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1. Introducción

Durante la década de los años noventa, se inició en Latinoamérica una corriente de inversiones en autopistas y carreteras, sumamente necesarias para promover el crecimiento económico, luego de largos años de muy baja o hasta negativa inversión neta en este y otros sectores de infraestructura.  Esta corriente inversora, se caracterizó en la mayoría de los casos por un nuevo enfoque hacia el desarrollo de infraestructura, en el que se incluía al sector privado como financiador, constructor y operador de la infraestructura vial a cambio de obtener por un plazo determinado el derecho de cobrar una determinada tarifa de peaje a los usuarios de la infraestructura. En algunos casos, se incluyó la posibilidad de subsidios estatales complementarios o cánones que la concesionaria debía pagar al Estado.

Chile, México, Argentina, Brasil y Uruguay tomaron la iniciativa generando los primeros contratos de concesión. Sin embargo, no todas estas primeras concesiones fueron exitosas, mostrando en muchos casos algunas deficiencias en los mecanismos de concesión y en sus marcos legales.

Una segunda corriente privatizadora comenzó en la segunda mitad de los 90s, pero con muchas lecciones aprendidas de los contratiempos sufridos en proyectos anteriores. En esta segunda corriente, además de nuevas licitaciones en Chile, Argentina y Brasil, se agregan países como Costa Rica, Ecuador y Perú, aunque no necesariamente en todos los casos se llegó a concretar la concesión de la facilidad vial correspondiente.

Las concesiones de carreteras y autopistas por peaje en Latinoamérica fueron, frecuentemente, consecuencia de la fuerte dificultad por parte de los gobiernos para garantizar la construcción y el mantenimiento de una adecuada infraestructura de transporte a partir del uso de fuentes de financiamiento propias, ya sean fuentes específicas o rentas generales. En este sentido, el peaje fue visto predominantemente como un mecanismo financiero para permitirle a las empresas constructoras y operadoras recuperar su inversión de un modo cierto y en un plazo determinado.

La concepción de la red de transporte vial como un servicio público sobre el que los ciudadanos tienen derecho a exigir niveles adecuados de calidad y eficiencia, en forma perdurable y flexible a la evolución de sus necesidades y expectativas, donde la infraestructura es un componente importante pero no el único, no fue plasmada, o por lo menos no en forma clara y profunda, en los marcos legales que acompañaron a los procesos privatizadores.

Este trabajo pretende, a partir del análisis comparativo y crítico de algunos contratos de concesión de infraestructura vial en Latinoamérica, destacar las características comunes y los aspectos diferenciados que los mismos tienen con relación al tratamiento del tema de la calidad del servicio hacia los usuarios. También se realizarán propuestas tendientes a mejorar los aspectos débiles que surjan de la lectura de los contratos y que, a nuestro juicio, ayudarán a dar mayor cumplimiento al mandato constitucional que otorga el derecho a los ciudadanos de contar con servicios públicos de “calidad y eficientes” (art. 42 de la Constitución Nacional reformada).

2. Concesiones analizadas

Las concesiones seleccionadas para su análisis y comparación fueron los siguientes:

· Concesión del Acceso Norte y la Av. General Paz, como representativo del grupo de contratos de la Red de Accesos a la Ciudad de Buenos Aires. Esta red fue concesionada en el año 1994 e incluye, además de la autopista mencionada, a los accesos Oeste y Riccheri/Ezeiza-Cañuelas.

· Concesión de la Carretera BR116 desde Curitiba hasta el límite entre los estados de Santa Catarina y  Estado de Rio Grande do Sul, en Brasil. Este contrato es representativo de dos grupos de llamados a licitación de carreteras nacionales: unos realizados en 1994 que culminaron en la concesión de cuatro carreteras un año después, y otros iniciados en el año 2000, que incluían tres carreteras, pero que, luego de grandes demoras en los procesos, fueron interrumpidos con el cambio de gobierno en enero de 2003.

· Concesión de la Carretera San José – Caldera, Costa Rica. El llamado a licitación se realizó en el año 2000, pero el contrato definitivo recién se firmó en 2004.

· Concesión del Sistema Vial Norte – Sur (Autopista Central)  de la Ciudad de Santiago de Chile. La licitación se realizó en el año 2000, iniciándose la concesión en el año 2001.

La selección de estas cuatro concesiones responde a la única razón de la disponibilidad de la documentación necesaria
, pero creemos que son altamente representativos de las principales características que podemos encontrar en los contratos o pliegos de otros países latinoamericanos.
3. Principales características de las carreteras analizadas

Los accesos a la Ciudad de Buenos Aires constituyen una red autopistas que permiten el acceso rápido a la Capital desde localidades ubicadas hasta poco más de 60 Km del centro de la misma, tanto desde la zona norte, como de la oeste y de la sur. La zona sudeste se encuentra vinculada por otra autopista (Autopista La Plata – Buenos Aires) que no es analizada en este trabajo por ser una concesión de características contractuales muy particulares.

Las características principales de los tres accesos analizados son su condición de autopista en toda su extensión, los elevados volúmenes de tránsito diario, el fuerte predominio de viajes en automóvil sobre los viajes en vehículos pesados (ómnibus y camiones), la presencia de importantes viajes tipo “commuter” (hogar-trabajo-hogar) durante la semana y de viajes recreacionales de corta o media distancia los fines de semana, y la concentración de la mayor parte de los viajes en unos pocos usuarios frecuentes.

Por su parte, la Autopista Central de la ciudad de Santiago de Chile, atraviesa la misma de Norte a Sur, y la infraestructura y características del tránsito responden a un sistema de tipo netamente urbano, muy similar al caso de los accesos a Buenos Aires.

Distinto es el caso de las concesiones de carreteras federales de Brasil, ya que son caminos interurbanos de características predominantemente rurales. Si bien los tramos próximos a las ciudades más importantes (Río de Janeiro y San Pablo),  presentan características muy similares a las descritas para los accesos a la ciudad de Buenos Aires, en la mayor parte de su desarrollo estas carreteras adquieren las condiciones de vías rurales de conexión interurbana. En estas carreteras predominan los viajes eventuales por sobre los frecuentes, los vehículos pesados adquieren mayor relevancia, pudiendo en algunos tramos representar mayor proporción que los automóviles, la carretera suele ser de un carril por sentido, con accesos no controlados y sin separación física entre sentidos de circulación
, los volúmenes de tránsito son de moderados a bajos, casi no hay “commuters” y no se observa la concentración de muchos viajes en unos pocos usuarios.

Finalmente, la carretera San José – Caldera, en Costa Rica, aún no está operando por peaje ya que todavía no se completó la obra que implica unir la ciudad de San José (capital del país) con el puerto Caldera sobre las aguas del océano Pacífico. Las características de este proyecto son las mismas que las de las carreteras federales de Brasil: un tramo pequeño de autopista con características de conexión vial urbana, y un tramo mucho más prolongado de  carretera rural para permitir la  conexión interurbana.

4. Más que una concesión de Obra Pública: la concesión de un Servicio Público

Las concesiones por peaje analizadas no se limitan a la ampliación, mejoramiento o construcción de infraestructura vial, ni tampoco al mantenimiento, reparación y conservación de la misma durante el plazo de concesión. Además de todo ello, las concesiones incluyen la administración, operación y explotación de la facilidad vial concesionada. 

Esto hace pensar que no estamos hablando de una simple concesión de obra pública, sino que lo que se concesiona es una prestación de servicio, donde las obras de infraestructura y su mantenimiento son solo una parte de las obligaciones de la concesionaria. La concepción de la prestación de la concesionaria como un servicio, en el que la obra es solo una parte dentro de un todo más amplio, es explícitamente indicada en los contratos, tal como se puede observar en los artículos transcriptos en el Anexo I.

Pero además, los marcos regulatorios son claros respecto a que el servicio concesionado reviste la característica de servicio público, con todo lo que ello implica en relación a los derechos y obligaciones de las partes involucradas (Estado, ciudadanos, empresa concesionaria).  En el Anexo II se incluyen los artículos en los que se establece la condición de servicio público a las concesiones.

5. La calidad de las concesiones por peaje

La revisión de bibliografía relacionada con la calidad de productos y servicios permite observar que no existe una sola definición de calidad, aunque el paradigma vigente conocido por los términos Calidad Total o Excelencia, la  concibe como un proceso de mejora continua orientado a la satisfacción de los clientes y usuarios, concebidos estos en un sentido amplio.

