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Resumen

El elemento clave de la politica de concesiones que algunos
paises latinoamericanos pusieron en practica en la segunda mitad de la
década de 1990 para hacer frente al enorme déficit de infraestructura
vial lo constituyen la incorporacién de capitales privados al desarrollo
y explotacion de obras de infraestructura [J actividad que hasta
entonces era emprendida mayoritariamente por el Estado o por entes
estatalesl] y el pago de tarifas por los usuarios en relacion con el uso
de las obras de infraestructura de mayor importancia relativa.

En general, el sistema de concesiones de obras publicas puesto
en marcha ha permitido la realizacion de importantes inversiones en
infraestructura con poco riesgo fiscal y un desembolso minimo de
recursos publicos, ampliando el abanico de opciones que disponen los
paises de la regién para solucionar los numerosos problemas que
derivan de una infraestructura deficiente.

En este informe se analizan tres experiencias nacionales de
politicas de concesiones de infraestructura vial (Chile, Colombia y
Pert), procurdndose identificar los aspectos especificos de cada
experiencia y su incidencia en los resultados obtenidos. Con este
proposito se analizd el origen y la justificacion de la politica de
concesiones en cada pais, asi como la institucionalidad regulatoria que
se construyo para tal efecto, en particular la que se refiere a la
regulacion del proceso de licitacion, de los subsidios y del
financiamiento de las obras adjudicadas.
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|. Globalizacibn econdmicay
desarrollo de infraestructura de
transporte

Con el tercer milenio, la humanidad esta asistiendo a un cambio
histérico sin precedentes, transitando desde un mundo parcelado por
las nacionalidades a un mundo globalizado, en el que las distancias
tienen cada vez menos importancia, emergiendo un espacio de
interaccion y de convivencia social del que pueden participar todos los
paises. Aunque ya es posible constatar las primeras consecuencias de
la globalizaciéon (“internetizacion”, transacciones instantaneas,
multinacionalizacién de las empresas e internacionalizacion de la
produccion y de los capitales), las consecuencias en el largo plazo son
todavia imprevisibles.

En principio, el mundo desarrollado esta mejor preparado para
dar este paso y aprovechar las consecuencias de este cambio. Estados
modernos y democraticos, poco propensos a la corrupcion,
poblaciones mas educadas y mas sanas, sistemas de toma de
decisiones en el Estado descentralizadas, pero, sobre todo,
infraestructura de comunicacion y de transporte, son elementos que
permiten implementar un gran volumen de transacciones y que estos
paises estén en mejor pie para adentrarse en el mundo globalizado. En
este contexto, los paises de América Latina no pueden esperar mas: de
no realizar actuaciones en este sentido, la globalizacion en curso no
hara sino profundizar las diferencias.
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En particular, la incorporacidn del continente a este mundo global dependera de la existencia
de una infraestructura para el transporte imprescindible para el movimiento de productos y
personas que caracteriza un mundo globalizado. Las condiciones de la economia y el comercio en
el nuevo siglo son sustancialmente distintas a como lo fueron en el pasado. La globalizacién, la
“internetizacion”, el proteccionismo de los grandes bloques economicos, obligan a los paises
pequefios a insertarse en la economia internacional para aspirar al desarrollo; para estos efectos
necesitaran dotarse de una infraestructura de transporte capaz de hacer frente no solamente a la
creciente exportacion de bienes hacia los paises desarrollados sino a la satisfaccion de la demandas
interna y del mercado latinoamericano.

La infraestructura para el transporte y la modernizacién de las operaciones de transporte
constituyen una gran deuda interna en América Latina, que el continente pareciera estar dispuesto a
revertir. Efectivamente, el continente disefid sus comunicaciones para conectarse con los mercados
desarrollados, principalmente con inversiones portuarias. Sin embargo, la red interna es
practicamente inexistente o estd muy deteriorada. Este esquema no sirve para el futuro, existiendo
actualmente gran consenso en que la deficiente competitividad de la region se debe a las malas
condiciones de este tipo de infraestructura.

El Presidente de Brasil lanz6 en el 2000 una iniciativa apoyada por todos los gobiernos de
los paises de la region para que en 10 afios América sea un continente conectado. En efecto, los
Presidentes de América del Sur anunciaron en Brasilia el 1ro. de septiembre del 2000 la ampliacion
y modernizacion de la infraestructura fronteriza en transportes, energia y comunicaciones como
factores de desarrollo conjunto, para llegar a la integracion fisica, politica y econdémica, que
permita hacer frente a los retos de la globalizaciéon de la economia. La sinergia desarrollada entre
las telecomunicaciones, la informatica y los transportes ha aproximado los distintos puntos del
planeta, venciendo las dificultades geograficas. En palabras de Enrique Garcia, Presidente de la
Corporacion Andina de Fomento “la situacion del transporte en América Latina esta directamente
relacionada con la competitividad de la region. Si tenemos mejor transporte tendremos mas
capacidad de competir en el mercado internacional. El transporte en América no es un asunto de
romanticismo integrador sino una necesidad”. La CAF y el BID recibieron el mandato de los
presidentes del continente para mejorar la infraestructura de comunicacién en América y
desarrollar asi la Iniciativa Cardoso.

El desafio de mejorar la infraestructura del transporte plantea al menos tres problemas
cruciales: a) el desarrollo de diferentes tipos de infraestructura de transporte, en gran medida
relacionados (vial, portuario, aeroportuario, ferroviario, maritimo); b) determinar las condiciones
de operacion optima del transporte como actividad econdémica eficiente, y c) el financiamiento de
su modernizacidon y mejoramiento, que se constituye en el principal cuello de botella para resolver
el déficit.

El primero desafio consiste en poder tener, efectivamente, de la infraestructura que permita
el transporte de personas y mercancias. Especificamente, se requiere mejorar las redes interurbanas
(vial y ferroviaria) y las instalaciones portuarias y acroportuarias.

El mayor esfuerzo realizado en la tltima década en América Latina se ha relacionado con el
mejoramiento de la infraestructura vial a través de diferentes programas de financiamiento publico,
préstamos internacionales y financiamiento privado; sin embargo, en la mayoria de los paises los
esfuerzos no son satisfactorios y queda todavia mucho pendiente. En efecto, a fines de los afios
ochenta la mayor parte de los paises de América Latina hicieron un diagndstico de su
infraestructura vial, considerandola deficitaria y en mal estado. Muchos paises emprendieron en la
década del noventa programas de rehabilitacion, mejoramiento y ampliacion de la estructura vial
con resultados diferentes. Sera necesario, entonces, analizar las experiencias mas exitosas y
descubrir sus virtuosismos para su extension en el resto de los paises de la region. Por otra parte, en
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cada pais es necesario establecer estrategias y definir las prioridades en el mejoramiento vial,
incorporando especificamente las vias estructurantes nacionales e internacionales, los accesos a los
puertos para mejorar el comercio internacional y los pasos fronterizos para incrementar el comercio
intrarregional.

En este sentido, las politicas que emprenda el MERCOSUR son fundamentales para el
desarrollo de la regién. El grupo de trabajo del sector transporte incluy6 en su programa de accion
la misién de identificar y promover proyectos de infraestructura que contribuyan al mejoramiento
del sistema regional del transporte y aprob6 un Programa de Trabajo para el Desarrollo de la red
basica de infraestructura vial, que pretende garantizar la movilidad sostenible de personas y bienes,
vincular en forma directa a los estados mediante una red continua, unir los principales puntos de
conexion de los paises entre si, definir aquellos que los vincularan con los paises extrazona e
integrar la red bdsica de infraestructura vial a las redes de los distintos modos de transporte,
conformando la Red de Infraestructura Intermodal de Transporte del MERCOSUR.

La infraestructura ferroviaria ha estado poco desarrollada en América Latina y son pocas las
iniciativas ferroviarias que se han desarrollado en el ultimo siglo. De todos modos interesa
aumentar la infraestructura ferroviaria, tanto publica como privada, para proporcionar
oportunidades de conexion a través de un medio que permita el equilibrio con los otros modos de
transportes debido a sus caracteristicas de masividad en los desplazamientos de carga y pasajeros,
de forma poco contaminante. Existen en la actualidad algunos indicios de incentivar el modo
ferroviario fundamentalmente a través de lineas urbanas o de cercanias a los grandes centros
urbanos.

La infraestructura portuaria es probablemente la mas desarrollada en el continente, lo que
resulta consistente con la estrategia exportadora de materias primas que ha tenido la region.
Diversas experiencias de modernizacién institucional han estado presentes en los ultimos afios en
América Latina, cuyos vectores principales han sido la incorporacién de inversiones privadas y la
descentralizacion de las empresas. Sin embargo, aun falta una mejor conexion de los paises con sus
respectivos puertos.

Las particularidades geograficas de la mayor parte de los paises de América Latina obligan a
hacer grandes esfuerzos por mantener conectadas e integrados los territorios a través del transporte
aéreo, especialmente en los paises de tamafio grande y mediano. Por otra parte, los nuevos aviones
de carga y pasajeros requieren de disefios aeroportuarios cada vez mas sofisticados, grandes
superficies de pistas y grandes inversiones en seguridad aérea.

Pero no es solamente inversion en infraestructura fisica lo que se requiere para mejorar las
condiciones de transporte en América Latina, sino, también, mejorar las condiciones de operacion,
de forma que la regulacion del transporte, la libre competencia y la regulacion formen un circulo
virtuoso que permita satisfacer las necesidades individuales, generando rentabilidades razonables a
los operadores del transporte.

Debido a que la mayoria de los operadores del transporte son inversionistas privados, el rol
del sector publico es crear las condiciones para que el sector privado pueda ofrecer servicios de
calidad, en un entorno competitivo.

Los temas que gozan de mayor actualidad en la operacion del transporte vial y que de algiin
modo estan relacionados con las concesiones viales, giran en torno a:

. la tarificacion del uso de la vialidad delimitando los niveles de subsidio que los
Estados estan dispuestos a otorgar;

. la empresarizacidon y formalizacion de los servicios que se prestan;
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. la competitividad y complementariedad entre los diferentes modos de transporte;

. una tributacidn transparente frente a un largo cimulo de impuestos y tasas que afectan
al transporte.

Pero, ademads, un mejoramiento de la infraestructura vial requiere plantear cuales son las
condiciones de financiamiento del mismo. Hasta los afios noventa, la infraestructura para el
transporte fue financiada directamente por el Estado a través de presupuestos fiscales. Por esta
razon, las inversiones fueron poco significativas, agobiados los presupuestos fiscales por otras
politicas mas urgentes, lo que significé un creciente déficit en infraestructura de transporte. No se
conocen cifras oficiales de lo que puede significar poner al dia este déficit en América Latina,
aunque se estima que podria llegar a 70.000 millones de dolares. Cualquiera que ésta sea se
requerira disefiar una ingenieria financiera que permita hacer frente a estos enorme desafio y no
cabe duda de que los presupuestos fiscales no estan preparados para ello.

Un criterio bastante extendido sobre esta materia sefiala que los resultados solo seran
alcanzados mediante la combinacién de diferentes modos de financiamiento privado, incluyendo la
privatizacion de algunas obras de infraestructura (principalmente portuarias y ferroviarias) y la
entrega en concesion de otras (viales, acroporturarias, portuarias, ferroviarias), que acumularan el
grueso de las inversiones. Es decir, el desafio no podra acometerse si no se incorpora al capital
privado al desarrollo de la infraestructura de transporte.

La principal duda que emerge en relacidon con la disponibilidad del financiamiento que se
requiere radica en la definicion de las condiciones que los paises deben implementar para atraer
inversion privada al desarrollo de su infraestructura de transporte. Los antecedentes disponibles
sugieren un mercado que es posible explorar. En enero del 2001 el Presidente del Consejo Superior
de Camaras de Comercio y de Industria de Espafia sefialé que América Latina debia convertirse en
el destino prioritario de las inversiones exteriores espafioles al ser un area con altas tasas de
crecimiento, lo que implica crecientes necesidades de infraestructura y, por tanto, oportunidades de
inversion en esta actividad. Otros paises europeos, ademas de los Estados Unidos de América,
también disponen de capitales para acometer inversiones en este sector. Sin embargo, el mismo
personero sefialaba que también era necesario que los paises tuvieran administraciones publicas
eficientes y sistemas bancarios modernos, ademas de buenas perspectivas economicas y
empresariales. Por consiguiente, los paises deben realizar esfuerzos para mejorar sus legislaciones
e instituciones de modo de garantizar a dichos capitales la obtencion de una rentabilidad adecuada
en un contexto competitivo.

La modernizacion institucional de actividades relacionadas constituyen por consiguiente un
requisito para emprender la modernizacion del transporte y afecta al menos a las siguientes
actividades:

. Tratamiento tributario a las ganancias de capital y la reexportacion de capitales
. Tratamiento tributario de la inversion extranjera

. Institucionalidad bancaria

. Mecanismos de control y transparencia de la administracion ptblica

. Normas sobre contratos de entidades publicas

En los capitulos que siguen se aborda uno de los modos de transporte, el modo vial y una
novedosa forma de financiamiento del mismo: las concesiones de obra publica, en tres paises de
América Latina que estan dando pasos significativos en este dmbito. No obstante, hasta mediados
del 2001, Pert todavia no habia adjudicado ninguna concesiéon por lo que su experiencia no puede
ser considerada atin como significativa.
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Il. Unavision general sobre las
concesiones viales en Chile,
Colombiay Peru

A. Origen y justificacion de las concesiones
de obra publica

Desde el punto de vista geografico, Chile, Colombia y Pert son
paises medianos en el contexto latinoamericano, con redes viales
nacionales que superan los setenta mil kildémetros a nivel nacional. En
el inicio de los afios noventa el panorama de la infraestructura vial en
estos paises era desolador: cada red estaba escasamente pavimentada y
con serios problemas de mantencion. En el caso de los caminos que si
lo estaban, la mayor parte exhibia un fuerte deterioro como
consecuencia de la escasa inversion fiscal en infraestructura vial en los
decenios precedentes. Determinados datos puntuales, no comparables
entre si, expresan el importante déficit vial que se habia generado en
consecuencia. En Colombia, la inversion promedio con anterioridad a
esta fecha era cercana al 0,7% del PIB, frente a una inversion estimada
deseable del 2% 6 3% del producto. En Chile, la red vial pavimentada
se incrementd en 32% entre 1974 y 1989, mientras que la flota de
vehiculos lo hizo en 150% durante el mismo periodo, estimandose los
déficits de infraestructura vial en 4.250 millones de délares y en 2.000
millones de dodlares para vialidad interurbana y urbana,
respectivamente. En Perti, a la misma fecha, solo el 8% del sistema
vial del pais estaba en buen estado, mientras que el 16% se encontraba
en un estado regular y el resto en mal estado, lo que dificultaba
enormemente la actividad econdmica del pais.

