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Objetivos del documento
Sumario

Un requisito indispensable para la implementacion de mejoras sostenibles de la
infraestructura rural es una clara definicion de quién asume la propiedad de los bienes,
quién financia su mantenimiento, y como se movilizan los recursos para la
administracion de responsabilidades. En el pasado eran los gobiernos quienes
financiaban y administraban los recursos para las vias rurades. Recientemente, sin
embargo, la escasez de recursos humanos y financieros en los paises en desarrollo ha
hecho que los gobiernos no puedan responsabilizarse sino por una pequefia parte de
los muchos kilémetros de |as redes de caminos en zonas rurales.

Los encargados gubernamentales de las politicas de transporte y las agencias
internacionales han prestado poca atencion a la organizacion de las instituciones que
administran y financian las vias de acceso rurales. La ausencia de una estructura
institucional bien definida paratratar |os temas de la infraestructura de transporte rural
amenaza la sostenibilidad de los esfuerzos presentes y futuros para eliminar la
pobreza y aislamiento rurales. Este documento describe un marco institucional para
mejorar el manejo de los caminos rurales a cargo del gobierno y las comunidades.

Temas claves

> El primer paso del cambio es € desarrollo de politicas y estrategias de transporte
gue sean consistentes con los planes generales de desarrollo rural. Estas deben de
indicar los fundamentos conceptuales para llevar a cabo las reformas, definiendo
lafuncion de los gobiernos, las comunidades, la participacion del sector privado, y
las agencias internacionales que provean financiacion. El patrocinio del sector
privado en € disefio de estrategias conlleva a soluciones précticas, manteniendo la
participacion de los responsables de las politicas del transporte, y asegurando que
todo este proceso se encuentra bien encauzado. Una estrategia efectiva debe
conllevar a respuestas claras sobre los cuestionamientos de la propiedad de las
vias locales gubernamentales y comunitarias. También es importante saber como
se puede movilizar la capacidad econdmica de los gobiernos y comunidades
locales para administrar las vias bajo su responsabilidad.

> No se puede esperar que cada gobierno y comunidad regiona tenga todas las
funciones y atribuciones necesarias para la administracion de las redes de
transporte. Los diferentes niveles del gobierno, las comunidades, y e sector
privado deben de distribuirse las tareas de acuerdo a su capacidad. Por gemplo, €l
sector privado podria encargarse, a un bajo costo, de la preparacion de planes y
programas de trabgjo, contratos, cantidades de obra, y su supervision. Los
gobiernos locales deben también desarrollar su rol como clientes, ademas de sus
habilidades en |a planeacion para sus ciudadanos.
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T dpicos claves

L os sintomas de | os problemas de manejo del transporte rural
L as causas de fondo de estos problemas

Un marco paralareforma

Administrando las vias de |os gobiernos locales
Administrando las vias y caminos comunitarios
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1. INTRODUCCION

En las Ultimas décadas varios intentos se han hecho para mejorar el transporte rura en
los paises en desarrollo, pero sin lograr unas redes de transporte sostenibles. Con
frecuencia, se proveyeron servicios no adecuados, en sitios inapropiados, y
dotandolos de la tecnologia equivocada. Los problemas fueron mas pronunciados
cuando la atencién se concentro en la construccion de vias, en vez del mejoramiento
en e acceso. Este capitulo investiga los sintomas y las causas de fondo de esta
situacion.

2. LOSSINTOMASEN EL MANEJO DEL TRANSPORTE RURAL
2.1. Faltadeclaridad en lasresponsabilidades

En lamayoria de |os paises en desarrollo, las responsabilidades del transporte rural se
encuentran concentradas en el gobierno central, donde una multitud de agencias se
encargan de la provision de caminos rurales. Ademas, muchos paises han modificado
la estructura de las organizaciones que supervisan las vias locaes bao la
responsabilidad del gobierno, transfiriendo la responsabilidad de un ministerio a otro,
causando confusiéon. Por g emplo, hasta que € Ministerio de Caminos y Autopistas
fué creado en 1981 en Gana, por |0 menos cinco ministerios tenian la responsabilidad
de las vias rurales. Al hacer estos cambios, l0s gobiernos esperan mejorar la calidad
de vida en las zonas ruraes, entregando un mayor nimero de caminos en mejor
estado. El cambio continuo, y € gran nimero de departamentos ministeriales
involucrados en la construccién de vias, han resultado en una situacion en la cual
nadie sabe realmente quién se encuentra a cargo de los caminos rurales.

