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1. Planteamiento y cuestiones clave

En el Informe Inicial se destacaba la importancia del Diagndstico como “pieza
esencial” en la elaboracion del Plan.

Asimismo, se comentaba que se habian podido conocer, ya desde el comienzo de las
actividades del Plan, que existen distintas evaluaciones de la situacion actual
del Sistema de Transportes, con un grado de divulgaciéon apreciable. Estos
diagnosticos se expresan tanto en los medios profesionales y técnicos relacionados
con el propio sistema, como en los medios de informacion generales.

Muchas:de estos diagnésticos u opiniones podrian, parecer coincidentes o al
menos aparentan muchos elementos comunes. Es decir, después de una primera
lectura de estos diagndsticos podria interpretarse que existe realmente un
‘acuerdo general sobre cuales son los problemas principales del Sistema de
Transportes. :

Estas coincidencias son s6lo aparentes y en el momento de apuntar las soluciones la
dispersion es grande y sobre todo las prioridades de actuacion y ritmos de
intervenciéon son.divergentes e incluso. contradictorios.

A pesar de su dispersion y divergencia estas evaluaciones han creado una imagen
concreta del Sistema de Transportes y su gestién, que son una referencia inevitable
en el proceso de reflexion abierto con los trabajos de elaboracion del Plan.

Ante este “ambiente” se expuso que el Diagngstico del sistema, aportado por el Plan
Nacional de Transportes; deberia perseguir, con evaluaciones claras de la situacion
actual, la consolidacion de un diagndstico ampliamente respaldado.

El proceso de elaboracion del Diagndstico previdé asi dos entregas sucesivas. Una
primera, que se denominé Diagndstico Preliminar, que recogeria un inventario
inicial de problemas y propuestas. Posteriormente, sobre la base del andlisis,
desarrollo y discusion de este documento se-llegaria al Diagndstico General
consolidado del Sistema de Transportes.

La estructura propuesta en el citado Informe Inicial, para la elaboracién del primer
inventario de problemas del Sistema de Transporte, mencionaba las siguientes
variables de andlisis.

o« La accesibilidad.
e Las infraestructuras.

e Los equipamientos.

4

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica



a rop

Goblerno de Costa Rica

IN E CO Ministerio e Obras Piiblicas y Transportes
o La explotacion.

e La intermodalidad.

e Los dmbitos urbanos y metrobblitanos.

o Las inversiones en construccién y conservacion.

o La capacidad de respuesta.

Asimismo se proponia como estructura para la exposicion final del Diagnéstico la
siguiente:

e« El'marco dél analisis.
- Las redes de infraestructuras de transporte: dotaciones y necesidades.
.-_ La demanda y los servicios.de transporte.
= Oportunidades e ince’rtidu_mbr'es en 'é_ll Sist_ema de Transportes actual.
» Los elementos condicionantes de la poI_itiCa de fr’ansportes.
* La historia reciente y el contexto socioeconémico actual.
= Aspectos organizativos, normativos e institucionales.
o Diagnostico detallado por ambitos de evaluacion.
» La calidad de la informacion: inventarios y bases de datos generales.
= La evolucion de la movilidad de personas y mercancias.
= Posicion relativa de unos modos frente a otros.
= Los convenios internacionales.
= Evaluacion general de la capacidad del sistema por modos.
= La intermodalidad.
= La movilidad urbana.
= Desequilibrios de accesibilidad.

= Los impactos del transporte sobre el medio ambiente y la salud.
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= La competitividad en el contexto internacional.

» Los costes del transporte: tarificacion y sistema fiscal.
*= Las dotaciones presupuestarias.

= La accidn institucional.

1.1 Comentarios a los diagnosticos expuestos en otros informes del PNT.

Un primer analisis de las evaluaciones y diagnésticos divulgados se ha comentado
ya en otros documentos y reuniones de trabajo ‘con el MOPT. En concreto es util
recordar--aqui las observaciones realizadas con ocasion de la presentaciéon del 3
de junio ante el Concejo Sectorial y que.posteriormente se resumieron-en el
Primer Informe Parcial. j

En aquella reunién de debate se realiz6 un recorrido por las informaciones mas
destacadas recogidas en la prensa escrita en los meses de abril y mayo. Las noticias
seleccionadas se agruparon en cuatro- capitulos: la infraestructura; el
financiamiento; el marco legal e institu_c_i'o’n_al y los proyectos concretos.

Los elementos de diagndstico que se pudieron extraer de ese repaso adelantaban ya
algunos de los problemas mas relevantes del Sistema de Transportes y su gestion,
asi como reflejaban de forma indirecta los pesos estratégicos relativos de los
distintos modos. Los analisis especificos del Sistema de Transportes
realizados en el marco de los trabajos de elaboracion del Plan han
permitido confirmar muchos de los:problemas destacados en aquellas
primeras evaluaciones. Ror ello se consider6 de utilidad la continuacion de este
tipo de ejercicio de seguimiento del ambiente publico en el que se desenvuelve el
trabajo de gestion del sistema por parte del MOPT.

Asi se ha podido elaborar un primer inventario de problemas, tomando como
guia el reflejo de la situacion en los medios de prensa.

En el capitulo de infraestructura
« Inadecuados disefio y ejecucioén de las obras de tierra.

« Débil proteccidon de los terraplenes, las obras de drenaje transversal y las
estructuras de las carreteras que interfieren en la red fluvial y sus areas de
escorrentia, frente a las oscilaciones de caudal y las precipitaciones extremas.

o« Reiteracion en la aplicacién de las mismas soluciones tipo en obras de tierra
y drenaje a pesar de la repeticion de las formas de fallo.
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Los mas fuertes condicionantes constructivos de la ejecucidon de infraestructuras en
la mayor parte del territorio de Costa Rica son: la marcada vulnerabilidad de las
capas superficiales del terreno; el régimen de lluvias; y la irregularidad e
inestabilidad de los cauces fluviales.

Es importante dejar claro que estos elementos son los condicionantes de la realidad
geoldgica e hidroldgica, pero que no son los problemas.

Los problemas son los inadecuados disefio y/o ejecucion de las obras
correspondientes, la ausencia o debilidad de andlisis dentro de los proyectos
respecto a su ciclo de vida, es decir los proyectos carecen de una planificacién en su
disefo, en su construcciéon y/o ejecucidon y en su operacion como tal.

En el capitulo del financiamiento del Sistema de Transportes

« La inestabilidad temporal del marco presupuestario ordinario para la
‘gestion planificada del Sistema de Transportes.

« La inexistencia de una planificacién continuada de las actuaciones, que
cree una cartera jerarquizada de proyectos y acciones sistematicas, sobre la
que construir marcos financieros estables.

o La formulacion y seleccion de proyectos prioritarios de infraestructura por
su capacidad de atraccion especifica de financiamiento extraordinario.

En relacion con el financiamiento, las informaciones publicadas en los medios de
prensa reiteranCelCretraso acumulado de la inversién en infraestructuras, lo que
unido a las limitaciones presupuestarias configura un ambiente de callején sin salida
para el desarrollo del Sistema de Transportes. Segun esta percepcion la soluciéon
s6lo puede venir, bien del crédito exterior —organismos multilaterales de fomento—
o bien de la participacion de la iniciativa privada.

Sin entrar en este momento en la discusion técnica del financiamiento del Sistema
de Transportes y el papel de la iniciativa privada“en su desarrollo, si es necesario
advertir, que en muchas ocasiones, el esfuerzo por definir proyectos
atractivos para la concesion al sector privado o que cumplan con las condiciones de
proyecto elegible para el financiamiento singular exterior, conduce a una
asignacion erréonea de las prioridades de inversion.

En el capitulo del marco legal e institucional

Tanto en los medios de prensa, como en muchos de los contactos directos llevados a
cabo durante el levantamiento de informaciéon, se ha registrado una evaluaciéon
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reiterada de la arquitectura institucional del pais, expresada a través de la
afirmacién de que en Costa Rica existe un grave problema institucional.

Segun esta afirmacion este problema institucional se concreta en que:

« La complejidad de la distribucion de competencias entre los distintos
o6rganos de la administracion, impide una gestion eficiente de los recursos
publicos.

Otra constante en relacién‘con el marco legal e institucional es la referencia a los
procesos de expropiacion.

El problema se podria formular afirmando que:

‘e Las restricciones operativas para intervenir en el territorio provocadas por-las
dificultades reales de emprender procesos de eXpropiacic’)n complejos o
incluso de completar expropiaciones ordinarias, sin afectar.a los plazos de
ejecucion las obras, impiden el desarrollo de un Sistema de Transportes
eficiente que responda a las necesidades. de la movilidad de personas y bienes
del pais. ' '

Ambos problemas del marco institucional y legal son piezas clave para el desarrollo
de un Sistema de Transportes eficiente.

El verbo “impedir” utilizado para destacar el alcance del problema quiere expresar
que, el desarrollo del Sistema de Transportes con la actual arquitectura
institucional de distribucion cde funciones ejecutivas y de control y con la actual
estructura legal reguladora del”proceso expropiatorio, ha alcanzado su
techo, de manera que cualquier salto cualitativo quedara bloqueado,
obligando a los gestores publicos del” sistema a administrar las crisis y
distribuir la precariedad.

Cabe decir también, que en las actividades de levantamiento de informacién, se ha
recogido la evaluacion de que existe un severo condicionante para enfrentarse a la
solucién de estos problemas institucionales, encarnado en los propios mecanismos y
procedimientos de modificacion de las leyes.

En el capitulo de los proyectos

Para completar este repaso a los diagnésticos ya esbozados en entregas anteriores,
es importante sefialar que, las informaciones de los medios de prensa relativas a
proyectos concretos, mostraban especial preferencia por los proyectos
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singulares ejecutados o en ejecucidn. Esta circunstancia, bastante habitual en todo
el mundo, tiene su base en la capacidad de seduccién de los proyectos singulares,
tanto como noticia para los medios, como por el indudable atractivo profesional para
sus ejecutores. !

El principal problema que se deriva de este tipo de comportamiento es que, en
los casos en que las necesidades urgentes se mueven en el ambito de las
emergencias sistematicas y por afadidura los recursos son especialmente
escasos, los proyectos singulares generan un desvio de esfuerzos que puede
transformar la emergencia en colapso y bloqueo del sistema.

Unido+al* atractivo de los proyectos singulares como, noticia preferente aparece
también muchas veces, que la reclamacién de-soluciones a problemas concretos, va
-acompafiada de la calificacion de “definitiva”: se reclama la solucién definitiva.
Victimas de esta actitud son no sélo los redactores de las noticias y comentarios,
sino también los propios gestores institucionales.

Todo ello genera una secuencia de rie'sgo que empieza por convertir las
acciones de reposicién y conservacion en po_l.itiCaS pasivas, que actdan solo
en situaciones de emergencia y q'ue convirtiendo la emergencia en la situacion
habitual, termina en el colapso del sistema.

Como corolario de estos comentarios se considera necesario-hacer referencia a dos
cuestiones metodolégicas. En el proceso de elaboracion del Plan el Diagnéstico es la
base ineludible para establecer las estrategias.y. definir las propuestas de actuacion,
es decir, aunque parezca superfluo mencionarlo, primero hay que construir el
diagnoéstico para poder atinar con las propuestas. El comentario es pertinente
por cuanto en algunos de los diagnésticos manejados en diversos medios de prensa
o profesionales proximos al sector se puede distinguir un recorrido inverso al
mencionado, que no va del diagnéstico a la propuesta, sino que invirtiendo la
secuencia expones las propuestas convertidas en diagnoésticos.

Para ilustrar el comentario se podria ejemplificar del siguiente modo:: si el
diagnostico fuese que es imposible técnicamente optimizar la operacion de un
determinado aeropuerto o que hacerlo fuese mas desfavorable que la construccion
de uno nuevo, la propuesta deberia ser construir uno nuevo. Pero dejando a un lado
los detalles particulares del caso, la imposibilidad o desventajas citadas deberian
estar claras. Por el contrario, la mera existencia de una o varias propuestas de crear
un nuevo aeropuerto, no valida el diagndstico de imposibilidad de optimizacion de
uno existente.

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 9
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Por dltimo se considera oportuno reiterar aqui los comentarios ya realizados en el
Primer Informe Parcial sobre el imprescindible equilibrio de escalas entre los
problemas detectados y las soluciones propuestas.

Los problemas derivados de carencias acumuladas en las actividades de reposicion y
conservacion, deben resolverse con intervenciones de reposicidon y conservacion,
aunque eventualmente puedan requerir actuaciones de un rango superior, pero esta
circunstancia excepcional no puede convertirse en norma de comportamiento y
menos aun, producir un salto cualitativo hacia el proyecto singular como método de
trabajo.

Igualmente, las carencias operativas de una. instalacion o equipo de transporte
deben resolverse en el marco del acondicionamiento para las funciones que se le
asignen en el conjunto del Sistema de Transportes, no elevando el rango de las
‘funciones asignadas, para crear grandes proyectos.

1.2 . Las claves del diagnéstico

Las evaluaciones y diagndsticos preliminares- que se incluyen en este documento
quieren servir de base para la discusion técnica que culminara con la consolidacion
de un Diagnoéstico General del Sistema de Transportes.

La organizaciéon de la exposicion de este Diagndéstico Preliminar se corresponde, tal'y
como explica el indice, con los distintos componentes del sistema:

e Las carreteras

« El transporte terrestre de pasajeros

o El transporte de carga

o El ferrocarril

e Los puertos y la navegacion maritima
e Los aeropuertos y la navegacion aérea

A pesar del inevitable analisis individual por modos de transporte, existen elementos
comunes de gran importancia que destacan sobre las particularidades de cada uno
de ellos y que por lo tanto se convierten en las claves del diagndstico.

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 10



a mont

Gobierno de Costa Rica

IN ECO Ministerio g Obras Plblicas y Transportes

Estas claves hacen referencia, en cierto modo, a la estructura de agrupacién de los
comentarios del epigrafe anterior: infraestructura; financiamiento; marco
institucional; y caracteristicas de los proyectos.

Los problemas sefialados en el capitulo de la infraestructura se refieren a criterios
de disefio y ejecucidon de proyectos y obras, es decir, a los instrumentos técnicos
y medios materiales utilizados y en consecuencia a capacidad de respuesta de los
recursos humanos implicados en el proceso técnico para modificar y mejorar
estos instrumentos.

El sefialamiento de problemas en el capitulo del financiamiento ha hecho referencia
a lasrelacion entre la inestabilidad del marco presupuestario ordinario y su relacion
con la carencia de una planificacion continuada, asi como a los mecanismos de
.asignacion de recursos para la ejecucion presupuestaria.

La inestabilidad del marco presupuestario ordinario y su relacion con la carencia de
una planificacién continuada, se da preCisamente al tenerse grandes debilidades en
la formulacién de los proyectos, esto genera que de |gual forma, los recursos
presupuestarios estén mal proyectados

En la cuestion del financiamiento es oportuno afiadir en este punto dos comentarios,
relacionado el uno con la terminologia usada 'y el otro con las estimaciones de
recursos necesarios para las inversiones propuestas en algunos de los documentos
de planificacién citados en el Primer Informe Parcial.

La cuestion terminoldgica se refiere al uso de la palabra “preinversion”. La mencion
a la preinversion como algo diferenciado de la inversion podria explicar el porqué de
ciertas dificultades especiales en la asignacién de recursos para realizar estudios
previos a la elaboracion de los “disefios” y proyectos de construccion.

La distincién entre preinversion e inversion puede generar vicios de tratamiento de
los problemas.

El vicio de tratamiento se concreta en el siguiente razonamiento: ante los problemas
que requieren atencion prioritaria se actla buscando recursos para realizar
inversiones y no estudios o “preinversion”, por lo que el estudio de las posibles
soluciones se realiza en un ambiente de urgencia.

Por el contrario, si se dedica tiempo a realizar estudios previos de analisis de las
soluciones es que el problema no requiere atenciéon prioritaria, por lo que se podra
posponer para dedicar los escasos recursos disponibles a las cuestiones prioritarias.
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Dejando a un lado las graves consecuencias directas sobre los resultados técnicos y
econdmicos de proyectos y obras, este tipo de comportamientos es la muerte de la
planificacion. La planificaciobn no puede ser s6lo estratégica, ni tampoco limitarse a
la programacion de las acciones correspondientes a un ejercicio presupuestario. Una
labor basica de la planificacién consiste en la realizacion de estudios previos de
planeamiento que evallen alternativas, implicaciones, impactos, si no se quiere
correr el riesgo de soluciones incompletas.

El otro comentario que interesa traer aqui se refiere a la cuantia de las estimaciones
de voliumenes de inversion que manejan algunos de los documentos de planificacién
citados en el Primer Informe Parcial.

Hay estimaciones de volumenes de inversion-en algunos de los citados documentos
.gue son un riesgo-en si mismas. Esto es asi, por cuanto a pesar de la obligacion de
ser conscientes de las limitaciones presupuestarias, subestimar las necesidades
reales, evaluando los requerimientos de inversion en la red vial en un monto total
para un periodo de 15 afios, en 3.700 millones de ddlares, transmite un diagnéstico
erréneo de la situacion actual. ‘La situacion actual del sistema vial exige esfuerzos
inversores sensiblemente mayores. CO6mo se 'pu'eda_ abordar y con que instrumentos
es otra cuestion, pero es importante transmitir la imagen real de la situacion para
poder tomar conciencia del trabajo necesario para resolver:los problemas.

En los comentarios agrupados bajo el epigrafe de los proyectos vuelven a aparecer
las dificultades para la seleccién de las prioridades y la distribuciéon de los esfuerzos
humanos y materiales. El efecto combinado ‘de la presion de las emergencias y la
busqueda de las soluciones cdefinitivas puede ser demoledor para una gestion
eficiente.

Envolviendo todo ello aparece lo que comunmente se identifica como un grave
problema institucional y que se concreta principalmente en las interferencias en la
gestion del Sistema de Transportes, provocadas por la complejidad de la distribucion
de competencias entre los distintos 6rganos de la-administraciéon y las restricciones
operativas derivadas de las dificultades del proceso expropiatorio.

Es en estas cuestiones de la arquitectura institucional en las qué se puede
afirmar con claridad, que estarian las mayores dificultades para el desarrollo del
Sistema de Transportes, que tendra serias dificultades para realizar el salto
cualitativo que necesita, si no se dota a los gestores publicos de la autoridad y
capacidad suficiente para gobernarlo, con los mecanismos de una organizaciéon
eficiente.

12
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En consecuencia, se consideran cuestiones clave en la configuracion del Diagndstico
las siguientes:

e« La arquitectura institucional

e« Los recursos humanos, instrumentos técnicos y medios materiales

e Los métodos de gestidon

« El financiamiento: asignacion de recursos y ejecucion presupuestaria

En los analisis individualizados por modos de transporte se ha ido prestando ‘especial
atencién'a cada una de estas cuestiones clave, a la vez que se han tenido presentes

las variables de analisis mencionadas al principio [accesibilidad; infraestructuras;
.equipamientos; explotacion; ...]

13
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2. El Sistema de Transportes: carencias y oportunidades

Ya desde la redaccion de los Términos_de Referencia el PNT tiene un planteamiento
ambicioso que abarca todos los modos de transporte, en todos sus componentes.
Asimismo, por el amplio periodo de prevision, que tiene como referencia final el afio
2035, unido a la obligacion de programar escenarios intermedios y de considerar
también la referencia de los periodos legislativos, es necesario distinguir claramente
los objetivos de corto plazo de los estratégicos y situar cada uno de ellos en su
ambito de actuacion.

En el.momento de desarrollar las directrices y estrategias del Plan, una vez fijado el
Diagnostico General del Sistema de Transportes,.se podran ajustar los escenarios de
‘evolucion programados. No obstante, en esta fase de elaboracion del diagnostico s|
se pueden dar algunas indicaciones, que puedan poner ya en marcha las acciones
de transformacion estructural necesarias para alcanzar aquellos objetivos que sin
duda seran confirmados como estratégicos. mas adelante. :

Como se comenta en los capitulos posteriores, ‘el Sistema de Transportes de Costa
Rica esta en una situacion muy débil: TS

o El principal aeropuerto del pais, Juan Santamaria, tiene problemas asociados a
la operacion;

« El sistema portuario esta operando en su techo de capacidad y en algunos
puntos clave; sus/infraestructuras estan en riesgo de colapso;

« La red vial pasa por reiteradas/situaciones de emergencia, de forma que los
responsables publicos se ven obligados'a gestionar crisis continuamente;

« El ferrocarril presta servicios de transporte de pasajeros de valor cuantitativo
testimonial y la red en uso actual para transporte de mercancias esta aislada del
resto por el colapso estructural de importantes_tramos de infraestructura;

« La capacidad de intervencion de las autoridades publicas en la ordenacion e
inspecciéon del sistema de transporte de pasajeros en autobuls es muy limitada
en medios humanos y técnicos;

o El transporte terrestre de carga, concentrado de forma casi absoluta en la
carretera, tiene una incidencia insostenible en el transito vial urbano y carece de
equipamientos complementarios de caracter logistico;
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o Los efectos ambientales del transito vial son muy marcados en cuanto a ruido y
emisiones y la revision técnica de vehiculos tiene un efecto aun limitado;

« Las dotaciones de medios técnicos.de los gestores publicos son muy precarias.
Las bases de datos e inventarios para la gestion dependen de esfuerzos
individuales voluntaristas, con escaso apoyo tecnolégico. Un caso extremo, pero
no el Unico, es que no existen redes estables de aforos de transito.

En este contexto la supervivencia del sistema esta en riesgo y depende del esfuerzo
profesional de los funcionarios del MOPT .y sus unidades de gestion, pero la
capacidad de respuesta con los medios actuales y sobre todo su sostenibilidad en el
tiempo;-esta cerca del agotamiento.

Como ya se comentdé mas arriba, al hablar de la arquitectura institucional, los
'poderes publicos deben tomar conciencia de que la organizacion de la gestion del
sistema de transportes necesita un impulso muy importante, que conjure el peligro
de colapso en el corto plazo. ' '

Con todo, las soluciones estan empezandoa.éncaminarse y el ambiente creado por
la perspectiva de un nuevo marco financiero, coincidiendo con el arranque de un
nuevo periodo de gobierno, crean un ambiente favorable, en el que las demandas
sociales de intervencion especial en el Sistema de Transportes ante la reiteracion de
las situaciones de crisis impulsan la oportunidad de actuar con contundencia y
agilidad en la ejecucion de las reformas necesarias.

En este sentido los trabajos de elaboracion del Plan Nacional de Transportes pueden
ser un elemento adicional de respaldo a dichas oportunidades.

En el desarrollo de las acciones de aplicaciéon inmediata que se incluyen en este
Diagndstico Preliminar y aquellas otras que surjan en el proceso de discusion
posterior, debera tenerse en cuenta la distinta posicién que ocupa cada modo.

En la situacion esbozada mas arriba, que es ‘una sintesis de los comentarios
generales del diagnéstico, es importante otorgar el peso adecuado a cada pieza. Es
decir, seleccionar las prioridades de actuacién con rigor. :

En la tarea de responder a las necesidades de movilidad de personas y bienes los
aeropuertos del pais pueden seguir desempefiando sus funciones a pesar de los
problemas operativos que se describen en el capitulo 8.
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Los puertos estan al limite de su capacidad de respuesta y en algln caso necesitan
una intervencion que evite crisis no reversibles con facilidad. En otros casos ya se
han iniciado los trabajos de refuerzo necesarios.

El ferrocarril, que opera en condiciones muy limitadas, mantiene sus dos actividades
actuales —transporte de carga en la vertiente atlantica y de pasajeros en el area de
la GAM— en condiciones estables, sin especiales riesgos de bloqueo de la actividad
econémica del pais.

Sin embargo, el sistema vial, que es el soporte fundamental del transporte
publico y privado de pasajeros y carga, esta en unas condiciones tales de
conservacion que la reiteracion de las averias y su localizaciéon geogréafica por las
rutas estratégicas del pais puede generar el‘bloqueo de la actividad econémica
_Si la combinacibn de circunstancias de fallo se distribuye
desfavorablemente. o

Por ‘ello, se considera que la pieza de mayor pesb del Sistema de
Transportes en este momento es la red vial y la actuacién de mayor
relevancia estratégica en su gestion es la co_n.cehtracic')n de esfuerzos en las
tareas de reposicion y conservacion para garantizar la conectividad de los
centros de actividad del pais.