11
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Los tres paises iniciaron en la década del noventa programas de mejoramiento vial con la
finalidad de estructurar una red caminera que permitiera satisfacer adecuadamente las necesidades
de transporte. Para tal efecto, los programas de mejoramiento vial incluyeron mecanismos
concebidos para lograr la incorporacion de capitales privados mediante contratos de concesion de
obra publica, financiados por empresas nacionales o extranjeras que recuperarian su inversion a
través de garantias del Estado, subsidios y peajes. Sin embargo, los resultados han sido desiguales.

En Pertd, el gobierno implementd en septiembre de 1990 un Plan de Emergencia Vial
destinado a rehabilitar las principales carreteras de la red vial nacional y recuperar niveles minimos
de transitabilidad. En febrero de 1992, se suscribié el primer contrato entre el gobierno peruano y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que se destind, principalmente, a la rehabilitacion de
la Carretera Panamericana. En agosto del mismo afio se iniciaron las obras de rehabilitacion que
culminaron en julio de 1995. Para continuar con la politica vial, el Ministerio de Transportes,
Comunicaciones Vivienda y Construccion disefio el Plan de Desarrollo de la Infraestructura Vial
para el periodo 1996-2005, siendo sus objetivos: asfaltar el 70% de la Red Vial Nacional (11.500
km.); asfaltar el 25% de la Red Vial Departamental (3.500 km.) y afirmar el 100% de las carreteras
de los caminos rurales. En Colombia, durante el gobierno del Presidente Gaviria, se dio inicio en
1992 al programa de concesiones viales, como complemento del Plan Vial de Apertura. Esto
constituyd un gran paso adelante en la construccion de infraestructura en este pais que, hasta
entonces, se sustentaba unicamente en los tradicionales proyectos financiados por el Estado. Con
este proposito se cred el Fondo Vial Nacional [] hoy Instituto Nacional de Vias (INVIAS)O y la
Oficina Asesora para la Administracion y Manejo del Programa. A la luz de esta primera
experiencia, se establecieron las ventajas del sistema y se identificaron los primeros proyectos
susceptibles de ser licitados y ejecutados mediante esta formula. En Chile, a partir de 1991 se inicio
un ambicioso programa de concesiones viales que permitié la rehabilitacion y mejoramiento de las
principales redes viales del pais, especialmente la Ruta 5 (desde La Serena a Puerto Montt), y
algunas rutas que conectan importantes centros urbanos (Concepcidn, Valparaiso y Vifia) con la
Ruta 5, o con la capital del pais, Santiago.

Los objetivos con los que se incorporan o pretenden incorporar capitales privados a los
caminos son parecidos en los tres paises. En general, se habla de mejorar las condiciones de
financiamiento de la actividad vial, asumiéndose que el financiamiento que proviene del sector
publico para estos efectos es insuficiente. De esta forma, se pretende ahorrar recursos para
invertirlos en otras areas de infraestructura o en otras necesidades sociales de escasa rentabilidad
privada, mejorar la eficiencia en la gestion y produccion de infraestructura ptblica, generar niveles
de servicio por los cuales los usuarios estén dispuestos a pagar, obtener beneficios de la
competencia; regular la calidad de las vias, reducir los niveles de accidentabilidad, descentralizar y
desconcentrar las decisiones que afecten al mantenimiento vial, entre otros objetivos. En todos los
casos, las concesiones se articulan a través de contratos con empresas privadas, precedidos de
licitaciones publicas en las que existe competencia y caracterizados porque la empresa privada
realiza la inversion que es financiada por ella misma, con niveles de endeudamiento nacional o
internacional. Esta inversion se recupera durante el periodo de explotacion del contrato, a través de
las tarifas cobradas a los usuarios, reguladas en el contrato y, en algunos casos, mediante
subvenciones del Estado o garantias.

B. Marco regulatorio de las concesiones

La preocupacion por la institucionalidad y regulacion de las concesiones ha sido dispareja en
los tres paises analizados y no ha tenido demasiada relacidon con el éxito del sistema. En efecto, el
pais que més esfuerzos institucionales ha efectuado en esta materia, Peru, ha sido el pais que menos
¢éxito ha tenido en implementar el sistema de concesiones.
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Los tres paises cuya experiencia en esta materia se analiza en este informe aprobaron en los
afos noventa una legislacion para regular el tema, que se ha perfeccionado a través del tiempo.
Chile promulgdé su ley de concesiones en 1991 y la modificé en 1993 y en 1995, con el objetivo de
proteger mejor a los acreedores del concesionario. El marco juridico es calificado como flexible
[l permite concesionar cualquier obra publicall y transparente, en lo que se refiere
especificamente al proceso de adjudicacion. Ademas de la ley de concesiones, algunas otras
modificaciones introducidas a las leyes chilenas han contribuido al éxito del sistema, tales como la
modificacion de la ley general de bancos, la modificacién de la legislacion sobre fondos de
inversiones y del mercado de capitales. En Peru, el régimen juridico se inicid en 1991 con un
decreto legislativo que promovia la inversion privada en obras publicas de infraestructura, que fue
modificado en 1996. En Colombia, el Estatuto de la Contratacién Publica de 1993, la ley de
Transporte de la misma fecha y la Ley de Endeudamiento de 1995 constituyen el marco normativo
de las concesiones.

Chile no ha modificado su legislacion para establecer una institucionalidad propia de las
concesiones. La ley organica que regula al Ministerio de Obras Publicas prevé la existencia de
unidades funcionales para fines especificos. Bajo su amparo se cre6 una unidad funcional, la
Coordinacion General de Concesiones, que estudia las posibles licitaciones, prepara las
adjudicaciones de los contratos y fiscaliza su cumplimiento, apoyandose en la institucionalidad
orgénica del Ministerio. En Colombia, el INVIAS, 6rgano encargado de administrar y desarrollar la
red vial nacional, es la entidad que estructura el proyecto y lo licita. Ademads, este organismo
participa activamente en la vida del proyecto mediante la aprobacién de los disefios, recepciones de
Obras, etc. También intervienen el Departamento Nacional de Planeacion y el Consejo Nacional de
Planificacion Economica y Social, que disefian la politica general de infraestructura. Con el fin de
orientar y coordinar las politicas de participacion del sector privado, en mayo de 1995 se cred el
Comité Interinstitucional de Participacion Privada en Infraestructura, en el que participan el
Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el Ministro de Medio Ambiente, el Director del
Departamento Nacional de Planeacion y los ministros responsables de las diferentes areas de
inversion en infraestructura fisica. A la fecha, este comité ha definido varios aspectos de naturaleza
regulatoria, institucional, financiera y de asignacion de riesgos. Asimismo, en octubre del mismo
afo, se cred la Gerencia del Programa de Participacion Privada en Infraestructura Fisica para
promocionar y hacer el seguimiento de los diferentes proyectos.

Pert, por el contrario, ha disefiado una institucionalidad especial. La promocion de la
inversion privada en el ambito de las obras publicas de infraestructura y de servicios publicos que
pueden ser otorgados en concesion al sector privado es la Comision de Promocion de la Inversion
Privada (COPRI), que sustituyé a la Comisiéon de Promocion de Concesiones Privadas
(PROMCEPRI). Para cumplir sus fines, la COPRI ejerce sus funciones en colaboracion con
Comités Especiales que dependen directamente de la Comision. Esta colaboracion se articula a
través de la Direccion Ejecutiva de la entidad, que es el 6rgano encargado de coordinar e impulsar
la ejecucion de los acuerdos. El control sobre el cumplimiento del contrato de concesion en materia
de obras publicas de infraestructura es desempefiado indirectamente por el Estado a través de entes
descentralizados. En materia de obras publicas de infraestructura nacional de transporte publico, el
ente regulador es el Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso
Publico (OSITRAN). La misién del OSITRAN es la de regular el comportamiento de los mercados
en que actian las entidades prestadoras, asi como el cumplimiento de los contratos de concesion,
cautelando en forma imparcial y objetiva los intereses del Estado, de los inversionistas y de los
usuarios, a fin de garantizar la eficiencia en la explotacion de la infraestructura nacional de
transporte de uso publico.

Sus facultades son de tipo regulatorio y normativo, fiscalizador y de resolucion de
controversias. Entre las primeras le corresponde dictar reglamentos autonomos y otras normas
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referidas a tarifas, peajes y cobros, y establecer reglas claras para su aplicacion, revision y
modificacion cuando corresponda; asimismo, puede dictar normas generales sobre coordinacion de
las relaciones entre distintas entidades prestadoras y otros agentes vinculados a la actividad,
directivas procesales para la atencidén de reclamos de los usuarios y sobre intereses, obligaciones o
derechos de las entidades prestadoras o de los usuarios. La facultad de fiscalizacion consiste en la
verificacion del cumplimiento, por parte de los concesionarios, de las normas que regulan la
gjecucion y explotacién de las obras de infraestructura y por consiguiente, la administracion,
fiscalizacion y supervision de los contratos de concesion; asimismo, le corresponde velar por el
cumplimiento de las normas sobre contaminacion ambiental en la explotacién de la infraestructura
publica de transporte, con excepcion de aquellos aspectos que por ley corresponden al ambito de
responsabilidad de otras autoridades y adoptar las medidas correctivas y aplicar sanciones sobre las
materias que son de su competencia o le han sido delegadas. Por ultimo, la facultad de resolver
controversias comprende la posibilidad de conciliar intereses contrapuestos, reconociendo o
desestimando los derechos invocados; de este modo, el tribunal de OSITRAN es el encargado de
resolver las controversias que se susciten entre las entidades prestadoras y los usuarios, y acta
como institucion organizadora de los arbitrajes que deban resolver las controversias entre los
operadores, empresas prestadoras, de éstos entre si, y las de caracter patrimonial que pudieran
surgir entre el Estado y los concesionarios.

C. Laregulacion del proceso de licitacion de las concesiones

Las concesiones son adjudicadas mediante procesos de licitacion publica que tratan de
garantizar la libre competencia entre los participantes. Normalmente el proceso comienza con el
estudio del proyecto por la entidad licitante, pudiendo existir o no una etapa de precalificacion de
empresas concesionarias. La licitacion de la concesidon es adjudicada al que presente la mejor
oferta, existiendo multiples criterios de adjudicacidon. Estos van desde la tarifa que ofrezca cobrar
cada potencial concesionario, los plazos de concesion, las condiciones y caracteristicas técnicas del
servicio ofrecido y los ingresos garantizados por el Estado, entre los mas relevantes. El consorcio
que se adjudique la licitacién deberd constituir normalmente una sociedad andénima especial
encargada del contrato de concesion.

En el contrato tienen naturaleza publica ciertos derechos y deberes relacionados entre el
Estado concedente y el concesionario. En este sentido, la legislacion chilena ha efectuado
importantes aportes en el derecho comparado al establecer una regulacion que protege los intereses
de los acreedores del concesionario. La figura de la prenda especial de obra publica, que luego fue
incorporada en Pert como hipoteca de la concesidn, tiene esta finalidad. En particular, la
legislacion chilena ha flexibilizado lo que suele ser la normativa publica de este tipo de contrato al
establecer la transferencia de la concesion o sustitucidon del concesionario.

Una vez adjudicado el contrato comienza la fase de construcciéon con la aprobacion de los
disefios definitivos, si acaso esto corresponde. En este sentido, el analisis de la experiencia de
Colombia permitié constatar las dificultades que ha debido enfrentar el sistema de concesiones en
ese pais debido a la inexistente institucionalizacion del proceso de expropiacion de bienes
inmuebles, lo que encarece enormemente los proyectos y retrasa su ejecucion. Finalmente, se da
curso a la etapa de operacidon o explotacidon del camino, en la que los concesionarios asumen la
administracion de la via y recaudan la tarifa o peaje.

Entre las caracteristicas comunes a los cuerpos normativos empleados en los paises que
constituyeron el objeto de andlisis de este informe se puede mencionar la facultad de supervision y
control que corresponde siempre a la administracion concedente, la que implica el derecho de
cobrar multas en caso de incumplimiento, la posibilidad de la administracion de modificar el
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contrato resarciendo al concesionario de los perjuicios causados, la revocacion de la concesion en
ciertas circunstancias consideradas graves y el derecho del concesionario a la revision tarifaria en
determinadas circunstancias.

La tarifa es siempre regulada en el contrato, ya sea que su monto venga determinado en las
mismas bases de licitacion o se cuantifique en la oferta del concesionario.

El tema de las controversias es especialmente tratado en Chile, donde se institucionaliza una
Comision Conciliadora que puede convertirse en arbitral a instancias del concesionario y que tiene
la obligacion de resolver en plazos muy rapidos. En Pert también se regula, para todas las
controversias del Estado de caracter patrimonial, la posibilidad de recurrir a un arbitraje nacional o
internacional.

D. Subsidios, riesgo y financiamiento

Uno de los temas mas relevantes que se plantean en las concesiones es el tratamiento del
riesgo, en particular lo relativo a la titularidad del mismo (quién lo asume), y al costo que puede
representar para el Estado. En ninguna de las legislaciones revisadas se desconoce que las
concesiones constituyen operaciones comerciales que conllevan un cierto grado de riesgo para los
inversionistas privados, del mismo modo que cualquier otra actividad econéomica que se lleve a
cabo en una economia de mercado. Mds, no por esta razon, se renuncia a la necesidad de que el
Estado asuma ciertos compromisos para proteger el interés del concesionario y se incentiva, de esta
manera, la participacion privada en esta actividad. Entre los compromisos mads recurrentes, los mas
importantes establecidos por las tres legislaciones consisten en la posibilidad de que el Estado
realice subsidios directos e ingresos minimos que aseguren una determinada demanda o una
determinada rentabilidad. La forma de determinacion de este tipo de garantia depende de cada tipo
de contrato y en general se establece directamente sobre los ingresos del concesionario o sobre el
numero de vehiculos que han utilizado el camino en un periodo de tiempo. Por otra parte, el Estado
puede asumir también ciertos riesgos de construccién por sobrecostos en caso de tuneles (por
ejemplo, en Colombia y Chile), o por problemas ambientales, de expropiaciones o de entrega a
tiempo de los terrenos, entre otros factores.

Puesto que el concesionario no es el agente econdmico que financia el proyecto en su
totalidad, necesitando créditos y recursos adicionales provistos por otros privados, los contratos y
la legislacion de concesiones tienen en general una preocupacion especial por el tema del
financiamiento de los proyectos. En primer lugar, puede establecerse o no un minimo de capital
propio que se exija a la sociedad concesionaria. Chile lo exige, pero Colombia no. En cualquier
caso, la envergadura de los proyectos requerira recurrir terceros para financiar la ejecucion de cada
proyecto. La dificultad financiera que usualmente exhibe este tipo de proyectos se origina en el
hecho de que la infraestructura que se construye siempre es publica, es decir, pasa a dominio
publico conforme se va construyendo, por lo que la tnica garantia que tiene el concesionario para
su relacion con terceros es el contrato mismo. Las garantias de ingreso minimo tienen esta
finalidad, pero existen otros mecanismos tales como la prenda especial de concesion de obra
publica en Chile o la hipoteca en Pert y las denominadas garantias de riesgo parcial en Colombia.
Chile ha introducido recientemente coberturas de riesgo por tipo de cambio con la finalidad de
asegurar las deudas de las concesionarias en monedas distintas a la local.

