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bsumen

osta Rica se ha destacado en cuanto a infraestructura con respecto a los demas paises
gnfroamericanos, sin embargo, la falta de inversion y otfros problemas estructurales, han
Vado a este pais a un rezago de décadas (1990-2010) en obras de infraestructura de diversa
dole. Esta situacion provoca pérdidas de competitividad que deben ser superadas si el pais
lere seguir conerentemente sus objetivos de desarrollo y bienestar general. De este modo, un
gisno puede aspirar al desarrollo sin desplegar competitividad, sin las decisiones adecuadas
aiaque esta se genere, parte de ese entorno favorable, es unainfraestructura en buen estado
icon aparato institucional que soporte dicho proceso.
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hstract

g article compares Costa Rica with the other Central American countries in terms of
ficsiructure. It also looks at how a lack of investment, among other structural problems,
a5 contributed to Costa Rica lagging behind the region in infrastructure development and
onsequently becoming less competitive. Only by developing the country’s infrastructure, and
iiting into place the state apparatus to maintain it, will Costa Rica achieve its development
idgeneral welfare objectives.
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Introduccion

El fema de infraestructura constituye un tema vital en la medida que es una de las condiciones
para fortalecer la competitividad basado en la creacidn de capacidades nacionales,
regionales y locales. La preocupacion por la infraestructura de un pais, nace de la estrecha
relacion entre infraestructura, competitividad y desarrollo.

1. La Capacidad de gestion publica en infraestructura y competencia

La infraestructura de transportes estd relacionada con el conjunto de elementos fisicos que
sirven de soporte a diversos medios de fransporte: vehiculos, barcos, tfrenes aviones (De Rush,
2002).

En este punto partimos de la definicion de infraestructura adoptada por CEPAL:

“La infraestructura es el conjunto de esfructuras de ingenieria, equipos e instalaciones de
larga vida dtil vinculadas a los sectores de energia, fransporte, telecomunicaciones, agua
y saneamiento, las cuales constituyen la base sobre la cual se prestan servicios para los
sectores productivos y los hogares. La provision eficiente y oportuna de estas infraestructuras,
tienen efectos positivos sobre el crecimiento econdmico y social, enconfrandose relaciones
interesantes enftre inversion en infraestructura y mejoras en la equidad social.” (CEPAL, 2011)

De la definicién se desprenden dos elementos vitales: La provision eficiente y de larga vida Ufil,
y la importancia que tiene la infraestructura en el crecimiento econémico y social.

"El mecanismo general para una mejora en la infraestructura seria un incremenfo en la
productividad y una disminucion en los costos que influye en los precios hacia abagjo, lo que
incrementa la competitividad de los productos del pais.” (Rosas y Sanchez, 2004, p.13).

Este esfuerzo se enmarca dentro de nuevas condiciones de competencia en la cual, las
relaciones son entre agentes econdmicos primarios, agentes infermedios y grupos que giran
alrededor de lainfraestructura. Partiremos entonces del concepto de Competitividad Sistémica,
(Esser, Hillebrand, Messner, Meyer, 1996).

La competitividad sistémica incluye nuevas formas de empleo, innovacion, capital social,
fortalecimiento de infraestructura y modalidades de informacion. Asimismo, requiere politicas
gubernamentales que respondan a estos requerimientos. El mercado intfernacional y nacional
cada vez, se orienta y organiza hacia la produccién, consumo a escala global, de acuerdo
con vinculos que establecen un sin ndmero de agentes econdmicos y sociales (empresas,
Estados, organizaciones no gubernamentales, entre otros), en actividades que trascienden
fronteras, para lo cual, se requiere que exista una optima infraestructura de transportes, la
correcta articulacion y conexion entre puertos y carreteras, para facilitar el comercio exterior,
la distribucion e integracion social de las comunidades.
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Paises como Espana, Brasil, México y Chile, China e Indiq, tienen diversos programas de Inversion
ydesarrollo para impulsar el desarrollo econdmico, social y territorial mediante distintas formas
de financiamiento publico, privado o internacional (Cfr. Anexo 2). Sin embargo, en Informes
lecientes del Banco Inferamericano y del Banco Mundial (Fay y Morrison, 2005), se ha dicho
que en América Latfina y el Caribe, hay pocas inversiones en infraestructura, o que hace mas
dificil el progreso econdmico y social de la regidon y sus posibilidades de competir en un mundo
globalizado.

Grafico 1: Porcentaje del PIB que se Invierte en

Infraestructura

En el siguiente grafico se muestra que, Por paises

Cifras 2010

mienfras paises como Ching, invierten
onuadimente una cifra del orden de

9% de su PIB en infraestructura (a nivel
finoamericano  se  destaca  Chile Chile
como el pais con mayor porcentaje del ‘
PB invertido) la mayoria de los paises

de la regién dedica a ese sector de Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial y los
importancia fundamental 2% O Menos, respectivos Entes Gubernamentales de los paises.

(Fay y Morrison, 2005).

PRETINRPTIS. 19 -

Existe un gran rezago, deuda y falta de proyeccion adecuada de inversion en estas areas. En
América Latfina se convierte en tema de agenda central de nuestros paises y en particular de
Costa Rica.

Etudios conjuntos de BID y CEPAL sobre la infraestructura costarricense, identifican fres
poblemas principales, a saber: Bajo nivel de inversion, falta de proyectos de impacto y caos
politico en las decisiones publicas estratégicas (Celes, 2007). El nivel de inversidon se ha fijado
incoherentemente sin relacion con las metas de desarrollo y los planes de esta materia. Para
glcaso costarricense, el problema estd en la falta de obra pdblica en infraestructura nacional
yen la escasa o nula inversion en la local.