Cualquier esfuerzo en proyectos de aumento de capacidad localizada o
reordenaciones viales locales que no vaya dirigido a garantizar la accesibilidad
y conectividad estratégica del pais deberia reorientarse hacia actuaciones
de reposicion y conservacion. En este planteamiento sélo quedarian. fuera de
esta restriccion, las acciones especificas de correccion de situaciones de riesgo para
la seguridad vial, en aquellos tramos singulares de la red con especial incidencia de
accidentes con victimas.

Con una accién decidida en estos aspectos las actuaciones en la red vial podrian
convertirse en el motor de una nueva politica de infraestructuras de amplio:respaldo
publico.

En los capitulos siguientes se exponen los diagnosticos de la situacion actual para
las distintas piezas del sistema, sobre los que se han apoyado las reflexiones
expresadas hasta aqui.
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3. Las carreteras

Las evaluaciones sobre la red vial realizadas por INECO tienen elementos comunes
con los diagnoésticos expuestos por algunos de los documentos de planificacion
recientes consultados en el Levantamiento de Informacién.

En dichos documentos se expresan comentarios sobre el deterioro de la red
vial nacional, afirmadndose que gran parte de sus vias y sus puentes estan en
riesgo de colapsar estructuralmente.

Con base en ello se comenta que el sistema vial es una fuente de limitaciones
para el desarrollo econédmico y social del pais. En este sentido se considera util
hacer un paréntesis en el analisis de la situacion de la red para ilustrar la afirmacion
“con una reflexion particular.

Es claro que unas buenas infraestructuras de transporte proporcionan unas mejores
condiciones para el desarrollo: favorecen el intercambio de bienes y servicios y los
desplazamientos de las personas..Pero también es cierto que la sola mejora de los
transportes no'es garantia de desarrollo: no'siembre ha coincidido que las zonas de
mayor desarrollo de un pais sean las de mejores condiciones de transporte.

Por otra parte, las soluciones que son validas en unas determinadas condiciones
histéricas (sociales y econdmicas) no tienen por qué seguir siéndolo si estas
condiciones cambian.

En la Inglaterra de principios del XIX se acuidé una férmula “Que el pais haga caminos
de hierro que los caminos de hierro haran al pais” que en aquel momento resulto real
por dos razones fundamentales: por un lado el trazado de la red tuvo en cuenta las
conveniencias de la circulacion interior, por otro el sistema productivo se encontraba
en el nivel de desarrollo adecuado para responder a la aseveracion.

Cuando esto no es asi se pueden producir disfunciones como se apuntaba en-1864
al hilo de la crisis de los ferrocarriles en Esparfia: “los transportes de poco serviran si
no hay productos que transportar [...]. Es preciso crear estimulos muy poderosos y
eficaces para el desarrollo de la producciéon industrial [...] aun en las situaciones
normales. Las vias férreas contribuyen a facilitar el aumento de la producciéon
industrial; pero donde no existe, no la improvisan, como lo va demostrando la
experiencia”.

En otro sentido, el ejemplo de la Catalufia de finales del siglo XVIII y principios del
XIX puede ser ilustrativo: a juicio de los observadores mas acreditados se daban los
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peores caminos de Espafia y, no obstante, el grado de desarrollo mas elevado entre
todas las regiones.

Con estas referencias lejanas, se quiere. destacar el riesgo de una interpretacion
demasiado lineal del binomio transporte—desarrollo, y también Illamar la atenciéon
sobre las consecuencias de un empleo inadecuado de los recursos en inversiones en
transporte que no respondan a una necesidad claramente identificada. El caso de la
citada crisis de 1864 del sistema de construccion de los ferrocarriles en Espafa
termind derivando en una crisis del sistema financiero del Estado en su conjunto.

Como resumen, antes de volver a las evaluaciones sobre la red vial, se podria
afirmar-que una seleccidn inadecuada de las infraestructuras del pais tiene
efectos negativos sobre la actividad econémica, pues reduce la eficacia ‘de los
_recursos aplicados-a la formaciéon bruta de capital fijo.

En relacion con la estructura geografica de la red los documentos referidos
resaltan que la configuracion en “estrella” hace converger a las principales vias en la
Gran Area Metropolitana. Ante ello hay que decir, que la configuraciéon no es un
capricho improcedente, sino la conSchenci'a_ de queée es en la GAM donde se
concentran los centros de consumo y'actividad V4 es previsible que esta situacion se
mantenga durante mucho tiempo. Se podran crear otros centros de concentracion
de actividad, pero el Valle Central seguira siendo el area-de mayor concentracion de
poblacion y produccion del pais por mucho tiempo.

Otra cosa es como se resuelvan los accesos ala GAM y como se ordene el transito
en su interior, pero las formas de entrada al territorio urbanamente inestable de la
GAM, se apoyan en vias de limitada,capacidad y funcionalidad, que con seguridad
deberan ser reforzadas y complementadas con otras alternativas de acceso. Lo cual
no anula la necesidad de crear otros itinerarios transversales que vayan creando una
red més versatil.

En los aspectos institucionales también es referencia habitual en los'documentos
citados las debilidades del aparato institucional del pais y los términos
utilizados para calificar las consecuencias de esta debilidad es que “imposibilitan”
superar la situacion de deterioro del Sistema de Transportes.

Otra cuestion mencionada hace referencia a la escasa atencién institucional al
Sistema de Transportes otorgada por la agenda politica gubernamental.
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En este sentido, INECO no ha podido constatar esta baja atencion, sino mas bien
esta siendo testigo de una presencia casi permanente en los medios de prensa de
los responsables politicos del sector.

Si se considera ajustado el comentario en el que se critica la prioridad dada a la
incidencia en el déficit de cada presupuesto, al evaluar las inversiones en
carreteras, por encima del analisis del impacto de mediano y largo plazo.

En este asunto del financiamiento las infraestructuras reciben un tratamiento
formal en relacién con las evaluaciones de rentabilidad que en ocasiones se
aleja de: los criterios de racionalidad econémica. Es evidente, como se ha
comentado mas arriba, que la seleccion de proyectos en infraestructuras debe
atender a criterios de racionalidad economica, pero las metodologias de evaluacion
.deben eludir el riesgo de calificar como ventajosa la solucidn de menor coste
inicial de construccidn, pues este procedimiento conduce a puentes inestables
y taludes que se desmoronan y en consecuencia a la reparacion permanente.

Seria absurdo admitir que la red vial nacional ‘debe ser transitable 365 dias al afio
con capacidad y seguridad y a la vez exigir estudios formalizados demostrativos de
la rentabilidad de construir puentes que no se caigan.

En cuanto a las formas de solucion de los problemas de financiamiento de la red
vial, existe una tendencia, que podria parecer contradictoria-con la critica anterior a
la incidencia de las inversiones en carreteras, en el déficit presupuestario de cada
ejercicio, pues las propuestas van buscando generalmente que la red que se sefala
como necesaria se pueda financiar sin déficit presupuestario. Ademas la propuesta
mas comun es la asignacion finalista de impuestos relacionados con la propia
actividad del transporte por carretera: impuestos a los combustibles y a la
propiedad de vehiculos.

Independientemente de otras consideraciones sobre la estructura fiscal del pais que
estan fuera del alcance de la elaboracion del PNT_si es importante advertir que no
existe ningun pais que pueda financiar sus carreteras con los impuestos
relacionados con la actividad (combustibles, propiedad de vehiculos, ..). En
todos los casos las aportaciones presupuestarias para financiar las infraestructuras
son muy superiores a la recaudaciéon por esos conceptos.

Tomando como referencia el caso espafol, donde los impuestos no son finalistas, la
recaudacion derivada de los combustibles y la propiedad de los vehiculos habria
tenido una incidencia minima en el financiamiento de la red de carreteras existente.
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Dicho de otra manera, en la actual situacion el debate a plantear es si el pais quiere,
no ya mejorar, sino simplemente conservar su sistema vial, sin una pérdida
progresiva de capacidad y funcionalidad. En caso afirmativo, la decisién debera ser
invertir en ello y financiar las actuaciones‘necesarias. Las implicaciones sobre la
estructura fiscal del pais y el déficit publico no deben enmascarar el problema.

La cuestion de la red de referencia y la distribuciéon de responsabilidades sobre la
misma es también un elemento presente en cualquier evaluacién que se realice del
sistema vial. Como referencias basicas se manejan dos tipos de redes de carreteras:
la Red Vial Nacional, que son competencia del MOPT y la Red Vial Cantonal que es
responsabilidad de las municipalidades. Adicionalmente habria que considerar los
viales urbanos [cu'adrantes urbanos].

'En primer lugar hay que establecer la extensién® de cada una de estas redes. En la
actualidad la Red Vial Nacional tiene poco mas de 7.600 kilbmetros inventariados,
de los que en torno a 5.000 estan pavimentados, ya sea con.aglomerado asfaltico,
concreto o un tratamiento superficial. Mas de 2.500 kilémetros son en lastre o grava
y una cantidad minima en tierra (menaos de 20 km). Estos datos proceden del
inventario actualizado de la Direccion de 'P_Ianifica(':ién Sectorial del MOPT,
redondeados para facilitar el seguimiento de las reflexiones posteriores. En la
contabilizacion anterior esta incluido el denominado viario-urbano de travesia, que
representa del orden de 120 kilbmetros mas, casi todos ellos en el area de la GAM.

La cuantificacion de la Red Vial Cantonal puede originar méas controversia, pues el
proceso de actualizacion de los datos es menos constante. Se puede considerar que
en torno a 60 cantones de’los 81 en que se divide administrativamente el pais no
tienen actualizado su inventario, lo que obliga a modificar las cifras registradas.

Se puede estimar un total de 32.000 kilbmetros para la Red Vial Cantonal, donde no
se habrian contabilizado las vias que no estan construidas fundamentalmente para
la circulacion de vehiculos automoéviles, conocidas como vias “no clasificadas”. Es
necesario dejar claro, no obstante, que en esta cifra global, se ha incluido una
estimacion de las rutas cantonales no documentadas. En este conjunto de vias
cantonales, sin trillos ni veredas, la longitud de rutas pavimentadas se aproxima a
los 5.000 kildbmetros, el resto, 27.000 kildbmetros, son en lastre. En todos los casos
se han eliminado de la contabilizaciéon los cuadrantes urbanos, que a titulo
informativo se estiman en un total de 12.000 kilbmetros.

1 No se pretende en este documento de diagndstico establecer cifras oficiales formales, sino utilizar referencias

suficientemente cercanas al inventario real con el fin de facilitar el seguimiento de la exposicion.

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 20



a mont

Gobierno de Costa Rica

IN ECO Ministerio g Obras Plblicas y Transportes

En resumen, Costa Rica dispone de una red de vias publicas para la circulacion
de vehiculos automadviles de casi 40.000 kilbmetros —sin contar viales urbanos
y rutas de travesia—, de los cuales muy cerca de 10.000 kilbmetros estan
pavimentados y 30.000 kilbmetros:son:en lastre.

Con estas u otras cifras, los distintos documentos de planificacién ya mencionados
reiteradas veces en este informe, realizan una evaluacidon comparativa, con otros
ambitos territoriales cercanos, como México, Nicaragua, Honduras, El Salvador y
Guatemala, concluyendo que los indices de carreteras por habitante son de dos a
cuatro veces los de estos paises.

Algo'similar seria el resultado, segun dichos analisis, si se comparasen los indices de
carreteras por kilbmetro cuadrado de territorio;scon los mismos paises. Si se calcula
_el indice de kilbmetros de red pavimentada por kilbmetro cuadrado de superficie, la
comparacion con los anteriores paises ya no resulta tan favorable y hay que acudir a
la Republica Dominicana para encontrar valores inferiores a los de Costa Rica.

Este tipo de comparacion rara vez resulta de utilidad practica, por varias razones:
en primer lugar, por la variedad de criterios de. clasificacion e inventario de las
carreteras, y en segundo lugar y fuhdamentalmehte, por las caracteristicas de la
geografia fisica, demografica y econdmica del pais. Por ello, lo fundamental no es la
posicién relativa que puedan determinar estos indices u-otros, sino el estado de la
red y las necesidades de conectividad que dicha red resuelve.

En este sentido el conjunto de las redes viales:-de Costa Rica ofrece una cobertura
aparente bastante completa. La distribucion de las rutas es bastante coherente con
la distribucion de la poblacién. Donde, se romperia la homogeneidad es al considerar
Unicamente la red pavimentada. El problema surge cuando se desciende al detalle y
se empiezan a considerar los parametros que definen la calidad de las rutas y su
capacidad para garantizar la accesibilidad para la que se construyeron.

Muchos caminos, incluso de la Red Vial Nacional no tienen su continuidad de
recorrido garantizada todo el afio, son solo transitables en las épocas secas. En
demasiadas ocasiones no existe garantia de completar los recorridos. Estas
circunstancias son bien conocidas por el MOPT y realizar una enumeracion
pormenorizada de las mismas no afiadiria valor al diagndstico que se incluye en este
informe. INECO entiende que su aportacion debe concretarse en identificar las
causas de fondo de los problemas detectados con el fin de ayudar a encaminar las
soluciones.

21

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica



a mont

Gobierno de Costa Rica

IN ECO Ministerio g Obras Plblicas y Transportes

Por ello, mas importante que la cuestion de los indices de cobertura
territorial de la red y su comparacion con los paises del entorno geografico
y econdmico es si las vias cumplen con la funcionalidad nominal que tienen
asignada y si la organizacion responsable de gestionar la red esta en
condiciones de vigilar si lo hacen Y en su caso actuar para que lo hagan.

Un debate siempre presente, con distintos grados de intensidad, en las reflexiones
sobre la gestion de las carreteras es el asunto de la delimitacién de las redes viales
nacional y cantonal, es decir, el asunto de la asignacién de competencias sobre
la red vial.

La distribucion de competencias sobre las redes viales nacional y cantonal, aunque
tiene en consideracion cuestiones funcionales; expresadas principalmente a través
.de los datos de transito, utiliza también criterios reglamentarios apoyados en_los
requerimientos de derecho de via, segln jerarquia (primaria, secundaria y terciaria).

De esta forma, la Red Vial Nacional se hab_ria formado a paftir de una red basica
apoyada en criterios funcionales de conectividad, por agregacién sucesiva de
nuevos tramos, que en unos casos habrian 'co'rr_espOndido a iniciativas del MOPT y
en otros habrian sido en respuesta a solicitud de las municipalidades, por
verificacion de las condiciones instrumentales exigidas por la ley.

Este procedimiento deja una puerta abierta al crecimiento imprevisible de la
red vial nacional, siempre que las nuevas vias cumplan con unas condiciones de
derecho de via,y volumen de trafico determinados. La logica interna de este
mecanismo de incorporacion, de nuevas vias es un testigo relevante de los
problemas del sistema de distribucion, de competencias en la gestiéon de la red

Habitualmente la atribuciéon de responsabilidad sobre la redes viales se organiza en
una secuencia jerarquica en la que son carreteras de un nivel territorial, las que
afectan a mas de dos territorios del nivel administrativo inferior.

En el caso de Costa Rica, segln ese criterio, serfan carreteras o rutas nacionales las
que afectan a dos provincias o bien las que configuran los itinerarios de interés
general del pais. De igual manera, las rutas que afectasen a una Gnica provincia
serian competencia de esa provincia y en el siguiente nivel serian entonces
carreteras cantonales las que afectasen a un uUnico cantén.

Por otra parte siempre serian carreteras del primer nivel las que se considerasen
base de la formacién de los itinerarios de interés general (nacional) o aquellas que
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fuesen tramos de acceso a elementos estratégicos, tanto del Sistema de transportes
(puertos, aeropuertos,...) como a otras instalaciones de especial interés.

La aplicacion en Costa Rica de estos criterios plantea problemas con la referencia de
primer nivel de la division administrativa, por la irregularidad de las delimitaciones
provinciales y porque la provincia no es un 6érgano de administracién territorial, por
lo que no podria administrar la red interior.

El escalon siguiente en la division administrativa, el canton, —que ademas si es un
6rgano de administraciéon territorial— es ya una division muy pequefia —y. también
muy irregular— por lo que aplicar el primer criterio, —ruta nacional la que -afecta a
mas'de:dos cantones— ampliaria sensiblemente la red vial nacional.

Es decir, descartada la provincia como referencia de primer nivel, la aplicacién en
‘Costa Rica del criterio habitual de estructuracion: de las competencias sobre
carreteras, segun ambitos territoriales, apoyado en los cantones, daria resultados
muy- heterogéneos, otorgando densidades de rutas nacionales excesivas en las
zonas del territorio con cantones de extensién reducida y pocas rutas nacionales en
las areas del territorio con cantones de gran 'extensic')h.

En realidad, el resultado real de la distribucién de la red vial nacional por el pais es
similar al que resultaria de aplicar este criterio y la consecuencia es una alta
densidad de rutas viales nacionales en el Valle Central y escasa presencia
nominal del Estado en los territorios periféricos, salvo en lo que a los grandes
itinerarios se refiere. i

A propoésito del concepto de itinerario es importante sefialar que muchas rutas
de la Red Vial Nacional tienen longitudes muy reducidas, que no se justifica
por criterios de funcionalidad y que complican la gestion.

Careceria de sentido exigir una longitud minima de itinerario para la denominaciéon
de las rutas, pero es necesario redefinir la nomenclatura con.el fin de
identificar rutas que se correspondan con itinerarios mas largos, acordes
con una vision nacional del territorio.

Con todo, la cuestion principal en el debate sobre la delimitacion de las
redes viales nacional y cantonal, no son los criterios funcionales, administrativos o
territoriales, sino que es el problema del financiamiento, es decir la incapacidad
de los cantones de administrar la red vial bajo su responsabilidad genera
un mecanismo de incorporacion de nuevas rutas a la red vial nacional que
hay que calificar de perverso, para la gestion del sistema de transportes.
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Por todo ello, se considera imprescindible realizar una redefinicién de la red
vial nacional desde criterios funcionales, que estabilice su magnitud y
racionalice la nomenclatura dando respaldo a la definicion de itinerarios
mas largos, todo ello sin bloquear ‘su’ evolucién, pero de manera que su
crecimiento soélo pueda producirse por decision de rango suficiente y
causas funcionales estrictas.

Asi, en un escenario estable de definicién y distribucién de competencias sobre la
red vial, en ningdn caso podrian incorporarse a la red vial nacional rutas de la red
cantonal por el hecho de haber experimentado mejoras de plataforma, “firme, u
otras actuaciones que no supongan una modificacion sustancial en la funcionalidad
de la carretera préexistente.

_Criterios técnicos de clasificacion y denominacién aparte, queda claro que el MOPT
tiene en este momento, una limitada capacidad de actuacién en la red vial
nacional, y esta ain mas claro que las limitaciones no so6lo financieras sino
también técnicas de las municipalidades para actuar en la red cantonal, son
mas acusadas, por lo que'apli_ca_r Criter'ios" restrictivos en la redefinicion de la
red vial nacional puede ser contraproducl:'en'te,' 0 irrelevante a efectos préacticos.

En este contexto, los criterios descentralizadores de la gestiéon del sistema
vial no estdn generando. una gestion eficiente y . es dificil prever que la
puedan generar a corto y medio plazo, en tanto nho se construya un
escenario de financiamiento ac'orde, al menos, con las necesidades de
conservacion del conjunto de los 40.000 kilometros de red vial de referencia.

En cualquier caso la redefinicidon de, las redes viales, o mejor dicho de la red vial
del pais considerada en su conjunto, debe hacerse cuanto antes, con el
objetivo de corto plazo de establecer-las jerarquias de actuacion de los
programas de trabajo del MOPT y del propio Plan.

Sobre esta nueva definicion y clasificacion de_la red se podra establecer un
programa de transferencia o reasignacion de competencias para su desarrollo y
aplicacion practica en el medio y largo plazo, a la vez que se crean los adecuados
escenarios financieros mencionados mas arriba. Esto permitird ir consolidando los
procesos de descentralizacion administrativa sobre las capacidades técnicas reales
de los 6rganos territoriales.

Esta redefinicion tiene dos invariantes a la hora de clasificar las redes viales, que
seran los primeros pasos a consolidar en los inventarios actuales.
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En primer lugar las denominadas rutas no clasificadas, cominmente conocidas como
trillos o veredas, no aptas para la circulacion de vehiculos automoéviles, seran
caminos publicos segun la ley, pero es claro que no son carreteras y deben
desaparecer de los inventarios del- MOPTV sLa responsabilidad publica sobre ellos
deberia recaer en otras areas tematicas de gestion de la administracion, ya sea la
turistica o la agricola.

En segundo lugar y mas importante, la aplicaciéon de los criterios funcionales citados
mas arriba para la clasificacion y reasignacion de la red vial obligan a retirar de la
competencia y responsabilidad del MOPT las vias y cuadrantes urbanos, que ya lo
estarian, y las denominadas calles de travesia, que como se comenté, se sitlian casi
én su totalidad en la GAM.

‘Las uUnicas vias urbanas que deberfan quedar bajo la competencia del MOPT serian
aquellas que den continuidad a los.itinerarios de interés general que hayan servido
de base para la delimitacion de la red vial nacional, que se denominaran travesias
urbanas, entendiendo estas como los tramos de carretera que discurran por un zona
con edificaciones consolidadas en _al' menos las dos terceras partes de su longitud y
un entramado. de calles, en al menos uno dé_sus mérgenes. Las vias urbanas
eliminadas de la competencia del MOPT pasarian a ser, por su propia naturaleza,
competencia de las municipalidades respectivas.

Estos comentarios permiten formular unas primeras estrategias y propuestas de
aplicacion inmediata:

« Reforzar y complementar, las rutas de acceso al Valle Central con otras
alternativas, a pesar de la fuerte convergencia actual de la red en la GAM.

« Crear itinerarios transversales para evolucionar hacia una red mas versatil.

e Tener en cuenta los gastos de conservacién reales, basados en el historial de
reparaciones con soluciones constructivas similares, conjuntamente con el coste
de construccion inicial, en la evaluaciéon econémica de los proyectos.

« Reorientar los procesos descentralizadores de la gestion del sistema vial hacia
un plan de plazos, donde la reasignacién de competencias esté ligada a la
creacion de escenarios de capacitacion técnica y financiera de los oOrganos
territoriales.

o Redefinir la red vial del pais considerada en su conjunto, para establecer las
jerarquias de actuacion de los programas de trabajo del MOPT.
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3.1 Diagnosticos por areas de actividad

Después de los comentarios anteriores sobre el contexto en el que se desenvuelve la
actividad de los gestores del sistema vial es necesario exponer las evaluaciones de
detalle que se han podido-elaborar en esta fase inicial del Diagndstico del Plan.

Para la exposicion de estas evaluaciones se ha escogido como referencia los cuatro
grupos de actividades basicas que recorren el proceso de gestion de un
sistema vial: la planificacién, el proyecto, la construccion y la conservacion y la
explotacion. Podria afiadirse también una quinta area que agruparia la -actividad
administrativa.

Para facilitar la interpretacion de los contenidos que en este informe se le atribuyen
a cada una de esas actividades se incluye a continuacién una breve descripcion:

'« La planificacion

* Actualizacion, seguimiento y .control de la situacion y-funcionamiento de la
red vial, asi como el anaI|S|s dlagn05|s y prognosis de la oferta vial y de la
demanda del transporte:

* La elaboracion, seguimiento y control de la planificacién vial, asi como de los
estudios necesarios para el desarrollo de la red segun la distinta jerarquia de
analisis que se establezca.

Se incluye como referencia la jerarquia de analisis del modelo espafiol de
planificacion de la red vial:

v' Estudios de planeamiento [Incluye memoria con sus anexos y planos]

Consiste en la definicion de un esquema vial en un determinado afio
horizonte, asi como de sus caracteristicas y dimensiones recomendables,
necesidades de suelo y otras limitaciones, a la vista del planeamiento
territorial y del transporte. '

El detalle de alcances seria el siguiente
a. Exposicion y delimitacion del objeto del estudio.

b. Recopilacibn de datos referentes a la estructura socioecondémica,
ordenacion territorial, medio ambiente, seguridad vial y demanda del
transporte y su evolucién.
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Andlisis de la situacibn actual en relacibn con la estructura
socioeconémica, ordenacion territorial y oferta y demanda vial y de
transporte, en la zona de estudio.