Desde la perspectiva de la politica publica, debe ponerse especial cuidado en proteger el
equilibrio fiscal en las finanzas publicas. De esta manera, aunque el Estado se haga cargo de
determinados riesgos de los concesionarios o del pago de ciertas subvenciones, esto no debe
comprometer el futuro de las finanzas fiscales, lo que perjudicaria en el largo plazo el proceso de
desarrollo econdmico y la ejecucion de nuevos proyectos concesionados.
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E. Conclusiones

No cabe duda de que el sistema de concesiones de obras publicas ha permitido realizar, a los
paises de América Latina que lo han aplicado, importantes inversiones en infraestructura con poco
riesgo fiscal y un minimo de recursos publicos. El elemento clave de la politica disefiada para hacer
frente al enorme déficit de infraestructura y a la carencia de recursos financieros que el Estado
requeria para su solucion lo constituyen la incorporacion de capitales privados al desarrollo y
explotacién de las actividades de infraestructura, y el pago de tarifas por los usuarios en relacion
con el uso de las obras de infraestructura de mayor importancia relativa. Ademéas de las ventajas
fiscales, el sistema introduce una mayor equidad en el uso de los recursos publicos y de la
infraestructura al ser los usuarios los que pagan por su utilizacion, pudiendo el Estado destinar sus
recursos a otros fines de mayor rentabilidad social.

En gran medida, es imprescindible que los paises de la region emprendan una activo rol en el
mejoramiento de la infraestructura vial para hacer frente a las condiciones del comercio nacional e
internacional.

De los tres casos nacionales analizados, el mas exitoso parece ser el caso chileno. Perti, a
pesar de los esfuerzos desplegados, no logré adjudicar proyectos de concesidon antes de mediados
del 2000 y, probablemente, la inestabilidad politica que vivid este pais en ese afio y en parte del
siguiente contribuy6 fuertemente a que este objetivo no se concretara. Por su parte, Colombia, a
pesar de haber adjudicado varios de sus proyectos, ha encontrado grandes dificultades por los
pagos que el Fisco comprometid en los contratos suscritos. Con todo, el sistema chileno también ha
debido afrontar importantes dificultades, que se relacionan principalmente con algunos retrasos en
la ejecucidn de las obras, inversiones adicionales que ha sido necesario incorporar a los contratos y
situaciones criticas derivadas de las dificultades financieras de algunas empresas sponsors de las
concesionarias.

Sin embargo, el analisis de las experiencias nacionales permite sefialar algunos factores que
pueden ser claves en el éxito de un programa de este tipo:

En primer lugar, la estabilidad politica, economica y normativa del pais es un importante
requisito para atraer capitales extranjeros a la actividad. En este sentido, al tener Chile una de las
mejores clasificaciones de riesgo internacionales entre los paises de la region, ejerce una fuerte
atraccion sobre los capitales extranjeros. En septiembre del 2001, en el marco de un contexto
internacional especialmente dificil, una importante concesionaria no tuvo dificultades para colocar
una emision de bonos en el mercado latinoamericano. Por otra parte, el respaldo politico de la
estrategia, provisto por todos los sectores de opinién ciudadana, es también una condicion
fundamental para generar estabilidad y confianza entre los inversionistas potenciales. Los marcos
normativos, tanto el que regula los contratos de concesion como el que reglamenta a la inversion
extranjera y a la banca, son también de gran importancia. Este tipo de estabilidad incide
fuertemente en la confianza entre los actores involucrados, que resulta muy importante para el éxito
del proceso en su conjunto. La confianza en el sector publico por parte de los inversionistas y
eventuales concesionarios, en particular, sobre la capacidad, la idoneidad y la rectitud de las
autoridades economicas, de obras publicas y de los organismos reguladores, le permite estimar a
los agentes privados que el contrato no serd mas caro que lo previsto, que se llevara a cabo en los
tiempos estipulados y con los niveles de servicio exigidos. Esta misma confianza permite asumir de
que las garantias seran respetadas, los compromisos asumidos por el Estado seran cumplidos y las
condiciones contractuales no seran modificadas, y si se produjera esa modificacion el
concesionario sera debidamente indemnizado.
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Con estas condiciones sera necesario realizar una adecuada promocion de los proyectos, de
modo de atraer el mayor numero de inversionistas posible, que demuestren capacidad econdémica y
técnica para la realizacidon del proyecto y asegurar las mejores condiciones econdmicas para el Estado.

Un segundo factor importante es la calidad de los proyectos. Para que un proyecto sea
concesionable debe garantizar un determinado nivel de rentabilidad privada y social, ademas de
tener resueltos los principales problemas técnicos que su ejecucion involucra. En este sentido, los
problemas que se analizan en Colombia, sobre todo en el primer grupo de concesiones que fueron
llamadas a licitacidn sin suficientes estudios de trafico, ingenieria o sin la seguridad de que los
terrenos pudieran estar disponibles a tiempo para la realizacioén de la obra, implicaron aumentar los
riesgos del Estado, lo que deteriora la confianza y la credibilidad en el sistema de concesiones. La
entidad licitante, por consiguiente, debe conocer muy bien los proyectos antes de llamar a licitacion
de modo de reducir al méximo los imprevistos. En este sentido, los temas ambientales, que cada
vez gozan de mayor importancia en nuestros paises y que pueden implicar mayores costos en la
realizacidn de las obras, tienen que ser resueltos antes de la licitacion para evitar que los riesgos del
proyecto aumenten considerablemente.

Un tercer elemento relevante es la preocupacion por el contexto territorial y la participacion
de los ciudadanos en el ambito de las decisiones que afectan al proyecto. Probablemente, todos los
problemas técnicos que pueden emerger de la ejecucidon de los proyectos viales pueden ser
facilmente resueltos con las técnicas de ingenieria hoy disponibles. Sin embargo, los problemas de
la comunidad son mas dificilmente abordables. Normalmente, la poblacién y la actividad
econdmica se concentran donde hay infraestructura y los nuevos proyectos pueden modificar las
condiciones de las actividades econdémicas y de la poblacion, razén que obliga a una ejecucion
debidamente planificada. Para que el proyecto sea exitoso es necesario involucrar a la poblacion en
la localizacion de actividades, uso del suelo, conectividad entre los centros poblados, impactos
socioeconomicos, impactos ambientales y desarrollo territorial.

Por tultimo, es necesario que la poblacion admita el proceso de tarificacion vial, o dicho de
otra manera, que éste sea aceptado como un instrumento legitimo por parte de la ciudadania.
Aunque este proceso responde a objetivos de equidad en la asignacidon y distribucion de los
recursos publicos, la tarificacion vial no siempre es facil de imponer si no existe una tradicion al
respecto o su legitimacion a los ojos de la opinion publica. Por otra parte, la existencia de caminos
alternativos no tarificados, como es tradiciéon en Europa y que tratdé de establecerse en México,
puede perjudicar el proyecto cuando los flujos vehiculares no son lo suficientemente grandes. En
este sentido, debe valorarse la decision de las autoridades chilenas en relacion al mas grande
proyecto vial por concesion emprendido en Chile, el de la Ruta 5, respecto del cual optaron por no
construir un nuevo trazado sino por ampliar y mejorar lo existente, afiadiendo peajes a los ya
existentes para financiar los proyectos emprendidos por las empresas concesionarias.
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lll. La experiencia chilena en
concesiones viales

A. Introduccidn

La construccion y el mejoramiento de caminos publicos ha sido un
tema permanente de las politicas publicas de los ultimos afios y lo seguira
siendo en los afios venideros. Mas que nunca, el desarrollo del pais y el
incremento de la productividad pasan hoy dia por inversiones en
infraestructura que optimicen la produccioén, comercializacion y
distribucion de los bienes y servicios producidos en el pais. Se necesita
para ello estructurar el territorio de manera interconectada y habilitar
mallas de caminos que permitan el desarrollo productivo y social, teniendo
en vista los intereses de los asentamientos humanos.

A inicios de los 90 Chile contaba con una red vial importante de
casi 80.000 km., de los que estaban pavimentados en hormigén o asfalto
poco mas de 9.000, siendo el resto de ripio o simplemente de tierra. Como
consecuencia de la escasa inversion en infraestructura realizada durante
las dos décadas anteriores, la red nacional estaba bastante deteriorada. Sin
embargo, de acuerdo a cifras de la Direccion de Vialidad, en la década del
ochenta solo el 15% de la red vial chilena (medida en kilometros) se
encontraba en buen estado. Durante la década de los ochenta Chile invirtio
apenas un 30% de lo necesario para la mantencion de los caminos, lo que
explica su deterioro. Por otra parte, la tasa de crecimiento de la demanda
por viajes habia crecido sostenidamente durante este periodo, aumentando
constantemente el parque automotriz. De hecho, entre 1984 y 1994 éste se
duplico sin que aumentara la red vial, lo que aument6 la congestion y
deteriord las condiciones de seguridad. En estas circunstancias, en la
década del noventa y sobre todo en el ultimo quinquenio, se produjo un
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importante avance en materia de infraestructura —en particular de infraestructura vial— logrado
fundamentalmente a través del sistema de concesiones, pero también a través de una mayor
inversion por parte del Ministerio de Obras Publicas.

Los déficits de infraestructura en general y vial en particular han sido estudiados por la
Céamara Chilena de la Construccion en varias ocasiones. Para el periodo 1995-2000 este organismo
estim6 el déficit de vialidad interurbana en 4.250 millones de doélares y en 2.000 millones el de
vialidad urbana. Estos déficits tendrian importantes consecuencias en pérdidas anuales de
competitividad, cuantificadas por la Camara Chilena de la Construcciéon en 1.710 millones de
dolares y desglosados de la manera siguiente:

Cuadro 1
PERDIDAS ANUALES DE COMPETITIVIDAD POR CARENCIA DE
INFRAESTRUCTURA VIAL
Concepto MMUS$
Congestion en Santiago 475
Dafios a la fruta en caminos 120
Demoras en carreteras y desgaste de vehiculos 510
Danios fisicos por accidentes 140
Efectos sobre la salud 360
Demoras en los puertos 105
Total 1.710

Evidentemente, afrontar este déficit con recursos publicos era imposible al ritmo de
crecimiento del gasto de infraestructura que exhibian los caminos publicos en Chile. A modo de
ejemplo se puede sefialar que la inversion publica anual promedio en la Ruta 5, principal carretera
del pais en el periodo 1990-1994, por concepto de ampliacion de la capacidad, repavimentaciones y
conservacion de la ruta, fue de 45 millones de dolares; por consiguiente, una inversion de 2.000
millones, que se estimaba como necesaria en dicha Ruta para el periodo 1995-2000, solamente
hubiera podido alcanzarse con 50 afios de retraso. Por otra parte, el déficit que se hubiera
acumulado para entonces seria ya enorme. Enfrentar directamente el déficit mediante gasto publico
fiscal, como se habia hecho tradicionalmente, hubiera comprometido el presupuesto del Estado,
poniendo en peligro los equilibrios financieros caracteristicos del manejo presupuestario de esta
década y habria implicado ademas postergar la realizacion de otros proyectos de gran necesidad e
impacto social. La solucion que se encontrd a este problema fue incrementar el gasto publico
directo realizado por el Estado —el presupuesto anual del MOP pasé de 300 millones de dolares en
1990 a 800 millones en 1999— y ampliar y mejorar la infraestructura a través de concesiones viales,
incorporando capital privado a las rutas mds rentables en una magnitud e intensidad inédita en la
historia del pais.

En doélares la inversion realizada, ademas de la comprometida en las obras actualmente en
ejecucion, supera los 3.000 millones de dolares.

Los efectos de esta dindmica han supuesto incrementos importantes en mano de obra y en
mercados y sectores mas alld de los que tradicionalmente se ven incentivados, directa e
indirectamente, por un aumento en el ritmo de actividad del sector construccion. Asi, por ejemplo,
destaca que el personal directamente contratado por obras en concesion durante 1999 es de 94.000
meses hombre y que el capital pagado de las sociedades concesionarias a diciembre de 1998
alcanzaba a 964 millones de dolares.

En definitiva, el programa de concesiones de obras publicas ha permitido incrementar
sustantivamente la inversion sin desequilibrar el presupuesto publico y a su vez éste se ha
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focalizado hacia la inversion social, es decir, hacia proyectos con una alta rentabilidad social pero
con una menor rentabilidad privada.

B. Concesion de obras viales

En Chile, el Ministerio de Obras Publicas es la entidad publica competente para el
planeamiento, estudio, proyeccion, construccion, ampliacion, reparaciéon, conservacion y
explotacion de las obras publicas fiscales, entre las que se incluyen los caminos ptblicos (Articulo
1 del DFL MOP N° 850, de 1997, que fija el Texto Refundido, Coordinado y Sistematizado de la
Ley N° 15.840 de 1964 y del DFL MOP N° 206 de 1960). No obstante, cuando se trata de vialidad
urbana, dicha competencia es compartida, al menos desde un punto de vista de la legalidad formal
con las municipalidades y con el Ministerio de Vivienda. En la practica, las municipalidades
solamente abordan de manera ocasional obras de infraestructura vial urbana y en cuanto al
Ministerio de Vivienda, éste se encarga de las vias urbanas que no sean caminos publicos.

La forma tradicional en que el Ministerio de Obras Publicas ha emprendido la construccion y
conservacion de caminos publicos ha sido mediante contratos de ejecucion de obra, adjudicados
por propuesta publica, trato directo y excepcionalmente por cotizacion privada. Tales contratos
tienen por objeto la construccidn, reforma o reparacion por cuenta de la administracion a cambio de
un precio. La esencia de este contrato esta en su configuraciéon como locatio operis, lo que
tradicionalmente se suele expresar en el principio del riesgo y ventura. Esto quiere decir que el
constructor que asume la entrega de la obra concluida a cambio de un precio, asume también la
mayor o menor onerosidad que pueda significar la obtencion de ese resultado; el precio se paga
mediante estados de pago y el Estado financia estas obras mediante el presupuesto nacional, vale
decir, a través de los tributos generales de los contribuyentes y otros ingresos estatales.

Por el contrario, cuando las obras se emprenden por el sistema de concesion, las obras se
ejecutan mediante contrato adjudicado por licitacion ptblica a cambio de la concesion temporal de
su explotacion; el que ejecuta la obra recupera la inversion y obtiene su rentabilidad de los peajes
cobrados a los usuarios u otros pagos realizados por el Estado. En este caso, los caminos siguen
siendo publicos y el Estado tiene un papel de regulador.