Muchos paises no tienen el marco legal para mangar la asignacion de carreteras y
caminos a las comunidades. Los esfuerzos para crear cierta* sensacion de pertenencia
comunal” de las vias, en otras palabras, una voluntad para mantenerlas, han sido
erraticos y no han tenido en cuenta una definicion clara de los derechos y
responsabilidades legales de las comunidades. Mientras que en algunos paises se
considera ilegal la apropiacion de vias por parte de las entidades no gubernamentales,
en todo caso se han asignado responsabilidades para mantener las vias rurales a las
comunidades rurales. La ausencia de un marco legal para la apropiacion de vias
rurales por el sector privado o las comunidades puede llevar a la asignacion de todas
las responsabilidades a los gobiernos locales, aungue éstos no tengan |os recursos para
estalabor. En Tanzania, la buena voluntad de |as comunidades para mantener las vias
de acceso construidas con participacion ciudadana se acabd en  momento en que €
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gobierno se apropi6 oficialmente de | as responsabilidades del mantenimiento, pero sin
[levar éstas a cabo.

Se les ha pide frecuentemente a las comunidades |ocales a que colaboren en la mejora
y mantenimiento especifico de las vias construidas o mejoradas por el gobierno, los
organismos no gubernamentales (ONG), y las agencias internacionales. De hecho, se
ha estimulado a las regiones a que asuman agunas de estas responsabilidades. Sin
embargo no debe de confundirse la colaboracion comunitaria con la toma de
responsabilidades para e mantenimiento o la apropiacion de las vias. Las
experiencias de Malawi y otros paises han mostrado que las comunidades son méas
propensas a contribuir en especie para la construccion de puentes o vias, por gemplo
con mano de obra, que para e mantenimiento vial. En Zambia varios programas de
financiacion proporcionaron efectivo y aimentos a las comunidades para que
mejoraran la calidad de las vias, pero esperando que éstas fueran mantenidas
voluntariamente. Pero es improbable que las comunidades realicen estas tareas a
cambio de nada s solamente han recibido un solo pago. La dependencia de
voluntarios sin paga para acometer |as tareas habituales de mantenimiento de las vias
a cargo del gobierno no es sostenible, y conlleva a una confusion de
responsabilidades.

2.2. La Desintegracion de los Sistemas de Planeacion

Aungue los gobiernos regionales son generalmente las autoridades legitimamente
constituidas para hacerse cargo de | as vias rurales, muchos caminos son planeados por
el gobierno central sin tener en cuenta la opinién de las regiones. Las agencias del
gobierno central hacen su trabgo frecuentemente sin consultar a las autoridades
regionales, aungue se espera que éstas Ultimas se hagan cargo del mantenimiento vial.
Por gemplo, dos agencias de alto nivel en Nigeria, € Programa de Desarrollo
Agricola y e Directorado Federal de Alimentos, Caminos e Infraestructura Rural,
construyeron varios caminos, dejando su mantenimiento en manos de los gobiernos
regionales. En muchas ocasiones varias vias fueron construidas en la misma zona
pero a cargo de agencias diferentes. Muchas de estas vias no se encontraban entre las
prioridades regionales, o la responsabilidad de su mantenimiento no fué asignada a la
autoridad vial competente. Por consiguiente, muchas de estas vias no tienen duefio, y
reciben mantenimiento con una frecuencia inadecuada.

La planeacion esta no esta coordinada, y ademas es inconsistente.  Se requiere de un
sistema amplio de planeacion para evaluar los requerimientos de los clientes, lo que
significa que en este momento no se atienden muchas de las necesidades béasicas de
los hogares rurales. Mientras que la Infraestructura Rural del Transporte (IRT)
permite la entrega de varios servicios, los ministerios se encargan de cubrir las
necesidades y suministrar las vias requeridas por sus clientes particulares. Los miles
de kilémetros de vias en las zonas rurales de Africa han sido construidas en proyectos
rurales o de alimentos a cambio de trabajo, por ONG, compafias madereras, y
comisiones agricolas del cacao y algodon. Sin embargo, estas carreteras han sido
hechas sin una politica o0 estrategia naciona consistente, y sin consultar a los
departamentos viales encargados de su mantenimiento. Por gemplo, una ONG
construyd miles de kilébmetros de carreteras en Zambia en el primer lustro de los afios
90s para aliviar e hambre causada por la sequia. Actualmente nadie se hace cargo de
estas vias, por 1o que se estédn deteriorando répidamente. Tedricamente los hogares
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rurales estan cubiertos este tipo de proyectos de infraestructura. En préctica, sin
embargo, sus requerimientos sdlo son cubiertos marginamente por e estado, o
casualmente por otros agentes.