Previsiones y repercusiones socioeconémicas y de demanda de
transporte en un determinado afio horizonte.

Esquemas viales posibles, su comparacion y seleccion de los més
recomendables.

Incidencia de dichos esquemas sobre el planeamiento territorial o
urbanistico en vigor en el ambito objeto del estudio.

Estudio previo [Incluye memoria con sus anexos y planos]

Consiste en la recopilaciéon y analisis de los datos necesarios para definir

en

lineas generales las diferentes soluciones de un determinado

problema, valorando todos. sus efectos.

El detalle de alcances seﬁa el siguiente

a.

b.

La exposicion del objeto del estudio y del problema a resolver.

La recopilacion y andlisis de. los datos necesarios, tales como
estudios de planeamiento, medioambientales, de trafico, seguridad
vial y de terrenos.

La definicibn, en lineas generales, de las diferentes opciones para
resolver el problema planteado.

La valoracion y comparaciéon de dichas opciones, con inclusion en
cada caso, y con la aproximacion adecuada, de las expropiaciones y
modificaciones de servidumbres y servicios afectados, asi como del
planeamiento urbanistico en vigor. '

La posibilidad de limitacion de accesos y eliminacion de cruces a
nivel, y sus consecuencias.

La seleccién de alternativas mas convenientes entre las opciones
estudiadas.

Una sintesis del estudio previo constituird la memoria—resumen para el
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental, cuando éste sea
exigible.

v' Estudio informativo [Incluye memoria con sus anexos y planos]
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Consiste en la definiciéon, en lineas generales, del trazado de la carretera,
a efectos de que pueda servir de base al expediente de informacion
publica? que se incoe en su caso. El detalle de alcances seria el siguiente

a. El objeto- del estudio y exposicion de las circunstancias que
justifiguen la declaracion de interés general de las carreteras y la
concepcion global de su trazado.

b. La definicibn en lineas generales, tanto geograficas como
funcionales, de todas las opciones de trazado estudiadas.

c. El estudio de impacto ambiental de las diferentes opciones; en los
casos en que sea preceptivo ‘el procedimiento de evaluacion de
impacto ambiental. En los restantes casos, un analisis ambiental de
las. alternativas y las correspondientes medidas correctoras y
protectoras necesarias.

d. El analisis de las 'ventajas, inconvenientes y costes de cada una de
las opciones y su repercusion en los diversos aspectos del transporte
y en la ordenacion territorial y urbanistica, teniendo en cuenta en los
costes, el de los terrenos, servicios y derechos afectados en cada
caso, asi como los costes ambientales y de siniestralidad.

e. La seleccion de la opcién mas recomendable.

Sera preceptiva la redaccién de un estudio informativo cuando se trate
de las siguientes obras: :

a. Autopistas, autovias y vias rapidas que supongan nuevo trazado.
b. Nuevas carreteras.

c. Variantes no incluidas en el planeamiento urbanistico vigente de los
nucleos de poblaciéon afectados.

* La elaboracién y actualizacién del inventario de caracteristicas geométricas
de la red vial, asi como la gestién, para su cesion, de los tramos de
carreteras de la red que son sustituidos por nuevas infraestructuras.

e Los proyectos

2 La “informacién puablica” es la denominacion de un procedimiento administrativo de participacion institucional y
ciudadana en las actuaciones de las administraciones publicas, previsto en las leyes que regulan el régimen juridico
de las propias administraciones y los procedimientos administrativos, en el modelo de referencia.
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= La elaboracién y propuesta de la normativa en materia de carreteras y, en
particular, la referida a la sefalizacibn y balizamiento, asi como la
elaboracion de estudios e informes de caracter técnico.

= La elaboracién, seguimiento, supervision y control de los anteproyectos y
proyectos de carreteras estatales.

Se incluye como referencia el detalle de alcances de anteproyectos y proyectos
de construccién y trazado en el modelo espafiol de planificacion de la red vial:

v' Anteproyecto

Consiste en el estudio a escala adecuada y, consiguiente evaluacion de
las mejores soluciones al problema planteado, de forma que Ppueda
concretarse la solucion 6ptima.

El anteproyecto constara de los siguientes documentos:

d.

Memoria, en la que se expondran las necesidades a satisfacer,
incluyendo los pos_ibles elementos funcionales de la carretera, los
factores  sociales, técnicos, medioambientales, territoriales,
econdmicos y administrativos que se tienen en cuenta para plantear
el problema a resolver, 'y la justificacion de la solucién que se
propone desde los puntos ' de vista técnico, econdmico,
medioambientales y de seguridad vial, asi como los datos béasicos
correspondientes con justificacion de los precios adoptados.

Anexos a la memoria, entre los que deberan figurar los datos
geolégicos, geotécnicos, hidrolégicos, territoriales y ambientales en
que se ha basado la eleccién, asi como los criterios de valoraciéon de
la obra y de los terrenos, derechos y servicios afectados.

Las condiciones establecidas en la declaracién de impacto ambiental,
en los casos en que sea preceptiva, o0, en defecto de estudio
informativo, el estudio de impaeto ambiental de las diferentes
opciones, de acuerdo con la legislacion especifica aplicable. En los
restantes casos las medidas correctoras y protectoras derivadas del
analisis ambiental.

Planos generales de trazado a escala no menor de 1/5.000, y de
definicion general de las obras de paso y desagiie, secciones—tipo, y
obras accesorias y complementarias.

Presupuesto, que comprenda mediciones aproximadas Yy
valoraciones.
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Un estudio relativo a la posible descomposicién del anteproyecto en
proyectos parciales.

Los estudios econdmicos Yy administrativos sobre el régimen de
utilizacion -de la carretera, y las tarifas que hubieren de aplicarse en
el supuesto de que la obra vaya a ser objeto de explotacion
retribuida.

v' Proyecto de construccion

Consiste en el desarrollo completo de la soluciéon 6ptima, con el detalle
necesario para hacer factible su construccion y posterior explotacion.

El proyecto de construccion debera redactarse con los datos y precision
necesarios que permitan ejecutar las obras sin la intervenciéon del autor o
autores del mismo.

El proyecto de construccién constara de los siguientes documentos:

a.

Memoria descrip_tiv_a'de las necesidades a satisfacer, justificacion de
la solucién proyectada y, en éSpéc_iaI_, lo referente a la explotacion de
la carretera y sus elementos funcionales, obras singulares, accesos,
estética y entorno medioambiental y territorial.

Anexos a la memoria, en los que se incluiran todos los datos de
trafico, topogréficos, hidroldégicos, hidraulicos, geoldgicos,
geotécnicos, territoriales, ambientales, de seguridad vial y otros
calculos y estudios que se hubieran utilizado en su elaboracion, y que
justifiguen e “identifiquen el trazado, caracteristicas y proceso
constructivo elegidos.

Asimismo, se incorporaran a-dichos anexos:
1. Los antecedentes administrativos del proyecto.
2. El estudio de yacimientos y procedencia de materiales.

3. Las condiciones establecidas en la declaracion de impacto
ambiental, en los casos en que sea preceptiva, y en particular la
concrecibn de las medidas correctoras y protectoras y el
programa de vigilancia. En los restantes casos, la concrecion de
las medidas correctoras y protectoras derivadas del analisis
ambiental.
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4. Las medidas para garantizar la fluidez y seguridad de la
circulacion en el tramo de carretera afectado durante la
ejecuciéon de las obras, con expresion de los desvios de
circulacién precisos, y, de los periodos en que no se puede
perturbar dicha circulacion.

5. La senalizacién fija y variable, el balizamiento, defensa y otras
medidas para la gestibn de la circulacion en el tramo de
carretera objeto del proyecto, tanto durante la ejecuciéon de las
obras como en su posterior explotacion.

6. La ordenacion de accesos o reordenacion de los existentes.

7. Las medidas para armonizar y coordinar el proyecto con el
planeamiento territorial y urbanistico.

8. La documentacion relativa a la coordinacibn con otras
Administraciones y -entidades afectadas, incluyéndose en dicha
documentacion los informes emitidos y las actas de las
reuniones habidas.

9. La relacion de bienes, derechos y servicios afectados,
identificados en el correspondiente plano parcelario.

10. Un programa del posible desarrollo de los trabajos en tiempo y
coste 6ptimo, con caracter indicativo.

11.¢ El estudio de los precios de las unidades de obra.

12. El presupuesto total de la inversion, incluyendo expropiaciones,
modificaciones de servicios, y asistencias técnicas realizadas o
necesarias.

13. La propuesta de la clasificacion que deba ostentar el
adjudicatario del contrato de construccion

14. La férmula aplicable de revisién de precios, en su caso.

Planos, que describan graficamente todos y cada uno de los
elementos de la carretera proyectada y de su proceso constructivo.

Pliego de prescripciones técnicas particulares, en el que se describan
detalladamente las actuaciones a realizar, y se fijen las
caracteristicas de los materiales y de las unidades de obra, y la
forma de ejecucion, medicién, abono y control de calidad de éstas.
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e. Presupuestos con mediciones, cuadros de precios, eventualmente
presupuestos parciales, y presupuestos generales en todo caso.

f. Proyecto de medidas & correctoras y protectoras del impacto
ambiental, cuando estas medidas exijan la redaccién de un proyecto
para su ejecucion.

g. Proyecto de seguridad e higiene en el trabajo, en su caso, redactado
de acuerdo con su normativa especifica.

h. Si la obra se realizara 'mediante explotacién retribuida, sera
necesario acompafar los estudios relativos a su régimen de
utilizacién y futuras tarifas.

Cuando el proyecto’ tenga por objeto obras de rehabilitacion,
conservacion, mejoras del firme, elementos complementarios = de
seguridad vial y restablecimiento de las condiciones de las vias, se
podran suprimir algunos ‘de los extremos y documentos expresados en el
apartado anterior o reducir su éxtensién o condiciones, siempre que se
garantice la definicién, ejecucién y valoracion de las obras y se hubiera
previsto la solucién de las repercusiones en la circulacién durante la
ejecucion de las obras. '

Proyecto de trazado.

Es la parte del proyecto de construcciéon que contiene los aspectos
geomeétricos del mismo, asi como-la definicion concreta de los bienes y
derechos afectados.

El proyecto de trazado comprendera:

a. Memoria, en la que se describa y justifique la solucién adoptada, de
modo que quede claramente definido el trazado proyectado.

b. Anexos a la memoria, en los que.-se incluirdn todos los datos que
identifiquen el trazado, las caracteristicas elegidas y, en su caso, la
reposicion de servidumbres y servicios afectados.

Entre los anexos figuraran los documentos necesarios para promover
las autorizaciones administrativas previas a la ejecucion de las obras
y la relacion concreta e individualizada de los bienes y derechos
afectados, con la descripcion material de los mismos en plano
parcelario.
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c. Planos de trazado, en los que se determine el terreno a ocupar por la
carretera y sus elementos funcionales.

d. Presupuesto.

En documento separado se incluiran la definicibn y valoracion de las
expropiaciones precisas, asi como de las servidumbres y servicios
afectados, en su caso.

e La construccién

La gestion y control de la construccidon 'y de' la calidad de las~-nuevas
infraestructuras y de las obras de acondicionamiento y rehabilitacién de la
red vial.

El seguimiento técnico y el control econdmico de las obras y sus incidencias.

e La conservacion y la explotacion

La conservacion, el'manteni'mient'o_y'-l-a rehabilitacién del patrimonio vial, la
explotacion y sefializacién de carreteras 'y_sus'ser'vicios complementarios, asi
como el inventario de la seguridad vial; el analisis de accidentes, la
elaboracién de planes y programas de seguridad vial y las normas de
actuacioén en las zonas de dominio publico, de servidumbre y de afeccién de
las carreteras.

La elaboracion de estudios e informes y la coordinacién, inspeccion y control
de las carreteras-en, régimen de gestion indirecta.

La elaboracién, seguimiento/” supervision y control de los anteproyectos y
proyectos de reposicién y conservacion de carreteras estatales.

« Las actividades administrativas

La elaboracion de la propuesta de anteproyecto de presupuestos y.la gestion y
tramitacion de los créditos y gastos asignados al érgano directivo, asi como la
gestion de la contratacién, las adquisiciones y las expropiaciones.

Este esquema de actividades, cuyo recorrido se inicia en la planificacion y
termina en la conservacion y explotacion de la carretera, en el que estan regulados
los tipos de estudios, sus alcances, e implicaciones, se traslada, en el modelo
espafol de referencia, a la organizacion de la unidad administrativa gestora
de las redes viales, de manera que las funciones descritas en cada epigrafe,
son realizadas por el area de actividad homdénima, con la fiscalizacion
establecida en el proceso de informacion publica.
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En la jerarquia de estudios descrita mas arriba interesa destacar que la aprobacion
definitiva del Estudio Informativo implica la declaracion de utilidad publica y la
necesidad de ocupacion de los bienes y adquisicion de derechos correspondientes, a
los fines de expropiacion forzosa; »de cocupacion temporal o de imposicion o
modificacion de servidumbres.

La declaracién de utilidad publica y la necesidad de ocupacion afecta también a los
bienes y derechos comprendidos en las modificaciones de obra que puedan
aprobarse posteriormente.

Este proceso de planificacion ordinaria, continuada, independiente de la
elaboracién de un plan general de caracter estratégico, tiene como resultado una
aproximacion gradual a las soluciones técnicas concretas, que culmina en la
_elaboracion del Proyecto de Construccion.

Salvo en situaciones excepcionales, la licitacion de las obras para la ejecucion de un
determinado proyecto requiere de la redaccion del proyecto de construccion. De esta
forma las incertidumbres de la ejecucién 'y ‘las situaciones imprevistas quedan
reducidas al minimo. s T Nt

En un contexto de ordenacion del proceso de planificacion y gestion del sistema vial
como el descrito, las circunstancias y procedimientos de participacion publica y de
fiscalizacion técnica y econémica de las actuaciones estan claramente identificados.
INECO recomienda el estudio de un esquema de este tipo, con probada eficiencia,
para su implantacion en el MOPT.

3.1.1 La Planificaciéon

La organizacién actual de la actividad ‘de la planificacion en el MOPT esta
descargada de autoridad. ElI &rgano ..nominalmente responsable de la
planificacibn no es el Unico que desarrolla esta actividad y ni siquiera son sus
propuestas o actuaciones las que prevalecen como elementos directores de la
estrategia del MOPT. '

Las metodologias de estudio de las distintas etapas del proceso de analisis de los
elementos del sistema de transportes no estan desarrolladas y en ocasiones se
usan como referencia, algunas externas al propio MOPT.

En este sentido hay que destacar un elemento del sistema de planificacion de la
red vial, que es comun a la planificacién de todo el sistema de transportes, y es la
falta de autonomia, no ya de la Direccion de Planificaciéon, sino del propio MOPT
en la realizacién de esa funcion.
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En esta restriccion de la autonomia intervienen organismos externos al propio MOPT
entre los que destaca el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica,
que en el desempeno de su funcidn de 6rgano asesor y de apoyo técnico de la
Presidencia de la Republica formula,” coordina, da seguimiento y evalla las
estrategias y prioridades del Gobierno.

En la medida en que en el desarrollo de esa funcion a través del Plan Nacional de
Desarrollo, del Plan Nacional de Inversion Publica, y otros instrumentos de control,
el MIDEPLAN intervenga en la definicion de la politica de infraestructuras y
transportes, el MOPT vera reducida su capacidad de desarrollar una-gestion
auténoma y eficiente del sistema de transportes.

La asignacion redundante de funciones entre organismos distintos resta eficiencia al
sistema. Un sistema de planificacion eficiente del sistema de transportes y sus
infraestructuras debe prever los mecanismos de control institucional-y
participacion publica, pero dichos mecanismos deben cumplir dos condiciones:
estar enmarcados en el plan de trabajo del érgano que tiene encargada la
gestion del sistema; y' eje_cu_tar Ia'fUncién de control en el momento
programado en dicho plan de trabajo. ' :

Los periodos de planificaciéon de estos instrumentos generales de la organizacion de
la gestion gubernamental general se ajustan a'cada periodo legislativo o periodos
menores. La légica de este marco temporal, ligada a un mandato de gobierno,
coarta la planificacibn estratégica en un ambito como el de las infraestructuras,
donde gran parte de las acciones requiereh periodos de analisis y ejecucion que van
mucho mas alla de un ejercicio presupuestario, pero también mas alla de un periodo
de gobierno o varios. Cabria deciry” que los planes de desarrollo y de inversion
publica, son programas de gobierno que deberian desarrollar la planificacion
estratégica sectorial, pero que al elaborarse en cada periodo inicial de gobierno han
venido bloqueando el desarrollo de la planificacion estratégica sectorial.

Es decir, si al principio de cada periodo legislativo se establecen las acciones que
determinan las estrategias y prioridades del Gobierno de un cuatrienio, el espacio
disponible para la planificacion estratégica sectorial se reduce o desaparece.

Este efecto es especialmente visible en un sector como el de las infraestructuras,
por los periodos de maduracion requeridos por los elementos estratégicos del
sistema, pero es aun mas visible en la situaciéon de crisis que vive el sistema vial.

Con todo, el problema méas grave en las actividades de planificacion del
sistema vial es la falta de dotacién presupuestaria para el desarrollo, no ya
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de la planificacién estratégica, sino de las actividades ordinarias de estudio que
son la herramienta imprescindible de cualquier sistema de gestion de
infraestructuras, mas alla de la gestion de las crisis y de los impulsos aparentes
producidos por ocasionales accionescsingulares.

La realizacion continuada de esta actividad de planificaciéon ordinaria, que
se apoya en la realizacion de los diversos tipos de estudio descritos mas arriba, es la
que, incluso en ausencia de una planificacion estratégica sectorial, permitiria ir
creando las bases para la seleccion de proyectos de inversion con criterios
técnicos y profesionales propios del sistema de transportes, consolidando
la gestion del MOPT de forma autébnoma, pues asi tendria siempre un banco de
propuestas identificadas, con el suficiente grado de definicibn como para responder
a cualquier pregunta sobre su factibilidad.

En términos generales, la planificacion de cada modo de transporte, y en particular
la actividad de la planificacion vial, no puede estar dispersa en diversos organismos
o unidades administrativas. Independientemente de cual pueda ser la unidad
administrativa que tenga aSign_ada la tarea de planificar la red vial, debe ser esa y
sOlo esa. Sdélo.en areas muy concretas, como puede ser la seguridad vial, cabe
pensar en una planificacion especifica complementaria, situada en una unidad
administrativa diferente.

En concreto se sefiala como fuente de ineficiencias la consideracion de
manera separada de las infraestructuras de gestion directa o de aquellas
gue vayan a tener una gestion indirecta. Qué carreteras necesita el pais, con
qué caracteristicas, cuando se deben construir, son opciones a analizar en el
proceso de estudio, que debe realizar el érgano responsable de la planificacién. Si
como resultado de ese proceso de estudio se decide que una determinada carretera
sea objeto de explotacion retribuida, deberan ser los 6rganos responsables de la
construccion y explotacion quienes fiscalicen cada una de esas actividades.

Otorgar a un 6rgano administrativo singular la funcién de promover los
proyectos viales de concesién de obra publica, con autonomia respecto a la
planificacion tanto ordinaria como estratégica, debilita el proceso de planificacion,
y distorsiona las evaluaciones de racionalidad econdémica en la gestiéon de los
recursos disponibles para desarrollar el sistema de infraestructuras.

En la situacion de crisis que vive el sistema vial del pais, con una industria de
la construccién de obra publica de pequefio tamafio, la promocién autobnoma de
proyectos viales singulares, con atractivo suficiente para movilizar el sector en el
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ambito internacional, mediatiza la asignacion de prioridades y transmite una
imagen errénea de la realidad del pais.

Gran parte de las cuestiones comentadas en.relacidon con la planificacién afectan a la
arquitectura institucional propia del MOPT y otras se salen de su &mbito de trabajo.
Pero es internamente donde existe la oportunidad de empezar a reorientar las
actividades de manera que se pueda iniciar el cambio cultural necesario para
consolidar un sistema de gestion auténomo y eficiente de la red vial del pais.

Volviendo a la descripcion de contenidos de cada una de las areas de actividad y al
detalle esquematico de alcances de la jerarquia de estudios expuesta, se incluye a
continuacion un esquema de referencia para la elaboracibn de un programa de
estudios viales. En dicho croquis se han dibujado varias lineas que representan una
_ruta existente y algunas posibles alternativas.

En general se ha observado, que salvo en muy pocas ocasiones, los procesos de
reflexion sobre las actuaciones y ‘la propia seleccion de actuaciones en el sistema
vial se ajustan de manera asfixiante a los trazados existentes.

En algunos casos, esta forma de actuar se justifica por el tipo de intervencién que se
pretende —tratamientos superficiales, estabilizacién de taludes, reconstrucciéon de
derrumbes—, pero en otras ocasiones, cuando el trazo actual de la carretera ha
agotado su capacidad de acoger mejoras, por razén de insercion territorial o
por sus condiciones geométricas estrictas, las propuestas de solucidn como
ampliacion de carriles —tercer carril, cuatro carriles— tienen limitado efecto
practico en la mejora del itinerario afectado y nulo valor estratégico en la
transformacion funcional de la red.

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 37



Esquema de referencia para un programa de estudios viales

1 PUENTE
2 PUESTOS DE VENTAS AL LADO DE LA CALLE (fiutas, vegetales, etc.)
3 PUEBLO

4 PUENTE (QUEBRADA)

5 PUENTE (MUY ANGOSTO Y DETERIORADC)

6 BOSQUE IMPORTANTE

7 PUENTE

8 RESTAURANTE

9 HOTEL PEQUENO

10 DEPRESION PRONUNCLADA (MALA VISIBILIDAD.)

11 CASERIO

12 ZONA DESLIZAMIENTOS (PAREDON)

13 ZONA DESLIZAMIENTOS (GUINIDO)

14 COMERCIO (SUPERMERCAIDO, OTROS)

15 EMBOTELI AMIENTO CUENCA RIO, SE PUEDE DESBORDAR O DAMNARPUENTE ¥ ACCESO A PUEBLO.
16 PUEBLO

17 ZONA DESLIZAMIENTO (DEPRESION)

18 CASERIOS

19 TERRENC INESTABLE, ASENTAMIENTOS IRREGUALRES.

20 DERRUMBES (PAREDON, CON CASCADA PEQUENA)

21 CASERIO

22 PUENTE 1 CARRIL

23 CASERIO

24 DESLIZAMIENTOS (GUINDO)

25 CUESTA PRONLUINCIADA.

26 CASERIO

27 PUEBLO

28 CUESTA PRONUNCLADA

20 ANTENA RETRANSMISION ICE.

RUTA EM ESTUDIO

TRAMO SIN SOLUCION LOCAL

PUNTO SINGULAR

TRAVESLIA URBANA GRADO 2

TRAVESIA URBANA GRADO 1

TRAZO PROPUESTA 1

TRAZO PROPUESTA 2

TRAZO PROPUESTA 3

TRAZO PROPUESTA 4

TRAZO PROPUFESTA S5
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La jerarquia de actuaciones en una red vial se puede clasificar en un minimo de tres
categorias segun los objetivos y ambitos de aplicacién de cada una de las acciones.

Un primer grupo serian les acondicionamientos. Definido de una manera simple se
entiende por acondicionamiento una obra de modernizacion de una carretera que
afecta a su seccién transversal, su planta o su alzado, y deriva en un aumento de
capacidad de la via.

Un segundo grupo de actuaciones serian aquellas que pretenden devolver a la
carretera sus condiciones iniciales o realizar mejoras: de su -estabilidad estructural,
pero,.gue. no persiguen aumentos de su capacidad, si bien hay que dejar claro que
todas aquellas intervenciones destinadas a garantizar la vialidad de una carretera
van a mejorar su capacidad real por el hecho de eliminar las regulaciones especiales
‘de la circulacién motivadas por fallos estructurales. Este tipo de actuaciones se
podrian agrupar bajo el epigrafe de actuaciones de reposicion y conservacion.