Los objetivos con los que se han disefiado las concesiones viales en Chile son los siguientes:

En primer lugar, la incorporacion de recursos privados para el financiamiento de las obras
publicas, lo que era indispensable debido al enorme déficit de caminos publicos que tenia Chile a
principios de los noventa. Aunque existen otras modalidades de financiamiento a largo plazo que
hubieran permitido al Estado chileno no realizar inmediatamente los desembolsos requeridos (el
endeudamiento, el leasing financiero o el pago diferido de la obra con recaudacion de peajes por
parte del Ministerio o sin ella), la concesion de caminos tenia una ventaja adicional que se
constituye en un segundo objetivo de la decision tomada: mejorar la eficiencia en la produccion y
gestion de infraestructura publica mediante la participacion del sector privado.

Otros objetivos fueron descentralizar la produccion y gestion de infraestructura, generando
niveles de servicio por los cuales los usuarios estén dispuestos a pagar y liberar recursos publicos
para su asignacion a proyectos y programas de alta rentabilidad social.

La experiencia chilena en materia de concesiones viales constituye un ejemplo muy exitoso
de asociacion publico-privada. La clave de este éxito ha radicado en la confiabilidad que se ha
generado entre el sector publico y el sector privado concesionario, ademds de los financistas de la
inversion, los usuarios, los contribuyentes y la ciudadania en general. Esta confianza se ha visto
avalada a través de lo siguiente:
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« En primer lugar en un importante respaldo politico a la estrategia, que se ha traducido
en un amplio compromiso nacional. Esto ha quedado demostrado en las tres modificaciones que
registra la ley de concesiones en el Congreso Nacional, que han sido aprobadas por unanimidad.
Ello refleja un gran consenso respecto a la asociacion entre los sectores publico y privado y sobre
el rol del mercado como instrumento de asignacion de recursos en el area de infraestructura. Por
otra parte, la idea también ha sido aceptada socialmente, entendiéndose que el pago de la
infraestructura por quien la usa responde a criterios de equidad social.

« El marco normativo ha constituido también un importante factor de éxito debido a la
flexibilidad que permite la ley para estructurar los contratos de concesion de acuerdo con las
necesidades de cada proyecto. Por otra parte, la ley de concesiones introduce en la legislacion
chilena normas que facilitan la financiacion de este tipo de proyectos en los que los activos son
siempre estatales. Entre las normas que es preciso sefialar destacan las relacionadas con la
iniciativa privada, que han permitido incorporar al sistema ideas privadas, las de la regulacion
expedita de conflictos a través de comisiones conciliadoras y arbitrales sin necesidad de recurrir a
los tribunales de justicia y las que incorporan al proceso a los agentes financieros con la finalidad
de proteger los intereses de los inversionistas institucionales.

« El proceso de concesiones se caracteriza ademas por una gran transparencia, que
proporciona confianza tanto al sector publico como al privado. La transparencia comienza en el
proceso de licitacion, siempre publico y en el que no cabe ningun tipo de adjudicacion privada o
por trato directo y se realiza a través de variables simples, de facil aplicacion, relacionadas con las
condiciones econdmicas del contrato, tales como tarifa, plazo, subsidios, pagos al estado o menor
valor presente del ingreso. La fiscalizacion del contrato es también transparente ya que los datos
relevantes en el contrato son facilmente fiscalizables, sanciones tipificadas, no existiendo margenes
de arbitrariedad ni de discrecionalidad para el concedente o el concesionario. Por ultimo, el proceso
de adjudicacion involucra al MOP, al Ministerio de Hacienda, Contraloria General de la Republica
y Presidente de la Republica, lo que proporciona una garantia a nivel de Estado y no solo de un
Ministerio.

« Los proyectos licitados cuentan con una gran calidad. En primer lugar, los caminos
entregados en concesion tienen una alta rentabilidad social y privada. Destaca en este aspecto la
ampliacion de la ruta 5 desde La Serena a Puerto Montt, que incluye doble calzada para los 1.500
kilometros existentes entre estas dos ciudades. También se han concesionado caminos que unen
Santiago con las dos principales ciudades costeras, San Antonio y Valparaiso-Vifia o las que unen
el longitudinal del pais con el nicleo urbano de Concepcion. Los proyectos que se concesionan
poseen una alta calidad técnica al licitarse en muchos casos con ingenieria definitiva y problemas
ambientales resueltos.

e Por otra parte, los proyectos se caracterizan por una adecuada relacion entre el
concesionario y el Estado al incorporarse éste ultimo como aval y gestor del negocio y
establecerse mecanismos de distribucion de riesgos que hacen los negocios de concesion muy
atractivos.

» Por ultimo, es preciso destacar que un importante factor de éxito esta constituido porque
existe en Chile experiencia previa en el cobro al usuario por el uso de la infraestructura ptblica
desde 1960 en los principales caminos del pais.
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C. Laexperienciachilena en concesiones viales

1. Concesiones viales de caminos existentes

Como antes se sefialo, Chile cuenta con casi 80.000 km. de caminos, que forman una malla
relativamente estructurada a lo largo y ancho del territorio nacional. Sin embargo, a pesar del
crecimiento de la demanda de los ultimos afios, no se permitia crear caminos alternativos que
fueran concesionados, en tanto los existentes permanecian sin tarificar. En general, la experiencia
europea sobre caminos concesionados consiste en construir autopistas de peaje concesionadas,
permaneciendo los caminos publicos abiertos al uso y sin tarificacion. Algunos paises
latinoamericanos, como México, optaron por un esquema parecido, aunque con menos éxito.

En Chile se ha optado por concesionar caminos existentes, que se han visto sustancialmente
mejorados, alcanzando niveles de autopistas o autovias. La opcion estratégica ha sido entonces
mejorar la infraestructura publica aprovechando las inversiones realizadas previamente por el
Estado, sin generar sobreinversion o duplicacion de servicios, considerando la realidad geopolitica
del pais y alcanzando las menores tarifas para los usuarios. Desde luego, la opcidn es permitida por
la legalidad vigente de Chile, aunque no lo es en otros paises, en los que se establece expresamente
la existencia de una alternativa no pagada como requisito para cobrar peaje en un camino. Es
posible que si esta condicion hubiera existido en Chile, habria fracasado el sistema de concesiones
viales.

Con todo, solamente un porcentaje muy reducido de los caminos existentes podia ser
concesionado al conjugarse en ellos tanto la rentabilidad social como la rentabilidad privada. En la
década de los noventa aproximadamente 2.500 kilometros de carretera fueron concesionados, desde
luego los caminos que tienen mayor transito.

Entre las iniciativas de concesiones de carreteras, la Ruta 5 tiene especial relevancia. Es la
carretera mas importante del pais, eje fundamental del transporte vial de mediana y larga distancia,
cuyos mayores volumenes de transito se producen entre La Serena y Puerto Montt. Entre ambas
ciudades se sitian también los principales centros poblados, la casi totalidad de las actividades
productivas, se concentra el 90% de la poblacion y el 78% de la produccion industrial del pais.

La concesion de la Ruta 5 incluye 8 tramos, que actiian como proyectos independientes
desde el punto de vista legal, pero que se integran en el servicio homogéneo de carretera, la
tarificacion e incluso desde el punto de vista presupuestario para el Estado, ya que las concesiones
del centro del pais, que presentaban mayores inversiones histdricas por parte del Estado y mayor
flujo vehicular, pagan un canon anual por la infraestructura preexistente que a su vez sirve para
subvencionar a las concesiones mas alejadas y menos rentables. La decision de separar la Ruta 5 en
ocho tramos se baso en consideraciones técnicas y econdomicas. En efecto, se requeria un alto grado
de competitividad para garantizar las menores tarifas a los usuarios y las mejores condiciones al
Estado.

A pesar de haberse privilegiado la ampliacion y mejoramiento de la infraestructura
preexistente, algunos caminos concesionados son completamente nuevos; este es el caso del
denominado Acceso Norte a Concepcion y de pequefios tramos en algunas otras carreteras, como el
Acceso Sur a Santiago y Troncal Sur a Valparaiso.

2. La preocupacion por el territorio y por el medio ambiente

Una preocupacion fundamental con la que se han abordado las concesiones viales es la del
marco territorial en el que se inserta la infraestructura concesionada de manera de prever y tener en
cuenta los impactos sobre el territorio y la poblacion.
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Normalmente la planificacion de carreteras tiene que tratar de revertir la tendencia a que la
poblacion y la actividad econdmica se concentra seglin la disponibilidad de infraestructura, siendo
éste el caso de la Ruta 5, para que la actividad abarque todo el territorio nacional. De este modo,
para cada proyecto de concesion vial se debe hacer un analisis de su marco territorial que incluya
una vision general del desarrollo futuro que contemple la infraestructura de transporte, el sistema
de centros poblados, las areas de recursos y actividades productivas, y los proyectos de inversion.

Los caminos nuevos, pero también las ampliaciones de los mismos, producen cambios en las
relaciones de trabajo y en la accesibilidad. También introducen cambios en la vida diaria de las
localidades y de los habitantes de sectores inmediatos en las nuevas infraestructuras, e incluso, en
la manera de usar el territorio. Asi, por ejemplo, algunas de las nuevas carreteras dejan de ser calles
locales y se produce un determinado impacto en la localizacion de actividades y en la interconexion
del territorio. En consecuencia, para que el proyecto sea exitoso es preciso involucrar a la
comunidad en aspectos tales como el uso actual y futuro del territorio, conectividad intracomunal,
impactos socioecondmicos, impactos ambientales y desarrollo local.

Un conjunto de aspectos que también han sido considerados en la preparacion de los
proyectos viales es el que se refiere al medio ambiente. En Chile el tema ambiental ha adquirido
cada vez mayor relevancia, lo que ha significado que la Ley de Bases de Medio Ambiente, N°
19.300 establezca la conveniencia de someter ciertos proyectos de infraestructura a Estudios de
Impacto Ambiental. El MOP ha sometido voluntariamente al sistema la mayor parte de los
proyectos viales y ha incluido en los caminos licitados importantes exigencias ambientales
relacionadas con el proyecto.

3. Tarificacion con tarifas equivalentes a las tarifas histéricas

La licitacion de caminos publicos ya existentes ha permitido rebajar los voliimenes de
inversion que hubiera requerido la construccion de caminos nuevos y tarifar los mismos de acuerdo
a los referentes histéricos de los peajes que el Ministerio de Obras Publicas habia mantenido en
ciertos caminos del pais. Si bien el gasto en peajes es mayor al aumentar su numero, el nivel
tarifario no se ha incrementado sustancialmente, con lo que la disposicion a pagar por parte de los
usuarios no ha constituido un problema.

La mayor parte de los caminos concesionados prevén peajes troncales, situados
aproximadamente cada 100 kilémetros de aproximadamente 2 dolares cada tramo, y peajes
laterales de un cuarto de ese valor por el uso de la carretera en tramos inferiores a los 100 km.
Estos ultimos estan ocasionando mayores dificultades en las comunidades, a pesar de sus precios
bajos, porque someten al cobro viajes de corta distancia que se realizan con mucha frecuencia entre
comunidades cercanas. Los contratos o bases de licitacion prevén ir acomodando los peajes al
cobro por uso efectivo, en la medida en que se desarrollen las tecnologias de telepeaje, que
permitan detectar automaticamente la entrada y salida a las carreteras concesionadas.

4. Elevado interés de los licitantes en los proyectos

Las licitaciones de caminos publicos en Chile han despertado un gran interés entre los
inversionistas, tanto nacionales como internacionales. Ello se explica principalmente por la
estabilidad politica y econdémica del pais, la rentabilidad que los proyectos ofrecen y, las
expectativas de crecimiento econdmico y de demanda de los caminos.

Sin embargo, existen otros factores que han contribuido a desarrollar este interés de los
licitantes, pudiéndose mencionar los siguientes:

» La administracion provee a los participantes de un alto porcentaje de la informacion que
se requiere para presentar la oferta. A modo de ejemplo, para el tramo Santiago-Los Vilos,
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perteneciente a la ruta 5, el proyecto referencial que entregd el MOP con la ingenieria definitiva del
proyecto consistio en 163 volumenes, con mas de tres mil quinientos planos y una cantidad
superior a las 22 mil hojas con las ingenierias basicas, memorias y disefios. Ello implicé que el
estudio de las propuestas y la presentacion de ofertas no requiriera altos desembolsos por parte de
los licitantes, que se convierten en costo hundido para todos aquellos que no ganan la licitacion. Es
el MOP el que prepara los proyectos, proporciona estudios de transito, realiza los estudios de
impacto ambiental, etc. Cuando el proyecto es adjudicado, el costo de los estudios realizados es
cobrado al ganador. Por otra parte, la informaciéon que se proporciona da una enorme certeza a los
licitantes respecto al volumen de inversion que se requiere.

» La agencia encargada del proyecto, la Coordinacion General de Concesiones del
Ministerio de Obras Publicas, promueve directamente el proyecto entre los inversionistas
nacionales e internacionales. Puesto que se hacen precalificaciones de licitantes, previas a la
licitacion misma del proyecto, existe un contacto directo con el inversionista, de modo de hacer los
negocios lo més atractivos posible sin deteriorar o mermar el interés publico.

» El Estado participa de los riesgos que tiene este tipo de contratos de largo plazo y montos
de inversion muy altos, lo que implica mejores tarifas para los usuarios y se establecen seguros
para los acreedores del proyecto.

5. Disponibilidad de un mercado financiero

Una de las mayores complejidades del sistema de concesion de obras publicas radica en el
financiamiento debido al gran volumen de inversion que se requiere. Efectivamente, el éxito de un
proyecto de concesion depende no solo de la licitacion, sino de la aceptacion por el mundo
financiero, que debe aportar una cantidad variable de recursos a plazos largos y en condiciones
favorables. En Chile, si bien el tema ha enfrentado algunas dificultades, debe reconocerse un
relativo éxito en el tema del financiamiento luego de licitarse proyectos por un valor total de 4.000
millones de dolares (incluyendo aeropuertos). Las claves de este éxito son las siguientes:

. Existencia de un mercado financiero de largo plazo que se sustenta en los fondos privados de
pensiones y seguros de vida. En efecto, desde hace dos décadas Chile tiene un sistema
privado de administracion de fondos de pensiones y de seguros de vida que se han
constituido en una importante fuente de financiamiento de determinados proyectos con
rentabilidades aseguradas.

. Marco legal que promueve la inversion extranjera.

. Garantias para los inversionistas o acreedores de este tipo de obras establecidas en la Ley de
Concesiones y en los contratos, que permite la recuperacion de ciertos tipos de acreencias en
caso de quiebra de la concesionaria.

. Modificaciones de cuerpos juridicos, instituyéndose normas favorecedoras del
financiamiento de este tipo de inversiones, a saber:

- Modificacién de la Ley General de Bancos, incrementando los montos de los créditos
que pueden ser concedidos a una misma persona natural o juridica en relacion al capital y
reservas de la institucion financiera.