En términos concretos, la red cantonal se ve seriamente afectada por los bajos niveles de
nversion:

‘ntre los cantones con menor indice de desarrollo (por debajo de 35) el canton de Coto Brus
(47 Km. de red vial nacional en total) esta virtualmente sin framos de red nacional en buen
gstado, Upala 4 Kms. en buenas condiciones de un total de 45 Km. Por el contrario el canton
de Belén con 94,9 de indice de desarrollo, posee el 40% de sus carreteras nacionales en
buenas condiciones, superando ampliamente el porcentaje nacional.” (LANANME, 2011, p.3)

Resulta inconsistente promover un modelo de desarrollo de aperturq, si no existe, la
competitividad sistémica, como politica publica, esto se agrava, ya que se mantiene un bagjo
nivel de inversion que prolonga y amplia el rezago en infraestructura vial aunado a la brecha
enlas condiciones de infraestructura de una region y otra.
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2. Gestion e institucionalidad en la infraestructura de Costa Rica 2008

Para analizar la competitividad sistémica debe evaluarse la capacidad institucional con la que
cuenta Costa Rica. Para el caso costarricense, se encontrd un nivel muy amplio de instituciones
que participan en la foma de decisiones alrededor de la infraestructura, en las cudles el grada
de coordinacion real es bajo y la complementariedad, escasa.

El Sector de Obras Publicas y Transportes estd constituido por:
)} El Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT) fundado en 1860 modificado porla
ley 3155 de 1963. El organigrama del MOPT se encuentra dividido de manera muy centralizada.

1)) Instituciones desconcentradas, con las que el MOPT mantiene relaciones en algunes
casos, de rector y en otros de coordinacion. El MOPT, gestiona acciones correspondientes@
fravés de la formacion de Consejos.

1)) Instifuciones descentralizadas con autonomia que actdan en el dmbito de
infraestructura.

Esta estructura se explica porque en los anos 80 del siglo XX se disminuyd el rol del Ministerio
de Transportes, frasladando paulatinamente las protestades a otros entes. En el caso de Io§
denominados Consejos, se les otorgaron protestades especiales que les dieron la definicion

propia.

En esa desregulacion también se dieron cierres simbdlicos, como fue en el area de ferrocarries
en la administracién Figueres Olsen. En los 90 Costa Rica bajé el perfil en los planes de inversion
en infraestructura y en los planes de inversion institucionales. Una parte de los decisores
consideraron en forma errada que solo concesionando se podian arreglar muchos de [o§
problemas citados.

Paraddjicamente, se propiciaba la competitividad como discurso, sin el adecuado aparaie
institucional para el logro de la misma. El modelo de gestion adolece de la verdaded
coordinaciéonsistematicapara el periodo estudiado, existiendo enlarealidad poca coordinacion
entre las instituciones del area de infraestructura fisica. Durante este periodo los informes deld
CGR, son muy claros en ese sentido.

De la misma manera, la desconcentracion, en el caso del MOPT, llevé a una dispersion en
decisiones donde, cada una de los consejos, actué como érgano separado, sin capacidadde
responder con directrices generales. La situacion se agrava, si tomamos en cuenta, que dé
ano 2000 al 2009, la cabeza directiva del MOPT se cambid, en diferentes momentos (Desde
ano 2000 al 2009 hubo seis ministros del MOPT).

El otro punto, es que se dio mds importancia a elementos como la concesion, sin tomarse é
cuenta los mecanismos de evaluacion, lo cual agrava el escenario.
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3.la gestion del gobierno de Arias Sanchez en la infraestructura de transportes

Para el andlisis de la evaluacion de las principales politicas publicas, en esta area se tomd en
cuenta:

)  El programa de gobierno de Oscar Arias Sanchez y el discurso de foma presidencial

(2006).
)  ElPlan Nacional de Desarrollo del periodo 2006-2010.

la Administracion Arias SGnchez (2006-2010), tenia un marcado interés en el desarrollo y
lecuperacion de la infraestructura publica de transportes, principalmente en la red vial. Se
puscaba mediante planes nacionales de desarrollo y objetivos ministeriales, dar dinamismo
yrentabilidad al proceso productivo y turistico en el pais. (Programa Nacional de Gobierno
2006-2010). ,

31 Infraestructura vial: Un atraso permanente

latotalidad de la red vial costarricense tiene una extension de 36 654 kildmetros, de los cuales
1640 Km. corresponden a la denominada red nacional y 29.014 Km. a la red cantonal o
municipal (DGP-MOPT, 2009). Ambas redes se articulan y entrelazan, haciendo casi imposible
su diferenciacion para los usuarios.

fnlo década de los setenta, la red vial de Costa Rica era una de las mds desarrolladas de
América Latina, pero veinte anos después pasd a ser una de las mds deterioradas; aspecto
importante del desarrollo nacional que ha sido muy afectado por la deuda interna, a causa
del “estrujamiento” de la inversion publica.

Yaen la administracion Rodriguez Echeverria, (1998-2002) ,la situacion se volvid critica, tal como
lo reconoce el mismo Presidente de esa época. “Obras sin mantenimiento se despedazan,
a5’ que no se trata solo de hacer y olvidarse de mantener apropiadamente.” (Miguel Angel
Rodriguez, 11 nov., 2010).