2.3. Lalnsuficiente Capacidad Vial

Los empleados viaes regionales tienen pocos incentivos en su trabgjo. Los saarios
oficiales, mas bajos que los ddl sector privado, han afectado la capacidad técnica del
persona de las agencias viales, conllevando a una situacién con muchas posiciones
vacantes y bgja moral. Los bagos saarios estimulan a los empleados viaes a hacer
trabgjos adicionadles para meorar sus ingresos. Esta situacion se agrava en los
gobiernos regionaes, ya que en éstos los empleados tienen pocas opciones en su
carrera, y existen menos oportunidades para entrenarse que en los ministerios.
Adicionalmente, las condiciones de vida son bastante dificiles. Muchos departamentos
de obras civiles estén a cargo de persona sin la educacion necesaria, en ocasiones sin
interés en sus labores, quedando muchas posiciones vacantes. Incluso € tener un
oficiad competente no cambiaria mucho las cosas, puesto que éste tendria pocos
recursos a su disposicion.

El sector privado poco participa en las carreteras rurales. En varios paises las obras
civiles se llevan a cabo a través del gobierno, o utilizando contratistas privados. Los
gobiernos tienen bastante experiencia empleando contratistas privados,
frecuentemente extranjeros, para las obras importantes de las carreteras rurales.
Generalmente los procesos de contratacion son manejados por € ministerio relevante
en la capital. En contraste, los gobiernos regionales tienen poca experiencia en la
administracion formal de los contratos.  Pocas veces emplean |0s servicios de
consultores locales en |a planeacion e interventoria de los proyectos de infraestructura
rural. Esto se debe en parte al tamafio reducido de los contratos que estos gobiernos
pueden ofrecer, por |o que pocas empresas experimentadas se sienten atraidas por los
proyectos en las zonas rurales, y en parte a la falta de experiencia de los gobiernos y
comunidades negociando con €l sector privado. Los gobiernos regionales sufren de la
falta de experiencia en la administracion de contratos. Y esta ausencia de contratos
con frecuencia frena la participacion en el sector vial de los consultores y contratistas
pequerios locales.

Adicionamente, una administracion centralizada y unas malas vias conectando las
areas urbanas y rurales han perpetuado una distribucion con sesgo urbano de los
recursos financieros y humanos. En varios paises esta dicotomia puede ser profunda.
Los responsables de las politicas de transporte atienden primero las necesidades que
ven mas cerca. Ellos viven en zonas urbanas, por o que intentan solucionar los
problemas de estas areas primero.  Los distritos urbanos se hacen escuchar mejor,
ademés que pueden afectar la estabilidad interna de un pais. Los gobiernos centrales
han acelerado la migracion rura a las ciudades sin darse cuenta, al no haber
respondido a las necesidades de los habitantes rurales, ni tampoco haber creado la
capacidad local para que ellos las puedan resolver.

2.4. Estandaresy M étodos | nadecuados de Disefio

Las politicas y programas de transporte rural de muchos paises en desarrollo se han
concentrado en la provision de autopistas convencionales para €l uso de vehiculos
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motorizados. Esto se debe a que los planes y materiales utilizados en |a educacion de
ingenieros fueron influenciados por las necesidades de paises con elevados ingresos.
Muchos asistentes técnicos extranjeros han estimulado €l uso de estandares que son
mas adecuados para €l tipo de trafico existente en sus paises de origen. El temadelos
estandares y métodos ha sido descrito ampliamente en previas publicaciones, tales
como en Stock y de Veen (1996), por o que no seratratado en este documento.

2.5. Las causas defondo

La causa comun de todos los sintomas arriba mencionados es un gobierno local e
instituciones comunitarias débiles. En varios paises en desarrollo, los gobiernos son
fuertemente centralistas. Estos tienen representantes anivel central, regional, distrital,
subdistrital, y veredal. Muchos ministerios y empresas gubernamentales se
encuentran estructurados verticalmente, donde la toma de decisiones y e control
financiero estan altamente centralizados.

Debido a que los ministerios centrales controlan los recursos a nivel de los gobiernos
locales, a éstos ultimos se los absuelve de cualquier responsabilidad sobre la
infraestructura y otros servicios rurales. Las agencias del gobierno planean las vias
sin consultar a las regiones, marginando a los participantes y usuarios de esta
infraestructura.  La intervencion de las agencias internacionales financiando estos
proyectos, con frecuencia acentlia el suministro centralizado de caminos rurales. Las
agencias internacionales reaccionan a la debilidad de los gobiernos locales
respaldando a los ministerios de los gobiernos centrales. De esta forma evitan tratar
con los gobiernos regionales, contribuyendo sin querer a debilitamiento de las estas
instituciones locales.