El tercer grupo viene determinado por. el ambito territorial de la intervencion.
Recogeria una tipologia particular de’ actuaciones “que trataria de resolver los
conflictos provocados cuando las carreteras de la red atraviesan las areas urbanas,
sean estas areas previas a la existencia de la via o se hayan desarrollado usando la
carretera como guia de implantacion. Este grupo incluiria pues actuaciones para una
adecuada integracion de la via en el entorno urbano por el que discurren.

Segun cual sea la situacién real de partida:.de la red vial de referencia para la que se
pretendan clasificar las actuaciones segun estos criterios, se puede afiadir un cuarto
grupo que incluiria la acciones dirigidas a crear una red vial de alta capacidad. En el
horizonte estratégico del PNT se debera tener en cuenta también este grupo de
actuaciones, pero en esta fase de elaboraciéon del Diagndstico es prematuro abrir los
debates sobre la red vial de alta capacidad.

Cada grupo de actuaciones tendra reflejo en los capitulos de propuestas.del PNT a
través de la creacion de los correspondientes programas de actuaciéon en el ambito
de la red vial, que para facilitar las descripciones y referencias en los documentos
del Plan, se propone identificar de la siguiente manera: ' '

« Programa AREVIA: ACONDICIONAMIENTOS DE LA RED VIAL
« Programa RECO: REPOSICION Y CONSERVACION

« Programa INTUR: INTEGRACION URBANA
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Con esta jerarquia como referencia, el croquis anterior pretende servir de guia para
la explicacion de detalle del programa de estudios viales que deberia impulsar el
trabajo de planificacion ordinaria continuada del MOPT.

En el croquis se ha dibujado una ruta tedrica actual donde se ha sefialado una
tipologia de situaciones. particulares: puentes; usos instalados en los margenes;
espacios naturales protegidos; singularidades topograficas; zonas inestables; rios y
quebradas; travesias urbanas; instalaciones y equipamientos especiales; etc..

Con el fin de fijar ideas en el seguimiento de la explicacién se parte del supuesto de
realizacion de un estudio informativo. El ‘estudio debera inventariar las
singularidades. existentes y evaluar el alcance de cada.una de ellas en una doble
perspectiva: la definicion de soluciones locales: a los problemas, cuantificando su
‘horizonte temporal de validez, comparandolas con soluciones de mejor respuesta
funcional y distintos horizontes de validez. o

Se han representado diversas propuestas de trazo, que se mueven desde las
actuaciones locales de reducido alcance hasta las opciones de trazado alternativo
completo. Con todo ello, se podra establé'_cer'u_n calendario de intervenciones
progresivo, que vaya adaptando las soluciones al presupuesto disponible.

En cada solucion parcial o general estudiada, el estudio definira los destinos de los
tramos sustituidos, proponiendo desde la desafectacion del uso publico hasta la
cesion a la administracion cantonal, pasando por el mantenimiento dentro de los
inventarios del MOPT, como tramo complementario con los usos que se le asignen.

Las acciones definidas perteneceran a uno u otro de los programas tipo establecidos
mas arriba, que de forma conjunta tendran, —a través del PNT, o mediante otro
instrumento de planificacion— unas estimaciones presupuestarias acotadas, YV
podran servir de base: para las asignaciones presupuestarias ordinarias;
para la negociacion de formulas de financiamiento con los organismos
multilaterales de fomento; o para el contraste de mercado (benchmarking)
en el sector privado.

En esta fase de elaboracion del Diagnostico se ha identificado un primer grupo de
trayectos de la red vial nacional, en los que seria necesario empezar a preparar la
contratacion de estos estudios.

En el apartado 3.2 de este documento, donde se resumen las estrategias y acciones
inmediatas, se recogen las propuestas en este sentido.
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3.1.2 El Proyecto

En relacién con este area de actividad, cabe destacar en esta fase de elaboracion del
diagnostico, el escaso desarrollo, de, la. normativa técnica de carreteras. En este
sentido cabe sefialar que cubrir la distancia existente entre el cuerpo normativo
oficial utilizado en la elaboracion de los proyectos viales y un cuerpo normativo
completo seria inabordable en plazos razonables, pero la adaptacion de otros
cuerpos normativos consolidados es una tarea posible, mas aun si se refuerza con
formulas de cooperacion internacional.

No se entra en esta fase de la elaboracion del Plan en el ‘analisis de detalle de la
estructura y contenidos de las normas técnicas de proyecto, pero en su fase final el
Plan realizard una propuesta concreta de revision y actualizacion de la normativa.

'En el comentario realizado mas arriba sobre el escaso desarrollo de la normativa
técnica de carreteras, es necesario resaltar los aspectos relativos a la sefializacion'y
balizamiento. En este capitulo la normativa es especialmente débil, y aunque en
esta fase no se entra en el analisis de detalle si hay que sefialar que en su definicion
y en su aplicacion practica real la sefializacién del sistema vial es excesivamente
escasa en general, en algunos casos confusa \Y contradictoria y en otros la confusion
es generadora en si misma de situaciones de riesgo vial.

Las soluciones implantadas para la regulaciéon de los carriles. centrales —terceros o
quintos carriles— para uso de giros a la izquierda, o uso reversible regulado segun
las condiciones del transito no definen los movimientos de forma clara, no canalizan
adecuadamente los giros' y/ho,definen el sentido prioritario de uso del carril, dejando
a la interpretacion del conductor del vehiculo el criterio de uso. Al comentar la
actividad de la explotacion de las carreteras se volvera sobre ello.

La creacién de una normativa técnica completa es una tarea permanente, es decir,
no se resuelve con un esfuerzo puntual: las normas deben actualizarse de
forma permanente. En este sentido se llama la atencién sobre la necesidad de que
el area de actividad de proyectos realice estudios e informes técnicos de evaluacion
de los resultados de aplicacion de las normas existentes, sean estas las que fueren.

Finalmente, interesa repetir aqui que la fiscalizacibn —seguimiento, supervision y
control— de anteproyectos y proyectos de carreteras, tengan estas o vayan a tener,
gestion directa o indirecta, deberd corresponder Unicamente al area de actividad
responsable de la elaboracién de los proyectos, para garantizar con la maxima
eficiencia que el tratamiento dado a la red es homogéneo.
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3.1.3 La Construccion

La descripcidon de las funciones asignadas en el modelo de gestidon del sistema vial
de referencia es la mas sencilla, pero.no.por.eso sus contenidos lo son: “la gestién y
control de la construccién y de la calidad de las nuevas infraestructuras y de las
obras de acondicionamiento. y rehabilitacion de la red vial; asi como el seguimiento
técnico y el control econdmico de las obras y sus incidencias” puede ser una
descripcidn concisa pero tiene unas implicaciones de gran alcance.

La construcciéon, como fase final antes de la entrada en explotaciéon de una carretera
es la dltima oportunidad de corregir los disefios y decisiones de la planificacion y el
proyecto: La bUsqueda de las causas de los fallos empieza en la obra y retrocede
hasta el proyecto, las normativas y eventualmente la planificacion. Si la decision
.de ejecutar un proyecto determinado se tomoé sin un proceso de analisis
protocolizado y el proyecto se limitd a la elaboraciéon de unos disefios de trazado,
que dejaba la definicion de las soluciones constructivas, las situaciones
provisionales, reposiciones y afecciones sin resolver, alcanzar un resultado final
positivo y duradero sera _dif_l’CiI, en al-'gunos_ casos, e imposible en la
mayoria. Por.afiadidura el coste final sera maydr_que el presupuestado.

En los recorridos por el sistema vial del pais, desde el inicio de los trabajos del Plan,
se ha observado una amplia tipologia de debilidades de disefio, que en unos casos,
todavia mantenian la via en servicio y en otros habian generado ya la averia parcial
o total.

Al realizarse las observaciones sobre la obra terminada y en servicio, no-se puede
verificar si el origen de las averias estaba ya en el disefio, pero por la repeticion de
las formas de fallo, se podria afirmar que_el problema afecta a toda la secuencia de
decisiones, desde la normativa, hasta la ejecucion final. Podria parecer entonces que
el proceso que ha conducido al fallo responde al supuesto tedrico expuesto mas
arriba: proyectos débiles que se completan en obra con recursos limitados.

Las debilidades apuntadas, en relacién con las cuestiones constructivas, que mas se
han observado, se concentran en: las obras de tierra; el drenaje transversal; y las
estructuras singulares.

Con el objeto de ilustrar las evaluaciones relativas a estos aspectos se incorporan
algunos ejemplos de las formas de fallo, seleccionados por su expresividad. En todos
los casos son situaciones conocidas e inventariadas por el MOPT y organismos de
apoyo como Lanamme, que evalUa hechos similares en sus informes.
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En el informe de 2006 Lanamme recomendaba que se “evallen la efectividad y
eficiencia de las soluciones técnicas especificas que en cada caso se implementaron en el
periodo 2004-2006, con el propdsito de no continuar con la aplicacién de medidas técnicas
que no son efectivas y que provocan ,un-desperdicio de recursos”.

Este es un aspecto que, en la opinidén de INECO tiene la mayor relevancia y remite a
los comentarios del apartado anterior sobre las normativas. En muchos casos las
soluciones aplicadas estan en las normas técnicas.

En las situaciones de fallo en‘los puentes se puede observar que los disefios de los
apoyos en los extremos no contradicen las normas.. En los siguientes eje'mplos la
funcion.de los aletones no queda clara o no ha dado resultado.

e s

u;wlﬁg(

S~ APOYD

COLUMNA
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En este segundo ejemplo se podrian hacer otr(;s muchos comentarios, pero se
sefiala Unicamente el asiento del lado izquierdo del bastion, las caracteristicas del
relleno del acceso, previo al fallo, y la sorprendente geometria de los aletones:
divergente aguas abajo y recta aguas arriba del puente.

Aunque la tarea de reparacion de las averias corresponde al grupo de actividades de
conservacion y explotacion en el modelo de organizacién de referencia, es oportuno
incluir también aqui un comentario sobre los rellenos utilizados.
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En primer lugar, como refleja el pie de la foto siguiente, hay que destacar la agilidad
de la respuesta.
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Rapidez que también se verlcha en ‘el caso anterior. En consecuencia, se puede
afirmar con claridad que el MOPT es una eficaz maquinaria para .la resolucion de
emergencias, si bien el objetivo estrateglco debe ser evitarlas.

2

Lanamme en su evaluacién de 2008 afirma, “es prioritario [...] el mejoramiento de los
componentes estructurales de los puentes y sus terraplenes de aproximacion (densificacion
de suelos, proteccion de terraplenes y bastiones anté’la socavacién); [..] cuyo costo por
reemplazo o reconstrucciéon (usualmente realizada de forma descontrolada por la
“emergencia”) es mucho mas alto que una rehabilitacion”.

Otro parrafo del mismo informe aclara la duda de interpretacion que pudiera surgir
con los términos, reemplazo, reconstruccion y rehabilitacién: “resulta necesario un
cambio [...] de gestion de [la] infraestructura vial hacia una cultura de prevencién (en
nuevas obras) y rehabilitacion geotécnica e hidraulica (obras existentes), evitando las
practicas de hacer arreglos improvisados sin disefio formal, solamente para reestablecer el
paso de vehiculos, pero sin solventar los riesgos presentes en las vias”.

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 45



a

INECO

En otros casos el puente no existe, a pesar de tratarse de una ruta de la red vial
nacional [ruta 160] que recorre una zona de alto potencial de desarrollo turistico. En
el ejemplo de la foto, a pesar de la inexistencia de puente vehicular, se podia pasar

y existe un puente peatonal. El cruce derotros rios [Ora] no fue posible.
G A B ’ ‘ - g.?_ ) 7 8 o
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En otros recorridos de la red se ha pc'>d‘ido observar también una gran debilidad en
los planteamientos técnicos de las obras ordinarias de drenaje transversal, tanto en
casos ya antiguos, como en actUac'iones'recien'tés_:. :

o~

La segunda linea de fotos representa un tipo de solucién observado reiteradamente,
en que la obra de drenaje transversal eleva la cota de la rasante, en el punto de
paso, pero solo en el punto de paso: el agua pasara por cualquiera de los puntos
bajos de la rasante antes que por el tubo de drenaje.

En el ambito de las obras nuevas tiene interés sefialar algunos ejemplos recientes
donde se ha realizado un esfuerzo constructivo, que mejora la seguridad estructural,
pero donde se ha podido apreciar el mantenimiento de algunos riesgos.
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En algunos casos el agua ya ha empezado a hacer su trabajo; la marca de nivel en
las pilas del primer puente siembra la duda sobre la seccién hidraulica.
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3.1.4 La Conservacion y la Explotacién

En el &mbito de las actividades de conservacion se han querido evitar comentarios
redundantes con los anteriores y,que en. todo caso constan en las evaluaciones de
Lanamme. Unicamente ha parecido oportuno afiadir que en muchas ocasiones, de
las que pueden ser un reflejo las mismas fotos del apartado anterior, las soluciones
de pavimentacion son muy débiles, en relacién con el tipo de trafico que soportan,
incluso en las carreteras de la red primaria.

Es en el ambito de la explotacion donde es importante sefialar algunos problemas
significativos, que derivados de criterios de disefio y puesta en obra, afectan de
manera-grave a la seguridad vial.

Las cuestiones a destacar afectan a la sefializacion general de la red, a la
ordenacion y regulacion de tramos singulares, y a los medios de vigilancia de la
circulacion.

Empezando por este Ultimo aspecto hay que sefialar que las dotaciones de policia
de transito son nominalmente muy reducidas (en apreciacion de los responsables)
y con seguridad, muy reducidas en presencia real en la red. Ademas, la dedicacion
de la dotacién a la realizacion de las actividades técnicas no supera el 50%. La otra
mitad de los agentes de transito realizaria actividades administrativas.

Paraddjicamente, en el grupo de actividades “técnicas” estan incluidas dos tareas
habituales, que sin entrar en la discusiéon de.su calificaciéon como tales, es necesario
expresar que son inoportunas e innecesarias. '

Se trata en primer lugar de la reclamada presencia de los agentes de transito en el
levantamiento de actas, en el caso de accidentes leves, sin dafios a las personas. La
obligacion legal no existe, pero la costumbre |lo ha convertido en norma.

De ello se derivan dos cuestiones, una de ellas, la generacion de congestiones fuera
de prevision y control y por lo tanto, dificiles de“resolver eficientemente y la mas
importante, la reduccion de los efectivos reales de la policia de transito para el
desarrollo de su labor de regulacién y vigilancia. :

La cuestién no habria merecido atencion si no fuese por las consecuencias sobre la
eficiencia del trabajo policial. En este sentido sélo cabe afadir: las aseguradoras
deben asumir su responsabilidad sin eludir su trabajo (dilucidar las causas de un
accidente no requiere la inmovilizacién de los vehiculos) y el interés general exige
dejar la via expedita cuanto antes, si la presencia sanitaria no fuere necesaria.
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La decisidon en este asunto es clara, poner fecha al fin de esta practica con la debida
publicidad y explicacion.

La otra actividad, que distrae recursos-humanos en la gestién habitual de la policia,
es la vigilancia del cumplimiento de la restriccién vehicular rotatoria de acceso al
anillo central del area metropolitana de San José, delimitado por la circunvalacion
vial. Con respecto a esto, sin entrar en debates que estan fuera de los analisis de un
Plan de transportes de caracter estratégico como este, si hay que decir que la
utilidad de este tipo .de medidas es mas que dudosa y en todo caso,  que las
consecuencias de su vigilancia, sobre los recursos destinados a la seguridad vial no
compensan el mantenimiento de su vigencia.

Con el contexto de las anteriores limitaciones-de recursos presente, hay que‘decir,
~que los resultados-del trabajo policial en las tareas de regulaciéon son muy limitados,
tanto en los aspectos cuantitativos como cualitativos.

En las rutas de la red la presencia es reducida y en la mayor parte de los casos
se realiza desde posiciones permanentes,; y tanto en los ambitos urbanos como en
las rutas, el apoyo a la regulacion 'es'oca'si_onal, habiéndose observado més
dedicacién de recursos a la vigilancia que a la intervencién directa. Asimismo, se ha
podido constatar que la formacidn de los agentes es muy desigual, existiendo
grandes diferencias de aptitud para el trabajo técnico especifico, entre unos grupos
de agentes y otros, en los distintos casos observados.

Las conclusiones son inmediatas, la policia de transito necesita: liberar
recursos eliminando de su’lista de tareas, actividades innecesarias; aumentar la
formacidon especifica en las tareas de regulacidn; y sobre todo, aumentar
sensiblemente sus efectivos y dotarse de medios técnicos de gestion y
movilizacion.

En la gestion de la seguridad vial, ademas de los cuerpos de regulacién y vigilancia
son necesarias normas de ordenacidon y regulacién vial claras elaboradas con
criterios técnicos comprobados. En este sentido, la pieza mas débil de la
explotacion del sistema vial es la sefializacion.

En su evaluacién de 2008, ya citada, Lanamme indicaba que “el MOPT debe mejorar
su capacidad técnica de planificacion [y] control [...] de los proyectos de pintura vial, dado
que mas de la mitad de los pavimentos no tienen pintura o esta en pésimo estado [...]. No
parece razonable que esta situacién se esté dando, ya que la pintura es una actividad
relativamente simple dentro de las labores de construccion vial y ademas es muy importante
para la seguridad de conductores y peatones”.
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INECO respalda estos comentarios de forma absoluta y afade que el MOPT
necesita modificar con urgencia las normas relativas a la sefalizacion, asi
como los criterios de ordenacién y regulacion, que en algunos tramos son en si
mismos un riesgo para la seguridad vial.a cua

En la cuestion de los criterios hay que decir que en las normas consultadas se han
detectado imprecisiones y hasta errores y en otros casos definiciones confusas que
trasladan la funcion final reguladora al conductor individual.

Se comentan Gnicamente dos hechos, por su singular relevancia: la reglamentacion
de la ley-de transito y el manual de conduccién ‘en relacidon con las rotondas y el
disefio‘de los carriles exclusivos para giros a la izquierda..

El articulo 92 de la ley de transito establece los criterios de comportamiento en las
rotondas que en el manual del conductor se ilustran con los siguientes dibujos:

TERCERA
SALIDA

SEGLINDA
SALIDA

GRAFICO 47: ROTONDAS.

O ¢

PRIMERA
SALIDA

(T *  ROTONDA DE [0S CARRILES INTERNOS; ENTRADA DE UN CARRIL,
* *  ROTONDA CON TRES CARRILES INTERNOS; ENTRADA DE UN CARRIL.

. - A . -
El primer dibujo, empezando por la izquierda, expresa una situacion general, con
y . (Y . .
una representacion incompleta de las marcas viales en la zona de confluencia de las.

vias de acceso, empezando ya a aparecer confusiones de interpretacion.
g ,

" « W &
En la segunda, los movimientos representados serian correctos, ante la no presencia
de otros vehiculos. El problema es identificar los tres carriles internos indicados en
el pie.

En el tercer dibujo la confusién se transforma en error de disefio: para el vehiculo
representado, que accede a la rotonda por la izquierda, el Gnico movimiento posible
es salir por la primera salida sin entrar a la rotonda, pues proviene de un carril
segregado. Por la misma razon utilizar la segunda salida es imposible desde el
interior de la rotonda. La unica forma de llegar a la tercera salida desde dentro es
haber accedido desde esa misma tercera salida.
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En fin, el disefio es absurdo. El problema es que es ese manual, que esta a la venta,
el que se utiliza para preparar a los futuros conductores. A continuacién se incluyen
los demas ejemplos que aparecen en el manual que repiten este tipo de errores y
los complican ain mas. NICARAGUA

SEGUNDA
SALIDA

PRIMERA

CERA
TERCER SALIDA

TERCERA
SALIDA

SEGUNDA 7
SALIDA

a

A

PANAMA

PUNTARENAS

| :‘z;o: DE ENTRADA ¥ SALIDA EN ROTONDA DE TRES CARRILES INTER- * ERROR DE SALIDA EN ROTONDA DE DOS CARRILES INTERNOS,

Obviando los errores de disefio de los ejemplos, es cierto que algunas de las
cuestiones sefialadas son errores frecuentes al conducir en una rotonda, pero el
error principal estad en el disefio de las rotondas tomadas como ejemplo. Con un
manual asi, estan garantizados los errores de conduccién en las rotondas.
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El manual se vende con las siguientes portada y contraportada.

| Manual | B0

. MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES

'CONSEJO DE SEGURIDAD VIAL
DIRECCION GENERAL DE

del conductor |
MANUAL OFICIAL DE EDUCACION VIAL ‘ lUllmuW @))

@Wq [‘l’ﬂ @\—\_';

Es imprescindible corregir esta situacion. ' -

‘Este tipo de errores genera, no obstante, consecuencias menos graves para la
seguridad vial, por la baja velocidad de circulacién en las rotondas, que las inducidas
por la indefiniciéon de la sefalizacién propuesta y aplicada en los carriles centrales
exclusivos para giros a.la izquierda. La regulacién propuesta por la ley,
esquematizada por el manual ‘citado y llevada a la practica en rutas urbanas e
interurbanas, se basa en el grafico siguiente: :

LINEA DE BORDE

LINEA DE VIA
E—

¢ _}soLo

3 LINEA DE VIA
r—

LINEA DE BORDE

ACERA

El problema béasico es que la aplicacién que se hace de la propuesta genérica del
dibujo anterior es literal. Es decir, en muchas ocasiones las dos indicaciones de giro
se dibujan juntas en el pavimento, con lo que el conductor es quien elige cual aplica.
Ahora bien, si se puede girar a los dos lados, se puede circular en los dos sentidos.

Los ejemplos son variados y en algun caso se han marcado las canalizaciones de los
flujos de distinto signo de forma alterna, pero en la misma via y a continuacion se
distribuyen los indicadores de giro opcional.

52

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica



a mont

Gobierno de Costa Rica

IN ECO Ministerio g Obras Plblicas y Transportes

Por otro lado, las marcas viales continuas exteriores estarian impidiendo entrar en el
carril, con lo que todavia queda mas confuso el uso.

Esta situacion se produce en algun caso concreto con consecuencias especialmente
graves: se trata de la travesia de San Isidro del General, en la ruta 2, Panamericana
Sur, donde a la peligrosidad para el transito vehicular, se afiade la longitud de via
que sin apenas opciones para los peatones, divide al tramo urbano en dos y obliga a
cruces de alto riesgo. Las marcas del pavimento sefializan 8 puntos con accidentes
mortales.

Se han podido observar otras situaciones de riesgo provocadas por errores de
criterio‘en la sefalizacidon, que se concentran en las marcas viales indicadoras de la
posibilidad de adelantar.

La geometria en planta, alzado y seccion transversal, de la red vial brinda pocas
oportunidades para la maniobra segura de adelantamiento en muchos de sus
itinerarios, pero la composicion del trafico, con un alto porcentaje de pesados y
otros vehiculos lentos obliga a estudiar soluciones para evitar tramos excesivamente
prolongados de doble linea continua. Una eX'c_esi'va.geheraIizacién de su uso, sin mas
informacion sobre las posibilidades inmediatas de adelantamiento, fuerza a los
conductores a tomar decisiones de riesgo.

Se ha observado que en algun tramo la doble linea continua no era necesaria, pero
en la reposicion de la sefalizacion se adopté la solucibn mas sencilla. En algun
recorrido se ha gbservado algun tramo con-la sefalizacion invertida por sentidos. Es
decir, la linea discontinua y/la continua, permitian cuando debian prohibir y. al revés.