Durante la administracion Rodriguez y Pacheco, la construccion de obra fue limitada; en la
(ima, las condiciones fueron todavia mds escasas, debido al poco seguimiento que se le dio
dtema. Si en los 90 se privilegid la apertura en concesiones y un modelo en el cual la inversion
gra baja en las siguientes administraciones, el déficit se aumentd y prolongd, con un rezago de
casi dos décadas.

Bominando el estado de las carreteras, se encuentra que cerca de 6403 Km, se encueniran
en estado regular o malo, esto es, cerca de dos terceras partes de la red vial nacional, lo cual
significa que el pais solo cuenta con 1237 kildmetros de su red vial nacional en buen estado;
mientras que la red cantonal en estado regular o malo asciende alos 26 271 Km. y tan solo 2744
km. en buen estado (MOPT, 2010).
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El estado de la infraestructura sigue siendo deficiente y ha mejorado poco en los Ultimos anos
"Se estima que menos del 12 por ciento de la red de carreteras pavimentadas esta en buena
condiciones, mientras que el 64 por ciento esta en malas o muy malas condiciones. Esto s
para explicar por qué Costa Rica tuvo una puntuacion bastante inferior al promedio en Ut
estudio sobre la calidad de la infraestructura.” (Banco Mundial, 2009, p. xiii)

El enfoque integral se ha dejado de lado por distintas razones. La red vial es el sector e
fransporte mas desarrollado del pais; sin embargo, sus grandes deficiencias han frenado €
desarrollo integral del transporte costarricense. En un recuento hecho entre el 2000-2007 s
determina que: las inversiones se concentran significativamente en carreteras, (90% de
presupuesto total ejecutado por el MOPT) propiciando un estancamiento de otras obr
publicas para el desarrollo del pais (CGR, 2008). Para demostrar la inadecuada inversion §
presentan los siguientes graficos que corresponden al ano 2009 y 2010.

Grafico 2 Grdfico 3
Costa Rica: Porcentaje de Inversién Costa Rica: Porcentaje de Inversion
en Infraestructura. Segun tipo. 2009 en Infraestructura. Segun tipo. 2010 ‘
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ia con datos del MOPT,2010. Fuente: Elaboracidn Propia con datos del MOPT,2010.

Graficos 2y 3. CostaRica: Porcentaje de Inversion en Infraestructura, segudn tipo de infraestructurg
para los anos 2009 y 2010. En adicion a esta circunstancia, la inversion total en infraestructur
es escasa, mds adn cuando lo comparamos con la inversion necesaria estimada por el Bl
para mejorar la competitividad.

El cuadro 2 muestra las
necesidades de inversion
en el sector vial, que

Cuadro 2: Costa Rica: Inversion Estimada en Infraestructura Vial vrs
Necesidades de Inversion Estimadas, 2010

oscien_den a 'més de Monto Invertido .ny::;d::f;d:
7-? miles qe millones de Tipo de Infraestructura AproximadoenMillones : i
ddlares, mientras que la ’ Ll d
inversion real es apenas de e b = - 8
106 mil millones de colones. |Red Vial Nacional ST 1600

Red Vial Cantonal - 2

Red Vial Urbana so e nd

Total - 643.43

Fuente: Elaboracmn propia con datos del BID, MOPT y CEPAL.
El tipo de cambio utilizado en las cifras es el del 31 de dic de 2010.
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lsnecesidades de inversion en el sector de transportes, superan por mucho la cantidad que
®esta invirtiendo actualmente. El déficit de inversidon proviene de la ausencia de seguimiento,
nversion sostenida de largo plazo y la falta de alternativas coherentes para el sector. De ahi, la
magnitud de los faltantes en infraestructura vial y, por consiguiente, el rezago mantenido como
constante durante la Ultima década (Sanchez, 1997). Es de esta falta de inversion de dénde
poviene el rezago (BID 2010).

Segin el informe de competitividad del Fondo Monetario internacional, uno de los aspectos
fegativos que repercute negativamente en la competitividad de Costa Rica, y una de las
cousas del estancamiento con respecto al informe anterior, es la condicion actual de su
Ificestructura, especialmente a nivel vial y de puertos (2011).

Costa Rica, que en décadas anteriores hizo avances importantes en materia de extension de

lared vial, que colocaron al pais en una buena posicion a nivel cenfroamericano, hoy en dia,
®encuentra en un caos generalizado de la infraestructura de transportes, gracias a la falta de
$eguimiento y mantenimiento de las obras realizadas anteriormente.

Pede decirse que Costa Rica ha privilegiado el desarrollo en extension de su red vial,
wsblemente en el marco de un elogiable criterio social de equidad en la distribucion de
leeursos, pero la falta de inversion en los dltimos anos, ha provocado que los estandares de
tadas las rutas hayan quedado obsoletos dadas las necesidades actuales.” (BID, 2010).

H examinar las politicas de largo plazo se revisd la competitividad sistémica en relacion
ton la infraestructura en el periodo 2006-2008. En infraestructura vial, aeropuertos, puertos,
ferocarriles, y se examind el Consejo Nacional de Obra publica y el Consejo de Nacional de
lloidod en otro apartado.