La calidad está íntimamente relacionada con el grado de satisfacción de las necesidades y expectativas del todas las personas o grupos que tengan un interés en el éxito de la organización, y como estos aspectos son subjetivos, no se puede hablar de una calidad definida para un bien, sino de tantas calidades como personas afectadas existan.

El punto de partida de toda gestión de calidad, consiste en captar las exigencias de los clientes y analizar la forma de ofrecerles soluciones que respondan a sus necesidades.

Es posible entender la evaluación de la calidad de un servicio llevada a cabo por el consumidor o usuario a partir de los diferentes modelos que han sido desarrollados en este terreno estos últimos quince años. Los tres modelos más reconocidos habitualmente proponen que la calidad que se percibe de un servicio es el resultado de una comparación entre las expectativas del cliente y las cualidades del servicio.

Uno de esos modelos, el Modelo de Grönross (1984), propone tres factores que determinan la calidad de un servicio:

· La Calidad Técnica, que puede ser objeto de un enfoque objetivo del consumidor o usuario. Su apreciación se basa sobre las características inherentes al servicio (comodidad del viaje, servicios auxiliares, demora en plaza de peaje, cuestiones vinculadas a la accesibilidad de la carretera, etc.)

· La Calidad Funcional (también conocida como Calidad Relacional), que resulta de la forma en que el servicio es prestado por la concesionaria (por ej.: aspecto o comportamiento de las cajeras, atención recibida en ocasión de accidentes o desperfectos vehiculares, grado de receptividad de las quejas efectuadas por los usuarios, etc.).

· La Imagen de la Empresa que Percibe el Cliente, basada en sus anteriores experiencias (es resultante de los anteriores factores).

Grönross sugiere que la calidad funcional o relacional es más determinante que la calidad técnica, por eso en este trabajo dedicaremos un punto especial a este aspecto.

6. Las exigencias contractuales vinculadas a la calidad técnica

Dado que todos los marcos regulatorios consideran a las concesiones de carreteras por peaje un servicio público, una exigencia primaria y común es el respeto a los principios de universalidad, continuidad, regularidad, igualdad, eficiencia y generalidad del servicio, así como el principio de aplicación de una tarifa justa y razonable.

Más allá de esas exigencias comunes a todos los servicios públicos, nos interesa centrarnos en aquellos aspectos regulatorios que se vinculan con especificaciones de calidad particulares al servicio brindado por una concesión vial por peaje.

Para ello clasificaremos a las exigencias en materia de calidad técnica en tres grupos: infraestructura, servicios y flujo vehicular.

6.1. Calidad de la infraestructura

Cuando nos referimos a la calidad de la infraestructura estamos haciendo referencia a las exigencias técnicas respecto a las obras y respecto a las condiciones en las que deben mantenerse las calzadas, la señalización, el alumbrado, y las áreas de servicio, entre otros; pero también nos referimos a la calidad con la que deben realizarse las tareas correspondientes de construcción, reparación y mantenimiento.

Respecto a la calidad de las obras, un rasgo común es exigir que las mismas sean ejecutadas conforme a las reglas del buen arte de construir y a especificaciones técnicas que tengan origen en Entes y Organismos nacionales o internacionales de reconocida especialización en la materia, con materiales de buena calidad y de acuerdo con los proyectos y plan de trabajo aprobados por la autoridad de aplicación.

Tampoco existen prácticamente diferencias en las exigencias técnicas que deben cumplir a lo largo de todo el período de concesión  los pavimentos, los sistemas de iluminación, el mantenimiento de alcantarillas o desagües, los sistemas de seguridad, etc.

En Chile y Costa Rica, además, exigen que el concesionario entregue, antes del inicio de la construcción de las obras, un “Plan de Autocontrol” al funcionario correspondiente de la autoridad de aplicación, para someterlo a su aprobación. Este documento debe contener la descripción y especificación de los procedimientos y tipo de controles que el concesionario implementará durante la ejecución de todas las obras y servicios de la concesión, con la finalidad de asegurar la calidad de las mismas
.
En Brasil, el marco regulatorio establece que, sin perjuicio del cumplimiento de los criterios, indicadores, fórmulas y parámetros que definen la calidad de las obras y los servicios, la concesionaria deberá implementar en un plazo máximo de tres años, desde el inicio de la concesión, un sistema de gestión de calidad de las obras y servicios concesionados con base en la norma NB-9004, de la Asociación Brasileña de Normas Técnicas – ABNT, equivalente a la ISO 9004, y sus actualizaciones. Este sistema de gestión de calidad debe contemplar la existencia del “Manual de Calidad” especificado en la norma NB-9004, incluyendo medidas que aseguren un proceso continuo de actualización técnica y tecnológica de productos y servicios, así como el desarrollo del recurso humano
.

En nuestro país, no hubo ninguna exigencia de implementar un plan de control de calidad o un manual de calidad conforme a normas internacionales. No obstante, la empresa concesionaria del Acceso Norte, implementó por su propia iniciativa un sistema de gestión de calidad conforme a normas ISO 9001.

Más allá de algunas diferencias entre los marcos regulatorios, podemos afirmar que las especificaciones técnicas exigidas son internacionalmente muy similares, de aplicación generalizada tanto en carreteras concesionadas como no concesionadas, y su definición, estudio e implementación data de muchos años. Por ello, consideramos que, desde el punto de vista de las condiciones técnicas de la infraestructura, no existe riesgo alguno hacia la calidad del servicio provisto, siempre que donde las empresas concesionarias cumplan con sus obligaciones contractuales.

6.2. Calidad de los servicios

En este punto consideramos tanto la cantidad, como la naturaleza y exigencias hacia los servicios de prestación obligatoria u opcional por parte de las concesionarias.

De la lectura de la documentación disponible, se observan muy pocas diferencias en lo que se refiere al tipo de servicios obligatorios exigidos. Estos son:

· Existencia de un Centro de Control y Gestión del Tránsito

· Rescate y primeros auxilios a víctimas de accidentes de tránsito

· Auxilio y remolque de vehículos accidentados

· Remolque de vehículos con desperfectos mecánicos

· Carteles de mensaje variable para informar a los usuarios sobre condiciones del tránsito, y sistemas detectores del estado de tránsito en tiempo real.

· Teléfonos de emergencia (Postes S.O.S.) cada 1.000 m.

Estos servicios son obligatorios y gratuitos en todos los contratos, con excepción de los teléfonos de emergencia que son opcionales en Costa Rica, y el remolque de vehículos con desperfectos mecánicos que es oneroso en Argentina. Además, en Argentina la concesionaria solo tiene obligación de prestar estos servicios a los usuarios de los tramos pagos, pero no a los que usan tramos gratuitos (Av. General Paz, colectora del Acceso Norte entre Av. General Paz y Márquez, frentistas, etc.).

En Argentina el contrato original no exigía ni el Centro de Control, ni los carteles de mensaje variable, ni cámaras de video, ni sensores de tránsito; seguramente porque en el año 1993, en el que se redactó el contrato, la tecnología disponible tenía un menor grado de avance en este sentido. Una modificatoria al contrato, realizada en el año 1998, incorporó estas obligaciones, las que fueron tomadas como ejemplo en Chile y Brasil, y posteriormente en Costa Rica.

Algunos contratos, pero no todos, obligan a instalar algunas áreas con teléfonos públicos, o con áreas recreacionales. Por otra parte, en todos los casos se permiten ofrecer otros servicios adicionales, no obligatorios, como estaciones de servicio, que pueden contar con provisión de alimentos y bebidas, y otros.

6.3. Calidad del flujo vehicular

Este aspecto de la calidad del servicio es, para nosotros, el más importante dentro de la calidad que denominamos “técnica”, y el más olvidado o menos analizado en los distintos contratos comparados. 

Un diseño geométrico moderno, generoso y acorde a las características técnicas de los vehículos predominantes, un pavimento que respete todas las exigencias de calidad establecidas en los contratos, un sistema de señalización horizontal y vertical claro, bien mantenido y completo, una amplia gama de servicios complementarios al usuario, sin duda establecen un piso al nivel de calidad global del servicio ofrecido. Pero ese piso es muy bajo, totalmente insuficiente para garantizar la provisión de un servicio de adecuada calidad. Dos carreteras exactamente idénticas en cuanto a las características anteriores, pero que sean  diferentes en las características de su flujo vehicular, pueden presentar condiciones de calidad global muy distintas en algún instante del período de concesión.