El fortalecimiento de las instituciones locales a través de una descentralizacion
efectiva es la clave ddl desarrollo rura. Esto implicalaformacién de las capacidades
locales en los sectores publicos y privados. Esto se hace a través de: unas politicas
adecuadas, una estructura de mango efectiva; un control democréatico de los
gobiernos regionales; ofreciendo incentivos;, y con un personal motivado y bien
educado. El tema primario es interdisciplinario: la necesidad de un marco adecuado
para el desarrollo rural. El tema secundario, en cambio, esta relacionado con un area
especifica: en e caso de IRTSs, la fata de instituciones y financiamiento coherentes
para mejorar de una manera sostenible. Es esencia una doble estrategia que tenga en
cuenta los temas primarios y secundarios para promover el desarrollo de servicios que
relinan las necesidades prioritarias de la poblacién rural.

3. UN MARCO PARA LA REFORMA
3.1. LasPoliticasy Estrategiaspara el Transporte Rural

Las politicas y estrategias del transporte rural tienen dos funciones importantes.
Primero gue todo, sirven de marco conceptual, indicando el camino que las reformas
han de seguir. Segundo, organizan y dan consistencia a sector del transporte rural,
cuando se tienen en cuenta a sus actores principales. Estas estrategias, para ser
efectivas, deben de responder efectivamente a los problemas ya mencionados. No es
suficiente simplemente producir documentos describiendo los problemas existentes,
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sefidlando la forma de resolverlos e indicando |os objetivos deseados. Ademés, 1o que
Se requiere es un proceso detalado a través del cua los actores de este proceso
adapten los programas de reforma a su contexto especifico (véanse las notas del curso
sobre laformulacion de politicas y estrategias del transporte rural).

3.2. El Apropiamiento y la Responsabilidad

Los gobiernos centrales con frecuencia dgjan la responsabilidad de las carreteras
rurales a las autoridades locales, aunque muchas veces la adjudicacion de vias y
responsabilidades de mantenimiento locales no estén claras. En repetidas ocasiones
las vias no tienen quién las mantenga, ya sea porgue no se ha adjudicado un
mayordomo local para su cuidado, o los gobiernos locales no las atienden. Por
gemplo, a muchas carreteras importantes construidas por ONGs les puede faltar un
responsable legal para su mantenimiento asi se encuentren ubicadas dentro de los
limites administrativos de algun gobierno local.

Asimismo, un paso importante en las reformas es definir claramente a propietario de
los activos de la infraestructura. La definicion clara de los derechos de propiedad es
un requisito para €l disefio de las estructuras de mango local encargadas de los
caminos rurales. Un elemento clave en esta estructura es la asociacion del sector
publico y privado. Esta sociedad se conforma mejor cuando se otorga legalmente la
propiedad de las carreteras y caminos a las comunidades y grupos interesados, tales
como |os propietarios de latierra, las cooperativas agricolas, y ONGs.

3.3. LaCapacidad L ocal

La apropiacion de las vias requiere de habilidades de gerencia y conocimientos
técnicos. Debido a esto se entiende por qué muchas agencias internacionales han
preferido trabaar con los ministerios centrales, evitando a las autoridades locales. En
muchos casos, 10s gobiernos locales no son mas que oficinas sin importancia. Sin
embargo, aungue los ministerios centrales tienen capacidad técnica, no estan
interesados en e mantenimiento de IRTs a largo plazo. Los gobiernos y agencias
internacionales financiando estos proyectos deben mantener una perspectiva a largo
plazo, fortaleciendo a las instituciones publicas y privadas, y asi no podran tener la
excusa de gque “no existe suficiente capacidad local”. En cambio se debe respaldar €
desarrollo de esguemas que movilicen los recursos necesarios. Por gemplo, seria
demasiado costoso el dotar a cada uno de los gobiernos locales de todas | as funciones
necesarias para el mangjo de las vias rurales, aunque estas podrian ser cuidadas por €l
sector privado a un costo razonable.

Por supuesto, la transferencia de responsabilidades a los gobiernos y comunidades
locales debe de ser gradual, teniendo en cuenta la participacion del sector rural
privado en € manejo de las vias, debe de ser gradual. Sus redes de transporte son
pegueiias, y por esto mismo |os contratos son de muy baja cuantia como para atraer €
interés de las firmas de consultoria competentes. Sin embargo, varios contratos
peguerios para la dotacion de servicios de manegjo pueden ofrecerse en grupo a través
de contratos conjuntos, juntando los proyectos de diferentes comunidades” Para la

! Aunque la particion de los contratos grandes en otros de menor tamafio facilitala entradaa mercado de los
contratistas pequefios, es necesario ofrecer cantidades de obralo suficientemente grandes como para que los
consultores locales se interesen en establecerse en zonas rurales.
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formacidn del control gerencial necesario local se necesita tanto del sector publico
como del privado, asi como del desarrollo de economias de escala.