12Infraestructura aeroportuaria: Temdatica con avance limitado

saeropuertos son una parte de la infraestructura, para la competitividad, que debe tener un
)5, confando con capacidades en diferentes regiones y de acuerdo con las relaciones con
dierentes mercados. La gestion publica, debe propiciar la creacion de mayores capacidades
f infroestructura aeroportuaria, como alternativa, para la exportacion rapida y oportuna.
0t lo tanto, con el crecimiento econdmico, deberia existir inversion sostenida en el sistema
teioportuario del pais. En el caso costarricense, si bien se han hecho esfuerzos en relacion
00 su Aeropuerto principal, solo existe, en términos de las regulaciones internacionales, un
®oundo Aeropuerto, con caracteristicas minimas para el manejo del fransporte de personas

dnosremitimos a los fres aeropuertos de mayor capacidad del pais, notamos que en estos anos
iversion no ha respondido a las demandas de los sectores econdmicos, por lo contrario,
Bisste lo oferta de servicios limitados. Al inicio de la gestion del Presidente Arias SGnchez: la
linsa Karla Gonzdlez afirmd que el programa en este campo era muy ambicioso, ya que
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contemplaba la finalizacion del Aeropuerto Juan Santamaria, la ampliacion del Aeropuerto
Daniel Oduber Quirds y la reiniciacion de los estudios para el moderno Aeropuerto de
Orotina. En términos de politicas publicas debe examinarse, en qué etapa se encuentr
cada una de estaideas desde la pre formulacion hasta la implementacion (Keith Mackay,
2007).

3.2.1 El Aeropuerto Internacional Juan Santamaria: Un aeropuerto urbano con espacio saturado

Este aeropuerto presentd varios problemas en su momento, pues la concesion dada a
empresa Alterra trajo problemas de gestion y ejecucion de obra, atribuidas por la empresa
a incumplimientos del gobierno o a financiamiento. La falta de cumplimiento por parte de

la concesionaria Alterra fue tal, que la CGR, en su momento, tuvo que aceptar recepciones
provisionales y parciales de las obras que concesionaron, para no empeorar la situacion de la
capacidad y competitividad del aeropuerto (CGR, 2007).

El 7 de mayo del 2009 dicha entidad emitid una resolucidn en la cual la empresa Houston:
Airport System Development Corporation (HASDC), seria la encargada de las ampliaciones
correspondientes del aeropuerto Juan Santamaria. El 21 de julio de 2009 se iniciaron las obras
por parte de este nuevo consorcio. Dentro de los acuerdos que emitid la CGR, la empresa tenia
11 meses para completar un edificio de 90 metros de frente para los puestos de migracion |
cuatro salas de abordaje de la ferminal aéreaq, entre otras obras (Loaisa, 2009).

La ferminal se ha mejorado, las remodelaciones e inversiones le dieron mayor capacidad
y calidad a la recepcion y salida de personas y de igual manera, en materia de cargasy
fransporte aéreo (Loaisa, 2009). A pesar de lo anterior, es necesario que se realicen en este
aeropuerto, obras encaminadas a ligar el Aeropuerto Juan Santamaria con medios altemnos
como el ferrocarrilurbano, que era parte de la propuesta de mejoramiento del MOPT, 2006-2010,
fampoco se han ejecutado las respectivas obras de circulacion para optimizar los  serviciod
de este Aeropuerto que estd saturado. Se deben reforzar los procesos de expropiacion quele
den mayor cabida y capacidad al aeropuerto. Los esfuerzos por mejorar la competitividad de
este lugar se estan dando, el y en ese sentido, el Juan Santamaria es el tercer mejor aeropuerta
de América Latina segun el ranking de 2010 de Airport Council International (La Nacién, 28
de mayo, 2011), y gracias a las inversiones realizadas por el nuevo concesionario para amplia
la superficie del aeropuerto se considerd el de mayor progreso en la regidon con otras al aie
anterior. Sin embargo, el crecimiento urbano hace necesario que se efectiden obras para queé
cuente con suficiente espacio para atender aeronaves como el Airbus A340-600 y el Boeing
747, de lo contrario, serd una terminal limitada y perderd competitividad.

3.2.2 El aeropuerto internacional Daniel Oduber: Un aeropuerto para mayor cobertura
Se invirtieron $1.1 millones en la ampliacién de 1.500 metros cuadrados en la Terminal, qué

incluyen una nueva sala de espera, mds espacio para 22 counters y oficinas individuales
destinadas a las aerolineas.
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3.2.3 Aeropuerto de Limén: Un aeropuerto con minimo nivel

En el ano 2000 se le efectud una acometida subterrdnea de alto voltgje de iluminacion
principal con un costo de ¢35.0 millones. En el ano 2003 se realizd un recarpeteado de la pista.
Pese a que se tenian planeado en el Plan Estratégico Nacional de 2009 diversas obras de
recarpeteado para este aeropuerto (MOPT, 2009), no fueron realizadas. El tema del aeropuerto
de limon requeria un esfuerzo mayor para coordinar con los esfuerzos en materia de puertos y
con el plan de modernizacion de Limon; sin embargo, no existid complementariedad en dichos
procesos, que es parte del seguimiento que se le debe dar a este tfipo de acciones.

3.2.4 El Aeropuerto en Orotina y en el sur: Temas pensados pero con poca accion

Eltema, requiere de mayor respuesta por parte del Estado, de hecho, el nivel del avance que
deberia existir para crear un aeropuerto en Orotfina, no ha llevado a mayores concreciones,
salvo las declaraciones que hizo en su momento el Gobierno de Arias SGnchez. De igual manera
un aeropuerto de mayor nivel en la zona sur no ha pasado de la declaracién gubernamental,
posiblemente por falta de estudios de impacto en la zona. El tema aeroportuario si bien se

refomd no tuvo el nivel de profundidad que requeria para convertir a Costa Rica en un pais
con mayor competitividad aeroespacial.