La calidad del flujo vehicular se vincula con una apreciación subjetiva que cada usuario realiza en función de su valoración relativa de aspectos tales como rapidez, comodidad y seguridad en el viaje. Sin duda, cualquier variable que restrinja la velocidad de circulación respecto a la de diseño de la carretera, o genere incomodidad o inseguridad en el manejo, estará atentando contra la calidad del viaje y, por lo tanto, la calidad del servicio.

6.3.1. Aspectos que influyen en la calidad del flujo vehicular

Son muchos los factores que intervienen en la calidad del flujo vehicular, hay algunos relacionados al entorno (clima, geografía, edificaciones u objetos adyacentes a la carretera, intromisiones visuales, etc.), otros relacionados a la infraestructura (calidad del pavimento, características geométricas, etc.), y otros vinculados a las características del propio flujo vehicular y su interacción con la infraestructura.  Es este último aspecto (interacción entre demanda vehicular y oferta vial) el que queremos analizar en este punto, ya que las características del entorno suelen tener poca posibilidad de ser controladas efectivamente por el Estado o la Concesionaria, mientras que la calidad de la infraestructura suele estar claramente definida en los contratos, como vimos con anterioridad.

Intentaremos describir conceptualmente la relación que existe entre el volumen de tránsito de la carretera y sus características, y la calidad en la circulación. El indicador crítico es la densidad de vehículos en cada carril, medida en vehículos por km. Cuando hay poco tránsito y la densidad es, por lo tanto, baja, no existen restricciones para que los vehículos desarrollen una velocidad promedio similar a aquella para la cual la carretera fue diseñada. Sin embargo, a medida que la densidad aumenta, la mayor proximidad entre los vehículos disminuye la sensación de comodidad y de seguridad. El conductor comienza a sentirse más tenso y con la obligación de prestar mayor atención a las maniobras de los demás conductores. Llega un momento en que, en respuesta a esa mayor incomodidad y sensación de menor seguridad, los conductores disminuyen la velocidad, lo que permite aumentar la separación, medida en segundos, entre vehículos (la separación en metros obviamente es menor a medida que aumenta la densidad). Esta reacción permite ganar mayor sensación de control y dominio de la situación.

La densidad de vehículos a partir de cual comienzan las interferencias negativas sobre el confort del manejo, así como la magnitud de estas interferencias y la consecuente reducción de velocidad, se ven fuertemente influidas por las características de la demanda (proporción de autos y camiones en el flujo, características de los vehículos, modalidad de manejo del conductor, etc.), y por algunas características de diseño de la carretera (velocidad de diseño, ancho y número de carriles, ancho de banquinas, distancia media entre accesos, pendientes, etc.).

Los vehículos pesados son mucho más molestos para la fluidez del tránsito que los vehículos livianos, especialmente cuanto más grande, pesados y lentos sean, por lo que una mayor proporción de los mismos en el flujo provocará reducciones de calidad a menores densidades que si todos los vehículos fueran automóviles. Algo similar ocurre cuando la mayoría de los conductores son poco conocedores del camino, lo que lleva a una menor calidad que si el mismo flujo estuviera compuesto por conductores habituales.

Vemos, entonces, que existe una estrecha relación entre densidad, calidad de viaje y velocidad de circulación, y que esta relación depende, principalmente, de las características geométricas de la carretera, de la proporción de vehículos pesados, de sus características y de las características de manejo de los conductores.

El estudio más profundo, sistemático, permanente y amplio respecto a este tema se viene realizando en Estados Unidos, a través de la Transportation Research Board del Consejo Nacional de Investigaciones. Los resultados de ese estudio se vuelcan periódicamente en un manual denominado Highway Capacity Manual (HCM), o Manual de Capacidad de Carreteras en su traducción al español. La última versión de dicho manual data del año 2000.

Por ser, como dijimos, el estudio más profundo y completo en la materia, este manual es utilizado como referencia en todo el mundo a la hora de diseñar mejoras en la infraestructura vial o verificar el funcionamiento de la existente.

A continuación se incorpora un gráfico que muestra la relación considerada en dicho manual entre densidad de vehículos por carril, velocidad de circulación y calidad de viaje. Se consideran cinco niveles de calidad (o niveles de servicio según la denominación del manual), denominados por las letras A a F, siendo A la mejor calidad, donde uno circula solo o casi solo por la autopista, con total libertad para elegir la velocidad y el carril de circulación, y F la peor, donde se producen continuas detenciones, demoras importantes y fuertes reducciones en la velocidad de circulación, siendo nula la libertad de maniobra. En el Anexo III se muestran las definiciones cualitativas de cada nivel de servicio.

El gráfico de la página siguiente muestra como la presencia de camiones o las características de manejo de los conductores inciden en la relación entre densidad, velocidad y nivel de servicio.

Del gráfico se desprende que, una vez conocido el porcentaje de vehículos pesados en el flujo, la definición del nivel de servicio deseado puede realizarse en forma directa, o indirecta a través de la fijación de una densidad máxima, una velocidad mínima, o un volumen máximo (producto de densidad y velocidad), siendo todas ellas equivalentes. 
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Se podría unificar la utilización de una única curva, que considerara solo autos y conductores habituales (curva extrema derecha del gráfico), bajo la condición de que, en su  cálculo, de la densidad de vehículos por kilómetro sea incrementada en función del mayor perjuicio que causan los vehículos pesados y los conductores no habituales. En este sentido, el HCM estima que un camión equivale aproximadamente a 1.5 autos y un auto conducido por una persona no habituada a la autopista equivale a 1.18 autos conducidos por un usuario frecuente.

Como ejemplo, si consideramos como calidad mínima un Nivel de Servicio D, vemos que corresponde a una densidad de hasta 22 vehículos por kilómetro por carril, si todos fueran autos y conductores habituales. Supongamos un tránsito con una densidad de 20 vehículos/Km por carril con 20% de camiones y 25% de los autos con conductores no habituales. Para estimar una densidad equivalente que pueda compararse con el límite de 22 v/hc, debemos multiplicar los 4 camiones por 1.5 y los 4 autos con conductores no habituales por 1.18, y sumarlos a los 12 autos con conductores habituales. Así obtenemos que la densidad de 20 vehículos/Km equivale a una densidad de 22.7 vehículos/Km si todos fueran autos con conductores habituales. En este ejemplo, entonces, la calidad estaría por debajo de la admitida.

6.3.2. La variación temporal del nivel de servicio

La calidad de circulación varía instante a instante, es un concepto necesariamente vinculado a un período de tiempo relativamente corto. En la práctica suele analizarse en períodos de 15 minutos.

A lo largo de un año completo hay 35.040 períodos de 15 minutos, con una variabilidad muy grande en el flujo de tránsito presente en cada uno, habrá períodos en los cuales el flujo es nulo y otros en donde el mismo alcanza el máximo valor admitido físicamente por la carretera.

Esta variabilidad temporal de la calidad de circulación debe ser considerada a la hora de definir la calidad mínima aceptable para una carretera, por cuanto no es suficiente definir esta calidad sino que, además, debe indicarse en cuantos períodos de 15 minutos, a lo largo del año, se admite tener una calidad menor a la indicada contractualmente. Como en todas las obras de infraestructura destinadas a contener y canalizar flujos, el diseño y dimensionamiento de una carretera no se realiza para que permita evacuar en forma ágil e ininterrumpida cualquier posible volumen de tránsito a registrarse durante la vida útil del proyecto, ya que esto sería sumamente costoso y tendría muy bajos beneficios, ya que durante la mayor parte del tiempo la infraestructura funcionaría con una enorme capacidad ociosa.

En algunos contratos suele establecerse una cantidad máxima de horas a lo largo del año en las que se admite una calidad de flujo por debajo de la exigida contractualmente. Para tener en cuenta la variación de calidad dentro de cada hora, en el análisis se corrige el tránsito horario incrementándolo de acuerdo al flujo que se registren en los 15 minutos más.