4. MARCO PARA EL MANEJO DE CARRETERAS A CARGO DE LOS
GOBIERNOSLOCALES

Con los procesos de descentralizacion en marcha en la mayoria de los paises en
desarrollo, a los gobiernos locales se les estdn asignando las responsabilidades del
mangjo de las vias en sus territorios. En otros paises, en cambio, las
responsabilidades de las vias rurales permanecen en manos de los ministerios
centrales. Hay casos en los que un ministerio central administra los caminos, pero de
parte algun gobierno local. Todas las agencias viales deben de administrar la red
competentemente.

Muchos paises no tienen informacion suficiente sobre las redes viaes locales, tanto a
nivel central como regional. Las inspecciones viales regulares no se llevan a cabo, y
hay falta datos sobre € registro de las vias, su condicién y uso. Dos pasos son
indispensables para definir las responsabilidades relacionadas con las vias: primero,
un inventario y clasificacion de funciones de las redes de IRT, y segundo, definir a
guién pertenecen estas redes.

4.1. El Inventarioy Clasificacion Funcionales

La mayoria de las vias de la red terciaria estdn bajo € control de los gobiernos
locales, mientras que las carreteras de acceso y los caminos vecinaes son la
responsabilidad de las comunidades y otras entidades no gubernamentales. Los
gobiernos locales pueden, sin embargo, asumir la responsabilidad de agunas
carreteras y caminos, mientras que las comunidades pueden hacerse cargo de algunas
vias de menor importancia de lared terciaria. Por ejemplo en Tanzania, los concejos
locales son los duefios y autoridades a cargo de los caminos de herradura que unen
dos distritos. En e caso mencionado, este tipo de caminos tiene mas prioridad que
algunas carreteras.

El inventario vial suministrainformacion sobre las funciones, condiciones y uso de la
red de IRT. Estos datos pueden afadirse a los registros publicos de carreteras y
caminos para asi obtener una base de datos completa de las responsabilidades y
caracteristicas relacionadas con la IRT. Las inspecciones anuaes futuras pueden
entonces determinar si la clasificacion y asignacion de las responsabilidades de una
viaen particular ha sido la méas adecuada.

Los inventarios de las vias gubernamentales regionales deben de seguir un proceso
relativamente estandarizado.  Este incluye una evaluacién de la condicion de las
capas de rodadura, €l cual incluya estructuras de drengje, y e volumen y composicion
del tréfico. El andlisis del tréfico debe incluir ciclistas, coches de tiro, tractores,
motociclistas, y peatones. Estos inventarios deben de ser completados con
informacion sobre la ubicacién de servicios importantes a lo largo del camino, tales
como hospitales, mercados, y escuelas.
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Mucho mas complejo es € desarrollo de un inventario de la extensa red de carreteras
y caminos comunitarios. Este tipo de inventarios debe de ser simple evitando la
costosa recoleccion de grandes volumenes de informacion. En Sudéfrica, por
gemplo, lafotografia aérea y satelital fué empleada para obtener una vision conjunta
de la red de caminos sin clasificar. Otros paises como Zambia, han puesto su
confianza en inventarios sencillos cuando se trata de evaluar las necesidades de
accesibilidad, utilizando un sistema de puntges para identificar las funciones y
caracteristicas de estared. Las vias son recorridas tanto en vehiculos o a pié tanto por
inspectores viales del gobierno, o representantes comunales. Tales esfuerzos pueden
ser comenzados en alguna region o distritos piloto, para luego ser extendidos a toda
lared.

4.2. LaPropiedad L egal

Para establecer |a asignacion de carreteras y caminos individualmente, se necesita la
designacion un duefio o entidad responsable. Las siguientes inspecciones anuales
determinaran s la clasificacion y apropiacion han sido las més convenientes. Esta
asignacion debe de ser revisada periodicamente, puesto que en ocasiones se requiere
cambiar a los responsables. Por gjemplo, algunas vias asignadas a un gobierno
pueden ser adoptadas por las comunidades o incluso abandonadas si nadie se apropia
de estas responsabilidades, debido a la escasez de recursos. Las vias de reciente
construccion podrian tener que ser asignadas como responsabilidades del gobierno
central. El sistema de manegjo anual de las vias puede, a través de inspecciones
regulares, conseguir la suficiente informacion necesaria para que la propiedad de las
carreteras sea transferida en unaforma organizada, evitando €l deterioro vial.