Se insiste en la necesidad de revisar en profundidad los criterios de disefo,
las formas de puesta en obra de la sefalizacion y la fiscalizacion. Y de
manera especial la correccién de las situaciones de marcado riesgo para las
personas. '

Recuperando la evaluacién de Lanamme, recogida al principio “no parece razonable
que esta situacion se esté dando, ya que la pintura es una actividad relativamente simple
dentro de las labores de construccién vial y ademas es muy importante para la seguridad de
conductores y peatones”, se podria afadir que los fallos estructurales de las obras de
tierra, los drenajes, los puentes, las limitaciones de capacidad de la red, tienen el
condicionante de la limitacibn de recursos, pero entre sefalizar bien una
carretera o senalizarla mal, la diferencia de coste es irrelevante.
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3.2 Estrategias y acciones inmediatas

Como consecuencia de las reflexiones y evaluaciones anteriores se ha considerado
oportuno plantear algunas propuestas; :que.pueden ser de aplicacion inmediata, y
gue se apoyarian en tres lineas estratégicas que se consideran prioritarias, en la
situacion actual de la red vial:

Las lineas estratégicas:

e Privilegiar decididamente’la conservacion frente a la obra nueva.
. Impuléar la planificacion ordinaria de la red.

e Iniciar la revision de la normativa técnica de referencia.

Las actuaciones:

Seleccionar un grupo reducido de proyectos huevos para comenzar su construccion
en el cuatrienio 2011-2014 y el resto de los -recursos concentrarlos en actividades
del programa de Reposicién y COnser\'/aci'é'n [REC_O], asi como en realizacion de
estudios de planificacion ordinaria y revision de normativas.

Las principales actuaciones del Programa RECO:

« Reconstruccién y consolidacion de puentes, con la maxima dotacidén posible.

« Estabilizacion-de taludes y reparacion de tramos con derrumbes.

« Campafas de sefializacion sistematica y seguridad vial en rutas y travesias.
Los tramos de nueva construccion, estratégicos para el desarrollo de la red:
« Nueva carretera Florencia-Abundancia-Siféon-Ruta 1.

« Vuelta Kooper-Bajos de Chilamate, para completar la Ruta 4, y para refuerzo
de la misma ruta, pavimentacion del tramo Santa Cecilia-Birmania.

e Circunvalaciéon norte de San José y sus intersecciones.

El impulso a la planificacion ordinaria se concretaria en la realizacion de estudios
de detalle, con los alcances del Estudio Informativo [segun el esquema de analisis
de la pagina 38], en los siguientes tramos y rutas, para definir actuaciones de
los Programas AREVIA e INTUR:
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e en laruta 1 los tramos San José-San Ramodn; Barranca-Limonal; La Cruz-
Pefias Blancas y ordenacion fronteriza;

e en la ruta 2 San José-San, Isidro y alternativas a la travesia actual;
Ciudad Neily-Paso Canoas y ordenacion fronteriza;

e laruta 23;

e enlaruta 32 San_José—Santa Clara, Siquirres-Limén
e« enla ruta 10 Paraiso-Turrialba-Siquirres

e laruta 36y ordenacion fronteriza de Sixaola

o laruta 4.
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4. Transporte terrestre de pasajeros

Los comentarios que se incluyen en este capitulo se refieren al sistema de
autobuses, que es el que desarrolla la actividad de transporte terrestre de pasajeros
casi en su totalidad. La participaciéon del ferrocarril en términos cuantitativos es casi
irrelevante, no mas alla de 10.000 viajeros en el dia laborable medio, frente a
sensiblemente mas de un millbn en el mismo dmbito geografico, que moviliza el
sistema de buses.

En esta fase de elaboracion del Diagnéstico las actividades de analisis relativas al
sistema de transporte de pasajeros se han concentrado en los trabajos de medicion
directa de las demandas atendidas y algunos aspectos de'sus formas de operacion.

La explotacion de estos datos sera alimentacion del modelo de transportes, que esta
en pleno desarrollo, en el momento de elaboracion de este informe. En todo caso, si
es necesario hacer algunos comentarios sobre las situaciones observadas en los
trabajos de aforo y encuesta. ST ' '

Las cuestiones principales se refieren al cumplimiento de las condiciones de oferta
nominal y a‘losimpactos sobre el viario urbano de las formas de gestién de las rutas
de buses. '

En las tareas de aforo y encuesta se han encontrado sensibles diferencias de oferta
entre los datos tedricos de las concesiones, proporcionados por el MOPT y la oferta
real observada. Los nimeros concretos que respaldan estas afirmaciones estan en
fase de explotacion y se aportaran en informes posteriores.

Pero de cualquier forma las mediciones ponen de manifiesto que la realidad de
servicio es distinta de las condiciones.fijadas en los términos de las concesiones.
Esta situacion no tendria porqué ser negativa para la calidad y cantidad de la oferta
al usuario, en situaciones concretas, pero obliga a plantear una pregunta de fondo
sobre la concepcion del sistema: o la capacidad de inspeccion es muy limitada o lo
es la autoridad para ejercerla.

La conclusiébn mas directa es que la capacidad de intervencion de las autoridades
publicas en la ordenacion e inspeccién del sistema de transporte de pasajeros en
autobus es muy limitada, en medios humanos y técnicos.

Sin embargo, la conclusiéon con verdadero valor estratégico es que la limitacion esta
en la concepcién del sistema. Es decir, sin poner en duda la profesionalidad de los
operadores, es necesario realizar un disefio global de la red, que deposite toda la
iniciativa en los poderes publicos y no dependa de las propuestas individuales y de
grupo del sector privado.
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Es el MOPT quien, en una primera fase, debe elaborar, inspeccionar y corregir
permanentemente el disefio de la red de transporte urbano y metropolitano, para en
una fase posterior transferir las competencias a los entes locales, al menos en el
area de la GAM.

Para poder formalizar propuestas de actuacion en este ambito es necesario abrir un
debate amplio entre todos los agentes implicados, tanto institucionales como
privados, que en las fases siguientes del Diagndstico INECO espera poder realizar.
La agenda de este debate podria ser la siguiente:

« Disefio y gestion de las redes: criterios y responsabilidades

« Diferencias entre los ambitos urbano y metropolitano e impacto econémico y social
'« Estudio de las conexiones regionales

e Soluciones de accesibilidad rural’ -

» Definicién de estrategias de_-de.sérrollo' : =
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5. Transporte de carga

El transporte terrestre de carga, esta concentrado de forma casi absoluta en la
carretera, por lo que para su desarrollo, tiene las limitaciones que cabe deducir de la
situacion del sistema vial.

Ademas de estas circunstancias, comunes a todo el sistema de transporte terrestre,
en el caso de las cargas hay que sefialar una caracteristica diferencial con el sector
de transporte de paéajeros: la carencia de equipamientos complementarios de
caracter logistico.

El sistema de transporte de pasajeros, en condiciones limitadas y en algunos-casos
casi precarias, dispone de estaciones de autobuses, pero el sistema de transporte de
‘carga por carretera carece de equipamientos complementarios, desde los mas
elementales: zonas de estacionamiento para descanso en las rutas internacionales,
hasta los parques de actividades Iogi’sticas._ ' '

Con la situacion actual de la red vial, los analisis correspondientes a estos aspectos
ofrecen poco margen para la indicacion de actuaciones inmediatas, por lo que el
momento mas adecuado para dedicar mas atencién a estas actividades sera una vez
que se haya completado el Diagndstico de la red.de transporte terrestre.

No obstante, en este primer documento de evaluacién del sistema de transportes si
se quiere destacar que, la incidencia en el transito vial urbano y mas ampliamente
en la vida urbana del“transporte de carga se considera insostenible en los aspectos
funcionales y mas acusadamente en los ambientales, por lo que se recomienda
reforzar las tareas de inspecciéon y,control de las emisiones. de gases y de
ruidos, pesos y dimensiones. En definitiva, se recomienda el refuerzo general de las
tareas de inspeccidon, con especial atencién, a la flota vehicular que transporta
materiales peligrosos. '
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6. El ferrocarril

La primera evaluacién que cabe hacer en relacion con el ferrocarril en Costa Rica
debe hacer referencia al que convencionalmente es el modo alternativo, es decir, la
carretera.

Carretera y ferrocarril son modos alternativos y complementarios, que compiten y
se coordinan habitualmente. Cada uno tiene un territorio de actividad, tanto fisica
como funcional, en el que desarrolla mejor sus capacidades, y ademas todo ello esta
muy determinado por las circunstancias del presente e histéricas.

El territorio funcional donde el ferrocarril desarrolla mejor sus capacidades-en el
transporte de carga, es en las grandes distancias y los grandes volumenes de
‘transporte. En este territorio, el ferrocarril puede competir con ventaja con la
carretera, no sélo en términos técnicos sino también econémicos. Dicho de otra
forma, el transporte ferroviario de mercancias, en el territorio de las grandes
distancias y volumenes, puede ser econémiéamente rentable.

Aunque la afirmacion no es absoluta, es decir, en-algun caso puede ser necesario
anadir ciertas matizaciones, la afirmacion se puede mantener, y define un territorio
de trabajo.

En el transporte de pasajeros una afirmacién semejante es imposible. Los costes de
implantaciéon —infraestructura, sistemas® y material rodante— y de explotacién, son
muy elevados y’la aplicacién de tarifas completas, que incluyan la infraestructura,
hace imposible plantear ofertas de calidad que sean competitivas en precio. Este
hecho es general en todo el mundo 'y sélo al contabilizar Unicamente los gastos de
explotacion —operacién y mantenimiento—_se llega a equilibrios econémicos con
tarifas competitivas.

En el caso particular del transporte de pasajeros en las areas metropolitanas la
situacion no deja lugar ni para los matices y ni para los ajustes en la consideracion
de los gastos. El transporte ferroviario de pasajeros en las areas metropolitanas
necesita compensaciones externas para cubrir los gastos de explotacibn que no
cubre la tarifa. Esta afirmacion es absoluta, y donde se han intentado otras
soluciones el resultado final ha sido la descapitalizacion patrimonial del sistema.

3 Sefalizacion, comunicaciones, control de trafico y eventualmente electrificacion y control de peaje.
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En todo caso, los sistemas ferroviarios son eficientes para el funcionamiento de las
grandes areas metropolitanas, siempre que se adapten funcionalmente a las
caracteristicas de distribucién de la poblacién y la actividad y que los requerimientos
de integracién urbana sean compatibles con el estado de desarrollo urbano.

En el caso de Costa Rica lo primero que hay que decir es que las distancias maximas
de recorrido estan en algunos casos en el limite inferior de las que son ideales para
la competitividad del modo ferroviario en el campo del transporte de carga y en la
mayoria de los casos son nominalmente distancias inadecuadas para un transporte
ferroviario sostenible. Dicho de otra manera, con distancias de recorrido inferiores a
200 kilémetros el transporte ferroviario de mercancias no es buena solucion.

Solo en circunstancias excepcionales, el transporte ferroviario puede tener su nicho
.de mercado en distancias menores. Estas circunstancias pueden ser muy variadas,
desde ferrocarriles de apoyo a actividades extractivas, mineras o agricolas, muy
localizadas y/o de grandes volimenes de transporte o por las limitaciones de los
modos alternativos. '

Ambas condiciones se dan en la zona atlantica del pais en la actualidad sin que
proceda evaluar, en este momento, cual de las dos tiene mas peso.

INECO entiende que en cuanto al transporte de carga la evaluacion de caracter
estratégico que hay que realizar es la siguiente: si el mantenimiento por tiempo
indefinido del sistema vial del pais en su estado actual fuese una opcidn, seria
necesario plantearse la opcion ferroviaria con-determinacion.

Como no cabe pensar en que los poderes publicos renuncien a desarrollar el sistema
vial, es decir, como la construccion y mantenimiento de una red de carreteras
eficiente es un invariante de cualquier estrategia de desarrollo econémico y del
sistema de transportes del pais, las opciones ferroviarias para el transportes de
carga pierden posiciones funcionales y desde luego no son una pieza que requiera
atencion prioritaria.

En este sentido es necesario comentar con cierto detalle algunas iniciativas externas
a la gestion del MOPT que introducen distorsiones en este debate. Se trata de la
propuesta conocida comunmente como “puntas logisticas”.

La pieza basica de la propuesta es el desarrollo de la intermodalidad en los puertos.
Y es aqui donde INECO considera que se introducen los mayores elementos de
distorsion.
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Desde un punto de vista portuario, a pesar del interés aparente que este proyecto
pueda tener en sus planteamientos, no se considera que este momento sea el
apropiado para afrontar la magnitud, complejidad e implicaciones del mismo.

En la actualidad, el sistema portuario costarricense se encuentra en un estado de
bajo desarrollo y baja.competitividad, con una legislacibn que no favorece su
modernizacién, con un entramado y organizacién institucional poco adecuado, con
un modelo de gestidon en proceso de cambio y con unas infraestructuras deficientes
e insuficientes.

Afrontar un proyecto de intermodalidad ferroviaria de tal magnitud conduciria todos
los esfuerzos y recursos hacia un campo de la actividad, portuaria no fundamental,
cuando deberian dedicarse a la mejora y modernizacion del corazon de la actividad
_portuaria: infraestructuras, operaciones maritimas, legislacion, modelo de gestion,
organizacion, ordenacioén del recinto portuario, accesos terrestres, etc.

En conclusion, se recomienda no iniciar proyectos de intermodalidad ferroviaria
hasta que el sistema portuario se encuentre.en un nivel de desarrollo méas alto que
el actual, con unas infraestructuras, normas y organizaciones ya modernizadas.

En relacién con el transporte de pasajeros en el &ambito metropolitano cabe decir:

« Los requerimientos de integracién urbana para la implantacion en la GAM de un
sistema ferroviario eficiente exigen reordenaciones viales de gran envergadura
contradictorias con las circunstancias actuales de su desarrollo urbano.

e Las reformas viales, de las zonas centrales de la GAM, —principalmente las
imprescindibles acciones de freno al deterioro urbano— obligan a relegar, desde
criterios de racionalidad econémica, aquellas actuaciones en infraestructura de
transporte que no vayan dirigidas a ordenar el sistema actual.

« De forma analoga a lo comentado mas arriba en relacion con la red vial y el
transporte de carga, considerando un invariante de la gestion del sistema de
transportes la ordenacion y racionalizacion del sistema de autobuses de la GAM,
los esfuerzos para la implantacion en este momento de sistemas ferroviarios de
alto presupuesto se consideran inadecuados.

e Se recomienda concentrar los recursos publicos destinados al transporte de
pasajeros por ferrocarril en la GAM, a la sustitucion del material rodante
mas obsoleto, continuando con la politica de mejora gradual de la
infraestructura.
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7. Puertos y navegacion maritima

Partiendo de las observaciones realizadas,K sobre el sistema maritimo—portuario
durante el levantamiento de informacion, se han identificado un conjunto de
problemas concretos, algunos de los cuales requieren actuacion inmediata. El
caracter inmediato que se le asigna a las actuaciones se apoya en los motivos
siguientes:

1. Es necesario acometer cuanto antes determinadas reformas del sistema
maritimo—portuario, cuyos beneficios no se hacen visibles hasta largo plazo,
pero que son fundamentales para asegurar la modernizacion y el éxito del
sistema. En gran medida, estas reformas se refieren a cambios en los habitos y
procedimientos de gestién y a cambios en las relaciones entre los distintos
actores publicos y privados que conforman el sector.

2. -Existe una clara necesidad de 'mej'orar la organizacion y el modelo de gestién
del sistema portuario, ‘para facilitar la incardinacion de las distintas actuaciones
que se vayan proponiendo; dentro de las lineas estratégicas del PNT.

3. Se requiere la ejecucion de distintas actuaciones de mejora de las
infraestructuras maritimo—portuarias, que ya han sido analizadaspor el MOPT
en afios anteriores, y que en algunos casos podrian afectar a la seguridad, a la
continuidad y cadencia del servicio, o a la competitividad del comercio exterior
costarricense.

4. Es necesario resolver determinadas carencias, disfunciones y errores de
planteamiento que reconduzcan las actuaciones del MOPT. De tal forma, se
evitaria realizar nuevas actuaciones sobre algo que no es adecuado, siendo
preferible resolver los errores antes de acometer dichas nuevas actuaciones.

Situacioén general del sistema portuario

La Divisién Maritimo—Portuaria del MOPT se encuentra en una posicion de debilidad.
La legislacion actual le otorga unas responsabilidades que dificilmente puede
ejercer, pues dispone de escasos recursos humanos y materiales. Tanto INCOP
como JAPDEVA estadn dotados de unas responsabilidades que se solapan con las de
la Division Maritimo—Portuaria en muchos aspectos dificultando su accién. Por su
parte INCOP ejerce débilmente sus responsabilidades de coordinacion, supervision y
control de los concesionarios y JAPDEVA esta inmersa en un proceso de cambio de
modelo de gestion.
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La legislacion otorga a INCOP y a JAPDEVA la responsabilidad de dedicar parte de
sus recursos al desarrollo de cada una de sus respectivas regiones, lo que esta
derivando esfuerzos hacia asuntos que no estan relacionados con la actividad
maritimo—portuaria. !

El sistema portuario de Costa Rica se estd desarrollando de forma asimétrica y a
distintas velocidades. En la vertiente del Pacifico, INCOP lleva ya algun tiempo
gestionando Puerto Caldera segun un modelo “Land—Lord”, pero sin mejorar ni
ampliar las infraestructuras existentes, mientras que en la vertiente del -Atlantico
JAPDEVA esta dando los primeros pasos hacia este modelo, pero empezando por
una extensa ampliacidon de las infraestructuras existentes. Por su parte, el MOPT es
responsable directo de la gestion del trafico maritimo en‘todas las aguas nacionales,
asi como de la supervision y apoyo de la actividad de INCOP y JAPDEVA.

Esta situaciéon esta provocando solapamientos y vacios de responsabilidad, asi como
carencias en la supervision de la actividad de INCOP y JAPDEVA por parte del MOPT
y de la actividad de los nuevos concesionarios de Puerto Caldera por parte de
INCOP. ' S

Tanto INCOP como JAPDEVA dedican demasiados recursos y esfuerzos al desarrollo
de la region, en vez de dedicarlos a la mejora de las infraestructuras, instalaciones y
servicios portuarios. o

La Division Maritimo—Portuaria del MOPT parece no tener apoyo suficiente para
acometer las reformas necesarias, ni parasolucionar los problemas actualmente
existentes relativos al estado de las infraestructuras.

Resulta sorpresivo que Costa Rica niJsiquiera haya suscrito e incorporado a su
legislacion los principales convenios maritimos internacionales.

Alcance de las observaciones
Las observaciones realizadas hacen referencia a los’ siguientes componentes:

Puerto Caldera

Complejo Portuario de Limén—Moin

Resto de puertos y muelles (cabotaje, pesca, turismo y pasajeros)

Transporte maritimo internacional
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7.1 Observaciones realizadas y problemas detectados en Puerto Caldera
Las observaciones se exponen para cada uno de los elementos siguientes:

Accesos

e Infraestructuras

o Equipamientos

e Instalaciones

¢+ Seguridad .

'« Control de trafico

e -Modelo de gestion y o_rganizacié'n
. Capaoitacién

e Sistemas de:gestion

o Facilitacion

o Aspectos técnicos

e Aspectos legales y normativos
Accesos

Con la entrada en servicio de la nueva carretera que une Caldera con San José,
quedaria asegurado un buen canal de circulacibn con el Valle Central para las
mercancias, no requiriéndose por el momento ningun tipo de actuacion, mas alla de
asegurar que el estado operativo de dicha carretera sea el previsto. Las condiciones
del acceso se comentaron en el capitulo anterior. '

Infraestructuras

Se ha podido constatar que las infraestructuras de Puerto Caldera tienen un
conjunto de desperfectos, ya detectados y estudiados por el MOPT, que podrian
afectar a las operaciones y a la seguridad. Igualmente se ha observado que el nuevo
concesionario SPGC (Sociedad Portuaria Granelera de Caldera) no ha construido
todavia, el muelle que tiene asignado.
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Los desperfectos en el muelle actual se manifiestan en:

« La destrucciéon del morro del rompeolas por golpes de mar

o

'« El deterioro de la estructura de tablestacas por mala protecciéon catddica

« El debilitamiento de la estructura de tablestacas por dragado excesivo de los
puestos de atraque, superando los limites de su disefio

« La rotura-de.la pantalla de tablestacas '-bor supuésté(s) colision(es) de un(os)
buque(s) con el muelle )

« El hundimiento parcial del pavime'ﬁtd por p'ér'dida del'material de relleno a través
de un(os) agujero(os) en la pantalla de tablestacas

i

PANAMA

« La falta de adecuacién a los pardmetros actuales de seguridad por riesgo
sismico, agravados como consecuencia del mal estado de conservacion de la
infraestructura

En cuanto al nuevo muelle de SPGC hay que resefiar:

« El Contrato de Concesion de SPGC data de febrero de 2006 y tiene por objeto la
construccion de un nuevo muelle especifico para graneles y la gestion y
operacion del mismo.
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« A dia de hoy todavia no se ha iniciado el proyecto de construccién, estando en
fase de discusion de las distintas alternativas. Mientras tanto, SPGC esta
operando en el muelle de SPC a través de un subcontrato de prestacién de
servicios. '

o Durante el Levantamiento de Informacion se han detectado ciertas criticas a la
construccion de una terminal especifica para graneles, prefiriendo Ila
construccién de una segunda terminal multipropdésito.

Equipamientos

El muelle de Puerto Caldera dispone de una gria mévil dotada con “spreader” para
contenedores y dotada de una cuchara de 13, yardas cubicas para graneles. Cuando
la gria movil estq operando con contenedores, los graneles se descargan con las
'grL’Jas propias de las naves.

El concesionario SPC esta facilitando los siguientes rendimientos
« En contenedores: 20 movimientos/hora con la gria mévil dotada de spreader; y

« En graneles: 500 toneladas/hora con las gruas propias del buque y cuchara de
13 yardas cubicas.

Se considera que estas estimaciones de rendimiento son elevados, para los medios
y operaciones con que cuenta la terminal:

e Solo se dispone de una‘grua movil.
o La terminal carece de sistemas de gestion avanzada.

« Hay un exceso de operaciones buque—camién y camién—buque, sin pasar por el
patio de la terminal, lo que crea una fuerte -dependencia del flujo de camiones.

Se observa un bajo uso del patio de contenedores, debido fundamentalmente al
exceso de operaciones directas bugue—camidén—buque, comentado. El patio esta
dotado con modernas “Reach Stakers”, capaces de apilar contenedores a4 alturas.

Instalaciones
Las instalaciones presentan las siguientes disfunciones:

« No se dispone de silos para graneles.
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e Las 24 conexiones para contenedores “reefer” no estan operativas, al no
disponerse de un grupo electrégeno que asegure el suministro de corriente
ininterrumpido (el concesionario SPC habria adquirido ya uno, que aun esta en
servicio]) !

« No existe instalacion especifica para la retirada de residuos de las naves.
 No existe instalacion especifica para el -almacenaje de mercancias peligrosas.

« No existen sistemas “de’ monitorizacion de datos océano—meteoroldgicos
(estaciones meteoroldgicas terrestres y boyas de clima maritimo) ni de_mareas
(maredgrafos).

« No se ha podido validar la existencia de sismografos.
Seguridad

Este es un aspecto critico en toda infraestructura portuaria. En general, el nivel de
seguridad de Puerto Caldera es bajo, tanto en lo relativo a seguridad contra
accidentes (incendios, explosiones, colisiones de' naveS, encallamiento de naves,
etc), como en proteccién contra actos ilicitos. Este bajo nivel de seguridad se
manifiesta en:

« No se ha podido validar la existencia de un Plan de Emergencias Interior contra
accidentes del recinto portuario, ni de los concesionarios.

« No existen Planes de Proteccion de las Instalaciones Portuarias.

« Los sistemas de seguridad contra actos ilicitos consisten en el vallado del recinto
portuario y en un sistema de CCTV. Se aprecia que tanto el vallado como el
sistema de CCTV son insuficientes para asegurar un buen control de las
instalaciones. '

« No existe un cuerpo de seguridad especifico que controle el recinto portuario.
 No existe un Centro de Control de Seguridad, Emergencias y Operaciones.

o Se aprecia que los procedimientos de entrada y salida al recinto portuario para
vehiculos estan mas enfocados a facilitar el flujo ininterrumpido de camiones,
que las medidas de seguridad.