6.3.3. La calidad de los flujos vehiculares en los contratos de concesión

Todos los contratos de concesión analizados abarcan el tema de la calidad del flujo vehicular como un problema de oferta. Bajo esta concepción, si en una autopista o carretera la calidad de la circulación empieza a verse comprometida con cierta frecuencia, se considera que la razón es una escasa capacidad de la infraestructura vial para permitir la evacuación rápida de la demanda recibida, y que por lo tanto la única solución posible es ampliar dicha capacidad.

Los contratos establecen que una vez que la calidad del flujo cae por debajo de cierto nivel con determinada frecuencia a lo largo de un período de tiempo establecido (un mes o un año), deben realizarse obras de ampliación de capacidad. Los indicadores adoptados para definir el piso de calidad exigido varían de contrato en contrato, pudiendo ser la velocidad media, el volumen de tránsito promedio diario o indicadores más directos de la calidad.

Acceso Norte y Av. General Paz (Buenos Aires, Argentina)

En este contrato, el indicador que se utiliza para definir el momento de realización de obras de ampliación de capacidad es el Tránsito Medio Diario Anual Equivalente (TMDA equivalente) por tramo. El TMDA equivalente es el tránsito diario promedio estimado para un año calendario completo, corregido a fin de tener en cuenta el mayor perjuicio que, sobre la calidad del flujo vehicular, tiene la presencia de vehículos pesados (ómnibus y camiones). Este mayor perjuicio se considera al multiplicar el volumen de camiones por el factor 1.7 y el volumen de ómnibus por 1.5, lo que equivale a decir que un ómnibus o un camión generan una congestión equivalente a la de 1.5 o 1.7 autos. Estos factores surgen de las recomendaciones del Highway Capacity Manual (HCM), versión 1984.

El art. 15º del Anexo Técnico Particular del Contrato de Concesión, establece las siguientes exigencias por tramo respecto a cuando construir un carril adicional por sentido de circulación:

T.M.DA. equivalente necesario para ampliar capacidad

	
	Desde Márquez hasta Bif. R8 y 9
	Ramal Tigre
	Ramal Pilar
	Ramal Campana

	De 2 a 3 carriles
	
	82.220
	56.920
	61.660

	De 3 a 4 carriles
	
	123.300
	85.400
	92.500

	De 4 a 5 carriles
	164.440
	164.440
	113.850
	123.300


De la tabla anterior surge que la cantidad máxima admitida de automóviles equivalentes por carril y por día es de 14.230 en el ramal Pilar, 15.415 en el ramal Campana y 20.555 en el ramal Tigre y en el tronco de la autopista. Como vemos las diferencias son considerables. Por otra parte, sobre la General Paz y en el tramo Gral. Paz – Márquez no se preveía contractualmente incremento alguno de capacidad, aunque finalmente en este último tramo si se agregó un carril en una modificatoria de contrato.

Nada dice el contrato respecto al momento en que habría que construir un sexto carril, aunque es probable que surja como necesario en un plazo no demasiado largo en determinados tramos de la concesión.

Carretera BR116 / Curitiba – Límite entre SC/RGS (Brasil)

En las concesiones de carreteras federales de Brasil suele utilizarse un criterio doble para definir las necesidades de ampliación de capacidad:

· Para aquellos tramos que se consideran estarán más comprometidos en cuanto a posibilidad de congestión futura, se especifica contractualmente la obra de ampliación de capacidad que debe realizarse obligatoriamente en determinado año de la concesión.

· Para todos los tramos, se establece que ninguno de ellos puede operar más de 200 horas anuales con un nivel de calidad inferior al que define el HCM (Manual de Capacidad de Carreteras), versión 1994, con la denominación “Nivel de Servicio D”. Si se supera esa cantidad de horas debe realizarse en no más de dos años las obras necesarias de ampliación de capacidad, si es que otras medidas operacionales no dieran resultado (punto 5, Cláusula XVI, de la Minuta del Contrato de Concesión).

Carretera San José – Caldera (Costa Rica)

La cláusula 2.17 del Capítulo II (Bases Técnicas) del Contrato de Concesión, considera como parte integrante del contrato la ampliación de capacidad de los distintos tramos de concesión, llevando a tres carriles por sentido los tramos que inicialmente tienen dos y a dos carriles por sentido los que originalmente tienen uno.

El objetivo de estas obras de ampliación, como siempre, es el de evitar que la calidad de circulación caiga por debajo de cierto nivel con una frecuencia mayor a la deseada. De este modo, se establece que si la relación entre el volumen de tránsito y la capacidad de la calzada supera el 70%, entonces se considera necesario el inicio de las obras. Para la determinación de la capacidad de la calzada se exige la utilización del HCM versión 1997 o posterior, pero con correcciones que tengan en cuenta las condiciones de operación de Costa Rica, las cuales son diferentes a las de Estados Unidos de donde el manual es originario.

Una vez realizadas estas ampliaciones puede suceder que, pasado un tiempo, sea necesario aumentar nuevamente la cantidad de carriles de circulación. La Cláusula 2.13.3, inciso f), del Contrato establece que, en todo tramo en el que se supere el 70% de relación volumen – capacidad, o cuando el Nivel de Servicio exceda el nivel E, debe considerarse agotada la capacidad de la infraestructura. En ese caso, por iniciativa del Estado o a solicitud del concesionario, se procederá a la suscripción de un convenio complementario al referido contrato de concesión a fin de definir las obras a realizar y la forma de compensación al concesionario.

Autopista Central Norte – Sur (Santiago de Chile)

La cláusula 1.9.2.18 de las Bases de Licitación, establece que el Concesionario deberá proyectar y ejecutar a su entero costo y sin derecho a indemnización alguna las obras de ampliación de capacidad de un tramo de 21 Km del total concesionado, pasándolo de dos carriles por sentido a tres. La obra puede hacerse por etapas, debiéndose comenzar en cada subtramo cuando

a) La velocidad de operación de los vehículos, medida en condiciones normales de operación, sea menor o igual a 60 km/hr durante 2 horas diarias o más. La condición anterior, deberá verificarse durante 10 días laborales o 20 días cualquiera de un mes calendario.

b) El flujo diario total en ambos sentidos, expresado en vehículos equivalentes, sea mayor o igual a 60.000. La condición anterior, deberá verificarse durante 10 días laborales ó 20 días cualquiera de un mes calendario.

Para toda la concesión en general, la cláusula 1.12.2.2 establece que, si durante la vigencia de la concesión, la obra resultare insuficiente para la prestación del servicio en los niveles definidos en el contrato de concesión y se considerare conveniente su ampliación o mejoramiento por iniciativa del Estado o a solicitud del concesionario, se procederá del mismo modo que en el caso de Costa Rica, es decir suscribiendo un convenio complementario al referido contrato de concesión a fin de definir las obras a realizar y la forma de compensación al concesionario.

6.4. Análisis crítico de las exigencias contractuales vinculadas a la calidad del flujo vehicular

Garantía de realización de las obras necesarias

En las concesiones analizadas de Argentina, Brasil y Costa Rica, es altamente probable que las obras de ampliación de calzada efectivamente se realicen una vez superado el indicador correspondiente de calidad mínima de circulación. Esto es así por cuanto la obligación de realizar las obras por parte de la concesionaria se activa directamente una vez superado dicho indicador, sin que sea necesaria negociación alguna.

Lo mismo sucede con determinados tramos de la concesión analizada en Chile, aunque existen  otros tramos donde la obra a realizar no está definida previamente y su inicio requiere un proceso de renegociación entre la Concesionaria y el Estado, lo que puede generar demoras que hagan que la baja calidad de circulación se prolongue durante demasiado tiempo.

Aún cuando, en general, es bastante probable que las obras necesarias para mejorar la circulación del tránsito se realicen de acuerdo a lo previsto para los tramos de autopistas o carreteras concesionadas, no sucede lo mismo con la calidad de circulación de las ramas de ingreso o egreso a las rutas concesionadas, las cuales, directamente son ignoradas en los contratos de Argentina y Brasil, y consideradas indirectamente en los contratos de Costa Rica y Chile, requiriendo un proceso de renegociación especial una vez superado el valor límite que define la necesidad de nuevas obras. En algunas de estas concesiones, determinadas ramas de ingreso o egreso son mucho más críticas en relación a la calidad del flujo, que los tramos de autopista o carretera.