3.3 Infraestructura portuaria

los puertos contribuyen a la competitividad sistémica y a fortalecer las cualidades para la
competitividad si se cuenta con una adecuada gestion, modelo de costos en el manejo
de cargas, tiempos de descarga, uso de equipo para los puertos y tecnologia que permita
conocer el flujo de mercancias. De hecho, algunos paises logran mejorar su capacidad de
competencia, ya que tienen una politica de puertos claramente definida y con avances de
obra para periodos de 30 a cincuenta anos. En el caso de Costa Rica, si bien mantienen algun
grado de competitividad, no se encuentra, dentro de lo que podriamos llamar, puertos para la

competencia, mediana o alta, en el plan intfernacional. Entre los puertos importantes para el
comercio exterior, se encuentran los siguientes:

3.3.1 Puertos del Pacifico

*Puerto Caldera: Un puerto en mejoramiento

Enagosto del 2006 se concesiond el Puerto de Caldera y se adjudico a las empresas Sociedad
' Portuaria Caldera S.A y Sociedad Portuaria Granelera S.A, La primera es la responsable de la
- administracion del servicio publico del puerto y de las inversiones en equipo, y la segunda de
realizar la construccion de la Terminal de Granos con unainversion de $24.5 millones. La Sociedad
Portuaria Granelera S.A. fenia bajo su responsabilidad la construccion de un muelle, que fodavia
no ha realizado (MOPT, 2009). En mdas de 25 anos, las Unicas inversiones apreciables de Puerto
Caldera son la ampliacién del rompeolas y la adquisicidon de una graa porta contenedores. En
elcaso de Calderaq, se hicieron esfuerzos importantes pero posiblemente pasd o mismo que en
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el Aeropuerto Juan Santamaria, que los avances no se dan a un ritmo adecuado para mejorar
las condiciones de competitividad.

* Puerto Golfito: Un puerto estancado

El Puerto de Golfito posee todas las caracteristicas de un puerto comercial. Se construyd para
la exportacion de banano. En esa época, contaba con excelentes instalaciones, sin embargo,
como muchas otras obras de infraestructura costarricense, la falta de inversion lo ha colocado
en un puesto de rezago con respecto a los otros puertos.

"Sus aqctividades se han reducido a un minimo. No obstante afracan algunos embarques
esporadicos que frasbordan aceite de palma y fertilizantes con lo cual se cubren los gastos fijos
de personal permanente. Los embarques previstos para los derivados de la madera no se han
realizado debido al desarrollo del mercado de ese producto y ala consecuente no explotacion
de las areas previstas para ese producto. Golfito posee su propia administracion, un servicio de
pilotaje privado y una farifa para la utilizacion de las instalaciones para el frasbordo de carga.”
(ARESEE 2010, p.14)

En el caso de Golfito, al ser de uso ocasional no cuenta con las condiciones para hacer un
puerto moderno. Por el contrario, su estancamiento no permite un mejor uso, Nno cumpliéndose
con las politicas fijadas durante este periodo, por el Gobierno.

3.3.2 Puertos del Atlantico

 Puerto Limén: Un puerto con posibilidades

A pesar de la falta de atencidn que sufre este puerto, al igual que los otfros, Limdn es uno de
los puertos mas importantes del pais. En 1999 se recibian 1095 bugques por ano con un tonelaje
de 2014 mil toneladas métricas por buque, eso es aproximadamente la mitad de la totalidad
de bugues que se reciben en tfodo el pais (ARESEP, 2010). En 2010 se recibieron 2365 buques.
(JAPDEVA, 2011)

En la administracion Arias se traté de acelerar en dos sentidos: el primero, dar el puerto de Moin
en concesion y paralelamente, desarrollar el proyecto Limon, ciudad- puerto aprobado por
del Banco Mundial, con una inversion de 72,5 millones de ddlares para financiar la revitalizacion
de la ciudad de Limén y apoyar la modernizacion de su puerto.

El Proyecto Limdn Ciudad Puerto, el cual tiene como propdsito convertir ala Ciudad de Limoén en
un centro de desarrollo regional orientado a incrementar la competitividad del puerto (Turistas
y Carga General) y mejorar la calidad de vida de los habitantes de la zona Aflantica del pais.
En mds de 25 anos, las unicas modificaciones apreciables es la construccion de la terminal de
cruceros y la granelera. El proyecto se ejecutard con un préstamo de aproximadamente $70.0
millones del Banco Mundial. Queda pendiente el proceso de concesion del Puerto de Limon-
Moin, con el propdsito de lograr mayor eficiencia y competitividad de las operaciones que
se desarrollan en ese puerto. El Proyecto Limdén Ciudad Puerto no solamente incurrié en una
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deficiencia técnica, sino que implicaba enfrentar un conflicto creciente con el sindicalismo
que domina en JAPDEVA. Posiblemente, la medida mas importante para el Gobierno, era la
concesion de obra publica, razén por la cual las obras de Limén Ciudad Puerto estuvieran en
segundo lugar.

3.4 Infraestructura ferrocarrilera: Un agotamiento de obra para la competitividad

Costa Rica es el pais centroamericano con mayor extension de lared vial,' (MOPT, 2010); a pesar
de lo anterior, presenta grandes retos en materia de ferrocarriles. En particular, la red ferroviaria
cuenta con 584 km, los cudles no se encuentran en condiciones 6ptimas, debido a que por
falta de mantenimiento adecuado, la red ferroviaria sufrid un serio rezago que llevé al cese del
servicio de pasajeros y carga en junio de 1996, paralizandose, casi por un decenio. El abandono
del sistemna ferrocarrilero, hizo que muchas rutas se fueran abandonando paulatinamente, sin
politicas en ésta area, de INCOFER.