 No se dispone de escaneres de contenedores operativos.
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e ENn general no se cumple con el cédigo PBIP de la Organizacibn maritima
Internacional (OMI), ni con las medidas de seguridad C—TPAT de los Estados
Unidos.

El convenio SOLAS de la OMI que incluye el cdédigo PBIP no ha sido suscrito por
Costa Rica. Costa Rica no ha iniciado el proceso de implantacién de las
recomendaciones C—TPAT de los Estados Unidos para su certificacion.

Estos incumplimientos en materia de seguridad podrian estar poniendo en _riesgo la
continuidad de las exportaciones por via maritima a los Estados Unidos.

« Cuando llegan cruceros, se habilita parte del patio de almacenaje de mercancias,
y las informaciones recibidas indican que la zona comprendida entre el muelle y
la terminal de. pasajeros se habilita para que se instalen puestos de venta de
articulos de artesania. Esto vulneraria las recomendaciones internacionales en
‘materia de seguridad (cédigo PBIP), no cumpliria con las buenas practicas en
materia de prestacion de servicios en las instalaciones portuarias y entorpeceria
las operaciones portuarias de entrada y salida de las mercancias y de carga y
descarga de las naves. e R o

Control de trafico

Puerto Caldera no dispone ni de instalaciones (centros de control), ni de sistemas
(AIS, radar, VTS, etc), ni de personal destinado a las operaciones de control de
trafico maritimo en sus aguas de servicio y/o. influencia (drea comprendida en la
zona de 3 millas de’la‘bocana del puerto). En general se ha observado que las
funciones de control de trafico maritimo son responsabilidad directa del MOPT, si
bien la ley del INCOP determina que-esta instituciéon es responsable de recibir y
controlar los barcos que entren y salgan de los puertos del litoral del Pacifico. El
concesionario SPC es Unicamente responsable‘de la gestion de la linea de atraque.

Es el MOPT a quién corresponde desarrollar esta funcidon de control de trafico en las
aguas del Pacifico, pero tampoco dispone de instalaciones, sistemas y personal de
operaciones.

Modelo de gestién y organizacion

Se ha observado que el modelo de gestion es un “Land—Lord” tipico, en que el
Estado se reserva las infraestructuras y servicios comunes y se cede a la iniciativa
privada la gestion de las terminales y servicios portuarios.
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Sin embargo, no estan bien definidas las responsabilidades de cada parte,
existiendo solapamientos y lagunas entre los concesionarios e INCOP, asi como
entre INCOP y el MOPT.

Por su parte, INCOP no estd ejerciendo adecuadamente su labor de control de los
concesionarios, y el MOPT tampoco esta ejerciendo adecuadamente su labor de
control y supervisiéon de INCOP.

Esta situacion esta provocando que las obras de mejora no se lleven a cabo, que no
se reparen desperfectos ocasionados -por. accidentes, por envejecimiento o por
efecto de las anomalias océano—meteorolégicas (tormentas, fuerte - oleaje,
corrientes, etc).

De igual forma, esta situacidn estd provocando que los concesionarios actien
libremente, sin estar necesariamente alineados con la: politica y directrices del MOPT
y de INCOP. Se evidencia un claro distanciamiento entre los concesionarios, INCOP'y
el MOPT, estando dedicado cada ‘uno de .eJ_Io_s mas a sus asuntos internos, que a
cuestiones colectivas para la mejora global del puerto.

Capacitacion

Se han detectado carencias en lacapacitacion téchica del personal de nivel
intermedio de INCOP, mas centrado en labores burocraticas internas que en labores
técnicas propias de la ingenieria y de procedimientos para la gestion.

Gestion, Procedimientos y Facilitacion
Proceso de carga y descarga

En primer lugar hay que sefialar un execeso de operaciones buque—camion y
camion—buque (contenedores), sin que las mercancias se almacenen en los patios y
almacenes del puerto. Las mercancias entran y salen directamente hacia y desde los
muelles.

Igualmente, las operaciones de descarga de los graneles se producen de buque a
camidn, por no disponer de silos y/o bodegas adecuadas para ello, asi como de la no
conveniencia de la estiba de las mercancias en muelle abierto (no disponen de
espacio suficiente; el clima no es favorable para ello, etc).

En teoria el flujo de camiones no se interrumpe, por el elevado nimero de unidades
disponibles y por la baja conflictividad laboral con los conductores. Solo se
interrumpe el ciclo de descarga en determinadas circunstancias en que los
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destinatarios no son capaces de formalizar la recepcién de las mercancias, o en las
franjas horarias de restriccion al trafico de camiones.

El origen y destino de las mercancias, son. los terminales de estacionamiento previo,
ubicados en las proximidades del recinto portuario.

Esta situacion estd provocando una excesiva dependencia del flujo continuo de
camiones, que si se viera interrumpido, paralizaria las operaciones de carga y
descarga de las naves.

Procedimientos telematicos

Ni INCOP ni ‘el concesionario SPC disponen de procedimientos y documentos
estructurados, que cumplan con las recomendaciones y los estandares
‘internacionales de la OMI, que permitan su tramitacion telematica EDI (formatos
EDIFACT, ebXML, etc) conforme a las recomendaciones y estandares de la
UN/CEFACT, o que estén estructurados conforme a los estandares EDI de la SMDG.

No existe una Comunidad Portuaria que vele por la mejora de los procedimientos,
que promuevala utilizaciéon de sistemas de tramitacion telematica, que persiga la
utilizacién de formatos EDI armonizados 'para todos los actores del puerto y que
acuerde la estructura y mantenimiento de los documentos .conforme a los
estandares internacionales EDI. '

En consecuencia, el puerto carece de sistemas de tramitaciéon telematica
comercial/logistica/operaciones tipo “Port Community System” o sistemas de
tramitacion telematica administrativa tipo “Ventanilla Unica” (tramites realizados
frente a las entidades del Estado).

Unicamente se cuenta con el sistema de” la Aduana para la tramitacion de los
despachos aduanales, los transitos y las autorizaciones de levante.

Sistemas de gestion

El concesionario SPC carece de un “Terminal Operating System” (TOS), asi como
INCOP carece de herramientas de gestion avanzadas para el control-de la actividad
portuaria. Por su parte, el MOPT carece igualmente carece de herramientas de
control.

El resultado es que no se dispone de estadisticas de trafico fiables, de un cuadro de
mando integral que permita monitorizar los principales parametros del puerto, de un
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control de tréafico eficiente, de un control de la seguridad apropiado y de una gestiéon
de las operaciones acorde al volumen de trafico que concentra el puerto.

Aspectos técnicos

INCOP no dispone de recomendaciones técnicas de disefio, construccion y
conservacion de las infraestructuras maritimo—portuarias. No se ha podido
constatar que INCOP disponga de personal técnico capacitado para asumir estas
funciones.

Por su parte, el MOPT, que si dispone de personal técnico-altamente cualificado, no
esta ejerciendo esta labor de desarrollo de recomendaciones técnicas de las obras
maritimas. Cada vez que se necesita una actuacion, el MOPT procede a contratar la
redaccion de los estudios y proyectos ex—novo, no aprovechandose en su entera
‘dimensién todo el “know—how” acumulado por la Division Maritimo—Portuaria a_lo
largo de los arios.

Complementariamente se ha observado . que no existe un proceso definido para
acometer el desarrollo de infraestructuras, en lo referente a los pasos a seguir
(planes maestros, estudios previos, estudios de factibilidad, anteproyectos, etc).

Aspectos legales y normativos

Desde el afio 1995 se viene recogiendo en distintos estudios la necesidad de
modificar la Ley del INCOP para que se constituya en una verdadera Autoridad
Portuaria, retirando de sus competencias el desarrollo de la region.

Parece que INCOP est4d mas enfocada al desarrollo de la regidon y a sus ingresos
financieros que al desarrollo de la propia actividad portuaria, apoyandose en el
hecho de que la gestién del puerto esta concesionada y que por lo tanto, su campo
de accién esta limitado.
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7.2 Observaciones en el Complejo Portuario de Limén—Moin

La exposicion de las observaciones realizadas en el Complejo Portuario de Limon—
Moin, responde al mismo esquema que en el apartado anterior.

Accesos

Los accesos a Puerto Limén transitan por la ruta 32 que une Limdén con el Valle
Central, y que se encuentra:en un estado de saturacién considerable y en un estado
de conservacion mejorable (mala sefalizacion  vertical, pintura y sefalizacion
horizontal inexistente en muchos tramos, frecuentes cortes por condiciones
climatoldgicas adversas, etc).

‘En las proximidades de Limén (aproximadamente en los dltimos 20 kilometros), la
saturacion de trafico es especialmente relevante; como consecuencia de la
concentracion de la poblacion, de la: confluencia de varias rutas y del alto flujo de
camiones. para movilizar los 800.000 TEUS de trafico del puerto y el resto de
mercancia general y graneles. b

En los ultimos 10 kilbmetros existen 16 terminales de estacionamiento previo que
concentran el grueso de las mercancias.que entran y salen-de los muelles de Limon
y de Moin. Estos estacionamientos previos, igual que en el caso de Puerto Caldera,
son mayoritariamente utilizados en los procesos de carga y descarga directamente
de camién a buque y viceversa.

Aunque estos estacionamientos previos solucionan el problema de carencia de
espacio en los muelles actuales, provocan graves trastornos de trafico en la ruta 32,
disfunciones logisticas en los flujos de las mercancias y costes adicionales en los
procesos de intermodalidad. De hecho, para calcular el coste total del proceso
portuario asociado a las mercancias, habria que afadir a las tarifas propias del
puerto, el coste de los acarreos terrestres a los estacionamientos previos y todos los
costes de manipulaciéon y estancia propios de estas-‘terminales extraportuarias.

Otro de los aspectos criticos con respecto a los accesos por carretera, es que la
totalidad de camiones que entregan y recogen contenedores en Limén, tienen que
atravesar la ciudad para acceder al muelle Aleman en la actual terminal de
contenedores, lo que provoca graves trastornos circulatorios, ruido y contaminaciéon
en su entorno urbano. Existe una linea ferroviaria operativa que entra en el recinto
portuario de Moin y lo conecta con determinadas zonas de produccién bananera e
industrial.
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Complementariamente, existe un oleoducto para el transporte de los productos
petroquimicos desde el puerto de Moin a las distintas refinerias y centros de
almacenamiento de Recope ubicadas en distintas regiones.

Infraestructuras

El estado de conservaciéon de las infraestructuras existentes en el Complejo
Portuario de Limén—Moin es adecuado. Sin embargo, estas infraestructuras son
insuficientes para asumir los traficos actuales y futuros de una forma racional,
racionalidad que, entre otras cosas, induce-a traspasar la terminal de contenedores
de Limén a Moin para aliviar los problemas causados en la ciudad de Limén.

En cuanto al trafico de contenedores, en estos, momentos sélo se dispone de una
grua portico de muelle operativa para buques sub—panamax. Existe una segunda
'grL’Ja, pero se encuentra fuera de servicio como consecuencia de su antigledad, de
un ‘exceso de averias y de la necesidad de un mantenimiento posiblemente
demasiado costoso para el rendimiento y rentabilidad que proporciona.

Complementariamente, se observa un exceso de ‘operaciones buque—camion—
buque y una elevada plantilla con baja productividad en las operaciones y con un
sistema de gestion poco adecuado al momento actual. En conclusién, se podrian
sefialar las deficiencias siguientes:

« Falta de espacio en Moin para crear una terminal de contenedores que concentre
el trafico futuro de Limén y permita dar respuesta a una demanda creciente.

 Una terminal de petréleo insuficiente para el trafico actual y previsto.

« Una elevada plantilla de JAPDEVA, con baja productividad en las operaciones, y
con un sistema de gestion poco adecuado al momento actual.

« Unas operaciones con movimientos directos, bugque—camién y camién—buque
que estrangulan los procesos de carga y descarga.

« Unas instalaciones anticuadas para los criterios actuales (infraestructuras,
sistemas, equipos de manipulacién, etc).

e Unos estacionamientos previos distribuidos en las proximidades del puerto, que
cubren las carencias actuales, pero que tendrian poco sentido en un puerto
moderno, y que encarecen de forma considerable la operacion.
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Para dar solucién a estos problemas, el Estado contraté el desarrollo de un Plan
Maestro a la empresa Royal Haskoning en el afio 2008 , que analiza distintas
propuestas para un nuevo muelle.

El resultado es la propuesta de una gran terminal de contenedores con 2.350 metros
de rompeolas, 1.500 metros de muelle y 70 hectareas de superficie; y capacidad
superior-a los 2,5 millones de TEUS, frente a 800.000 TEUS actuales.

La propuesta de Royal Haskoning consta de varias fases:

MNueva Terminal
TCM

Rompeolas

2350 m
Fase ll b

TCM : \ Propuesta Terminal
AMEGA

Fase Il
TCM

Nuevo Muelle
Recope

Rompeolas ~ [ ':'“-
Actual Muelle Actual

Eecope

Amplial-:il:'m G
P
Muelle Taiwanes ’ .

La figura muestra también la propuesta de iniciativa privada del consorcio AMEGA,
para la construccion y explotaciéon de una nueva terminal de contenedores para
operaciones de trasbordo.
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e Primera fase:

= Construccion de una nueva terminal de hidrocarburos para RECOPE;

= Ampliacion del muelle Taiwanés en 350 metros de longitud y 75 metros de
ancho para mercancia general (carga convencional)

= Dotacion de gruas moviles para contenedores en el muelle Taiwanés, para
una capacidad de 800.000 TEUS.[Para ello se requiere transferir el trafico de
contenedores y de carga convencional de Limén a Moin]

= Concentracion de toda la carga general en el muelle Bananero de Moin.y parte
del antiguo muelle de RECOPE, transfiriendo toda la carga de Limén a Moin; y

= Contratacion de las obras de la nueva terminal TCM.
e Segunda fase:

= Entrada en servicio de las primeras obras de la nueva terminal (1.850 metros
de rompeolas, 900 metros' de 'mu'e_lle y 40 hectareas de superficie),
transfiriendo todo el tréfico de contenedores de Limén a Moin.

e Tercera fase:

= Ampliacion de la nueva terminal con 500 metros adicionales de rompeolas,
600 metros méas de muelle y 30 hectareas de superficie.

A la hora de ejecutar el Plan Maestro de:Limon—Moin, el MOPT y JAPDEVA han
decidido empezar por la fase Il y Ill del Plan Maestro, dejando el trafico de
contenedores y mercancias en Limon, hasta la puesta en servicio de la fase 1l de la
nueva infraestructura (primera parte de’la fase I1).

En consecuencia, se ha abierto una licitacibn de concesién para el disefio,
construccion y explotacion de la nueva terminal-TCM.

El cartel de concesion* establece una inversion cercana a los mil millones de doélares,
con un periodo de concesion de 33 afos y una tarifa de 252 délares por contenedor
para los servicios a la carga.

En el analisis de los términos actuales del cartel, se han detectado los siguientes
aspectos:

4 Cartel de Licitacion para la Concesion de Obra Publica con Servicio Publico para el Disefio,
Financiamiento, Construccién, Operacion y mantenimiento de la Terminal de Contenedores en
Puerto Moin, de Junio de 2010.
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e Todavia no se han disefiado los procesos de compensacion econémica entre la
TCM vy el resto de terminales, por las obras y servicios comunes (obras de
abrigo, dragado, ayudas a la navegacion y los servicios portuarios de amarre,
remolque, pilotaje y lanchaje):

o El futuro concesionario carecerd de ingresos hasta la puesta en servicio del
primer muelle.

o Estan sin estudiar los accesos a la nueva terminal y el desvio del cauce y
desembocadura del rio/canal que esta en la zona.

El desvio del cauce seré& responsabilidad del concesionario.

e La carretera de acceso a Moin dispone de un solo carril por sentido,
concentrando todo el trafico de vehiculos de la zona. No se contempla la mejora
.de dicha carretera. '

« Todavia no se ha procedido a realizar los estudios de impacto ambiental, de
accesos carreteros y ferroviarios a la nueva terminal, ni de desvio del cauce del
rio, que seran responsabilidad del nuevo concesionario.

« Existen 16 almacenes de estacionamiento previo (terminales extraportuarias)
ubicadas en distintos puntos de las proximidades del puerto.

e Las previsiones de trafico en las que se sustenta el estudio econémico de la
terminal requieren una actualizacién, enconcreto con respecto a los traficos
previstos para fruta paletizada y en contenedor.

e ElI proceso de planificacibn se ha basado en pasar directamente de las
propuestas del Plan Maestro a un cartel de licitaciéon para la concesion de la
terminal.

« El modelo de gestion que se deriva de los términos del cartel, se'basa en que
cada concesionario se responsabilice de:

= La construccion y conservacion de sus propias obras de abrigo;

= La construccidon de los muelles (caso de la TCM, RECOPE y AMEGA) y su
conservacion en todos los casos;

= El dragado de los puestos de atraque, del fondo de la darsena y de los
canales de acceso;
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= Los servicios a las naves: lanchaje, pilotaje, remolque, amarre, estadia de
naves y ayudas a la navegacion

= Los servicios a la carga (contenedores): operaciones de carga y descarga,
movimientos y manipulaciéon en terminal, almacenaje (48 horas), recepcion
y despacho y consolidacion y desconsolidacion;

= La adecuacion de las instalaciones con los medios de manipulacion
correspondientes;

= La instalacién de sistemas de ayuda a la navegacion;
= Lainstalaciéon de los sistemas de seguridad (terminal);
= Lainstalaciéon, adecuacion y gestion de los accesos;

‘Este modelo de gestién se basa en un modelo “Land—Lord”, con concesion de
infraestructuras y servicios comunes, para asegurar la autonomia de gestion del
concesionario (servicios portuarios propios).

La tarifa a cobrar por los servicios a la carga por el futuro concesionario se
situara en los 252 USD por contenedor (se entiende que para todo tipo de
contenedores, excepto contenedores refrigerados), tanto para llenos como para
vacios, frente a la tarifa actual de 120 USD por contenedor.

Aunque esta tarifa esta por encima de las tarifas cobradas en otros puertos de la
regién, de EE.UU. yl de Europa (THC con conceptos comparables que oscilan
entre los 100 y los 200 USD), parece asegurar la rentabilidad de las inversiones
que conlleva el Cartel.

Existe un estudio para la creacién de una Plataforma de Actividades Logisticas
[PAL] que aglutinaria los actuales terminales de estacionamiento previo. Esta
actuacion es independiente del Proyecto de TCM, por lo que podria.quedar sin
resolver el problema actual de los 16 estacionamientos previos distribuidos en
las inmediaciones del puerto.

El Estado se reserva la gestiéon de los siguientes servicios:

= Seguridad del recinto portuario (los concesionarios asumen la seguridad de
su instalacion)

= Controles de Salud y Fitosanitarios
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= Aduanas
=  Migracion
=  Autoridad Maritima (excebto ayudas a la navegacion)
=  Clima océano—meteoroldgico
=  Suministro de combustible a las naves por parte de RECOPE

e Se pretende amortizar gran parte del personal de JAPDEVA, dado>que las
operaciones serian asumidas directamente por los concesionarios.

A partir de entonces, JAPDEVA actuaria“nicamente como fiscalizador de las
concesiones, y- como gestor de los recursos para el desarrollo econédmico de la
vertiente atlantica. :

Se desconoce la cantidad de este personal que absorberd el concesionario. Se
desconoce si existe un plan de reconversion profesional y laboral para el
personal de JAPDEVA que no pueda encontrar otra forma de empleo.

Existe entonces un riesgo de conflictividad laboral en el concesionario y
conflictividad social en la regién, como resultado de las reducciones, de personal
de JAPDEVA. '

Equipamientos

Como ya se ha citado s6lo se dispone de una griua operativa para contenedores.
Esta Unica grua es insuficiente para un trafico de 800.000 TEUS, sin tener que
recurrir a operar buques con gruas propias.

El patio de contenedores estd dotado con “Stradel Carriers”, que apilan
contenedores a dos alturas. Este tipo de -equipamiento ' requiere de amplias
explanadas para que no se colapsen las operaciones por saturacion del patio.

Con respecto al resto de tipos de trafico (fundamentalmente mercancia general y
fruta paletizada) y adicionalmente a la necesidad de construir una nueva terminal de
de hidrocarburos para RECOPE, con sus correspondientes equipamientos e
instalaciones, no se han observado carencias significativas.
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Instalaciones

Se han observado las siguientes disfunciones en las instalaciones:

« No existe un almacén Ifrigorifico para la fruta paletizada.

« No existe una instalacion especifica para la retirada de residuos de las naves.
« No existe instalacion especifica para el almacenaje de mercancias peligrosas.

« No existen sistemas de monitorizacion de datos océano—meteoroldgicos
(estaciones meteoroldgicas terrestres y boyas de clima maritimo) ni de mareas
(maredgrafos).

‘Modelo de gestion y organizacion

En la actualidad el Complejo Portuario de Limén—Moin esta en gestion directa por
parte de JAPDEVA (modelo: Tool Port en geét_ién directa). Se quiere implementar un
modelo de gestién “Land—Lord”, pero con variaciones respecto al de Puerto Caldera.

Estas variaciones se refieren a que los concesionarios de los muelles (concesionarios
de las terminales) deberan responsabilizarse de las “infraestructurasy servicios
comunes. En concreto, deberan responsabilizarse de las operaciones de dragado
(canales de acceso, darsenas y puesto de atraque), de la construccion de las obras
de abrigo, de la instalacion de los sistemas. de ayudas a la navegacion y de la
prestacion de los servicios portuarios de amarre, remolque, lanchaje y pilotaje.

Se aprecia una cierta incertidumbre con respecto a la forma en la que se van a
llevar a cabo estos aspectos, con objeto de evitar lo siguiente:

« Solapamientos de responsabilidad entre _distintos concesionarios, como por
ejemplo, que varios concesionarios tengan 'que dragar canales de acceso y
darsenas, que varios concesionarios sean responsables de un rompeolas que les
dé abrigo a todos, que varios concesionarios sean responsables de los sistemas
de ayudas a la navegacién, o que cada concesionario sea responsable de los
servicios portuarios de amarre, remolque, lanchaje y pilotaje.

o Duplicidades y redundancias de las infraestructuras, instalaciones y servicios,
como consecuencia de los solapamientos de responsabilidad. Podria suceder que
para evitar los solapamientos, cada concesionario acometa sus propias
operaciones de dragado, construya sus propias obras de abrigo, instale sus
propios sistemas de ayudas a la navegaciéon, o que se equipe con medios
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materiales y humanos para auto—prestarse los servicios de amarre, remolque,
lanchaje y pilotaje.

Vacios de responsabilidad sobre. quién es el verdaderamente responsable de la
mejora, mantenimiento y conservacion de determinadas infraestructuras,
sistemas y servicios.

Igualmente, se aprecia una cierta incertidumbre con respecto a cémo se van a
planificar, financiar, costear y explotar estas infraestructuras y servicios comunes:

Quién,_ tiene que planificar (estudiar, disefar, proyectar, ejecutar, etc.) las
infraestructuras, sistemas y servicios comunes.

Quién tiene que asumir los costes de construccién, instalacion, prestacion y
mantenimiento de las infraestructuras, sistemas y servicios comunes.

Como se van a repercutir estos costes en las tarifas portuarias, y en caso de
inversiones y gastos asumidos por un concesionario que beneficia a otros, como
se van a instrumentar las compensaciones econémicas entre ambos, como por

ejemplo; en’los siguientes supuestos:

= Un rompeolas que sea construido. y/o mantenido~por un concesionario, que

también dé abrigo a un muelle gestionado por otro concesionario.

= Los sistemas de ayuda a la navegacion instalados y conservados por un
concesionario, del que se beneficianlos buques operados por el resto de

concesionarios.

= Las operaciones de dragado de los canales de acceso y darsenas realizados

por un concesionario.

= Los servicios de amarre, remolque, lanchaje y pilotaje prestados por un

concesionario a otro concesionario.

Seguridad y Control de trafico, Capacitacion, Procedimientos y Facilitacion,

Aspectos técnicos, Aspectos legales y normativos
Son validas las mismas observaciones que en el caso de Puerto Caldera.