Es de especia importancia que las zonas rurales se acostumbren répidamente a ser
propietarias de las vias. Esta propiedad puede cambiar de manos una vez que nuevos
servicios sean construidos alo largo de las vias, tales como mercados o clinicas. Los
inventarios viales rurales se efectlian solamente cuando se prepara el mejoramiento de
unavia. Muy de vez en cuando se repiten. Seria Util si un sistema se implementara
actualizando los registros legales de las vias con datos sobre sus condiciones, uso, y
funcién. La entidad mas apropiada para llevar estos registros seria la misma que se
encuentra a cargo de las vias gubernamental es regional es.

4.3. LaCreacion del Mangjoy Capacidades L ocales

Los gobiernos locales pueden movilizar |os recursos necesarios para e cumplimiento
de sus deberes con las IRTs de varias formas. En el pasado, era comun que los
gobiernos locales establecieran una unidad interna para manejar proyectos y llevar a
cabo obras civiles. La asistencia técnica y capacitacion eran suministradas con €
objetivo de mejorar la capacidad de estas unidades a través de programas financiados
por agencias internacionales. Sin embargo, esta asistencia solo ha logrado la
transferencia de conocimientos y habilidades a los empleados del gobierno de forma
marginal. Con frecuencia, los miembros de las agencias viales no estan entrenados
para ofrecer capacitacion, por lo que los asistentes técnicos terminan realizando las
labores de rutina ellos mismos. Ademas, con la sola excepcion de los paises con
grandes departamentos locales de gobierno, las autoridades no han podido llevar a
cabo el mango interno de las vias. Esto es debido a que las redes rurales son
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demasiado pequefias como para gque se justifique e dotar de capacidades técnicas a
cada unade las unidades del gobierno.

La racionalizacion y la reduccién de las exigencias sobre la capacidad de manejo de
las agencias gubernamentales tienen dos etapas. La primera es la contratacion de
obras con el sector privado. La contratacion externa es bastante econémica en areas
rurales donde los volumenes de trabajo no son constantes en el afio. Las empresas
pequeiias producen obras de mejor calidad a menor costo que las agencias
gubernamental es, puesto que son mas flexibles en la creacion de incentivos, empleo y
despido de personal, estableciendo condiciones de trabajo, adaptando técnicas a las
capacidades y recursos locales, y teniendo en cuenta las restricciones politicas y
sociales. Los contratos escritos pueden ser supervisados, y esto mismo es un
incentivo para manejarse eficientemente, asi las obras se den en contrato al sector
privado, como puede ser en Ghana, 0 a una empresa estatal, como en Mozambique.
El mgor incentivo para el buen desempefio es, por supuesto, el pronto pago al sector
privado.

El segundo paso es la contratacion externa de las principales tareas de gerencia a los
consultores locales. Cuando los contratistas privados se encargan de las obras, los
gobiernos pueden entonces concentrarse en € tipo, cantidad, y calidad de la IRT a
producir, asi como de su construccion y financiamiento. Muchas de las habilidades
requeridas de |os gobiernos regionales no son sencillas, y con frecuencia no las tienen.
Entre estas tareas estdn la planeacion de obra, preparacion y evaluacion de
licitaciones, la otorgacion de contratos, supervision, interventoria fisica, contabilidad,
y € pago oportuno a los contratistas. Los gobiernos regionales podrian conseguir
estos servicios a traves del sector privado. El desafio es conseguir que los volumenes
de trabgo sean o suficientemente grandes como para que las empresas consultoras se
sientan atraidas alas éreas rurales.

4.4. El Establecimiento deun Marcoy Métodos para la Planeacion

El gobierno central es generalmente € responsable de toda la planeacion y direccion
conjuntas. En la mayoria de los paises, sin embargo, no existen procesos de
planeamiento consolidados para el transporte rural o para su infraestructura. Hay
varios métodos de planeacion y criterios para seleccionar los proyectos de
mejoramiento vial, pero éstos solamente sirven s se emplean dentro de un marco de
planeacion para obras importantes y el mantenimiento vial.

Un primer paso en los procesos de planeamiento regionales es la evaluacion de las
prioridades de diferentes sectores. La planeacion del mantenimiento de las vias
existentes y de la IRT bajo la responsabilidad de los gobiernos regionaes debe ser
parte del proceso de planeacion anual. El marco de este proceso debera participativo
y con consultas frecuentes, ofreciendo incentivos s hay un buen desempefio. La
inversion en e marco de la planeacion debera dar suficientes beneficios que la
justifiquen.
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5. EL MANEJO Y FINANCIAMIENTO DE LAS CARRETERAS Y
CAMINOSVECINALES

En lamayoria de |os paises €l gobierno ha entregado la responsabilidad de las vias de
acceso y los caminos vecinales a las comunidades. Estas, sin embargo, pocas veces
han asumido esta responsabilidad. De hecho, no construyen ni mantienen las vias
aunque se las considere importantes.