En materia ferroviaria, el pais estd ejecutando muy lentamente el Proyecto de Tren Urbano
desarrollado por el INCOFER, con una ruta desde Pavas hasta San Pedro, y ademds, se
rehabilité la via férrea entre San José y Heredia. En el plan estratégico 2009-2010 se planted
como una de las metas, la construccion del ferrocarril interurbano, con el fin de agilizar los
vigjes interprovinciales de pasajeros entre Cartago, Heredia, Algjuela y San José. Sin embargo,
adn no se han hecho los gjustes necesarios para que dicha meta sea realizada en un futuro
cercano. Actualmente, se ha habilitado en forma parcial este servicio, pero el transporte
ferroviario no se estd explotando de manera que se aprovechen al méaximo las ventajas de
este medio de locomocion. Desde 1994 hasta 2001 no existid ningln cambio en la extension
ferroviaria del pais, en 2002 se ampliaron tan solo dos kildmetros en el ferrocarril al Afldntico,
mienfras que la red ferroviaria del pacifico continud sin ninguna modificacién en su longitud
(MOPT, 2010).

Durante casi una década, la red ferroviaria costarricense no sufrié ningdn cambio apreciable
en su extension, en gran parte de este periodo estuvo deshabilitada, pero incluso en los anos
previos a su cierre, las modificaciones y mejoras en este aspecto ya eran imperceptibles. La falta
de inversion en infraestructura anteriormente mencionada, se hace especialmente notable en
el caso del ferrocarril, que sufre de un abandono progresivo.

‘Se puede notar la disparidad enfre medios de transporte complementarios como son las
carreteras y el ferrocarril, asi por ejemplo mientras que el primero ha absorbido como minimo
el 74,8% de las inversiones, en el desarrollo del ferrocarril se ha invertido como maximo un 0,8%.
Esta disparidad se repite si se comparan los dafos con los ofros medios de fransporte.” (CGR,
2008)

1. Cuenta con 36 636.9 km de carreteras y caminos, de los cuales 7.622.9 kildmetros corresponden a la
red vial nacional, competencia del Consejo Nacional de Vialidad (21% de la red total) y se agrupan en
caminos de asfalto y concreto 63%, y lastre y tierra 37%. Los restantes 29.014.0 kildmetros constituyen la red
vial cantonal, que representa el 79% de la red total del pais, de la cual el 15% se encuentra asfaltada y 85%
en lastre (MOPT, 2010).
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En el plan Estratégico del MOPT 2006-2010 se planeaba a futuro la creacion de un ferrocarril
interurbano, que serd un tren rapido de pasajeros a nivel regional entfre las provincias de
Cartago, Heredia, Algjuela y San José. Los esfuerzos que se han hecho para la reactivacion
del ferrocarril sin duda son un paso importante para el avance en materia de infraestructura
vial, sin embargo, es necesario modernizarlo para que se hagan adelantos importantes en la
materia y aumentar la capacidad de transporte de carga, ya que por este medio, la carga
fransportada por el ferrocarril sigue siendo minima, 220 200 toneladas en 2009 (MOPT, 2010)

4. Dos instancias fundamentales de infraestructura vial: Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI)
y Consejo Nacional de Concesiones (CNC)

El modelo del MOPT como ministerio centralizado, se desplazd paulatinamente, hacia un
modelo de concesiones en distintfos campos.

La ley 7404 de Concesidn de obra Publica define las concesiones como:

"(...) es el instituto juridico de derecho publico mediante el cual el Estado encarga a una
personala ejecucion de una obray le fransmite, temporalmente, los poderes juridicos necesarios
para que la explote, por medio del pago de una contraprestacion o tarifa que abonardn 1os
usuarios, con la autorizacion, control y vigilancia de la administracion, pero por cuenta y riesgo
del concesionario.”

La politica del MOPT se ha basado en el modelo de concesion en dos sentidos, en obra publica
y en la construccion por terceros de la obra correspondiente. Los consejos encargados de esta
areq, son COSEVIY CONAVI.

4.1 Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI): érgqno decisor y ejecutor

En términos legales el érgano rector en materia de infraestructura de transportes es el MOPT,
pero en términos reales por el desmantelamiento progresivo de su estructura central, se ha
dado un fraslado o desplazamiento de la rectoria real del MOPT hacia el CONAVI en o gue se
refiere a infraestructura vial, convirtiéndose en el organismo de decision real.

El dmbito de acciéon del CONAVI se circunscribe a la Red Vial Nacional, la cual estd constituida
por 7.430 kildmetros, de los cuales 60% corresponde a rutas pavimentadas, 39% a rutas en lastre
y 1% a caminos en tierra. La Red Vial Nacional es el 20% de la red total, ya que la Red Cantonal
es de 28.500 kilometros.