Relación entre los indicadores elegidos para disparar las obras y la real calidad del flujo vehicular

Como se mencionó con anterioridad, existe una fuerte relación entre la densidad de vehículos por km y por carril, la calidad de circulación o nivel de servicio y la velocidad de circulación. En Estados Unidos esta relación viene siendo estudiada en forma profunda desde hace muchos años, por lo que se conoce la forma funcional aproximada de esta relación con bastante exactitud, como también los factores correctivos que permiten considerar el efecto especialmente perjudicial de los vehículos pesados o los conductores no habituales.

Si las curvas estimadas en EE.UU. fueran aplicables a nivel internacional, sería indistinto definir la calidad mínima aceptada para una carretera a través de un valor de densidad máxima, un nivel de servicio determinado, una velocidad media de circulación mínima, o un volumen máximo de vehículos, ya que todas estas variables se encuentran vinculadas de una manera única a través de las curvas y ecuaciones del HCM. Siempre bajo esta hipótesis, no habría ninguna crítica conceptual a la variabilidad observada en los contratos en cuanto a la forma de definir la calidad mínima aceptada: en Chile se utiliza tanto velocidad como volumen, en Argentina solo volumen, en Costa Rica la relación volumen/capacidad, y en Brasil directamente el nivel de servicio mínimo deseado.

El problema es que el comportamiento del tránsito y la calidad de circulación subyacente a las curvas y ecuaciones del HCM de EE.UU. no se verifican en países latinoamericanos, tal como surge de la opinión de expertos y de algunos trabajos basados en relativamente pocas observaciones estadísticas pero con gran fortaleza conceptual.

En particular, se ha verificado que la incidencia negativa que sobre la calidad del tránsito tiene un vehículo pesado, en relación con la de un auto, es mayor en Latinoamérica que en EE.UU., principalmente como consecuencia de la mayor antigüedad y menor mantenimiento de las unidades en estos países, lo que se traduce en menores velocidades y menor capacidad de respuesta. Algunos países presentan mayores diferencias que otros respecto al referente norteamericano, pero nuestro país sin duda es de los más alejados a aquel comportamiento.

En Argentina existe un parque automotor de camiones con un promedio de 15 años de antigüedad, con una participación importante de unidades con baja relación potencia / peso (esto último favorecido por las bondades relativas de nuestra red vial en cuanto a la existencia de fuertes pendientes). Este parque de vehículos pesados se contrapone con uno de vehículos livianos que se modernizó mucho durante la década de los 90, generándose importantísimas diferencias de rendimiento en ruta entre ambos tipos de vehículos. Algunas estimaciones consideran que, en nuestro país, desde el punto de vista de la influencia sobre la calidad del flujo vehicular, un vehículo pesado equivale a casi ocho veces un automóvil, mientras que en EE.UU. este factor se considera igual a 1.5.

Pero aún considerando un flujo que solo contuviera automóviles, la relación funcional entre densidad, nivel de servicio y velocidad es de esperar que sea al menos moderadamente diferente a la verificada en EE.UU. Esto es así por dos motivos: en primer lugar, el parque automotor de automóviles en Latinoamérica suele ser más heterogéneo que en EE.UU., por lo que en la ruta se observan mayores diferenciales de velocidad y respuesta, lo que perjudica a la calidad del flujo. En segundo lugar, y tal vez más importante, la modalidad de conducción en los países analizados, pero muy especialmente en Argentina, difiere notoriamente a la observada en Norteamérica. La falta de respeto habitual a las normas viales se traduce en un funcionamiento más caótico del tránsito y en una mayor sensación de inseguridad en los usuarios, aspectos potenciados por la heterogeneidad del parque automotor antes mencionada.

Existen algunos estudios que intentan estimar las curvas que vinculan densidad-nivel de servicio-velocidad para algunos países de Latinoamérica, como por ejemplo Colombia o Costa Rica, pero estos estudios son pocos y tienen el gran defecto de la falta de una suficiente información estadística.

A la luz de lo enunciado, revisemos la fortaleza de los indicadores utilizados en los contratos respecto a su relación con la real calidad del flujo vehicular: 

· Brasil: no puede haber más de 200 hs anuales con un nivel de servicio inferior al “D”, de acuerdo a las definiciones y metodologías del HCM versión 1994.
Por las razones antes expuestas, es de presumir que la utilización del manual norteamericano a la realidad brasileña seguramente actúe en el sentido de sobrevalorar la calidad del flujo para cada nivel de tránsito reinante, por lo que postergaría inadecuadamente el momento de realización de las obras.

· Argentina: no se hace referencia explícita al manual de capacidad norteamericano, pero los factores de equivalencia utilizados para valorar la influencia de ómnibus y camiones son coincidentes con los propuestos por dicho manual, aún cuando vimos que, algunas estimaciones, muestran que en nuestro país dichos factores son mucho mayores.

Por otra parte, de los límites de tránsito diario adoptados para exigir las obras de ampliación se deduce que fueron obtenidos tomando como referencia aquel manual, sin realizar ninguna corrección acorde a las particularidades de nuestro país.

· Costa Rica: la relación entre el volumen circulante y la capacidad de cada tramo no puede superar el 70%. Para el cálculo de esta relación, el contrato establece que debe utilizarse el HCM versión 1997, aunque corregido para tener en cuenta las características propias de Costa Rica. Esto, sin duda, es un avance respecto a los otros contratos, aunque la corrección propuesta es demasiado simple y aproximada.
· Chile: es el único contrato que no hace referencia explícita ni implícita al manual de capacidad de EE.UU. La calidad límite se establece por una velocidad mínima aceptable que, si bien no se aclara de donde surge, no parece tener relación directa con las curvas establecidas en el HCM, aunque tampoco se desprende que su obtención surja de un estudio de las características propias locales.

Ausencia de criterios transparentes y explícitos para definir la calidad mínima aceptable

Como vimos anteriormente, la calidad del flujo vehicular tiene una fuerte variabilidad temporal. Por ello, la definición de la calidad mínima que se acepta en una facilidad vial no debe limitarse al establecimiento del límite mismo (por ejemplo: velocidad mínima, volumen máximo, etc.), sino que debe incluir necesariamente la cantidad de períodos, a lo largo del año, en los que se admite superar dicho límite.

Existen varias combinaciones posibles. Por ejemplo, se puede adoptar un límite de calidad relativamente bajo, pero que solo se admite superar en muy pocas horas al año; o un límite más alto, es decir de mejor calidad, pero permitiendo superar ese límite una mayor cantidad de horas al año.

En Brasil, se acepta que durante 200 hs al año la carretera funcione con una calidad inferior a la deseada, en Chile unas 20 horas por mes, y en Argentina y Costa Rica, llamativamente no se establece nada al respecto. En estos dos casos, la definición de límites de calidad a través de la utilización de valores de tránsito diarios promedio no permite garantizar ni siquiera una moderada relación entre la real distribución de la calidad del flujo horario a lo largo de un año calendario y la superación o no de aquellos límites, ya que todo dependerá de la distribución horaria que presente el tránsito.

Por ejemplo, los 85.400 vehículos equivalente diarios que disparan la obligación de construir el cuarto carril en el ramal Pilar del Acceso Norte a Buenos Aires, podría llegar a verificarse, si la variabilidad horaria del flujo no es demasiado marcada, sin que en ninguna hora del año se supere un nivel de servicio “B”, el cual se asocia a una calidad muy buena en la circulación vehicular. Por el contrario, el mismo nivel promedio podría alcanzarse en una situación de alta variabilidad temporal del flujo con una excesiva cantidad de horas con muy baja calidad de circulación, compensadas por otra gran cantidad de horas donde el volumen de vehículos es prácticamente nulo. Es verdad que, en la definición de los valores de tránsito límites se tuvo en cuenta la distribución horaria habitual del tránsito, pero esta distribución no es constante en el tiempo, pudiendo, en el largo período que significa una concesión, modificarse sensiblemente.

Pero el punto que nos interesa resaltar aquí es que, aún en los contratos en los que se define un límite a la cantidad de horas en las que la carretera puede funcionar con baja calidad, no están explicitados ni los criterios sobre los que dicha definición se basa, ni tampoco los criterios que expliquen el porqué de los límites de calidad asumidos (volumen máximo, velocidad mínima, etc.).