5.1. Construyendo la Apropiacién y Capacidad Comunitarias

Las carreteras y caminos de acceso permanecen con frecuencia sin ser registrados. Sin
embargo, se considera que pertenecen alos propietarios de | os terrenos adyacentes, alas
comunidades, 0 a las empresas comerciaes, taes como las firmas madereras,
plantaciones de té, y companias mineras. Como regla general, nadie es responsable de
una via o un camino en particular hasta que alguna entidad gubernamenta le haya
otorgado algun derecho de propiedad. Las partes interesadas pueden entonces asumir €
mantenimiento de vias sin duefio, 0 smplemente abandonarlas. De hecho, las vias
pueden ser cartografiadas y clasificadas, aunque no tengan un propietario.

5.2. LaPropiedad Legal

La apropiacion de las vias privadas necesita de un marco legal que permita a las
comunidades y entidades no gubernamentales asumir |as responsabilidades necesarias
para su mangjo. Sin leyes que garanticen los derechos de la comunidad sobre las
carreteras y caminos veredales, y sin otros incentivos, es muy dificil generar un
interés que se traduzca en un mango efectivo de esta infraestructura La
responsabilidad del gobierno regional de las carreteras puede ser asignada a algun
departamento oficial, pero entregando la propiedad de las vias a una entidad no
gubernamental. Esta puede ser un grupo de propietarios rurales o una aldea,
basandose en la aprobacién comunal de las vias y promoviendo un interés activo en
éstas.

Latransferencia de la propiedad vial requiere de procedimientos rapidos y explicitos,
incluyendo la consulta de las partes involucradas. Cuando una via rural cambia de
duerio, en particular cuando se transfiere del sector publico a privado, se requiere una
atencion especial puesto gue sale de una entidad oficial a las manos de una entidad
privada. Por gemplo, s una via se encuentra bao la responsabilidad del gobierno
regional aunque ya no se considere como tal, se debe de informar a todas las partes
involucradas para decidir quién debe de asumir esta responsabilidad. De otra forma,
laviapuede llegar adeteriorarse.

Sucede con frecuencia que las agencias viales tienen bgjo su responsabilidad mas
kilémetros de los que pueden mantener. ES imperativo que la responsabilidad sobre
cada unade las carreteras y caminos esté clara. El uso de procedimientos répidos para
modificar €l registro de las vias es importante sobre todo cuando los departamentos
viales gubernamentales identifican las redes principales que pueden mantener
efectivamente dados sus recursos. Estas redes principales no incluyen todas las vias,
por lo que muchos kildmetros podrian terminar sin ninguin duefio. Por esto mismo, €l
futuro de estas vias debe ser definido. Algunas no tendran ninguna importancia y
pueden ser abandonadas. Otras necesitan que alguien se apropie de ellas. Al menos,
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las autoridades regionales deben de contactar a los posibles propietarios como una
cuestion de rutina.

5.3. El Planeamiento delas Carreterasy Caminos Vecinales.

La planeacion del transporte ha estado dominada por un énfasis en la provisiéon de
caminos. Sin embargo, otras metodologias podrian solucionar los problemas de falta
de accesibilidad con mayor eficiencia y a un costo mas bajo (Dawson y Barwell,
1993). Por gemplo, los programas para reparar y mantener los molinos de grano
tienen un mayor impacto en la reduccion de las cargas de transporte que la
rehabilitacion de carreteras. Con frecuencia los estandares fijados por € gobierno
para las vias de acceso son demasiado elevados, teniendo en cuenta €l tréfico y los
recursos locales. En estos casos, unas meoras sencillas a los caminos de tierra
podrian ser suficientes, dado su bajo volumen de tréfico, resultando en una reduccién
de costos.

Los criterios y procesos de planeacion, aunque provean informacion Util para estos
procesos, no deben de reemplazar la participaciéon local en la toma de decisiones,
aunque provean informacion Util para este proceso. La participacion local es un tema
complgjo y sera tratado brevemente. Con frecuencia los pobladores de las provincias
no se expresan con claridad y tienen bajos ingresos, por |o que los lideres locales no
les dan a sus opiniones mucha importancia. Aunque los lideres locales deben de estar
involucrados en la planeacién, construccién, y mantenimiento de las carreteras y
caminos de acceso, pueden llegar a ser un obstaculo en algunos procesos. En muchos
casos los lideres comunales y élites regionales son reacios a una mayor participacion
ciudadana, puesto que esto puede incidir en las relaciones de autoridad. La
participacion le proporciona a la gente més opciones, y hace que exija ciertas
responsabilidades de sus dirigentes, |o cual puede modificar las estructuras de poder y
la distribucion de recursos entre los grupos sociales. Los lideres, por tanto, son
reacios a estimular la participacion de todos los miembros de la comunidad. Las
estrategias necesarias para una participacion exitosa incluyen pasos especificos para
estimular la participacion del pueblo.