- Modificacién de la legislacion sobre las Administradoras de Fondos de Pensiones,
Compaiiias de Seguros y Fondos Mutuos, con el propdsito de aumentar sus posibilidades
de inversion en obras publicas por este tipo de entidades.

- Modificaciéon de la Ley de Valores para considerar como securitizables o titulos de
crédito las subvenciones que paga el Estado al concesionario, incluyendo los flujos de
caja de las concesiones.
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. Por tultimo, destaca la especial preocupacion de la autoridad para incentivar la participacion
de los fondos institucionales en el negocio de concesion. Asi, el MOP junto con el Ministerio
de Hacienda y representantes del sector privado, disefiaron un Bono de Infraestructura. Su
objetivo es permitir el refinanciamiento de la deuda mediante un instrumento emitido por el
concesionario, posibilitando la participacion de fondos institucionales en el negocio. La idea
es estimular la participacion de las AFP y de las compaiiias de seguros en proyectos
concesionables, permitiendo que el bono sea parte de sus carteras de inversiones a largo
plazo.

6. Impactos de las concesiones

Por su magnitud y cobertura, el programa de concesiones viales tiene grandes repercusiones
de caracter macroecondmico, tanto en variables reales como financieras. En el largo plazo cabe
destacar el efecto esperado sobre la oferta agregada del pais, la productividad de la economia y, en
definitiva, sobre el crecimiento. Al respecto, se ha sefialado en el MOP que si las rentabilidades
sociales que se generen implican un retorno similar al observado en paises como Estados Unidos en
la década del 50, cuando la escasez relativa de infraestructura pudo haber sido similar a la existente
actualmente en Chile, y si el efecto desplazamiento de otras inversiones es de 1/3, el programa de
concesiones podria aumentar la rentabilidad social en 0,8 puntos porcentuales al afio.

Indicadores de la Coordinacion General de Concesiones senalan que una cifra promedio de
rentabilidad social del 25% parece razonable cuando se incorporan, ademds de los beneficios en
tiempo y ahorro de costos operacionales de los usuarios, las externalidades positivas en el
mejoramiento de la productividad, la reduccion en los accidentes de transito, el aumento en el valor
de los suelos y terrenos, y los efectos multiplicadores e indirectos en otras industrias relacionadas.

Algunos de los impactos mas visibles de la industria de las concesiones viales son el
crecimiento de las empresas proveedoras de insumos para la construccion (cemento, asfalto, fierro),
incremento cuantitativo y cualitativo en la demanda de mano de obra; incorporacién de nuevas
tecnologias; adaptaciones de las firmas consultoras para estar al nivel de la demanda y el impulso
de una nueva gestion financiera.

D. Marco normativo e institucional

Con arreglo a lo sefalado en el articulo 60 N° 10 de la Constitucion Politica de 1980, es
materia de ley la fijacion de las normas que regulen la concesion de bienes del Estado. En materia
de obras publicas, la posibilidad de aplicar el régimen de concesiones estaba previsto en la ley
organica del MOP, contenida actualmente en el DFL MOP N° 850 de 1997, que fijo el Texto
Refundido, Coordinado y Sistematizado de la Ley N° 15.840 Orgénica del Ministerio de Obras
Publicas y del DFL N° 206, de 1960, Ley de Caminos, estableciéndose que las obras publicas
fiscales podran ejecutarse, repararse, o mantenerse por contrato adjudicado por licitacion publica a
cambio de la concesion temporal de su explotacion.

La normativa dictada con este objetivo fue el DFL MOP N° 591 de 1982, que fij6 las normas
sobre ejecucion, reparacion, y mantencion de obras publicas por concesion. Sin embargo, esta
normativa no fue utilizada durante su vigencia. En 1991 el Ejecutivo inici6 el estudio de un
programa de obras publicas a ejecutar por este procedimiento, enviando al mismo tiempo un
proyecto de ley al Parlamento para dotar de mayor eficacia al régimen legal de concesiones. Desde
entonces hasta la fecha la Ley de Concesiones ha sido modificada en dos ocasiones a través de la
Ley N°©19.252, de 1992, y la Ley N° 19.460, de 1994.
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En 1996 se dictd el Texto Refundido Coordinado y Sistematizado de estas normas,
constituido por el DS MOP N° 900. El Reglamento vigente de la ley de Concesiones es el DS MOP
N° 956 de 1997, que sustituy6 al aprobado mediante el DS N° 240 de 1991.

El marco normativo fue completado mediante la Ley N° 19.415, que introdujo ciertas
modificaciones a las normas que regulan las Administradoras de Fondos de Pensiones, Compaiiias
de Seguros y Fondos de Inversion, con el objeto de adecuar sus posibilidades de financiamiento a
obras de infraestructura de uso publico. Desde el punto de vista tributario, la Ley N° 19.460
introdujo modificaciones al Decreto Ley N° 825 de 1974, regulador del IVA y al Decreto Ley N°
824, regulador del Impuesto sobre la Renta.

Al ponerse en ejecucion el programa de concesiones, se cred en la Direccion General de
Obras Publicas, del Ministerio de Obras Publicas, una pequeiia unidad denominada Departamento
de Concesiones, encargada de estudiar las licitaciones de proyectos. A fines de 1994 la cartera de
proyectos a concesionar habia crecido bastante, lo que determin6 la creacion de otras unidades
funcionales que fueron unificadas en 1995 en el cargo de Coordinador General de Concesiones.
Hasta 1997, esta nueva instancia solamente se preocupaba de la licitacién y adjudicacion de
proyectos, prestando asesoramiento a las unidades operativas del Ministerio, en relacion a su
ejecucion. Sin embargo, progresivamente la Coordinacion General de Concesiones fue ampliando
sus funciones hasta intervenir en la fase de elaboracion de los diferentes contratos y sobre la
explotacion. Para ello ha sido dotada de un personal especial, que no forma parte de la planta del
Ministerio de Obras Publicas. La mayoria de los funcionarios estd contratado a honorarios, lo que
permite una mejor renta respecto de los niveles de los funcionarios publicos tradicionales y, por
tanto, un mejor procedimiento de seleccion.

Como organo directivo funciona el Consejo de Concesiones, encargado de aprobar las
politicas y los programas de Concesiones.

E. Licitacidon y adjudicacion de las concesiones viales

La concesion de caminos solo puede adjudicarse mediante un proceso de licitacion publica
que asegura la igualdad entre los participantes y la obtencion, por parte del Estado de las
condiciones mas ventajosas para el interés publico.

Cuando se trata de caminos publicos, el proceso comienza con un procedimiento
precalificatorio que procura asegurar la disponibilidad financiera de los inversionistas, ya que la
ejecucion de los proyectos involucra inversiones significativas. En otros tipos de proyecto, por
ejemplo aeroportuarios, se exige también a los consorcios licitantes la incorporacion de algin
operador aeroportuario. En cambio, cuando las obras concesionadas son camineras no se exige la
presencia de contratistas del rubro entre los accionistas de la sociedad concesionaria, pero a los
constructores subcontratados se les exige su inscripcion en el Registro de Contratistas del
Ministerio de Obras Publicas.

El proceso precalificatorio permite que las empresas estudien el proyecto antes de la
licitacion y discutan las condiciones con la agencia encargada. Esto es beneficioso para ambas
partes; el Ministerio puede conocer el grado de interés en el proyecto a licitar y las apreciaciones
que eventualmente puedan hacer los futuros licitantes para asegurar asi el éxito del proyecto.

El requisito que se establece para precalificar es la demostracion de la capacidad econdémica
y financiera requerida para la ejecucion de estos grandes proyectos, en el entendido de que la unica
causa por la que podria fracasar un proyecto vial bien disefiado y ya concesionado es la no
disponibilidad de recursos, sean propios del licitante o provenientes del endeudamiento. La
precalificacion de proyectos viales que se hace en Chile es internacional, lo que implica tratar en

27



Politicas de concesion vial: andlisis de las experiencias de Chile, Colombia y Pert

condiciones de absoluta igualdad tanto a las empresas nacionales como a las extranjeras. No
obstante, si la concesion es adjudicada a una empresa extranjera, ésta deberd constituirse en Chile
como sociedad conforme a la legislacion chilena.

La licitacion se caracteriza en Chile por su rigor y sentido formalista, estableciéndose una
serie de tramites, formalidades y procedimientos a cumplir por ambas partes para manifestar la
voluntad contractual. La licitaciéon se prepara en torno a un documento denominado “Bases de
Licitacion”, que contiene las normas de tipo administrativo, técnico, econémico y financiero por las
que se regira el contrato de concesion. Son elaboradas por la agencia concedente, la Coordinacion
General de Concesiones y entregadas a los licitantes para que éstos preparen su oferta. Entre los
licitantes rige la regla de la libre competencia; no obstante cuando ha existido precalificacion, el
requisito para presentar ofertas serd el de estar precalificado.

Los licitantes presentan las ofertas que son el conjunto de documentos en que se establecen
ciertas condiciones técnicas y econdomicas necesarias para adjudicarse la concesion, teniendo en
cuenta lo solicitado por las bases de licitacion. Las ofertas comprenden requisitos subjetivos,
objetivos y formales. Los primeros se refieren a la capacidad de ser licitante y a la representacion,
lo que ha de ser demostrado. Los objetivos se refieren al objeto de la oferta y el factor o factores de
evaluacion. Por ultimo, los requisitos formales se refieren a las formalidades establecidas en las
bases de cumplimiento obligatorio; entre ellos se destacan la forma escrita, el idioma castellano, la
firma del sobre o de alguno de los documentos, el numero de ejemplares, el secreto y su
presentacion en el lugar tiempo y forma sefialada. Las ofertas estan compuestas de tres tipos de
documentos: antecedentes generales, oferta técnica y oferta economica. El primer grupo estd
constituido por los documentos juridicos que acrediten la condicién de licitante y la futura
constitucion de la sociedad concesionaria. El segundo contiene las propuestas técnicas respecto de
las cuales las bases de licitacion hayan otorgado algiin margen de discrecionalidad a los licitantes.
La oferta econdmica es el valor por el que el licitante estd dispuesto a adjudicarse la licitacion,
segun el factor usado.

Las ofertas son recepcionadas por la autoridad en un acto solemne en el que se abre la oferta
técnica. Estas son evaluadas por una comision ad hoc y sélo aquellas que hayan cumplido
satisfactoriamente los requerimientos técnicos pasan a la segunda etapa. En esta fase se abren las
ofertas econdmicas. La licitacion es adjudicada a la empresa o consorcio que presente la oferta
econdmica mas conveniente de acuerdo con alguno de los factores establecidos en la ley para la
adjudicacion.

Los factores de adjudicacion estan definidos con un criterio muy amplio y son los siguientes:

a) estructura tarifaria,

b) plazo de concesion,

¢) subsidio del Estado al oferente,

d) pagos ofrecidos por el oferente al Estado, en el caso de que éste entregue bienes o
derechos para ser utilizados en la concesion,

e) ingresos garantizados por el Estado,

f) grado de compromiso de riesgo que asume el oferente durante la construcciéon o la
explotacion de la obra, tales como caso fortuito o fuerza mayor,

g) formula de reajuste de las tarifas y sistema de revision,

h) puntaje total o parcial obtenido en la calificacion técnica, seglin se establezca en las bases
de licitacion,
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i) oferta del oponente de reduccion de tarifas al usuario, de reduccién del plazo de la
concesion o de pagos extraordinarios al Estado cuando la rentabilidad sobre el patrimonio
o activos, definida ésta en la forma establecida en las bases de licitacion o por el
oponente, exceda un porcentaje maximo preestablecido. En todo caso, esta oferta solo
podra realizarse en aquellas licitaciones en las que el Estado garantice ingresos de
conformidad a lo dispuesto en la letra e) anterior,

j) calificacion de otros servicios adicionales utiles y necesarios,

k) consideraciones de cardcter ambientales y ecologicas, como son, por ejemplo, ruidos,
belleza escénica en el caso del trazado caminero, plantacion de arboles en las fajas de los
caminos publicos concesionados, evaluadas por expertos y habida consideracion de su
costo con relacion al valor total del proyecto, y

1) ingresos totales de la concesion calculados de acuerdo a lo establecido en las bases de
licitacion. Este factor de licitacion debera ser usado sélo en forma excepcional, su
resolucion debera ser fundada y no podra ser utilizado en conjunto con ninguno de los
factores sefalados en las letras a), b) o i) anteriores.

El MOP ha ido variando, a lo largo de las licitaciones efectuadas, los criterios utilizados para
evaluar la oferta econémica asi como la ponderacion de cada uno. En la primera de las licitaciones
que la autoridad adjudico, correspondiente al Tunel EI Melon, las bases de licitacion incluyeron
todos los factores entonces enumerados por el articulo 7°, pero en la practica la adjudicacion fue
realizada al que ofrecié mayores pagos del oferente al Estado.

Las licitaciones posteriores han combinado fundamentalmente los factores de tarifa y plazo
de la concesion. Asi, por ejemplo, en la concesion del Acceso Norte a Concepcion el primer factor
de licitacion fue la tarifa, descontada por un factor que depende de la nota final obtenida por la
oferta técnica. Puesto que las bases establecian una tarifa tope, el segundo criterio era el menor
subsidio por parte del Estado. En la licitacion de la obra denominada Autopista Santiago-San
Antonio, el primer factor de seleccion fue también el menor el monto de la tarifa ofrecida por el
licitante, con un tope establecido por las bases, el segundo afectaba al pago por infraestructura
preexistente y el tercero era el pago al Estado, adjudicandose finalmente al que ofrecio la tarifa
menor.

La licitacion de los 8 tramos de la Ruta 5 fue disefiada de manera de obtener tarifas
homogéneas en los distintos tramos, para lo que se utilizaron diferentes plazos de concesion, pagos
por infraestructura preexistente y subsidios del Estado.

Las bases de licitacion del proyecto Talca-Chillan, primer tramo licitado de esta obra,
establecieron una tarifa maxima que podia ofrecer el licitante de 1.200 pesos de la época y permitia
que el licitante aumentara el plazo minimo previsto en las Bases de Licitacion. Finalmente, la
concesion fue adjudicada con un plazo de 120 meses y a una tarifa menor que la maxima. Los
excedentes generados por esta concesion irian a un pago obligatorio anual por infraestructura
preexistente, no incluido entre los factores de licitacion.