Nuestra opinión es que dichos límites deberían establecerse a partir de una evaluación socio-económica de proyectos, de modo de garantizar que los ahorros de costos sociales derivados de las obras de ampliación de calzada, superen los costos en los que la sociedad incurre para realizar dichas obras. Dicho de otro modo, ¿qué garantía hay de que los costos sociales en los que incurre la sociedad brasileña por circular más de 200 horas al año con un nivel de servicio inferior al “D”, compensan el costo de ampliar la capacidad de la calzada?. El mismo razonamiento se puede aplicar para los otros contratos.

Esta evaluación podría realizarse en la etapa de diseño del proyecto, antes del llamado a licitación, o bien podría exigirse contractualmente que se realice con una frecuencia determinada (ej: cada 6 meses o un año) durante el plazo de la concesión. Esto permitiría adaptar la realización de las obras a las circunstancias de cada momento, ya que la relación costo/beneficio de un mismo proyecto va variando año tras año. Por ejemplo, en un momento de crisis económica como la que vivió la Argentina en 2002, suelen subir los costos de oportunidad del proyecto (por la aparición de situaciones de urgencia en áreas muy sensibles a la sociedad), mientras que los beneficios suelen no aumentar, ya que su principal componente es la valoración del ahorro de tiempo, la cual es proporcional a los ingresos de los usuarios, los que suelen quedar rezagados en momentos de crisis.

Si la evaluación socio-económica de las bondades de los proyectos de ampliación de calzada se incorpora como una exigencia contractual de realización periódica, debe incluirse en el contrato algún algoritmo vinculado a índices estadísticos estimados por organismos confiables que quiten cualquier tipo de discrecionalidad a la hora de realizar la evaluación correspondiente. Esto impide que se le de a la obra un manejo político u oportunístico.
Visión parcial del problema: suele mirarse solo la oferta y sin prestar atención al sistema vial sino solo a sus componentes

En los primeros contratos de concesión de carreteras por peaje se atacó el problema de la reducción en la calidad de circulación como un problema de oferta: la oferta resulta escasa para absorber la demanda existente y por lo tanto debe ampliarse la oferta agregando más carriles. Los contratos de Argentina, Brasil y Costa Rica aquí analizados son un ejemplo claro de esta concepción.

El problema de la reducción de la calidad de la circulación a medida que aumenta el volumen de tránsito en una carretera debe interpretarse, en rigor, como un problema donde, en un determinado período de tiempo relativamente corto, el flujo circulante (demanda) se acerca mucho al nivel de flujo máximo (capacidad) que puede operar dada la infraestructura vial existente (oferta).

Vemos, entonces, que el problema se debe a una alta relación entre la demanda y la capacidad de la oferta. La capacidad de la oferta, depende no solo de las características propias de la infraestructura (principalmente cantidad de carriles) sino de las características de la demanda, ya que como vimos, cuanto más homogénea y eficiente sea la misma, mayor será el flujo de vehículos que puede pasar en un determinado momento de tiempo por una infraestructura dada.

Se ve, entonces, que ampliar la cantidad de carriles es solo una manera, y seguro no de las más económicas, para mejorar la calidad de circulación de los vehículos o, por lo menos, evitar que se deteriore. Se podría hacer mucho orientando las acciones hacia la demanda, intentando modificar no solo su volumen sino, complementaria o sustitutivamente, sus características de homogeneidad y eficiencia. Estas acciones se encuadran en lo que denominamos “gerenciamiento de la demanda”.

Tradicionalmente, se consideraba que la demanda era algo exógeno que escapaba al control de las autoridades o de la concesionaria, y por ello el enfoque se centraba en la oferta. Sin embargo, ahora se está empezando a comprender que la demanda no es algo totalmente fuera de control, y en esto mucho tiene que ver los avances tecnológicos.

Dijimos que la demanda puede modificarse en su volumen o en sus características. Algunos métodos para controlar, aunque sea indirectamente, su volumen, son, por ejemplo, la utilización de sistemas de información “on-line” a los automovilistas aconsejando recorridos alternativos menos congestionados (por ejemplo, carteles de mensaje variable), campañas informativas tendientes a concientizar a los usuarios sobre los horarios en los que deberían evitar viajar, establecer carriles exclusivos para vehículos con alto factor de ocupación, o también la aplicación de tarifas diferenciales en horas pico, de modo de generar incentivos a desplazar el viaje hacia horas menos congestionadas.

En cuanto a las características de la demanda, con el objetivo de mejorar la calidad de circulación son recomendables aquellas acciones que promuevan la homogeneidad y eficiencia de los vehículos circulantes, al menos en las horas más comprometidas. Algunas medidas en este sentido, pueden ser: prohibir la circulación de vehículos pesados en determinados horarios, establecer carriles preferenciales para cada tipo de vehículo, definir distintas velocidades máximas para cada carril, construir carriles independientes para el servicio de ómnibus de corta y media distancia, educar a la población para que conduzca en forma precavida y predecible, respetando las normas de tránsito, etc.

Muchas de estas medidas ya están aplicándose, por ejemplo, en los accesos a la ciudad de Buenos Aires, aunque ninguna de ellas fue una exigencia contractual original, como tampoco lo fueron en Brasil y en Costa Rica. En Chile las cosas son diferentes, el contrato hace fuerte hincapié en la tecnología a implementar para realizar el “gerenciamiento de la demanda”, previendo sistemas de relevamiento permanente de información, carteles de mensaje variable para gestionar el recorrido de los vehículos, cobro de tarifa diferencial en horas de mayor tránsito, etc.

La visión centrada en la oferta, predominante en los contratos de Argentina, Brasil y Costa Rica, tiene un error adicional: solo se preocupa por la calidad de circulación en los tramos básicos de autopista, pero poco dice de la calidad en las ramas de ingreso y egreso, bifurcaciones o convergencias, zonas de entrecruzamiento, etc.; y son justamente estos puntos los que suelen ser críticos en la calidad del viaje. Basta con ejercitar un poco la memoria para recordar que en la vieja Panamericana, antes de realizarse las obras del Acceso Norte, no se circulaba tan mal, pero si uno quería bajar en la Ruta 202 podía llegar a tardar hasta una hora para recorrer los 100 o 200 metros de la rama de salida, y ni hablar si, además se quería cruzar por debajo de la Panamericana para dirigirse hacia el oeste. La cola de dicha rama se trasladaba al tronco de la autopista con una extensión de varios cientos de metros, perjudicando la calidad del flujo sobre la autopista misma.

Los contratos de Chile y Costa Rica, establecen una calidad mínima para todos los componentes de la concesión, incluyendo ramas, zonas de entrecruzamiento, etc.; pero no establecen un disparador automático para la construcción de la obra de mejora sino que, una vez superado hacia abajo el nivel de calidad mínimo, se inicia una etapa de negociación entre el Estado y la concesionaria. En Argentina y Brasil nada se menciona al respecto.

Un ejemplo de Argentina muestra claramente los perjuicios de esta visión parcial: contractualmente está previsto, en el Acceso Oeste, que superado determinado nivel de tránsito debe agregarse un carril al tramo de ese acceso más próximo a la Capital Federal, pero no está prevista la ampliación de la Av. General Paz, que circunvala parcialmente la ciudad, ni de la autopista Perito Moreno, que es la prolongación del Acceso Oeste en la ciudad de Buenos Aires. En este caso, de nada servirá ampliar la capacidad del Acceso Oeste, significando un derroche de recursos de la sociedad, pues los vehículos se encontrarán con cuellos de botella en las otras autopistas que no tienen prevista solución alguna desde el lado de la oferta. Algo similar ocurre con los ramales Pilar y Campana del Acceso Norte, donde se ampliaron ambos ramales a tres carriles por sentido cada uno, pero convergen en un solo tronco de cinco carriles por sentido.

7. La calidad relacional: relación empresa – cliente y el papel del Estado

Hemos mencionado en su oportunidad que además de la calidad técnica analizada en el punto anterior existe otra dimensión de calidad, más amplia, vinculada a la relación entre la empresa y el cliente o usuario.

La relación empresa – cliente es mucho más que la simple provisión del servicio, cuya calidad se puede definir con bastante aproximación por los parámetros vistos anteriormente. Se trata de una filosofía que involucra todos los puntos de contacto que una empresa tiene con sus clientes: la presentación y la calidad del producto o servicio, la mercadotecnia, la imagen de la empresa, su aspecto social y su relación con la comunidad. En suma, todos los puntos de contacto en donde una falla puede comprometer totalmente la imagen de la empresa.