5.4. Asesoria Técnicay Gerencial

Las comunidades requieren de asesoria técnica (disefio y estandares viales, materiales
adecuados, planeacion del trabgo), y gerencia técnica (contabilidad financiera, mangjo
de licitaciones, obtencion de servicios), para poder asi desempefiarse efectivamente en
las nuevas responsabilidades adquiridas con la apropiacion de carreteras y caminos.

La falta de conocimientos técnicos practicos se menciona con frecuencia como uno de
los principales obstaculos para un mangjo comunitario efectivo. La experiencia ha
demostrado que las habilidades necesarias para e mantenimiento vial pueden
transferirse efectivamente a las comunidades a través de un maestro de obras en
pocos dias, incluyendo unas cuantas visitas periddicas de superyision. El proyecto de
la Unidad de Asistencia a las Carreteras y Puentes de Ald de Malawi descubri6
gue un solo dia de entrenamiento, utilizando la teoria y experiencia practica, es
suficiente para preparar a los lideres de los grupos comunitarios de trabago en los

2 Conocido en inglés como “The Village Access Roads and Bridges Assistance Unit” (Nota del Traductor)

Base de Conocimientos de Transporte Rural 11 Rural Travel and Transport Program 2001



Topicos sobre la Gerenciaa Nivel Local 3la

aspectos técnicos del mantenimiento vial. Las visitas periodicas de supervision de un
maestro de obra del departamento vial colaboran a que la comunidad cumpla un
programa anual para las actividades de mantenimiento.

Las aldeas pueden agruparse en asociaciones viales basadas en una participacion
comunitaria masiva, y con poca intervencion del gobierno. Este tipo de asociaciones
puede basarse en las estructuras tradicionales de liderazgo, asambleas vecinales,
familias, asociaciones de agricultores, transportadores, o cualquier otra clase de grupo
con intereses comunes. En Ghana muchos pueblos han también creado subcomités de
infraestructura.  Estos fijan las prioridades presentandolas en las plenarias de los
comités de desarrollo vecinales para que sean consideradas.  Las asociaciones de |os
pueblos tienen comités de desarrollo conjuntos discutiendo los proyectos, como por
giemplo las carreteras, las cuales pueden afectar a varias comunidades. Estos comités
pueden ser denominados como los propietarios legales de una via, para asi poder
obtener uno de los requerimientos necesarios para obtener financiacion.

Las comunidades tienen que organizarse para poder llevar a cabo los trabajos de
planeacion y programacion de una manera répida y eficiente. En varios paises, esto
significa una organizacion de las labores basada en la estacionalidad de la oferta de
mano de obra.

6. CONCLUSION

Este documento presenta una lista practica de herramientas institucionales. El
gobierno, las comunidades, y otros participantes en estos procesos deben de establecer
cuales de estas herramientas funcionarian dadas las circunstancias particul ares de cada
pais. Los gobiernos locales y las comunidades tienen pocos recursos, y existe un
sector privado débil en muchos paises del Africa del Sub-Sahara. Con los incentivos
adecuados, sin embargo, podrian reunir los recursos y aprovechar la oportunidad para
superar este aislamiento. Las agencias internacionales donantes de |os recursos deben
de apoyar estos intentos de reforma internos, haciendo mas facil € intercambio de las
experiencias internacionales y la provision del capital inicial para poder llevar a cabo
estos programas de reforma.

Algunos paises tienen sistemas de demarcacion en los cuales la responsabilidad de
las redes principales comienza donde termina la de | as carreteras y caminos vecinales.
La apropiacion privada podria aumentar el nimero de kildmetros de vias recibiendo
un mantenimiento rutinario. Esto reduciria ala mitad los costos de mantenimiento de
las vias publicas con los mismos estandares de ingenieriay trafico. Hallegado la hora
de constituir un marco legal para mangar y financiar las redes viades de mas bgjo
nivel. Este marco podria basarse en la formacion de incentivos para fomentar la
apropiacion y la entrega de poderes a las comunidades. Estos incentivos incluiran
herramientas legales, disposiciones para compartir costos, y la asistencia técnica y
gerencial.
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