Los siguientes proyectos licitados tuvieron en cuenta que la tarifa ofertada en Talca-Chillan
fue menor a la maxima y se considerd que en las demas licitaciones la tarifa ofertada no podria ser
superior a 1.000 pesos. Por el contrario, se permitia a los licitantes incrementar el plazo de la
concesion hasta un maximo establecido en las bases y solamente si la rentabilidad no era suficiente,
la tarifa podia ser incrementada hasta 1.200 pesos. Con este esquema fue licitado el tramo de
Santiago-Los Vilos ofreciendo el adjudicatario una tarifa de 1.000 pesos por cada plaza de peaje
troncal y un plazo de concesion de 276 meses. Las bases consideraron también un pago por
infraestructura preexistente que crecia anualmente. El esquema también fue utilizado en la
concesion de Chillan-Collipulli, que fue adjudicado con una tarifa de 1.000 pesos por un plazo de
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262 meses, incluyéndose una subvencion anual a la concesionaria. Por el contrario, el tramo de Los
Vilos-La Serena fue adjudicado en los mismos términos, con el plazo méximo de 300 meses y una
tarifa superior.

Las cuatro ultimas concesiones licitadas en la Ruta 5 presentaron una importante novedad en
los factores de licitacion. Privilegidndose de nuevo una tarifa en las plazas troncales de 1.000 pesos
y estableciéndose como fijo el plazo de la concesion, el contrato se adjudicaria a aquel licitante que
ofreciera al Estado un pago mayor por los bienes y derechos utilizados en la concesion. La
caracteristica de este pago es que se trata de una erogacion unica, no anual, que debera ser
realizado por el grupo licitante y no imputable a la sociedad concesionaria. De esta manera, la
sociedad concesionaria nace saneada desde el punto de vista financiero. No obstante, difieren en
estas concesiones sus condiciones economicas. El concesionario de Santiago-Talca debera hacer
anualmente un pago por infraestructura preexistente. Lo mismo ocurrird en el caso del tramo
Collipulli-Temuco. En cambio, la sociedad concesionaria de los tramos Temuco-Rio Bueno y Rio
Bueno-Puerto Montt, el concesionario tendra derecho a una subvencion anual.

El sistema de licitacion definido para la ruta Santiago-Valparaiso-Vifia también implicd una
importante innovacion. En este proyecto se utilizd por primera vez el factor del valor presente de
los ingresos futuros. La adjudicacion se resolvio resultando ganador aquel licitante que ofrecid una
cantidad menor de ingresos a recaudar durante la concesion, extinguiéndose ésta cuando se alcance
dicha cantidad expresada en valor presente.

En todos los casos, la oferta es garantizada por los licitantes mediante una boleta de garantia,
y el MOP siempre tiene el derecho a desestimar todas las ofertas.

La licitacion es adjudicada a la empresa que presente la mejor oferta economica mediante un
decreto supremo del Ministerio de Obras Publicas, que deberd llevar ademas la firma del Ministro
de Hacienda y del Presidente de la Republica. La Contraloria General de la Republica debera tomar
razén de este decreto, que sera publicado en el Diario Oficial. Todas estas formalidades prestan
solemnidad al contrato y reafirman que es el propio Estado de Chile y no un Ministerio el que actiia
como parte contratante. En efecto, el contrato de concesion se halla muy influido por las potestades
del Estado, lo que explica las obligaciones que se imponen al concesionario para asegurar la
continuidad del servicio concedido. Unicamente el Estado dispone de los medios de imponer el
respeto de la concesion por sus distintos 6rganos, departamentos o ministerios y el MOP aparece
asi como un Ministerio de tutela. Se ha destacado a este respecto que, en numerosos paises, las
interferencias contradictorias de las distintas autoridades implicadas en la concesion pueden
retrasar gravemente la progresion del proyecto, salvo si el ministerio de tutela tiene la facultad de
invocar la autoridad del Estado.

Una vez publicado el decreto, al concesionario se le exige formar una sociedad concesionaria
de giro exclusivo, cuyo objeto sera la ejecucion, reparacion, conservacion y explotacion del camino
y suscribir y protocolizar ante notario el decreto de adjudicacion. La sanciéon por el no
cumplimiento de estas formalidades es la caducidad de la concesion y la administracion se resarcird
de los dafios y perjuicios mediante el cobro de la boleta de garantia.

F. El régimen del contrato

El concepto de concesion de obra publica se ha aproximado al de privatizacion a causa de la
participacion del capital privado en el financiamiento de la obra; sin embargo ambos conceptos
estan muy lejos pues la obra publica concedida sigue siendo publica, de propiedad fiscal y se va
incorporando al patrimonio fiscal en la medida en que se va construyendo. No podia ser de otro
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modo tratdndose de caminos publicos, que el Codigo Civil chileno incluye dentro de la categoria de
bienes nacionales de uso publico.

En efecto, dos ideas generales subyacen en el régimen juridico del contrato de concesion. La
primera es que la obra ptiblica concedida y por consiguiente, el servicio que mediante ella se presta,
sigue siendo publico, lo que implica que la administracién imponga una serie de normas de derecho
publico, que tienen que ver con los poderes de la Administracion en los contratos administrativos y
con las caracteristicas del servicio de que se trate. En efecto, las caracteristicas de un servicio
publico permanecen aunque éste no sea prestado directamente por la administracion a través de su
funcién administrativa y seran de aplicacion incluso aunque no estén estipuladas expresamente en
el contrato. La sola presentacion de la oferta por parte del licitante implica la aceptacion de este
tipo de clausulas en el contrato. La segunda consiste en que el concesionario de la obra publica,
que es un particular, se encuentra animado por una posicion interesada y, por consiguiente, acepta
la realizacion de la obra, su conservacion y prestacion del servicio a cambio de un interés
pecuniario.

La principal caracteristica del contrato de concesién consiste precisamente en que el
concesionario estd sometido a un estricto régimen de Derecho Publico, que no es objeto de debate
ni de negociacion entre las partes, sino que es impuesto por la ley, el reglamento y las bases de
licitacion; dichas normas tienen que ver fundamentalmente con las caracteristicas del servicio. No
obstante, existen otras normas que tienen mas caracter contractual en la medida en que pueden
formar parte de la oferta del licitante tales como la tarifa, el plazo de concesion, indemnizaciones
negociadas durante la vigencia del contrato, entre otras.

El contrato de concesion esta formado por la ley de concesiones contenida en el DS MOP N°
900 de 1996, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado del DFL MOP N° 164 de
1991, el reglamento de la ley de concesiones, contenido en el DS MOP N° 956 de 1997, las bases
de licitacion de cada contrato junto con sus circulares aclaratorias, la oferta adjudicada y el decreto
supremo de adjudicacion.

1. Las relaciones entre el concesionario y el concedente

La normativa sobre concesiones establece que las relaciones entre el concesionario y el MOP
se llevaran a cabo a través de los Inspectores Fiscales. Se trata de funcionarios nombrados por el
Ministerio, que deberan coordinar las distintas actividades realizadas en las direcciones y
departamentos respectivos del MOP involucrados en el contrato.

Se ha sefialado que el servicio publico concedido es un servicio publico respecto del que la
Administracion tiene el derecho y deber de vigilar, en forma muy minuciosa, todos los actos del
concesionario durante la concesion y de organizar un régimen de control para cumplir este deber de
vigilancia. La doctrina juridica ha sefialado que la Administracion no tiene solamente el deber de
controlar el contrato sino también el derecho de modificar cualquiera de las modalidades de
ejercicio de ese poder. En este sentido, el poder de control es general, impersonal y también
permanente. Puede reorganizarse todas las veces que la Administracion lo juzgue necesario y por el
hecho de dictar un reglamento de control, una autoridad ptblica no queda despojada del derecho de
dictar otro. Por consiguiente, nada obsta a que en el futuro puedan modificarse las disposiciones
reglamentarias y contractuales acerca del ejercicio del control por parte de la Administracion de los
contratos de concesion, modificando la figura de los inspectores fiscales.

El articulo 38° del D.S. N° 956, de 1997, Reglamento de Concesiones, respecto de esta
figura, senala: EI MOP nombrara un inspector fiscal en el plazo de 10 dias desde la publicacion
del decreto de adjudicacién en el Diario Oficial. Toda comunicacion y relacién entre el
concesionario y el Ministerio de Obras Publicas se canalizara a través del inspector fiscal, sin
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perjuicio de las instancias de apelacion establecidas en la Ley de Concesiones, el presente
Reglamento o en las bases de licitacion correspondientes. Los articulos 39 y 40 regulan, de manera
genérica, una serie de funciones atribuidas a estos Inspectores durante la etapa de construccion y
durante la fase de explotacion.

Durante la vigencia del contrato, el MOP ejercerd sus poderes de direccion, inspeccion y
control. La justificacion de estas prerrogativas del MOP radica en el hecho de que el Ministerio no
puede legalmente desentenderse de la marcha de las actividades que son de su competencia, puesto
que lo que se cede al concesionario es la gestion o explotacion, pero se retiene la titularidad del
servicio.

Bésicamente el ejercicio del poder de control contiene dos tipos de atribuciones:

1) la facultad de prescribir al concesionario las medidas que permitan a los agentes de la
Administracion conocer y verificar, de manera precisa, todo lo referente al concesionario; y

2) la facultad de dirigir 6rdenes ejecutorias y prohibiciones al concesionario, para obligarle a
construir la obra, explotar o administrar financieramente el servicio, en la forma que la
Administracion juzgue conveniente para el bien general.

Estos poderes de la administracion se traducen en obligaciones del concesionario de entregar
informacion al inspector fiscal, mecanismos de aprobacion de ciertos actos del concesionario, la
posibilidad de impartir instrucciones y ordenes y la de aplicar sanciones. Respecto a éstas, es
preciso resefiar que al MOP le interesa la buena prestacion del servicio publico mas que la
percepcion de indemnizaciones por las deficiencias en la prestacion del servicio o demoras en la
ejecucion de las obras, en la medida que no resuelven los problemas de déficit de infraestructura.
Por esta razon, las sanciones previstas en el contrato de concesion tienen como finalidad asegurar
que el incumplimiento no se produzca.

No obstante, el Reglamento da ciertas competencias al Director General de Obras Publicas
cuando se trata de materias de gran trascendencia durante la vigencia del contrato.

Por otra parte, el concesionario deberd tener entregadas al concedente garantias de fiel
cumplimiento del mismo, tanto durante la etapa de construccion como de explotacion. Asimismo,
el concesionario estd obligado a contratar seguros que cubran la responsabilidad civil por dafios a
terceros ocurridos en el camino concesionado y los riesgos catastroficos que puedan ocurrir durante
el periodo de concesion.

El incumplimiento por parte del concesionario es castigado mediante multas tipificadas en el
contrato. No obstante, para garantizar la correcta ejecucion del contrato la Administracion no
solamente se sirve de su potestad sancionadora, pudiendo contener el contrato incentivos para su
correcta ejecucion. No se debe perder de vista que el contrato de concesion se refiere a la
prestacion de un servicio publico que debe ser prestado en las mejores condiciones posibles; por
ello, los incentivos, que en cualquier contrato entre particulares tienen como finalidad asegurar su
correcta ejecucion, en el contrato de concesion adquieren ademas el sentido de mejorar los
servicios publicos.

Los incentivos que puede utilizar el Estado consisten en aumentar el beneficio del
concesionario si éste introduce determinadas mejoras en la prestacion del servicio, de manera de
compensar los mayores gastos que le haya generado y el esfuerzo realizado.

El principal incentivo que contienen los contratos de concesion se relaciona con el periodo
de tiempo en el que se realiza la obra, de manera que si el concesionario adelanta la entrega de la
obra respecto de la fecha pactada, podra comenzar la explotacion antes de la fecha acordada.
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Ejemplos de incentivos en los caminos publicos son los incentivos para reducir accidentes,
—que permite al concesionario subir la tarifa— y premios por proporcionar un transito expedito
durante el periodo de construccion o por reducir el mismo.

Durante la vigencia del contrato existen varios tipos de pagos que pueden realizarse entre las
partes. Ejemplos de pagos que el Estado realiza al concesionario son los siguientes:

. Devoluciones de IVA pagados por el concesionario, ya que el peaje no tiene IVA.

. Pagos por concepto de ingreso minimo garantizado en el caso de que la recaudacion de
la concesion sea inferior a la prevista en el contrato; este tipo de pago puede
devengarse anualmente.

. Subvenciones, cuando éstas han sido incorporadas en las bases de licitacion.

. Premio por transito expedito, cuando es cumplido el plan propuesto por Ia
concesionaria y aprobado por el MOP.

Por su parte, el concesionario realiza los siguientes tipos de pagos:

. Multas, que tienen un régimen especial establecido en el Reglamento de manera
genérica para todas las concesiones.

. Pagos por concepto de expropiaciones, recursos que el MOP empleara para financiar
las expropiaciones que sean necesarias para despejar el area de concesion. Las bases
fijan los plazos con los que se realizan estos pagos.

. Pagos ofrecidos al Fisco en la oferta, que pueden referirse al pago por infraestructura
preexistente —devengados anualmente— o por los bienes y derechos utilizados en la
concesion, que se realiza una sola vez.

. Pagos por obtener rentabilidades extraordinarias, cuando asi se ha establecido en las
bases de licitacion.

. Pagos por concepto de administracion y control del contrato, que tienen caracter anual.

. Pagos por instalaciones que realice el MOP u otros entes publicos en el area de
concesion.

. Pagos por los estudios previos realizados antes de licitar el proyecto.

. Pagos para construir vialidad complementaria al proyecto de concesion.

. Compensaciones especiales exigidas en las bases de licitacion.

La no realizacion de los pagos a tiempo devengard intereses y multas para ambas partes.

2. Etapas del contrato

El contrato de concesion esta caracterizado por ser un contrato de larga duracion en el que
normalmente pueden distinguirse claramente dos etapas, separadas por la puesta en servicio de la
obra. La primera es la que se denomina fase de construccion que, a su vez, puede subdividirse en
dos fases: la del disefio de la obra y la de construccion efectiva. La segunda etapa es la de
explotacion. Esta division en etapas no tiene las mismas caracteristicas en todos los contratos de
concesion. En efecto, una obra puede entregarse en concesion permitiendo que el concesionario la
explote mientras construye. Ademas, la ley de concesiones permite que se entregue una obra en
concesion para su conservacion o mantenimiento, sin que el contrato involucre la construccion de
una obra nueva.

La fase de construccion no esta regulada en la ley salvo referencias breves a las garantias del
contrato o a las multas y sanciones en que puede incurrir el concesionario. Seran el Reglamento y
las Bases de Licitacion los que establezcan las caracteristicas de esta etapa y las obligaciones del
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concesionario. Dichas normas tratan de asegurar una correcta ejecucion de las obras y pueden
establecer incentivos para su rapida puesta en funcionamiento en aras del interés publico.

Asi, el articulo 49 del Reglamento dispone que la etapa de construccién comienza con los
estudios de ingenieria si procedieren o con el inicio de la ejecucion de las obras y finaliza con la
puesta en servicio provisoria. La etapa podrd comprender: la realizacion de los estudios previstos
en las bases de licitacion; la construccion de las obras; el mantenimiento y reparacion de las obras
preexistentes; el uso y goce sobre bienes nacionales de uso publico o fiscales destinados a
desarrollar la obra entregada en concesion; y el uso y goce de bienes nacionales de uso publico o
fiscales destinados a areas de servicios.