La gestion del CONAVI, desde su creacion, no ha sido agil y oportuna por la falta de recursos,
y ni una administracion eficiente y eficaz en el cumplimiento de sus objetivos y metas. Lo
anterior se evidencia en el Informe DFOE-OP-21-2008 (CGR, 2008), que evalud la capacidad
administrativa, técnica y tecnoldgica del CONAVI en el logro de sus objetivos de creacion y su
contribucidon al proceso de desarrollo de las infraestructuras del fransporte.
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En dicho andlisis se determind que la programacion de obras de los anos del 2006 al 2008
- no obedece a un enfoque estratégico, debido a la poca efectividad en el cumplimiento
de objetivos, provocando que en la ejecucion presupuestaria, del periodo evaluado, se
diera una sub-ejecucion promedio del 25% (CONAVI, 2006-2008), lo que se traduce en un
desaprovechamiento de los recursos disponibles. Se demuestra entonces, que la falta de
programacion estd ligada a la falta del llamado del sistema de planificacion, ya que la
programacion es una tarea operativa del Plan Nacional de Desarrollo (Meono, 2009), lo que
demuestra las limitaciones en este campo. Si tomamos como indicador bdsico que es el nivel
presupuestado comparado con el nivel ejecutado, encontramos que: de los ¢104.392,1 millones
presupuestados para el ano 2007, se ejecutaron ¢83.866,4 millones (80,3%), de los que ¢82.356,8
milones (98,2%) corresponden a conservacion y construccion de obras. Desaprovechando el
60% mas de los recursos con que contd aproximadamente con respecto al ano 2006 (CONAVI,

2007)

Este desaprovechamiento se debe a la falta de capacidad organizativa y de operacion para
lograr la ejecucion de la totalidad de los recursos presupuestados, bajo la observancia de
adecuadas practicas que propiciaran grados satisfactorios de eficiencia, eficaciay economia.
Definitivamente, no se han hecho los gjustes necesarios para la optimizacion del presupuesto
nacional. Esta ineficacia ocasiond el engrosamiento del superdavit del CONAVI en el 2007,
ascendiendo a ¢8.268,2 millones.

lasopcionesparaeldesarrollo nacionalestandirectamente vinculadas conuna correctagestion
de la infraestructura vial; esta requiere inversion, planificacion, seguimiento y evaluaciones
periddicas. La duda razonable esta referida hacia si se estdn ejerciendo las politicas oportunas,
lo planificacion adecuada y la evaluacion continua, que no pareciera ser el norte del sistema
de tfransportes de obras publicas nacionales actual. Existe un desfase entre las definiciones
macro globales, definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y los propdsitos del Presidente.

4.2 Concejo Nacional de Concesiones (CNC): Un modelo hibrido, sin regulacion adecuada
para la competitividad

Desde ladpticanormativa, estamodalidad contractualfue introducidaen nuestro ordenamiento
con la Ley General de Concesion de Obra Publica, Ley N° 7329 del 19 de febrero de 1993,
que fue sustituida en el corto plazo por la Ley General de Concesion de Obra Pudblica, Ley N°
7404 del 3 de mayo de 1994, la cual a su vez fue sucedida por la Ley General de Concesion
de Obras Publicas con Servicios Publicos, N° 7762 del 14 de abril de 1998, que constituye el
marco normativo vigente y con base en el cual se han desarrollado la mayoria de las iniciativas
en la materia. Como enfatizamos en el comienzo de este trabagjo, el crear competitividad
sistematica es un elemento fundamental para el sector fransportes e infraestructura vial. De
hecho, se deben hacer esfuerzos para que las politicas pudblicas se orienten hacia el sector, en
el sentido de la competitividad, en concordancia con las necesidades sociales y en relacion
directa con los agentes econdmicos. Entre Ias politicas publicas que deben tener un papel
vital se encuentra el fema de la concesidon de obras publicas como actividad encaminada
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a mejorar y construir obras de primer nivel con rentabilidad para los operadores de |a obra
Consustancialmente, las regulaciones de la rectoria y de los drganos correspondientes debe
aumentar para el logro de dichos fines. (Hidalgo, 2008)

El Consejo Nacional de Concesiones (CNC) tiene la mision de materializar el potencial del
concesion de obra publica para construir obras en fransportes, con financiamiento privade:
Ante el déficit que ha habido de infraestructura, las concesiones han representado un
alternativa frente a las incapacidades del Estado para cumplir sus funciones en o relativo
obras publicas.

|
En cuanto a proyectos viales, éstos se enfrentan con problemas juridicos, financieros y técnico
cuya superacion ha sido compleja. Sin embargo, es factible mencionar que los tfemas d
expropiaciones, dificultades del contratista para conseguir el financiamiento del proyecto
la pérdida de actualidad de los términos de oferfados, son los de mayor relevancia, que
alimentan entre si. (CGR, 2007).

El CNC, desde su fundacién, no ha logrado la gestion eficiente y eficaz en el dmbito del
concesiones; ejemplo de ello es que después de diez anos un proyecto vial como es la carretfe
San José-Caldera. La CGR, sin embargo, considera que la construccion de la Ruta San Jo
-Caldera, tiene un nivel satisfactorio de cumplimiento (Memoria Anual 2009), esto, a pesard
los multiples comunicados de LANAMME de los mdltiples riesgos de derrumbe y otros peligr
de la carretera una vez finalizada (Lopez, 31 de mayo, 2010).

Las concesiones son una alternativa para cualquier pais, ya que le permite alcanzar mayo
niveles en obras publicas reforzando la inversion publica para acelerar el crecimiento y
competitividad. Lo que parece necesario, es mejorar las regulaciones a los concesiondi
para que en el caso de incumplimientos crénicos, contemos con mecanismos que cubranl
legalidad del pais y puedan sentar precedentes en la administracion de las obras y del mar
legal en que se amparan (Vinocur, 2008)

5. Balance de la gestion en infraestructura

5.1 Balance de la Infraestructura de Transportes

En la gestion de Infraestructura Vial, Costa Rica, que hace cuatro décadas contaba con u

de las redes viales mdas desarrolladas de América Lating, se encuentra hoy en una posicionm

desventajosa por el deterioro y la falta de inversion, a pesar de que aproximadamente el 9

del presupuesto total del MOPT se destina a la red vial; este monto no es suficiente para cred
condiciones de competitividad en infraestructura vial.