7.3 Otros puertos y muelles (cabotaje, pesca, turismo y pasajeros)

Las observaciones realizas con respecto a estas otras infraestructuras portuarias son

los siguientes:
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e Los buques de crucero que atracan en Puerto Caldera entorpecen el desarrollo
de la actividad portuaria relacionada con la entrada y salida de mercancias.
Parece ser que estos buques tienen prioridad de atraque en los muelles, frente a
los buques de carga, lo que iimplica que en periodos de alta concentracién de
cruceros, haya buqués de carga que tengan que esperar fondeados fuera del
puerto.

Cuando atraca un crucero en Puerto Caldera, se habilitan puestos de venta de
articulos de artesania dentro de las instalaciones portuarias.

« La terminal de pasaje recientemente construida en Puntarenas tiene escaso uso.
Esta situacion se debe a que no dispone de facilidades (oficinas, personal, etc)
para el personal de la Aduana y de Migracioenes. Sin embargo, la Aduana informa
gue en el momento en que sea necesario, ellos trasladarian personal de Puerto
Caldera para que realizase los controles pertinentes.

Por el momento se desconocen los motivos reales de esta contradiccion. En
cualquier caso se ha observado falta de.coordinacion entre la Aduana y el
INCOP. De igual forma, se-ha observado -que para acceder al muelle desde la
terminal’'de "pasaje hay un pequefio t'rayecfo, inferior a unos cien metros,
durante el cual los pasajeros tienen qu'e atravesar zona urbana, e incluso cruzar
la calle principal.

Tanto el pantalan de atraque como la terminal de pasajeros carecen de
vigilancia.

e La plataforma ro—ro /para los buques ferry de cabotaje que operan en
Puntarenas esta ubicada en zona urbana, generando una gran cola de vehiculos
(coches y camiones) para el embarque y una alta densidad ‘de trafico en el
desembarque. Esta situacidon provoca .graves trastornos a la poblacion que
habita en la zona, especialmente a las viviendas situadas _al otro lado de la calle
en la que esté ubicada dicha plataforma ro—ro.

La zona de embarque estd sin pavimentar, y en general toda la instalacién da
imagen de precariedad y escaso desarrollo.

La instalacién carece de vigilancia cuando no hay operaciones.

e En el muelle de pesca de Puntarenas, el MOPT construyd recientemente un
edificio para la lonja de pescado, que posteriormente cedié al Instituto
Costarricense de Pesca (ICP) para su explotacién. Se ha observado que el ICP
estd utilizando dicho edificio como edificio de oficinas, asi como que ha
construido un muro a mitad del muelle. Este muro separa la zona en la que esta
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ubicado el edificio de la lonja de otra zona en la que el ICP ha instalado una
marqguesina para utilizarla como lonja, dado que el edificio construido para tal
objeto esta siendo utilizado para oficinas del ICP.

o El pantaldn de Puerto Golfito no tiene uso en la actualidad, por cese de la
actividad bananera en la region.

7.4 Observaciones al transporte maritimo internacional

La estructura del MOPT le habilita en sus funciones de Autoridad Maritima, tanto
para el control del trafico maritimo en aguas costarricenses como en el control de
los despachos de entrada y salida de las naves en los puertos. Sin embargo se
carecen de instalaciones y sistemas para ello,-asi como de personal en los distintos
puertos. '

No ‘hay sistemas radar, VTS (Vessel Traffic Systems) o AlS, y por lo tanto no se
puede ejercer esta labor de control del traflco

Con respecto a los distintos puertos, no- hay. procedimientos adecuados para el
despacho de las' naves a la entrada y salida, ni se aplican procesos de analisis de
riesgo.

Se desconoce si el personal del MOPT dispone de procedimientos estructurados para
el analisis, supervision y control de las entradas y salidas en los puertos.

A pesar de lo anterior; la situacion mas andmala es que Costa Rica no esta aplicando
los principales convenios maritimos internacionales, bien porque no los ha suscrito
en la OMI (Organizacion Maritima Internacional), o porque habiendo sido suscritos,
el parlamento todavia no los ha ratificado:

Segun la informacién facilitada por la OMI, Costa Rica todavia no ha suscrito gran
parte de los convenios maritimos internacionales. Entre otros, el convenio SOLAS
sobre seguridad maritima, que ademas de todo do referente a la seguridad ‘de la
tripulacién y el pasaje, incorpora entre otros el protocolo IMDG para mercancias
peligrosas y el cédigo PBIP de seguridad (ISPS code).

Otros convenios importantes sin suscribir por parte de Costa Rica son el Convenio
72 CSC de seguridad de los contenedores maritimos, el Convenio 65 FAL de
facilitacion del transporte maritimo o el Convenio 73/78 MARPOL sobre residuos de
las naves. A continuacién se muestra un tabla con los convenios de la OMI suscritos
Yy no suscritos por Costa Rica:
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STATUS DE LOS CONVENIOS OMI

CONVENIOS SUSCRITOS Y NO SUSCRITOS POR COSTA RICA

agosto de 2010

ORGANIZACION MARITIMA INTERNACIONAL (OMI)

IMO Convention 48

INMARSAT amendments 94

NUCLEAR Conwention 71

IMO amendments 91

INMARSAT amendments 98

PAL Convention 74

IMO amendments 93

IMSO amendments 2006

PAL Protocol 76

SOLAS Convention 74

IMSO amendments 2008

PAL Protocol 90

SOLAS Protocol 78

FACILITATION Conwention 65

PAL Protocol 02

SOLAS Protocol 88

MARPOL 73/78 (Annex I/ll)

LLMC Conwvention 76

Stockholm Agreement 96

MARPOL 73/78 (Annex Il)

LLMC Protocol 96

LOAD LINES Convention 66

MARPOL 73/78 (Annex IV)

SUA Convention 88

LOAD LINES Protocol 88

MARPOL 73/78 (Annex V)

SUA Protocol 88

TONNAGE Conwention 69

MARPOL Protocol 97 (Annex VI)

SUA Conwention 2005

COLREG Conwention 72

London Conwention 72

SUA Protocol 2005

CSC Conwention 72

London Convention Protocol 96

SALVAGE Conwention 89

CSC amendments 93

INTERVENTION Convention 69

OPRC Conwention 90

SFV Protocol 93

INTERVENTION Protocol 73

HNS Convention 96

STCW Convention 78

CLC Convention 69

OPRC/HNS 2000

-|STCW-F Conwention 95

CLC Protocol 76

BUNKERS Convention 01

SAR Convention 79

CLC Protocel 92,

ANTI FOULING 01

STP Agreement 71

FUND Conwention 71° . . .

BALLASTWATER 2004

STP Protocol 73

FUND Protocol 76 °

NAIROBI WRC 2007

IMSO Conwention 76

FUND Protocol 92

HONG KONG SRC 2009

INMARSAT OA 76

FUND Protocol 2003

HNS PROT 2010

Fuente: International Maritime Organization (IMO)

7.5 Recomendaciones de aplicaciéon inmediata

A continuacién se proponen las recomendaciones de aplicacién inmediata para la
resolucién de los problemas identificados en‘el diagnostico. Estas recomendaciones
se han organizado en los siguientes temas:

« Aspectos generales del sector maritimo-portuario:

e Puerto Caldera

« Complejo Portuario de Limén-Moin

« Resto de puertos y muelles (cabotaje, pesca, turismo y pasajeros)

e Transporte maritimo internacional

Recomendaciones sobre aspectos generales del sector maritimo-portuario

Organizacion institucional
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o Reorganizar, reforzar y apoyar a la Division Maritimo—Portuaria del MOPT para
que pueda ejercer su actividad conforme a las competencias que le otorga la
legislacion actual, en un ambiente carente de presiones e interferencias,
dotandolo de la autonomia de'gestion; con la capacidad ejecutiva y la capacidad
presupuestaria que sea preciso, para asegurar el correcto desarrollo del sector.

Alternativamente, estudiar la viabilidad de creacion de un organismo auténomo
del MOPT, a partir de la actual Division—Maritimo Portuaria, que asuma todas
las responsabilidades actuales de la misma. En concreto - deberia
responsabilizarse de la coordinacion, supervision y control de INCOP y JAPDEVA
en lo relativo a obras, servicios, gestidon, ordenacion y despliegue del modelo de
gestion. '

¢« Crear wuna Comision Nacional para Asuntos Maritimos, formada _por
representantes de las instituciones anteriores, de INCOP, de JAPDEVA y de las
‘principales organizaciones sectoriales: CORBANA, CADEXCO, NAVE, etc, como
foro de discusion y debate de las distintas iniciativas, planes y actuaciones
estratégicas, asi como foro para alc':an'z-ar acuerdos sobre la implantacion y
cumplimiento.de los principales estandares ihter_naciohales del sector.

Aspectos legales y normativos

o Desarrollar un marco juridico Unico para puertos que. cree las Autoridades
Portuarias del Caribe y del Pacifico y en su caso el organismo auténomo del
MOPT, traspasando sus actividades de:promocion de las regiones a otras
instituciones, y asighafido, a la Division Maritimo—Portuaria (o al organismo
auténomo) la funcién de supervisién, apoyo y control de todo el sistema
maritimo—portuario en materia de desarrollo, explotacién y conservacion de las
infraestructuras. La Divisibn Maritimo—Portuaria deberad tener igualmente
asignada la funcion de establecer los criterios técnicos para el disefio y
construccion de las infraestructuras, asi corno la de coordinacion y supervision
del ordenamiento de los espacios portuarios.

« Incorporar en la legislacion el modelo de gestion del sector maritimo—portuario,
como un modelo “Land—Lord”, estableciendo los limites y reglas de actuacién
para su futuro desarrollo.

En general se recomienda que las infraestructuras, instalaciones y determinados
servicios comunes queden reservados para el Estado, 0 en su caso, que puedan
ser concesionados a empresas que no estén involucradas en la gestion de las
terminales, con objeto de no alterar los principios de la competencia.
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Como se ha mencionado en el punto anterior, deberia ser la Division Maritimo—
Portuaria la responsable de coordinar y supervisar el ordenamiento de los
espacios portuarios para el correcto desarrollo del modelo Land—Lord.

Un aspecto importante a incluir en el nuevo marco normativo es la actividad de
los terminales de estacionamiento previo, en el sentido de concentrarlos en una
Plataforma de Actividades Logisticas y de reconvertir su actividad para que
ofrezcan servicios de mas valor afiadido a la cadena de suministro.

o Suscribir y ratificar los convenios maritimos internacionales, especialmente los
convenios SOLAS, MARPOL y FACILITATION (FAL), aunque no los unicos:

o« En paralelo a su ratificacion, incorporar los fundamentos de estos convenios
internacionales al ordenamiento juridico de Costa Rica.

Seguridad

Con respecto a Puerto caldera y al Complejo Portuaria de Limén—Moin, aplicar y
cumplir de forma urgente con los principios. del cédigo PBIP y certificar a las
terminales con la iniciativa C-TPAT de los Estados Unidos. Esta propuesta debe ser
de prioridad absoluta. '

Facilitacion

e Crear una Comunidad Portuaria en los puertos de Caldera y Limén—Moin, para
que coordinadamente con la Comision ‘Maritima Nacional que se menciona en el
apartado de “Organizacion Institucional”, se dedique a la difusion y promocion
de los sistemas de gestibn avanzados y a la implantacion de los principales
estandares del sector.

Establecer un procedimiento de tramitacién electronica de los documentos de
escala a través de una Ventanilla Unica (tramites administrativos realizados
frente a las entidades del Estado) y/o de un Port Community System (tramites
de naturaleza comercial y/o logistica de las operaciones realizados entre los
distintos actores de la comunidad portuaria).

Estas Comunidades Portuarias deberan iniciar los primeros pasos para establecer
los estandares de calidad en los servicios portuarios, a través de una Marca de
Garantia, que deberan cumplir todos los usuarios de las instalaciones portuarias.

Cada Comunidad Portuaria debera integrar a representantes de los actores
publicos y privados de de cada puerto.
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Para la ampliacion del puerto

El concesionario SPGC debera "proceder ‘a la construccion del nuevo muelle
granelero. Para ello el MOPT debera consensuar con INCOP y con el concesionario
SPGC, dentro de los limites que establece el contrato de concesion, el disefio y
funcionalidad del nuevo muelle.

Para la mejora de la estructura del muelle multipropdésito

o Prohibir las operaciones en la mitad sur del puesto de atraque 1, hasta la
recuperacion de dicha zona del muelle.

'« Evaluar la responsabilidad del concesionario SPC, y en su caso de SPGC, por la
deficiente conservacion de la infraestructura, segun los términos establecidos .en
‘el Contrato de Concesion, asi como. evaluar su responsabilidad como
consecuencia de la deficiente gest'ién_,de los servicios que prestan: falta de
control de las operaciones de atraque e ‘inaccién frente a las responsabilidades
de terceros en las colisiones de los buques en el muelle.

e« Realizar una nueva evaluacién técnica del estado estructural, operativo y
funcional del muelle, basada en los estudios de Camacho y Mora Ingenieros y de
Royal Haskoning, de forma que se proponga una solucién global al deterioro y
danos del muelle; y en su caso, para su adecuacién a nuevos criterios de disefo
estructural, operativo y funcional. '

o Andlisis geotécnico del fondo marino, asi como de la estabilidad del talud
existente entre los puestos de atraque 2 y 3.

e Reparacién urgente del muelle (estructura y pavimentacion) y monitoreo
continuo del estado de la tablestaca, de los calados y la pavimentacion, segun
las recomendaciones que resulten de la evaluacion técnica, y.en.su caso,
ejecucion de la obra de adecuacion del muelle a los nuevos criterios de disefio
estructural, operativo y funcional del muelle.

e Recuperacién de los calados a las medidas previstas en el disefio de la
tablestaca (nuevos criterios de disefio), y en su caso, con proteccion del fondo
marino para evitar futuras socavaciones.

Para la mejora del rompeolas
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Se recomienda acometer el proyecto de recuperacién del rompeolas, conforme a los
estudios realizados por el MOPT, actualizados a 2010, de forma urgente, antes de
que se produzcan nuevos deterioros de su estructura.

Previamente a la contratacion de las obras, se recomienda proceder a la simulaciéon
a escala del comportamiento del rompeolas en un laboratorio de puertos,
—adicionalmente a la simulacién computerizada ya realizada por Royal Haskoning
en su estudio—, que permita contrastar la efectividad del disefio de las obras de
recuperacion del mismo.

Igualmente se recomienda sanear la darsena, con objeto de eliminar los -escollos
procedentes del antiguo morro, dado que se desconoce, si podrian moverse a otras
zonas de la darsena, en donde si podrian afectar a la navegacion y maniobra‘de los
‘buques.

Para la mejora de la gestion en Puerto Caldera

e Considerar a los concesionarios como socios del Estado, representado por
INCOP/MOPT, en la explotacién del recinto portuario.-Para llegar a este punto se
requiere que el personal de INCOP/MOPT esté suficientemente capacitado para
mantener una relacion con el concesionario al mismo nivel de dominio técnico.

e Realizar, por parte del MOPT, un estudio detallado de rendimientos, para:

= Definir el criterio a seguir para el célculo de los rendimientos, conforme a las
buenas préacticas internacionales

» Recopilar informacién fiable que permita llevar a cabo la medicion y estudio
de los rendimientos

= Contrastar los rendimientos obtenidos -con los facilitados por otras terminales
de caracteristicas similares (benchmarking) '

Recomendaciones para el Complejo Portuario-de Limén—Moin

Con objeto de mejorar el proceso de concesion de la TCM, se recomienda proceder a
la modificacion del Cartel de Licitacidon en los siguientes aspectos:

« Armonizar el modelo de gestidon con el que se incorpore en el marco normativo,
y aprovechar la experiencia obtenida en Puerto Caldera con su modelo Land—
Lord para enriquecer todo el proceso.

o Corregir las previsiones de trafico con un analisis sectorial pormenorizado.
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e Acometer, por parte del MOPT, los estudios de factibilidad, viabilidad,
sostenibilidad e impacto medioambiental de todas las infraestructuras y en su
caso, el disefio y anteproyecto de la terminal.

« En caso de ser viable juridicamente, y en coordinaciéon con la modificacion del
marco legal, permitir. que el nuevo concesionario asuma la gestiéon del muelle
Alemé&n en Limon, hasta la puesta en servicio de los primeros muelles de la TCM,
para que pueda disponer de ingresos durante la primera etapa de fuertes
inversiones. Si esta actuacion no fuere posible tal y como esta planteada, buscar
la forma de que el nuevo concesionario pueda operar en el muelle Aleman, a
través de contratos de prestacion de servicios con JAPDEVA.

« Elaborar un plan de transicion para el traspaso de las operaciones de carga de
Limén a Moin, que identifique, analice y proponga actuaciones a las posibles
contingencias durante dicho traspaso. o

« Proyectar los nuevos accesos a Puerto Moin y mejorar las vias de acceso.
« Acometer en primer lugar la fase | del Plan Maestro. para mercancia general.
o Autorizar las obras de la nueva terminal de RECOPE.

« Concesionar a un tercero los servicios portuarios de amarre, remolque, pilotaje'y
lanchaje, asi como autorizar la prestacion de otros servicios a nuevas empresas
(suministros, reparaciones, etc.).

« Acometer las obras de abrigo, las operaciones de dragado, la instalacion de los
sistemas de ayudas a la navegacién y demas infraestructuras comunes de forma
directa por parte del MOPT/JAPDEVA. En caso de no existir recursos para ello, se
podria pensar en la concesién a un tercero que se responsabilice de las mismas
(incluido el mantenimiento) y que se rentabilizaria a .través de las tarifas
cobradas por los servicios a las naves. Alternativamente, y en caso de que
necesariamente tenga que ser acometido per alguno de los concesionarios
actuales, habilitar los mecanismos de compensacion tarifaria sobre los servicios
a las naves.

o Elaborar un plan de reconversion de los estacionamientos previos y en su caso
acometer el desarrollo de la Plataforma de Actividades Logisticas (PAL).

o Elaborar un plan para la reinsercidon en el mercado laboral de los trabajadores de
JAPDEVA que sean cesados.
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Recomendaciones sobre transporte maritimo internacional
Control de tréafico

. Instalar sistemas de control de trafico maritimo en el Pacifico y en el Atlantico,
que incluyan los siguientes elementos:

= Red AIS en toda la costa.

= Estaciones Radar en.las zonas de alta concentracién de trafico de buques
(zonas de Caldera y Puntarenas y zona de Limén y Moin.

«‘Repetidores de radio en frecuencia marina junto con las estaciones de radar.
= VTS (Vessel Traffic System) en los Puertos de Caldera, Limén y Moin.
e Construccion de Centros de Control de Trafico en Caldera y en Limén—Moin.
Convenios internacionaleé | |

e Suscribir, ratificar e incorpor'ar a la 'Ie'gisla_ci(_’)n' Costarricense los principales
convenios de la OMI, y en concreto el Convenio SOLAS (incluyendo todo lo
relativo a trafico de mercancias peligrosas y codigo PBIP), el Convenio MARPOL y
el Convenio FAL (FACILITATION). £

« En paralelo a la incorporacion de los convenios, aplicar el cédigo PBIP, el
tratamiento, de .mercancias peligrosas, la ‘operacién MARPOL y los documentos
FAL en los puertos de Caldera y de Limén—Moin.

e Aplicar los principios y fundamentos de la iniciativa C-TPAT' de los Estados
Unidos en los puertos de Caldera y Moin,-y proceder a su certificacion.
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8. Aeropuertos y navegacion aérea

Con el fin de presentar un diagndéstico_preliminar del sector aéreo costarricense, es
necesario en primer lugar.comprender el papel del transporte aéreo en el entramado
socioecondémico del pais. A continuacién, sobre la base de esa comprension, es
posible - recomendar actuaciones que optimicen la estructura regulatoria/
institucional del sector y que adapten las infraestructuras y el mercado al servicio de
ese papel.

La optimizacion de la estructura regulatoria—institucional  constituye el _aspecto
“software” de la planificacion del sector, mientras que la adaptacion de las
infraestructuras y el mercado constituye el aspecto “hardware”. Es decir, el plan de
transporte del sector debe proponer actuaciones tanto sobre su soporte fisico
(infraestructuras—mercado), como sobre su soporte procedimental (regulacion—
instituciones).

8.1 El papel del transporte aéreo en el desarrollo socioeconémico de CR

El analisis del sector aéreo realizado hasta la fecha dentro del PNT permite afirmar
que el transporte aéreo en Costa Rica juega un doble papel:

e ROL INTERNO

La relativamente pequefia extension del territorio costarricense (51.100 km?) hace
que el transporte terrestre sea el elemento fundamental de cohesion territorial, sin
embargo, la orografia del pais y sus condiciones geofisicas (Figuras 1y 2) son
un importante condicionante de la accesibilidad terrestre interregional, de modo que
el transporte aéreo juega un papel de apoyo a la cohesion del territorio en lo que
se refiere fundamentalmente a la atencidén de. emergencias derivadas de catéstrofes
naturales.

Tal como hace patente la Figura 2, el territorio costarricense es muy vulnerable a
catastrofes naturales tales como inundaciones, corrimientos de tierras derivadas de
las intensas lluvias, actividad volcanica y sismica, ademas de verse afectado con
cierta periodicidad por huracanes provenientes del Caribe. De ahi la importancia de
disponer y mantener en Optimas condiciones operativas una red de aerédromos
nacionales que permita ofrecer rapida respuesta en estos casos de emergencia.

El Plan Nacional de Transportes para el sector aéreo valorara este rol y propondra
actuaciones encaminadas a satisfacer las necesidades que de él se derivan.

Entidad financiera del PNT: Fondo de Preinversion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 90



a

INECO

e ROL EXTERNO

El transporte aéreo es un elemento esencial de la cadena de valor del sector
turistico del pais y en consecuencia, es el soporte de una buena parte de la
actividad econdmica nacional. Este rol es méas complejo, por esa fuerte
vinculacion con la actividad econdémica haciendo que las decisiones no puedan
tomarse exclusivamente en uno solo de los dos sectores (aéreo o econémico), pues
de hacerlo existe el riesgo de perder la efectividad de cualquier medida que se
adopte. . . Ao =z

Figura 1. Representacion tridimensional del relieve de Costa Rica

Cordillera de PANAMA

Fuente: NASA
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El sector de viajes y turismo representa directamente un 5.8%" del PIB de Costa
Rica (2009), que aumenta hasta un 14.4% si se considera su impacto indirecto
(inversion publica, exportacion de bienes y servicios, etc.). Estos valores son
similares a los de paises con"mas: “larga tradicion turistica, como Republica
Dominicana (16.3% de su PIB) o México (13.2%0). Asi, la importancia actual de este
sector en la economia costarricense es fundamental.

Figura 2. Mapa—Sintesis de Amenazas Naturales en Costa Rica
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Fuente: Comisién Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias de Costa Rica

La Tabla 1 presenta una comparativa de las principales desventajas competitivas de
Costa Rica en el sector de transporte aéreo, frente a ocho paises de su entorno.

5  Fuente: Consejo Mundial de Viajes y Turismo (World Travel & Tourism Council). Sélo empresas del sector de
viajes y turismo
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Los datos se basan en el Iindice de Competitividad en Viajes y Turismo elaborado por
el Foro Econémico Mundial, que en 2009 aplic6 a un total de 133 paises con el
objetivo de posicionarlos en el importante sector de viajes y turismo, quedando
Costa Rica en el puesto 42, siendo el paisdatinoamericano mejor posicionado.