No nos adherimos a la hipótesis de que toda acción empresaria tiene por objetivo final maximizar las ganancias económicas de la empresa. Bajo esta hipótesis, la búsqueda de una elevada calidad relacional por parte de una empresa se vería como un intento de fidelizar los clientes actuales y de captar clientes potenciales, lo que sin duda genera beneficios más altos y previsibles. Siguiendo esta línea de pensamiento, el incentivo para alcanzar un elevado nivel de calidad relacional estaría directamente relacionado al grado de competencia del mercado.

En la concesión de servicios públicos suele existir un fuerte poder de mercado para las empresas concesionarias, y las concesiones viales no son la excepción. Sin embargo, creemos que pueden generarse los incentivos para que las empresas busquen alcanzar una excelente relación con sus clientes-usuarios, y también con la comunidad que habita la zona de influencia del proyecto. Debemos dejar de imaginar a las empresas concesionarias dirigidas por personas que abusarían de los usuarios si no fuera por la vigilancia constante del Estado sobre el accionar de estas empresas. Creemos, por el contrario, que existen posibilidades ciertas de que las empresas concesionarias tengan incentivos propios para implementar una política global orientada a la satisfacción del cliente, cumpliendo el Estado un rol secundario en la relación, como garante último de los derechos de ambas partes.

En las concesiones de los accesos a Buenos Aires, por ejemplo, nuestra investigación muestra que, en algunos casos, hay un mayor interés por parte de las empresas en solucionar los problemas de sus clientes/usuarios que por parte del Estado, y existen fuertes compromisos sociales de las empresas con las comunidades vecinas, sin que estas acciones sean exigidas en los contratos o deriven directamente en un mayor ingreso económico para las empresas.

Es verdad que, en otras concesiones no necesariamente se percibe esto, y una de las razones podría encontrarse en que, en las concesiones de los accesos a Buenos Aires, existe una marcada cercanía entre el cliente y el personal de más alta jerarquía en la empresa. Esto se produce tanto por la cercanía de las oficinas de los presidentes y gerentes con el lugar donde se brinda el servicio (se encuentran, en general, sobre la parte principal de las autopistas concesionadas), como por el contacto directo y frecuente que los usuarios tienen con los cajeros y, en menor medida, con los supervisores de estación.

También es verdad que deben ser muy pocos los usuarios que saben las acciones que la empresa realiza en beneficio de ellos o de la comunidad. Creemos que falta desarrollar un buen sistema de comunicación bidireccional entre empresa, los clientes y la comunidad, de modo que la empresa sepa de las necesidades, expectativas y exigencias de ambos y éstos, a su vez, conozcan cuales son las políticas de la empresa orientadas hacia ellos y los objetivos perseguidos.

Sostenemos que la calidad relacional no debe especificarse en los contratos a través de indicadores, o niveles mínimos a alcanzar, ya que como la misma se refiere a la relación entre dos partes, ninguna relación puede ser buena si forzamos a las partes a que lo sea. A nuestro parecer los contratos deben limitarse a establecer algunas indicaciones básicas sobre las que orientar la política de calidad relacional y ayudar a potenciar los incentivos que, creemos, existen naturalmente para que los actores involucrados en el servicio público concesionado establezcan una relación amigable y constructiva entre ellas.

Los contratos de Chile, Argentina y Costa Rica poco o nada establecen respecto a la relación empresa-cliente o empresa-comunidad. En el caso de los contratos de Brasil, si se establece la obligación del concesionario de implementar una serie de programas sociales especialmente destinados a explicarle a la comunidad los beneficios y objetivos de las obras viales a realizarse, las razones del cobro de peaje y el impacto que puede generarles el proyecto en su vida cotidiana y en su ambiente. Se establece, incluso la obligación de capacitar al personal de la empresa para comprender la cultura de los grupos indígenas y poder establecer con ellos una relación amistosa y cordial minimizando el impacto negativo del proyecto sobre su modo de vida. Poco se dice, sin embargo, respecto a la relación empresa-cliente.

Algunos de los aspectos que podrían incluir los contratos respecto a la calidad relacional son:

· Obligación para las empresas de elaborar una Carta Compromiso o Carta de Servicio, donde se explica a los ciudadanos sus derechos y obligaciones, se informa sobre los servicios que presta la organización y la forma de acceder a ellos, se compromete a prestar esos servicios con determinados niveles de calidad, se fijan los mecanismos para la presentación de las quejas y sugerencias y se establecen los mecanismos de corrección, apelación y reparación cuando la organización no puede cumplir con los compromisos asumidos.

· Establecer un mecanismo anual y obligatorio de evaluación y premios a la calidad, destinado específicamente a concesiones de servicio público.

· Implementar un sistema, como existe en Brasil para algunas concesiones viales, donde una Comisión Tripartita (integrada por representantes del Estado, de la empresa y de los usuarios) debe evaluar en forma periódica (cada trimestre por ejemplo), la calidad del servicio brindado, tanto la técnica como la relacional, utilizando métodos y formularios previamente establecidos. Los resultados luego deben publicarse adecuadamente para que los usuarios y la comunidad en general tomen conocimiento de los mismos.

· Promover adecuadas vías de comunicación ida y vuelta entre empresa, clientes y comunidad.

· Exigir la implementación de modelos de gestión orientados hacia el cliente (modelos CRM) aprovechando que la tecnología actual permite la existencia de diversos modos de contacto con las necesidades y expectativas de los distintos grupos de clientes y hasta de modo individual también.

8. Conclusiones

De los contratos de concesión analizados surge que la concepción predominante respecto a la calidad de los servicios brindados, es la de una pormenorizada exigencia en lo que se refiere a la calidad técnica de la infraestructura propiamente dicha, tratando con mucha menos profundidad y solvencia el tema de la calidad de los viajes sobre la ruta o autopista concesionada.

Estos contratos conciben al servicio hacia los usuarios, como un conjunto de acciones obligatorias de la concesionaria como la prestación de asistencia médica y mecánica, la implementación de postes S.O.S. o teléfonos públicos, etc. Sin embargo, el principal servicio prestado por las concesionarias viales es el de permitir la realización de un viaje en vehículo automotor entre un punto y otro de la infraestructura. Por ello, la calidad de la infraestructura y de los servicios anexos son solo una base sobre la que se construye una calidad mucho más amplia que considera a la calidad de los viajes y a la calidad relacional entre la empresa y los clientes y comunidad en general, como los verdaderos exponentes de la calidad global del servicio brindado.

Si bien los contratos suelen tener exigencias respecto a cual es la calidad mínima aceptada para los viajes, el trabajo demuestra que los indicadores utilizados para determinar el momento en el que se alcanza esta calidad mínima no tienen una adecuada correlación con la real calidad percibida por los usuarios, ya que se adoptan parámetros, relaciones y metodologías desarrolladas en Estados Unidos, país donde las características del parque automotor y de los conductores suelen ser muy diferentes a las observables en Latinoamérica, especialmente en Argentina.

Por otra parte, la definición de la calidad mínima no parece surgir de una evaluación socio-económica que relacione los mayores costos de la baja calidad con los costos sociales de las obras necesarias para mejorar dicha calidad. Las mejoras solo deberían realizarse cuando los primeros superan a los segundos.

El trabajo muestra, también, que las exigencias de calidad orientadas al flujo vehicular muestran una visión muy parcial del problemas, ya que por un lado suelen ver el problema solo del lado de la oferta y además, esta oferta la separan en componentes aparentemente independientes entre sí, cuando la realidad es que la calidad del flujo vehicular en cualquiera de las componentes depende de las características del sistema completo.

Finalmente, se destaca la poca o nula importancia que los contratos asignan a la calidad relacional respecto al verdadero peso que la misma tiene en la percepción global de calidad del servicio que realizan los usuarios o clientes.

Se concluye, entonces, en lo que respecta a la calidad técnica, la necesidad de avanzar en mejores definiciones en lo que respecta a la calidad mínima aceptable del flujo vehicular, en sus metodologías y en las formas de evaluar el momento oportuno de implementación de soluciones, incluyendo en el análisis de éstas aquellas orientadas al gerenciamiento de la demanda; y analizando las concesiones como parte de un sistema y no como una suma de componentes independientes.