En infraestructura aeroportuaria se han hecho avances, principalmente en lo que respec

al Aeropuerto Internacional Juan Santamaria. Sin embargo, los demds aeropuertos sufren
grave rezago. En infraestructura portuaria, tanto el Proyecto Limén Ciudad Puerto como
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estado de los otfros puertos, siguen sin avance real. La Infraestructura Ferrocarrilera es sin duda el
factor con mayor rezago de toda la infraestructura nacional, no se estan efectuando esfuerzos
adecuados para lograr la necesaria inferconexion entre ferrocarriles, nila complementariedad
enfre diferentes niveles de infraestructura, para crear niveles de competencia, en este punto,
compartimos la vision del BID, que apunta:

'tl desequiilibrio en la composicion de la red de fransporte de América Latina y el Caribe es
el producto no solo de la falta de inversion en infraesfructura en vias férreas y navegables,
sno también de un déficit pronunciado de la inferconexion entre ferrocarril y puertos. Con
lo excepcion de unas pocas terminales especializadas, Ia mayoria de los puertos no estan
suficientemente conectados con las lineas de ferrocarril.” (BID, 28 de mayo, 2010, pag 13)

5.2 ;{Porque no hay competitividad Sistematica?

Para la infraestructura de transportes, se ha evidenciado el tipo de gestion en los Ultimos
anos. Hemos enfatizado que dicha gestion no corresponde a los requerimientos del pais vy
0 la competitividad sistémica (Sénchez, 1997). La gestion institucional de todos los drganos
correspondientes no ha logrado ejecutar procedimientos de control, que permitan verificar el
cumplimiento de las funciones encomendadas, ya sea a instituciones publicas o concesionarios
privados.

Esnecesario prestar mayor atencidon a los procesos de planificacion (especialmente en el CNC)
confrataciéon administrativa y ejecucion presupuestaria, a efecto de alcanzar los objetivos y
metas propuestas estipuladas en los Programas Operativos Institucionales del MOPT y el Plan
de Desarrollo. Hay que fortalecer los insumos necesarios que ayuden integralmente a la
movilizacidén de personas y productos en el pais, dejando de lado el rezago, especificamente
en cuanto al estado de las carreteras y los puertos (La Nacién, 6 de marzo, 2008).

Actualmente, los érganos del MOPT toman las decisiones sin vision de largo plazo, mds bien
enfocandose en la solucion de los problemas del dia a dia, y no los que llevan décadas
acumuldndose. Tal es el caso de la infraestructura vial, cuyo rezago acumulado ha llegado
aser fan amplio que en estos momentos, la escasa inversion en infraestructura de transportes
estd en un 90% destinada a resolver parcialmente y a corto plazo los inconvenientes del pésimo
estado de la red vial nacional y cantonal, frenando asi el desarrollo de las otfras areas. Se debe
verla complementariedad que se han de tener entre los distintos niveles, lGdmese infraestructura
vial, aeroportuaria, ferroraviaria y portuaria, para cumplir con los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo, dentro de un esfuerzo multi-infegrado de competitividad sistémica.

ElMinisterio de Olbras Pdblicas y Transportes, conceptualmente, fue concebido para desarrollar
un sistema nacional de transporte que coordinarg, integrara y condujera a las instituciones
cuyas funciones se ubican dentro de las distintas dreas de transporte, funciones que no ha
logrado desempenar exitosamente en el marco de promocion de la competitividad sistémica,
agunas areas han sido completamente descuidadas.
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5.3 La nueva Institucionalidad no contribuye a la competitividad sistematica

Existe sin duda un desmantelamiento de la institucionalidad y ausencia de un mecanismo
adecuado para regular las obras y la inversion en infraestructura.

El desmantelamiento excesivo del MOPT ha llevado a utilizar dnicamente el modelo de
construccion de obra publica con terceros, donde la regulacion, la calidad de la obray
el tipo de materiales no han cumplido los requisitos previstos, sobre todo, porgue la misma
desarticulacion del MOPT no permite crear condiciones de control y planificacion adecuadas
Esto se expresa en los informes de LANAMME vy, en ofros momentos, de la CGR. (2007)

“Para construir obra carretera con buena calidad y durabilidad, no basta simplemente con
poseer y usar maquinarias pesadas para labores viales, es necesario que la empresa o (i
institucion, desarrolle y ejecute planes de gestion de calidad para cada proyecto vial y que
mejore continuamente sus procesos de trabgjo.” (LANAMME, enero, 2011)

En particular, en la concesion de la ruta 27 (carretera a Caldera), LANAMME ha revelado lo
mala calidad de los materiales usados por la concesionaria y sus consecuencias en dicha obr
diferentes informes (PITRA- 02,03, 04, 05, 06 del 2010). De la missna manera, la CGR también
se ha pronunciado en lo relativo a las debilidades del CNC con respecto a la gestion de o
concesiones.

En resumen, existe un hibrido institucional demasiado disfuncional y asistematico, con falfg
de evaluacion de la politica de infraestructura. En la parte vial se da énfasis al modelo de
concesion y existe un gran rezago de puertos y aeropuertos, con un abandono relafivo dé
ferrocarril.

Costa Rica deberia pensar en como reestructurar el modelo organizativo que permifg
la construccion de obras y megaproyectos que aceleren la competitividad y fortalezcalo
reactivacion de la economia basada en la competencia plena entre los agentes econdmic
gue son la base para propiciar una apertura econdmica. Para el logro, de la competitividad
sistematica, se requiere coordinacion, estrategias claras y obras que propicien el desarrollo
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