El MOP puede licitar una obra publica mediante anteproyecto o proyecto definitivo, o bien
exigir de los oferentes la presentacion del mismo en mayor o menor grado de detalle en la oferta
técnica.

La construccion de la obra debe realizarse en los plazos indicados en el contrato de
concesion, corriendo el concesionario con los riesgos que puedan ocurrir en esta etapa. No
obstante, las bases de licitacion establecen la exigencia al concesionario de contratar un seguro que
cubra los dafios a terceros o catastrofes en esta etapa. El Estado, por su parte, asume los riesgos
vinculados a los retrasos relacionados con el proceso expropiatorio y debe indemnizar al
concesionario con un mayor plazo de construccion si las obras no pudieran iniciarse a consecuencia
de un retraso en el proceso expropiatorio. El caso fortuito o fuerza mayor durante la fase de
construccion puede ser asumida o no por el Estado, dependiendo de lo que dispongan las bases de
licitacion.

Durante esta etapa, el riesgo de construccion le corresponde al concesionario, debiendo hacer
frente a cuantos desembolsos sean necesarios hasta su total terminacion, incluyendo caso fortuito o
fuerza mayor salvo que el contrato disponga la concurrencia del Fisco a los perjuicios que irrogue
el caso fortuito o la fuerza mayor; no obstante si se producen retrasos por causas imputables al
Fisco sera éste responsable, correspondiendo al concesionario aumentos en el plazo de la
concesion. Por otra parte, la construccion de la obra no puede interrumpir el tradnsito en caminos
existentes o, si esto no fuese evitable, el concesionario estd obligado a habilitar transitos
provisorios.

El plazo de construccion es un elemento esencial en el contrato de concesion puesto que el
plazo de la misma empieza a contar desde el inicio del contrato, independientemente de la fecha de
puesta en marcha de la misma. De esta manera, el concesionario tiene incentivos para construir lo
mas rapido posible y comenzar a cobrar los peajes. Para ello las bases de licitacion deben
establecer incentivos correctos en este sentido, a través de primas y penalidades. Asi, por ejemplo,
la autoridad puede exigir que se termine completamente la obra antes de poder iniciarse el cobro de
los peajes o introducir incentivos adicionales relacionados con otros pagos que tengan que
realizarse al Estado. En todo caso, si se producen atrasos respecto de las fechas previstas en el
contrato, este incumplimiento sera normalmente objeto de la sancidon prevista en las bases de
licitacion.

La explotacion de la obra sdélo puede comenzar una vez que el MOP ha dado la autorizacion
de puesta en servicio. La recepcion provisional estd sujeta a un procedimiento formal y solemne,
antes de su entrega para el uso publico. Las bases regulan una recepcion definitiva de la obra.

El régimen de explotacion estara regulado en el Reglamento, en las bases de licitacion y en
el Reglamento de Servicio de la Obra. Segtin el articulo 54 la etapa de explotaciéon comprende: la
prestacion del servicio bdsico, servicios complementarios y otros servicios para los que fue
construida la obra; la conservacion de la obra en 6ptimas condiciones de uso; el cobro de tarifas a
los usuarios de los servicios basicos y los precios por los otros servicios que esté autorizado a
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prestar el concesionario; la ejecucion de las obras que deban construirse una vez que la obra haya
sido puesta en servicio; el uso y goce sobre bienes nacionales de uso publico o fiscales en los que
se desarrolle la obra entregada en concesion o las areas de servicios.

3. Las relaciones del concesionario con el usuario
En un camino publico concesionado al usuario le asisten los siguientes derechos:

a) Derecho al acceso al camino: El derecho a ser admitido como usuario de un servicio
publico es consecuencia del principio de igualdad, de ahi que sea posible establecer requisitos
generales o especiales de admision, de caracter subjetivo u objetivo, a condicion de que ellos no
sean discriminatorios, en funciéon de la reglamentacion de la actividad o servicio que se esté
prestando. Asi, por ejemplo, en autopistas se puede restringir el acceso a aquellos usuarios que no
estén utilizando un vehiculo motorizado.

Por otra parte, la sola existencia de la obligacion de prestar el servicio no da a los usuarios el
derecho de acceder al mismo. Junto a ello es necesario que el usuario cumpla las condiciones de
acceso establecidas en el contrato de concesion. Dichas condiciones dependeran de la obra de que
se trate; en general tratindose de caminos publicos es condicion de acceso el pago previo de la
tarifa que corresponda y el cumplimiento de las normas establecidas en el Reglamento de Servicio
de la Obra.

b) Derecho al funcionamiento del servicio: Este consiste basicamente en un derecho a las
prestaciones y al funcionamiento del servicio en un plano de igualdad. Las prestaciones a que tenga
derecho el usuario seran las establecidas en el contrato, tanto en lo que se refiere al servicio
esencial como a los otros servicios basicos o complementarios establecidos en el contrato. El
funcionamiento del servicio en un plano de igualdad es una manifestacion concreta del principio de
igualdad ante la ley en el sentido de que las condiciones de aprovechamiento de las prestaciones
deben establecerse atendiendo a la naturaleza y caracteristicas de éstas y nunca a las cualidades o
aptitudes o caracteristicas de los usuarios.

En virtud de este derecho, el usuario tiene accion directa, en caso de incumplimiento del
concesionario, ante los tribunales para recurrir de indemnizacion de perjuicios en contra del
concesionario, que mediante la accion culposa de su servicio o con su inaccion ha causado un dafio
en el patrimonio de ese particular. [gualmente tiene derecho a recurrir ante la autoridad que tiene a
su cargo la supervigiligancia del servicio concedido en via de reclamacion por el incumplimiento
por parte del concesionario a la obligacion de prestar el servicio en forma regular, continua y
uniforme.

c) Derecho de informacién: Este comprende el derecho de todos los ciudadanos de conocer
la documentacion relevante del contrato, debiendo el MOP poner los antecedentes a disposicion de
quién tenga interés en conocerlos, la obligacion del concesionario de mantener oficinas de
informacion y la obligacion del concesionario de difundir las tarifas, los sistemas de cobro y sus
modificaciones.

d) Derecho de presentar reclamaciones: Para este efecto, el contrato prevé que se dispongan
procedimientos para atender las consultas o reclamos de los usuarios, las instancias de recepcion de
las mismas, su forma y plazo de presentacion, la forma, plazo y modo de las respuestas de la
concesionaria y las sanciones en caso de incumplimiento. Dichas sanciones podran consistir en
pagos o compensaciones en favor de los afectados.

En cuanto a las obligaciones del usuario, debe sefialarse que, en primer lugar, éste se coloca
en una situacion de subordinacion respecto de la disciplina del servicio debiendo respetar todas las
normas del mismo. En este sentido, el concesionario tiene el derecho de exigir al Estado que lo

35



Politicas de concesion vial: andlisis de las experiencias de Chile, Colombia y Pert

ampare en el desarrollo y ejercicio del servicio concedido mediante la aplicacion de su poder de
policia, mientras esté cumpliendo con las estipulaciones del acto de concesion.

Desde luego, la principal obligacion del usuario es la de pagar las tarifas establecidas en el
contrato de concesion. La ley de concesiones no ha establecido expresamente la obligacion del
usuario de pagar las tarifas establecidas en el contrato; sin embargo, el contrato de concesion no
tendria sentido sin esta obligacion que habra que derivarla del derecho del Estado a cobrar tarifas,
precios o peajes en la prestacion de ciertos servicios publicos, trasladada al concesionario en virtud
del contrato de concesion. De este modo, la tarifa pagada por el usuario es la contraprestacion
normal del contrato. Asi se sefiala en el articulo 11 de la ley y en el articulo 21. Por consiguiente, la
obligacion del usuario de pagar la tarifa es una obligacion de derecho publico que nace de la ley de
concesiones y que, en cada concesion, se manifiesta a través del Decreto Supremo de
Adjudicacion. Nada obsta, sin embargo, a que esta obligaciéon pueda materializarse a través de
contratos privados con ciertos usuarios como los que puedan establecerse entre el concesionario y
los usuarios de transponder en los sistemas de telepeaje.

Esta obligacion puede ser ademas exigida judicialmente, de modo que el incumplimiento de
la obligacion de derecho publico hace nacer una obligacion de derecho privado, la de indemnizar al
concesionario de los perjuicios sufridos, estableciéndose en la ley una responsabilidad objetiva
para el usuario, no siendo necesario demostrar la cuantia del dafio sufrido por el concesionario.

4. Las relaciones del concesionario con terceros

En general, las relaciones del concesionario con terceros, principalmente sus financistas o
acreedores, estan reguladas por el derecho privado, salvo determinadas restricciones establecidas
en la ley o en las bases de licitacion. De este modo, el concesionario podra:

. Realizar subcontrataciones con terceros. No obstante, el concesionario seguira siendo
responsable de sus obligaciones ante el MOP.

. Ceder el contrato o los derechos de la sociedad concesionaria aunque necesita para tal
efecto el consentimiento del concedente. Este consentimiento se producira cuando la
cesion sea a favor del acreedor que tenga la prenda especial de la concesion

. Ceder los pagos ofrecidos por el Fisco.
. Enajenar los derechos de la sociedad concesionaria.
. Constituir garantias entre las que destaca la prenda especial de obra publica, concebida

como una especie de prenda industrial y que permite al concesionario prendar el
contrato, dar en prenda los flujos e ingresos futuros de la concesion o prendar
cualquier pago ofrecido por el fisco.

Por otra parte, se establece expresamente en la ley que la quiebra no extingue el contrato de
concesion y la junta de acreedores puede optar por subastar el contrato o continuar con el giro hasta
el término del mismo.

5. Plazo y extincion de la concesion

El plazo de cada concesion vial es fijado en el decreto supremo de adjudicacion en funcidon
de lo establecido en las bases de licitacion, que puede haberlo fijado de manera definitiva o haberlo
considerado como variable de licitacion. El plazo incluye tanto la etapa de construccion como la de
explotacién y empieza a contarse desde la fecha que se sefiale en las bases de licitacion, pudiendo
ser posterior a la adjudicacion del contrato.
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El contrato se extingue por el cumplimiento del plazo por el que se otorgd, por mutuo
acuerdo entre el concesionario y el Estado o por otras causas establecidas en el contrato; asi,
cuando el contrato se licita por Valor Presente de los Ingresos, el contrato se extingue cuando se
acumularon los ingresos solicitados por el adjudicatario.

No obstante, cuando existe incumplimiento grave de las obligaciones del concesionario,
caduca su derecho y el Ministerio volvera a licitar el contrato.

6. Controversias

Las controversias a que dé lugar la interpretacion del contrato son resueltas por una
Comision Conciliadora que se convierte en arbitral cuando no hay acuerdo entre las partes. La
intervencion de dicha Comision serd también necesaria cuando se imponen multas de alta cuantia,
se suspende la concesion o el MOP pretende declarar el incumplimiento grave que da lugar a la
caducidad del derecho de concesion y su posterior relicitacion.

G. Distribuciéon de riesgos en el contrato

La distribucion de riesgos es un elemento clave de los contratos en el area de la
infraestructura, en la que los riesgos son tan altos que muchas empresas no aceptarian asumirlos
solas. Por esta razon, es frecuente que se constituyan consorcios formados por varias empresas
privadas y se establezcan algunos instrumentos de politicas publicas que se orientan a minimizar el
riesgo de las empresas participes de cada proyecto.

En general se acepta que la remuneracion del riesgo es el beneficio, postulandose una relacion
directa entre ambas variables. Sin embargo, en mercados cautivos o semicautivos como los
constituidos por la explotacion de un camino concesionado, con una demanda caracterizada por una
baja elasticidad-precio, es probable que la generacion de beneficios cuantiosos no sea aceptada
socialmente, a pesar de tratarse de un negocio altamente riesgoso.

De esta manera, en caso de producirse beneficios considerables, éstos seran capturados por
los poderes publicos. Para una corriente de pensamiento resulta legitimo y necesario, en
consecuencia, que los poderes publicos asuman una parte del riesgo: legitimo porque el Estado
tendré parte de los beneficios en caso de éxito, necesario porque sélo los poderes publicos pueden
asumir ciertos riesgos. Asi, las disposiciones contractuales que se acuerdan constituyen un cédigo
de buena conducta de las partes, de modo de establecer una relacion de confianza de largo plazo.

En Chile, la regulacion de riesgos que se hace en el contrato de concesion de caminos abarca
los siguientes aspectos:

a) Riesgos de expropiacién: Puesto que los caminos publicos deben estar situados en
terrenos fiscales se requiere la realizacion de un nimero importante de expropiaciones que contiene
un doble riesgo. En primer lugar, un riesgo de valor dado que el precio final de los terrenos es
definido por los tribunales a través de procedimientos contenciosos, cuando no existe acuerdo con
los propietarios. En segundo lugar, un riesgo de plazo en términos de la disponibilidad de los
terrenos para la realizacion de la obra en los tiempos proyectados. En los contratos viales el Estado
asume completamente el riesgo del plazo, sin perjuicio de exigir al concesionario la preparacion de
la documentacion legal y planimétrica necesaria para iniciar las expropiaciones. En cuanto al riesgo
de valor, la solucién mas utilizada en proyectos viales consiste en exigir al concesionario un pago
por concepto de expropiaciones, a todo evento, y las diferencias que se produzcan las asume el
Estado. De esta manera, el licitante asume como valor de expropiaciones el valor declarado en las
bases de licitacion, eliminandose la incertidumbre que surge por eventuales modificaciones en el
costeo por este concepto.
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b) Riesgos de construccion: La construccion es el riesgo tipico de un contrato de concesion
de caminos publicos, que debe ser asumido por el concesionario o por el contratista a quién delegue
la construccion de la obra. Sin embargo, existen algunos riesgos dificiles de evaluar y que pueden
ser asumidos por el Estado. Asi, por ejemplo, el riesgo geologico en la construccion del Thnel El
Melon fue asumido parcialmente por el Estado.

c) Riesgos ambientales: El medio ambiente en las obras publicas incorpora riesgos dificiles
de evaluar tanto para el Estado como para los agentes privados, puesto que la normativa que regula
el tema es muy reciente. Esta es la razon por la que el Estado exige al concesionario montos fijos
de inversion para compensar dafios ambientales y asume las diferencias. No obstante, se prevé que
los riesgos sean totalmente traspasados al sector privado cuando el sistema adquiera mayor
madurez.

d) Riesgo de tarifa: Aunque existe poco riesgo a la aceptacion del pago de una cierta tarifa
en caminos concesionados, el mayor riesgo es el de inflacion, para lo que se prevé en los contratos
mecanismos de reajustes por inflacién que incorporen también mecanismos de fraccionamiento de
monedas.

e) Riesgo de demanda: Este riesgo se refiere a la diferencia que puede surgir entre el trafico
real y el estimado de un camino. Las causas son variadas y se relacionan con cambios en los modos
de transporte de los usuarios, eleccion de rutas alternativas, contraccion de la actividad econdmica,
cambios en la disposicion a pagar, entre otros factores. Para asegurar licitaciones competitivas y
con éxito de financiamiento, se ha creado un mecanismo que asegura rentabilidad minima del
proyecto. Dicha rentabilidad se calcula a partir de los datos del proyecto analizado por la agencia
concedente y no se ve afectada por los costos reales o contables del concesionario. Normalmente en
proyectos viales se garantiza un determinado monto de la inversion (hasta un 70%), mas los costos
de mantenimiento y operacion. Ello no implica que se asegure al concesionario la rentabilidad del
capital propio, o siquiera éste ultimo. Las concesiones, como cualquier actividad empresarial,
constituyen un riesgo que ha de ser evaluado por los licitantes. Lo que se pretende con esta garantia
es asegurar la recuperacion del capital de inversion que facilitan los acreedores. Como
contrapartida, se establecen disposiciones que permiten compartir eventuales rentabilidades
maximas del proyecto. Cuando el mecanismo de licitacion es el valor presente de los ingresos se
establece una garantia del mismo estilo para asegurar liquidez al concesionario ya que la
rentabilidad est4 asegurada a través del mismo mecanismo de licitacion.

f) Riesgos de catédstrofes: Fl concesionario estd obligado a contratar seguros que permitan
hacer frente a las catastrofes que puedan ocurrir durante el desarrollo del proyecto. No obstante, a
partir de determinadas cantidades que las compaiiias de seguros no aseguran, el Estado asegura un
porcentaje de la diferencia que falta cubrir.

g) Riesgo de tipo de cambio: Se trata de asegurar ciertos riesgos que enfrentan las
concesionarias cuando se endeudan en monedas distintas a la local. La reciente crisis econémica
que ha enfrentado Chile demostré que el mercado financiero local puede no tener el tamafio
necesario para financiar simultineamente una cantidad importante de grandes obras viales,
optandose por incorporar a los contratos un seguro cambiario que facilite el financiamiento externo.