Tabla 1:
Principales desventajas competitivas del sector del transporte aéreo de Costa Rica para el
sector de viajes y turismo. Posicién-ranking* frente a varios paises de su entorno
CALIDAD DE OFERTA AEREA Ne DE POSICIO

INFRAESTRUCTURA INTERNACIONA AEROLINEA N GLOBAL
S L S
Costa Rica
Panama
Nicaragua
Rep. Dominicana
Jamaica
- Barbados
Colombia
México
Venezuela
* Rojo: peor posicion en el ranking que Costa Rica. Total de paises evaluados: 133

: mejor posiciéon en el ranking que Costa Rica. Total de paises evaluados: 133
Fuente: Elaboraciéon propia sobre datos del Foro Econémico Mundial

De esta comparativa se deduce que varios pafsés cuyo sector turistico y valoracién
como destino turistico presenta, en general, una consideracion inferior a Costa Rica
tienen, sin embargo, un sector de transporte aéreo en general mas adecuado en
términos de calidad de infraestructuras, oferta y competencia. De los ocho paises
considerados, cinco tienen infraestructuras aeroportuarias de mejor calidad; otros
cinco tienen mayor oferta internacional; y otros cinco tienen mas aerolineas
operativas. -«

Por tanto, y como conclusién de este analisis, el primer objetivo del plan en el sector
de transporte aéreo de Costa Rica, en lo referente a su apoyo al sector viajes y
turismo, debe ser aumentar la oferta (frecuencias—destinos) y aumentar la
competencia (n° de aerolineas). Un segundo objetivo debe ser aumentar la
calidad de las infraestructuras aeroportuarias, como primer y ultimo contacto
del turista con el pais.

La primera impresion sobre el nivel de desarrollo percibido de un pais es la que
proporciona el aeropuerto de entrada, y la sensacién que se lleva el turista en su
vuelta tampoco debiera verse afectada por la calidad del servicio percibida en el
aeropuerto de salida.
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En los siguientes apartados se propondran un conjunto de actuaciones inmediatas
tanto en el marco regulatorio—institucional como en el marco infraestructural—de
mercado del sector aéreo costarricense.

Estas actuaciones inmediatas se basan en el analisis preliminar de la situaciéon del
sector aéreo, y deben ser matizadas a lo largo de la elaboracién del Plan Nacional.
Deben comprenderse, por tanto, mas como “camino a seguir” que como una
propuesta firme, la cual s6lo podra realizarse en la ultima fase de elaboracién del
Plan.

8.2 Marco regulatorio y marco institucional

El andlisis preliminar del sector aéreo revela una cierta desactualizacion del marco
legal y de la estructura institucional de la aviacion civil.

La organizacion institucional en el sector aéreo pivota alrededor del Consejo Técnico
de Aviacion Civil (CETAC), adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transportes
pero con autonomia funcional. El CETAC es 'éll__puente entre los poderes publicos y la
Direccion General de Aviacion Civil (DGAC), que constituye el 6rgano ejecutor.

Este sistema dual presenta una distribucién de competencias entre ambos
organismos poco eficiente, que plantea:

1) dificultades operativas para el organismo mas técnico (DGAC), que requiere
dinamismo en su actuacion; y

2) una carga de trabajo muy exigente para el organismo de caracter mas
politico—institucional (CETAC).

Por otra parte, la DGAC ostenta competencias tanto de regulador—inspector como
de gestor y prestador de servicios.

Uno de los principios de la Organizaciéon de Aviacidon Civil Internacional”(OACI) es
que exista una separacion clara entre la autoridad y la responsabilidad del
organismo explotador y la autoridad normativa del Estado.

Dicha separacion clara tiende: a generar una mejor situacion financiera para el
organismo explotador; a clarificar el monto y la evolucién de las tarifas relacionadas
con los servicios que proporciona; y le permite un mayor dinamismo para
evolucionar en un sector tan cambiante y de adaptacion continua como es el de la
aviacion.
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Ademas, la separaciéon regulacion—prestacion permite que el Estado dedique mas
recursos a su mision de regulacion y control, por ejemplo elevando la formacion
técnica del personal.

Las actuaciones propuestas tienen como objetivo agilizar los procedimientos de
toma de decision. Se plantean dos actuaciones:

1. Constituir un organismo auténomo para la gestiéon de las competencias de
regulacion, supervision y control del sector de aviacion civil. Este organismo
asumiria las competencias relacionadas con los siguientes aspectos:

= Estrategia y politica de aviacion civil, articulando los lineamientos del
Gobierno en la materia

=  Propuestas de normativa y reglamentacion

* Convenios y relaciones insﬁ_tucionales internacionales

= Expropiaciones aeronéutiéas

= Inspecciones y sancion.es.

= Certificaciones, licencias personal aeronautico, registro de aeronaves, etc.
* Registros estadisticos de tréafico, tarifas, etc.

Este organismo podria considerarse como una combinacion de una parte de la actual
DGAC vy la totalidad delas, competencias operativas del CETAC. En consecuencia,
sOlo quedaria para el CETAC el papel de representacion de diversas instituciones
(ICT, usuarios, etc.), redefiniéndose su/figura legal como un consejo consultivo o
foro de discusién de periodicidad anual o semestral, figura que permite considerar la
visiéon de otros organismos con intereses en la:aviacion civil.

Este nuevo consejo podria emitir informes Vinculantes para la DGAC, sobre
determinados aspectos del sector de aviacién civil (precios, competencia,
estrategia...), aspectos que deberian delimitarse claramente y no incluirian aspectos
administrativos o de gestion, sino solamente aspectos de mejora o desarrollo del
servicio publico prestado por los aeropuertos, los servicios aéreos, etc.

El organismo auténomo de aviacién civil podria tener figura legal de Instituto o de
Agencia, y estaria adscrito al MOPT, si bien dispondria de la méaxima autonomia
funcional posible.
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2. Creacion de una empresa estatal, de caracter autbnomo, encargada de los
aspectos relacionados con la prestacion de servicios en materia de aviacién civil:

= Aeropuertos: planificacion, gestion, explotacion y mantenimiento de todos
los aerédromos y aeropuertos nacionales e internacionales de titularidad
publica, incluyendo la fiscalizacion de la gestion interesada del Juan
Santamaria y de la concesion del Daniel Oduber o de cualquier otro modelo
de participacion del sector privado en la gestién aeroportuaria.

= Navegacion aérea: provision de los servicios de control de transito de
aproximacion y aerédromo, en todo el territorio nacional. Planificacién,
gestion, explotacion y mantenimiento de la red de sistemas y ayudas a la
navegacion aérea propiedad del Estado.

‘En cuanto a los aspectos regulatorios, se plantea lo siguiente:

3. - Revisidn—Actualizaciéon de la ley de aviacion civil. Esta revision deberfa
‘incluir la reestructuracién del sector propuesta, con la creaciéon y definicion
clara de competencias de los nuevos organismos.

Por afadidura, se considera imprescind-ible acometer una revision de la actual
ley de expropiaciones. Facilitar el procedimiento expropiatorio, para aspectos
de interés publico como la ampliacion—construccion-de aerodromos, deberia
oficializarse. La reduccion del plazo temporal y de la complejidad administrativa
son los objetivos primordiales. .En todo caso, este tema tiene importantes
implicaciones en todos los modos de transporte, no sélo en el modo aéreo, y su
importancia justifica que sea tratado en detalle como uno de los puntos basicos
del documento de Diagnéstico del Plan Nacional de Transportes.

Asimismo, en aspectos reglamentarios( se propone:

4. Analizar la factibilidad del establecimiento de un sistema de derechos
aeronauticos en aerédromos locales, no solo en los internacionales. El
objetivo es que el sistema de aerédromos locales se autofinancie.

8.3 Infraestructuras y Mercado

Segun la informacion oficial publicada mas reciente®, Costa Rica dispone de una
dotacién de 116 aerédromos, cuya tipologia es la siguiente:

8 cCarta Indice de Aerédromos y Helipuertos del Servicio de Informacion Aeronautica de Costa Rica (COCESNA, 22

de junio de 2010)
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o Internacionales: 4 (uso publico, transporte comercial)
« Nacionales: 112 (de los cuales 3 son para ultraligeros)

Ademas existen 7 helipuertos. En el grafico de la pagina siguiente se muestra el
nombre y emplazamiento de todas estas instalaciones.

Debe resefarse que existe inconsistencia en las fuentes oficiales acerca del niumero
y tipologia de aerddromos de Costa Rica. Esta inconsistencia puede deberse
meramente a defectos de actualizacion de la informacién publica, o al hecho de que
algunos no se encuentren operativos y algunas fuentes lo reflejen y otras no. De
hecho, en el sitio web oficial de la DGAC de Costa Rica se menciona que existen 14
aerodromos cerrados.

"En cualquier caso', se considera necesario unificar los criterios en un unico
sistema de categorizacién de aerédromos, atendiendo bien al tipo de gestiéon
(publica, privada), bien al tipo de uso (comercial internacional, comercial nacional,
local, etc.) o bien a criterios econémicos (se'g_L'j__n sistema de tarifas aplicable).

La oferta actual de infraestructuras aeroportuarias y de navegacion aérea en Costa
Rica no presenta deficiencias en cuanto a su nimero y distribucion geografica. Ello
es asi, como se expuso mas arriba, porque la pequefia“extension del pais hace que
el modo aéreo no sea fundamental a efectos de vertebracion o cohesion territorial.
Sin embargo, se considera imprescindible analizar la ubicacion de aerédromos en
relacién con el potencial de ocurrencia de catastrofes naturales, con el fin de decidir
la reubicacion o la construccion de nuevos aerédromos.

El objetivo udltimo de este analisis es definir una categoria de aerédromos de
Salvamento y Rescate, bajo un conjunto’de criterios:

o« tiempo de acceso terrestre hacia/desde un nudcleo de. poblacién préximo y
adecuadamente dotado.

« nivel de riesgo de colapso de las infraestructuras de acceso terrestre, en funcion
del tipo de catastrofe natural (inundacién, sismo, erupcién volcanica, etc.). .

o vulnerabilidad actual de las infraestructuras aeroportuarias, es decir, grado de
adecuacion al nivel de riesgo de desastre natural existente.

« limitaciones orograficas para la construccion (en su caso) de un aerédromo,
valorando la alternativa de construccién de un helipuerto.
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Asimismo, debe estudiarse la factibilidad de crear un modelo de explotacion de
esa red mediante una flota de helicopteros, por su maniobrabilidad y servicio en
casos de emergencia en zonas de dificil acceso para aviones incluso pequefios. En
este sentido, la gestion de esa flota de helicépteros pudiera establecerse mediante
un Acuerdo entre el Estado. (autoridad de aviacion civil) y uno o varios operadores
comerciales de helicépteros.

En el sistema de categorizacion propuesto al principio de este apartado, deberia
considerarse la categoria de salvamento y rescate citada antes, como una categoria
superpuesta a la oficial; de este modo, independiente de su tipo, uso, prepiedad,
etc.;ounaerédromo o helipuerto podria pertenecer a la red de salvamento y rescate,
y atribuirsele en consecuencia ciertas exigencias: disponibilidad en caso de
_catastrofe natural, instalaciones minimas, dotacion de un plan de emergencia
especifico, definicibn de una cadena de responsabilidades, etc. Asi, un modelo -de
categorizacion podria ser el siguiente:

o Aerédromos de uso publico
= Comerciales: tienen trafico comercial dé paSéjeros
Internacionales: tipo A, B etc.(segln marco tarifario)
Nacionales: tipo A, B etc (segln marco tarifario)
= No comerciales: aviacion general
e Aerd6dromos de uso privado:
= Comercial: tipo A, B...
= No comercial: tipo A, B...
o Aerédromos de uso restringido
No obstante, deberian analizarse otras posibles categorias y esquemas tipolégicqs.

En cuanto a los aspectos del mercado de aviacion (oferta/demanda de servicios
aéreos) en Costa Rica estan fuertemente vinculados al sector turistico. La
centralizacién de la mayoria del trafico aéreo internacional en San José, el nicho de
mercado estadounidense establecido en Liberia y la distribucién de la oferta turistica
en el pais son los puntos clave del mercado aéreo.
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Asi, los principales aspectos estructurales del sector aéreo que deberian modificarse
para servir mejor al sector turistico son los siguientes:

« Intensificacion de la estrategia , de, apertura de nuevos mercados
internacionales mediante busqueda activa de convenios bilaterales, en estrecha
colaboracion con el Instituto Costarricense de Turismo (estrategia comun)

e Optimizacion de la capacidad y el nivel de servicio de los aeropuertos de San
José (Juan Santamaria y Tobias Bolafios) y Liberia (Daniel Oduber Quirds).

En los apartados siguientes se detalla este segundo: punto.
8.3.1 El Aeropuerto Internacional Juan Santamaria
-Se han constatado los problemas asociados a la operacion de este Aeropuerto.

Por una parte, existe incumplimiento de la recomendacion OACI acerca de la
separacion minima entre pista y calle de rodadura paralela, incumplimiento que es
preocupante de cara a garan_tizar' la .s'egu"r-idad operacional; por otra parte, la
capacidad de.la.pista esta mermada. por Ia'opera_cién enfrentada (se despega en
ambos sentidos, dependiendo de la compafiia).

El recinto aeroportuario tiene una configuracién estrecha que limita las posibles
soluciones de disefio.

La ampliacion del recinto esta condicionada al norte por la carretera interamericana
y al sur por el cafién del rio!Segundo.

Se necesita acometer expropiaciones, gue suponen un coste social y econémico muy
elevado y que requieren un plazo importante.

Por otra parte, la figura legal de gestiéon interesada (modelo de concesién) también
condiciona cualquier modificacion del Aeropuerto, ya que debe .estudiarse la
implicacion legal de tales modificaciones sobre el contrato de gestion existente.

Como consecuencia de los problemas citados que presenta el actual aeropuerto,
desde hace tiempo se ha planteado la necesidad de construir uno nuevo que sirva a
San José, bien manteniendo el Juan Santamaria como segundo aeropuerto o bien
cerrandolo y trasladando la totalidad del trafico al nuevo aeropuerto.
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Esta situacion debe analizarse cuidadosamente, ya que existen multitud de variables
implicadas: O C g PUNTARENA )

A | 0
« El nivel de trafico que gestiona el Aeropuerto (del orden de 4 millones de
pasajeros anuales) esta muy alejad'f) de la capacidad potencial de un aeropuerto
de pista Unica, que opere en condiciones"(zptimas. F
« No obstante, las restrictivas condicion/e,$ operativés actuales (tanto en
movimientos en tierra de las aeronaves, como en los procedimientos de
aterrizaje y despegue) limitan significativamente esa capacidad y es necesario

estimar
1) en cuanto la limitan, y
2) en qué medida es posible eliminar esas limitaciones.

« El Santamaria esta convenientemente localizado cerca de la capital del pais.
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e« Se han realizado y se estan realizando inversiones en el Aeropuerto. El analisis
de los condicionantes de la situacién legal de la gestion interesada es
fundamental en este aspecto.

o La decision de cerrar un aeropuerto suele tener mala acogida en la sociedad y
también en las aerolineas.

e« La gestidon de dos aeropuertos en una misma area de influencia (o hinterland)
es compleja: se genera exceso de capacidad y la eficiencia economica de la
explotaciobn de ambos soOlo es posible con niveles de trafico elevados, que
dificilmente se conseguirian en un plazo de tiempo 'inferior a veinte afios
teniendo en cuenta la estrategia turistica de calidad mas que de cantidad que
ofrece el pais. Ademas, la existencia de~dos aeropuertos genera dudas ‘en las
aerolineas acerca de las ventajas competitivas de un aeropuerto sobre otro, de
forma que el reparto de trafico entre ambos aeropuertos es un proceso complejo
'y con riesgos politicos.

« ElI Aeropuerto Internacional Juan Santamaria es la principal puerta de
entrada del turismo en Costa Rica. Toda iniciativa que se lleve a cabo en el
aeropuerto, por tanto, afecta a la oferta y' a la calidad de . servicio que
proporciona el sector turistico: es imprescindible evaluar ese impacto para la
toma de decisiones. El impacto debe valorar fundamentalmente dos aspectos: la
ubicacion del alojamiento turistico (proximidad o lejania de un posible nuevo
aeropuerto); y el acceso carretero al nuevo aeropuerto. Ambos aspectos
deben ser Optimos para que el im'pacto sea minimo, e idealmente debe
perseguirse la mejora 'de) ambos aspectos respecto a la situacién actual. El
aeropuerto es la primera impresién que recibe y la Ultima que un turista se lleva
de Costa Rica.

Como conclusion de este andlisis, se recomienda agotar todas las posibilidades
de ampliacion del Juan Santamaria, como mejor opcion de futuro.

Agotar todas las posibilidades significa:

1. Valorar técnicamente cémo eliminar las actuales restricciones operativas:
seguridad del movimiento en tierra de las aeronaves y capacidad de pista.

2. Valorar el espacio disponible en el recinto aeroportuario y las necesidades
de ampliaciobn que requiere para igualar la capacidad maxima de la pista,
garantizando asi el futuro a muy largo plazo del Aeropuerto.
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En el caso de que no sea posible técnicamente optimizar la operacion del aeropuerto
(punto 1), o de que el costo y plazo de hacerlo, asi como el de ampliar el recinto
(punto 2) sean mas desfavorables que los de construccion de un nuevo aeropuerto,
la alternativa recomendada seria construir un nuevo aeropuerto para San José. Y en
ese caso, se aconseja trasladar a él el 100% de la operaciéon, cerrando el
Santamaria y ademas se recomienda coordinar ese traslado con el sector turistico.
Tanto en la seleccién del emplazamiento como en el disefio del acceso carretero
debe estudiarse el impacto sobre la oferta y el servicio del sector turistico.

Un corolario de la recomendacion previa es que la decisiobn acerca del futuro
aeropuerto de San José debe contemplar qué inversiones (minimas imprescindibles)
seria 'necesario hacer en el Santamaria para que ‘operara en condiciones de
capacidad y seguridad adecuadas hasta que el nuevo aeropuerto estuviera en
-funcionamiento. ES decir, que la decision no trata sélo sobre la construccion de: un
nuevo aeropuerto sino también sobre qué inversiones hacer en el Santamaria
durante el periodo de transicion de un aeropuerto a otro.

En cualquier caso, se Cons_ide_ra necesario disponer de un Estudio de
emplazamiento. de un nuevo aeropuerto'- en e'I_VaIIé Central, para valorar su
factibilidad como sustitutivo o como complementario del Juan Santamaria. Se trata
de un estudio técnico que debe realizarse con el objetivo.de salvaguardar el futuro,
incluso a muy largo plazo, del sistema aeroportuario deSan José: adquiriendo los
terrenos, planificando el espacio aéreo, diseflando la red de carreteras de acceso,
etc.

8.3.2 El Aeropuerto Internacional Daniel Oduber Quirds

El Aeropuerto de Liberia sirve un nicho’de mercado muy delimitado, en un area de
influencia concreta como es la Peninsula de~Nicoya y el Golfo de Papagayo y no es
probable que esta situacion se modifique en el futuro.

El principal problema que se ha identificado en este Aeropuerto es la‘ubicacion del
edificio terminal de pasajeros previsto para concesion en el futuro inmediato: esta
muy proximo al campo de vuelos, reduciendo la operatividad en tierra de las
aeronaves al condicionar el disefio de las circulaciones.

Por otra parte, los aspectos técnico—legales de la concesion del edificio terminal —
en lugar del aeropuerto completo—, implican que el gestor aeronautico seguira
siendo la DGAC, a efectos de seguridad operacional, lo cual puede acarrear ciertos
problemas con el concesionario en el futuro, en cuanto surjan necesidades de
ampliacién, modificacion de la fachada lado aire del edificio, aspectos de handling de
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rampa, etc. Por este motivo, se recomienda evaluar y fijar cuidadosamente estos
aspectos en el cartel de la concesién o en un anexo al mismo.

8.3.3 El Aeropuerto de Pavas—Tobias. Bolafios

El Aeropuerto de Pavas sirve un mercado también muy delimitado y muy importante
para el pais: la aviacién comercial doméstica, con aeronaves de pequefio tamafo,
ademas del segmento de la aviaciéon privada y en particular la operacion de
helicépteros.

La configuracion actual del Aeropuerto es inadecuada para-el nivel de trafico que
gestiona.y para sus caracteristicas, especialmente en cuanto a la operacidon de
helicopteros. Las calles de rodadura B y C son.inaceptables por cuanto suponen un
riesgo operacional elevado. )

El Aeropuerto requiere un Plan Maestro que analice su nivel de servicio actual y su
optimizacion, asi como su potencial de ampliacion. '

8.3.4 Resumen de actuaciones en infraestructuras y mercado

A modo de resumen y aclaracion de todo lo expuesto en este apartado, las
actuaciones propuestas en materia de.infraestructuras y-mercado son las siguientes:

1. Disefar un sistema de categorizacion de aerédromos

2. Realizar un Estudio de ubicacion de aerédromos/helipuertos en relacion con la
amenaza de catastrofes naturales, definiendo una red de aerédromos Yy
helipuertos de salvamento y rescate e incluyéndolos como una sobre categoria
en el sistema de categorizacion.

3. Estudiar la factibilidad de un modelo de gestion de la red de aer6dromos de
salvamento y rescate, asi como de un modelo de explotacién que considere el
uso de helicépteros en determinadas zonascdel pais o ante determinado tipo de
emergencias

4. Crear un foro de discusion, comité consultivo, o una figura similar, entre la
DGAC y el ICT para definir una estrategia comun de negociacion con
aerolineas, apertura de nuevos mercados internacionales, etc.

5. Realizar un estudio técnico—estratégico del potencial de futuro del Aeropuerto
Juan Santamaria, que contemple tanto su capacidad actual y maxima asumible
como los aspectos estratégicos que relacionan el emplazamiento y las
caracteristicas del Aeropuerto con el sector turistico de Costa Rica. Agotar sus
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posibilidades de ampliacién, realizando también un estudio de emplazamiento
de un posible nuevo aeropuerto para San José.

6. En los otros dos principales aeropuertos del pais:

1) Valorar las implicaciones en materia de seguridad operacional en el cartel
de la concesion del edificio terminal del Daniel Oduber Quirds.

2) Estudiar los mecanismos de optimizacién del uso del Aeropuerto Tobias
Bolafios, para servir tanto a la aviaciéon comercial como a la-general,
mediante la elaboracién de un Plan Maestro.

8.4 Resumen de actuaciones inmediatas en el sector aeroportuario

A continuacién se presenta conjuntamente, de forma resumida, el decalogo de
actuaciones propuestas sobre la base del diagndstico preliminar del sector aéreo
costarricense.

1. Constituir un organismo autéonomo . para.la gestion de las competencias de
regulacion, supervision y - control del sector de aviacion civil. El organismo
podria tener figura legal de Instituto o de Agencia, y estaria adscrito al MOPT,
si bien con total autonomia funcional.

2. Creacion de una empresa estatal, de caracter auténomo, encargada de los
aspectos relacionados con la prestaciéon de servicios en materia de aviacion
civil, tanto aeroportuarios como de navegacion aérea

3. Revisién/Actualizacion|de la ley de aviacion civil. Esta revision deberia incluir la
reestructuracion del sector propuesta, con la creacion y definicion clara de
competencias de los nuevos -organismos. Como complemento a esta
actualizacion, y aunque fuera del alcance del Plan Nacional, se propone una
revision a fondo de la ley de expropiaciones.

4. Analizar la factibilidad de establecer un sistema de derechos aeronauticos en
aerodromos locales, de cara a su autofinanciamiento.

5. Disefiar un sistema de categorizacion de aerédromos.

6. Realizar un estudio de ubicacion de aer6dromos/helipuertos en relaciéon con la
amenaza de catastrofes naturales en el territorio nacional.

7. Estudiar la factibilidad de un modelo de gestion de la red de aer6dromos de
salvamento y rescate, asi como de un modelo de explotacién que considere el
uso de helicopteros.
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8.

10.

Crear un foro de discusién, comité consultivo, o una figura similar, entre la
DGAC y el ICT para definir una estrategia comun de negociaciéon con
aerolineas, apertura de nuevos mercados internacionales, etc.

Realizar un estudio técnico—estratégico del potencial de futuro del Aeropuerto
Juan Santamaria, que contemple tanto su capacidad actual y maxima asumible
como los ‘aspectos estratégicos que relacionan el emplazamiento y las
caracteristicas del Aeropuerto con el sector turistico de Costa Rica. Agotar sus
posibilidades de ampliacién, realizando también un estudio de emplazamiento
de un posible nuevo aeropuerto para San José.

Valorar las implicaciones en materia de seguridad operacional en el cartel de la
concesién del edificio terminal del Daniel Oduber Quirés. Estudiar los
mecanismos de optimizacion del uso del Aeropuerto Tobias Bolafios, para servir
tanto a la aviacion comercial como a la general, mediante un Plan Maestro.
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