En lo que se refiere a la calidad relacional, se resalta la necesidad de incorporarla a los futuros contratos, generando los incentivos para el desarrollo espontáneo y voluntario de la misma entre los actores interesados en el éxito de los proyectos (usuarios, empresa y comunidad).

ANEXO I

Acceso Norte y Av. General Paz (Buenos Aires, Argentina)

Cláusula 1ª del Contrato de Concesión:

“El contrato tiene por objeto otorgar en Concesión de Obra Pública gratuita, por peaje, con sujeción al régimen de la Ley Nº 17.520 con las modificaciones de la Ley 23.696, el Acceso Norte y la Avenida General Paz,  definidos en el Anexo C de la Resolución del Ministerio de Economía y Obras y Servicios Públicos de la Nación Nº 1485 del 30 de diciembre de 1992 y delimitado en el Anexo Técnico Particular.

La Concesión comprende:

a) La realización de las obras de construcción, remodelación, mejoras, reparación y ampliación, descritas en el Anteproyecto Técnico Definitivo, en los plazos previstos en la Memoria Descriptiva y en el Anexo Técnico Particular.

b) El mantenimiento, reparación y conservación del Acceso durante el plazo de la Concesión de acuerdo a lo previsto en el Anteproyecto Técnico Definitivo, el Anexo de Especificaciones Técnicas Generales, el Anexo Técnico Particular y el Anexo Técnico Particular de Parquización, y las cláusulas correspondientes a este contrato.

c) La administración y explotación del Acceso durante el plazo indicado en el Anexo Técnico Particular, a cuyo término la Concesionaria deberá entregarlo al Estado Nacional en perfectas condiciones de conservación y de acuerdo a lo previsto en este Contrato.

Carretera BR116 / Curitiba – Límite entre SC/RGS (Brasil)

Cláusula 6ª, de la minuta del Contrato de Concesión (Anexo I del Pliego):

“Este contrato tiene por objeto la recuperación, el mejoramiento, el mantenimiento, la conservación, la operación y la explotación del Lote 8, compuesto por la carretera BR116, tramo Curitiba – Límite entre los estados de Santa Catarina y Río Grande do Sul.”

Carretera San José – Caldera (Costa Rica)

Cláusula 1.1. del Addendum al Contrato de Concesión:

“El objeto de este contrato es la prestación de servicios de diseño, planificación, financiamiento, construcción, rehabilitación, ampliación, reparación, mantenimiento y conservación de la carretera San José – Caldera y de las áreas de servicios básicos, servicios especiales y de los servicios complementarios, así como su operación y explotación, prestando los servicios previstos en el Cartel de la Licitación, la Oferta del Adjudicatario y en este Contrato, a cambio de contraprestaciones cobradas a los usuarios de la carretera, de los aportes o pagos de terceros, de la Administración Concedente o del Estado, permitidas por el presente Contrato....”

Autopista Central Norte – Sur (Santiago de Chile)

Artículo 2.5.1 de las Bases de Licitación:

“ASPECTOS A CONSIDERAR EN LA EXPLOTACIÓN DE LA CONCESIÓN: Una vez que se entre en el régimen de explotación de la Concesión, el Concesionario debe cumplir con todos aquellos aspectos que permitan una óptima calidad del servicio prestado.

Para cumplir con el requisito de una óptima calidad del servicio, el Concesionario dispondrá de recursos idóneos, tanto físicos como humanos, para la interrelación con los usuarios, así como para la mantención, gestión y operación de la vía concesionada.

Se deben cumplir los requerimientos mínimos, para aspectos tales como la administración de la concesión, establecidos en 2.5.2, la planificación para la mantención integral de las obras de la concesión, como son los pavimentos, estructuras, señales, túnel, etc. estipulados en 2.5.3, la Gestión de Tráfico, establecidos en 2.5.4, la Gestión ambiental, establecidos en 2.5.9, el Servicio a los Usuarios, establecidos en 2.5.5, los ensayos de calidad de materiales, establecidos en 2.5.7, así como otros aspectos que pueda ofrecer el Licitante.

Todo lo anterior será reforzado y respaldado por un plan de trabajo anual que indique la forma en que el Concesionario abordará los diferentes aspectos indicados, según lo establecido en 2.5.8.

Especial importancia para la óptima gestión de la explotación de la concesión, en el cumplimiento de los requisitos establecidos, es una adecuada provisión y administración de información de todos aquellos factores que inciden en la calidad del servicio prestado. 

Para cumplir con lo anterior, se debe proveer toda aquella información útil para la explotación de la vía, tales como información de tránsito vehicular, inventario de infraestructura (pavimento, número de pistas, señales, servicios etc.), y otros de interés. Esta información, dada su magnitud y valor, es necesario presentarla en bases de datos gráficas o sistemas de información geográfico, para lo cual se cumplirán los requerimientos mínimos estipulados en 2.5.6.”

ANEXO II

Acceso Norte y Av. General Paz (Buenos Aires, Argentina)

Cláusula 10ª, párrafo 1º, del Contrato de Concesión:

“La Concesión constituye un servicio público, por lo cual la Concesionaria deberá mantener la continua operatividad del Acceso, salvo supuestos de caso fortuito o fuerza mayor. No podrá discriminarse de ninguna manera a los usuarios siempre que éstos cumplan con las normas vigentes”

Carretera BR116 / Curitiba – Límite entre SC/RGS (Brasil)

Cláusula 11ª, del Pliego de licitación:

“El régimen de contratación será el de Concesión de Servicios Públicos precedida de la ejecución de Obras Públicas.”

Carretera San José – Caldera (Costa Rica)

Cláusula 1.2 del Addendum al Contrato de Concesión:

“Figura jurídica y contractual: La figura jurídica utilizada para ejecutar el objeto de este contrato es la de concesión de obra pública con servicios públicos regulada por la Ley General de Concesión de Obras Públicas con Servicios Públicos....”

Autopista Central Norte – Sur (Santiago de Chile)

Primer punto del Artículo 61 del Reglamento de la Ley de Concesiones de Obras Públicas:

“La obra entregada en concesión es un servicio público, por lo cual el concesionario está obligado a prestarlo ininterrumpidamente, salvo situaciones excepcionales, debidas a caso fortuito o fuerza mayor, y sin discriminación de ninguna especie a los usuarios, siempre que éstos cumplan con las condiciones del servicio y con el pago de las tarifas autorizadas en el contrato de concesión”. 
ANEXO III

Niveles de Servicio de una carretera

Highway Capacity Manual - Definiciones

Nivel de Servicio A: Describe la circulación de flujo libre, con muy bajo volumen de tránsito y altas velocidades de circulación.

Nivel de Servicio B: El flujo es estable, con velocidades de operación con muy pocas restricciones producto de las condiciones operativas del flujo. Los conductores todavía tienen razonable libertad para elegir la velocidad y el carril de circulación.

Nivel de Servicio C: El flujo es mayormente estable, pero la velocidad y la maniobrabilidad están más restringidas por los mayores volúmenes.

Nivel de Servicio D: El flujo se aproxima a una situación de inestabilidad, con velocidades sensiblemente afectadas por cambios en las condiciones de operación. La maniobrabilidad se encuentra sumamente restringida.

Nivel de Servicio E: Las velocidades de circulación son menores que en el nivel D, siendo casi nula la libertad de maniobra del conductor.

Nivel de Servicio F: la velocidad de circulación presenta mecanismos de “stop-and-go”, es decir momentos sucesivos de detención y avance. Este tipo de circulación se denomina de “flujo forzado”. No hay libertad alguna para elegir la velocidad de circulación o el carril, estando el conductor literalmente “atrapado” en el flujo de tránsito.

� Para el análisis de las concesiones de Argentina y Costa Rica la documentación disponible corresponde a los contratos firmados inmediatamente después de la adjudicación, con las modificaciones posteriores hasta el año 2003. En el caso de las concesiones de Chile y Brasil, la documentación analizada corresponde a las Bases del llamado a licitación. En todos los casos se contó, además, con las leyes que conforman el marco jurídico aplicable.


� En algunos tramos, por el volumen de tránsito, existen dos carriles por sentido con separación física entre ellos.


� Cláusula 1.9.2.2 de las Bases de Licitación en el caso de Chile y cláusula 2.14.2.1 del Contrato de Concesión en el caso de Costa Rica.


� Cláusula XVII de la Minuta de Contrato de Concesión incluida en el pliego del llamado a licitación.