H. Tres generaciones de proyectos viales concesionados: los
nuevos proyectos en cartera

La gran cantidad de proyectos que se ha concesionado en la ultima década ha permitido a la

agencia encargada de su preparacion obtener una gran experiencia, lo que ha implicado la
modificacion de la metodologia del proceso de licitacion.
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1. Primera generacion

El primer grupo de proyectos viales que el Gobierno de Chile licitdé fueron el denominado
Ttnel El Melon, al norte de Santiago en la Ruta 5 hacia Los Vilos; el Camino La Madera, que une
a la Ciudad de Concepcion con la Ruta 5; y el Camino Nogales-Puchuncavi, que une dos ciudades
de la V Region y que constituye una alternativa hacia importantes balnearios de esa zona.

Dichos proyectos tienen un tamafio intermedio, involucrando el mayor monto de inversion el
correspondiente al Tunel EI Melon (42 millones de dolares). La adjudicacion de estos proyectos no
contemplo precalificacion interactiva con los licitantes, lo que implicé un menor grado de
desarrollo de los estudios que el MOP entregd a los distintos postulantes y una regulacion
incipiente del contrato.

Por otra parte, los mecanismos de adjudicacion se complicaron mds alla de lo aconsejable
debido al empleo de variables simultaneas. En todo caso, cada adjudicaciéon contempld una
distribucion de riesgos parcial. El resultado fue calificado como Regular-Bueno. Todos estos
proyectos estan ya en etapa de explotacion.

Provecto Precalificacion N° Inversién | Variables de | Mitigacion de
y licitantes uUss$ Adjudicacion Riesgos
Tunel EI Melén NO 4 42 MULTIPLES | \ndreso minimo
Riesgo geoldgico
Camino La Madera NO 34 MULTIPLES | Ingreso minimo
Subsidio
Nogales-Puchuncavi NO 4 12 MULTIPLES | Ingreso minimo

2. Segunda generacion

En la segunda fase de generacion de proyectos se adjudicaron tres licitaciones de gran
importancia desde el punto de vista vial: la Ruta 78, que une Santiago, la capital del pais, con el
principal puerto de la Ruta 5, San Antonio; el Acceso Norte a Concepcion, primera autopista
concesionada con un trazado nuevo y que une la ruta 5 con la ciudad de Concepcion por el Norte; y
el Acceso Vial al Aeropuerto Arturo Merino Benitez, acropuerto de Santiago y que constituyo la
primera concesion vial urbana.

En esta segunda etapa se incluyeron proyectos de tamafio e inversion mayores; a pesar de
esto, tampoco contaron con una precalificacion interactiva. En estos casos, el contrato tiene una
mayor regulacion y una mayor distribucion de riesgos. Asimismo, la adjudicacion de la licitacion
considerd una sola variable como factor de decision. Los resultados de este grupo de proyectos son
buenos. Los tres proyectos estan ya en etapa de explotacion.

Provecto Precalificacion N° Inversién | Variables de | Mitigacion de
y licitantes uUss$ Adjudicacion Riesgos
Ruta 78 Santiago- NO 6 160 TARIFA Ingreso minimo
San Antonio
Acceso r1_c3rte a NO 4 230 TARIFA Ingreso minimo
Concepcion
Acceso vial A.M.B. NO 1 13 TARIFA Ingreso minimo
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3. Tercera generacion

La tercera generacion representa el mayor nimero de proyectos licitados. En particular, se
incluyen en esta etapa ocho tramos de la Ruta 5 (dos hacia el Norte de Santiago y 6 hacia el Sur)
que representan alrededor de 1.500 kilometros de carretera y que fueron concebidos con un sistema
de estandares y tarifas equivalentes. Por esta razon, para su adjudicacion, se han utilizado los
criterios de plazos de concesion, pagos al Estado y subsidios, de manera de poder fijar la tarifa en
las bases de licitacion. Los cuatro ultimos proyectos licitados incorporaron ademas como variable
de licitacion un pago al Estado que deben realizar los consorcios licitantes y no la sociedad
concesionaria, de manera de no restringir las posibilidades de financiamiento del proyecto. En el
caso de los proyectos que tienen menor demanda, que coinciden con los que involucran altos
requerimientos de inversion debido a la escasa infraestructura preexistente, reciben subvenciones
del Estado, que son financiadas mediante la ejecucién de los proyectos que generan pagos al
Estado.

En este grupo también se incluye la Ruta 68, que une Santiago con el principal centro
turistico del pais, las ciudades de Valparaiso y Via del Mar. Este proyecto fue licitado con la
modalidad de Menor Valor Presente de los Ingresos. Por ultimo, se incluye asimismo en este grupo
la denominada Ruta 57, que une Santiago con la ciudad de Los Andes, un proyecto de iniciativa
privada.

En todos los casos se trata de proyectos grandes, que tuvieron precalificacion interactiva, una
regulacion mayor orientada a los acreedores, distribucion completa de riesgos, variables
secuenciales de licitacion. Su resultado ha sido excelente.

Proyecto N® N° Inversion Variables de Mitigacion de Riesgos
Y Precalificacion | licitantes uss Adjudicacién 9 9

8 Tramos 6-10 25 2.278 Por proyecto tarifa, plazo, | Ingreso minimo
Ruta 5 (total) pagos al Estado Subsidio en algunos tramos
Ruta_68 ) 6 5 386 Valor presente de los Ingreso minimo
Santiago-Valparaiso Ingresos
Ruta 57 . .
Santiago-Los Andes 7 1 146 Tarifa, Plazo Ingreso minimo

4. Los nuevos proyectos

La cartera de proyectos viales a adjudicar mediante el sistema de concesion es todavia
extensa. Desde luego, destacan tres grandes proyectos urbanos en la ciudad de Santiago, uno de los
cuales ya ha sido licitado, el denominado Sistema Oriente-Poniente (Costanera Norte), faltando su
adjudicacion. Los otros dos proyectos urbanos que constituyen el sistema de caminos
concesionados en la Region Metropolitana son la Autopista Norte-Sur, que incluye General
Velasquez, y el anillo de circunvalacion de Américo Vespucio. En conjunto, los tres proyectos
involucran inversiones superiores a 1.000 millones de dolares. Otro proyecto, la Radial Nororiente,
estd en fase de licitacion. Por otra parte, el MOP estudia la licitacion del proyecto de Cartagena-
Quintay y del By Pass a la ciudad de Melipilla.
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IVV. La experiencia de Colombia en
concesiones viales

Al comienzo de los afios noventa, Colombia también enfrentaba
un importante déficit de infraestructura. La falta de recursos ptblicos
y la necesidad de enfrentar en mejor forma el desafio de la apertura
economica llevaron a este pais a identificar formas alternativas de
financiacién de proyectos que pudieran constituirse en claves del
desarrollo nacional. El sistema de concesion parecia idoneo dada la
gran cantidad de proyectos que podian identificarse para ser
financiados y ejecutados en el corto y mediano plazo por el sector
privado, desahogando asi el presupuesto fiscal.

Dado que los montos de financiacioén privada en proyectos de
infraestructura inciden en las politicas macroeconomicas, asi como en
la estrategia de endeudamiento del Gobierno nacional, al competir por
recursos financieros tanto en el mercado nacional como internacional
y que dichos proyectos involucran garantias y compensaciones que
pueden afectar las finanzas publicas, era necesario establecer
mecanismos para garantizar que la inversion privada en infraestructura
se ajustara a las metas macroecondmicas, fiscales y presupuestales,
por lo que la politica de concesiones fue disefiada dentro de amplios
programas de desarrollo.

El programa de concesiones viales se inscribia asi dentro de un
marco amplio que buscaba la participacion del sector privado en la
infraestructura fisica, cuyo énfasis se puso en la promociéon de la
participacion del sector privado en la construccion y operacion de
nuevos proyectos, mas que en la enajenacion de activos existentes. La
finalidad de la participacion del sector privado en infraestructura era:
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. Aumentar la eficiencia en la construccion y operacion de proyectos y servicios;

. Contar con recursos adicionales para suplir las necesidades en un menor tiempo;

. Destinar los escasos recursos estatales prioritariamente a inversion en el sector social;
. Reducir los riesgos que asume el sector publico; y

. Obtener beneficios de la competencia.

En el sector transporte, se impulséd la incorporacion de capital privado en las areas de la
infraestructura vial, puertos y aeropuertos. Ademas, el Plan de Desarrollo impulsé la participacion
del sector privado en los sectores de la energia, telecomunicaciones, agua potable y saneamiento
basico.

Aunque este trabajo se refiere en particular a las concesiones viales, es importante hacer
alguna referencia a los otros sectores. Asi, en el caso de puertos, se pas6 de un esquema
monopolico, en el cual la Empresa de Puertos de Colombia administraba la infraestructura ptblica
y realizaba todas las operaciones portuarias, a la concesion de la infraestructura portuaria y sus
servicios conexos (muelles, gruas, bodegas, etc.) a Sociedades Portuarias Regionales, cuyo capital
ha sido aportado mayoritariamente por el sector privado. En el sector aeroportuario el sistema de
concesiones permitié licitar y concesionar la segunda pista del Aeropuerto El Dorado,
incorporandose también al sistema la administracion de los terminales aéreos de las ciudades de
Bogota, Medellin, Cartagena, Cali y Barranquilla.

El panorama de la infraestructura vial a inicios de la década de los noventa era poco
alentador pues tradicionalmente la inversion vial colombiana habia sido escasa, constituyendo éste
en esa época, el sector de infraestructura mas critico por tener mayores deficiencias. El promedio
de inversion habia estado cercano al 0,7% del PIB frente a una inversion estimada que deben
destinar paises con rezago en el mantenimiento y desarrollo de su infraestructura vial cifrada en un
2 0 3% del PIB.

En 1992, se dio inicio al programa de concesiones viales como complemento al Plan Vial de
Apertura. Ello implicaba un gran paso adelante en la construccion de infraestructura del pais
respecto frente a los tradicionales proyectos financiados por el Estado. Para ello se cre6 la Oficina
Asesora para la Administraciéon y Manejo del Programa dentro dg la estructura organizativa del
denominado Fondo Vial Nacional, hoy Instituto Nacional de Vias'. En este primer momento, se
establecieron las ventajas del sistema y se identificaron los primeros proyectos susceptibles de ser
licitados y ejecutados mediante esta formula.

Se contemplaba que la participacion privada se orientara a la construccién de nuevos tramos
de vias y segundas calzadas en los accesos a las principales ciudades del pais, asi como en tramos
de vias estratégicas del alto trafico y la rehabilitacion de tramos existentes.

El sistema de concesiones viales rapidamente tuvo un despegue alentador, aunque con
algunas deficiencias regulatorias, como luego veremos y considerables retrasos en el proceso
licitatorio y de construcciéon. No obstante, en los tres primeros afios de puesta en marcha del
programa se habian abierto 13 licitaciones de construccion y rehabilitacion para un total de 1.417
km. por un valor de US$ 741 millones de dolares. Estas concesiones incluian la operacion y el
mantenimiento de las vias.

Tras el despegue que tuvo el programa de concesiones viales, el Plan Nacional de Desarrollo
INVIAS formul6 las politicas, acciones y el programa de inversiones encaminados a aumentar y
modernizar la infraestructura del pais, y al mismo tiempo, a reducir las ineficiencias en la
prestacion de los servicios de transporte, energia, telecomunicaciones y agua potable y saneamiento

' En adelante, INVIAS.
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basico. Para alcanzar estos objetivos el Plan contemplaba la participacion del sector privado. Con
el fin de estructurar y orientar el Programa de Participacion Privada, el CONPES aprobo los
lineamientos de politica a través de los cuales se debia promover la vinculacion del sector privado y
formul6 acciones y recomendaciones de mediano y largo plazo tendientes a fortalecer el programa.
Se reformuld el cronograma inicial de las inversiones y se evaluaron las alternativas de
financiamiento. No obstante, aspectos tales como valoraciones detalladas de los proyectos,
variaciones en los alcances de las metas fisicas y modificacion de los cronogramas de licitacion
generaron cambios en la programacion inicial que se reflejan directamente en las metas fisicas y de
inversion previstas. (Asi por ejemplo en el caso de las vias, la elaboracion de estudios Fase III de
los proyectos adjudicados, modifico los costos de las obras. La determinacion de contar con dichos
estudios como requisito previo para iniciar el proceso licitatorio, genero alteraciones al cronograma
inicial).

La importancia que el tema tiene en Colombia se refleja en la continuidad que se ha dado al
desarrollo del sistema de carreteras nacionales por medio de concesiones viales y en el impulso que
el Gobierno dio a cinco nuevos proyectos para ser licitados por este sistema, constituyendo lo que
se denomino tercera generacion de proyectos viales.

A. Institucionalidad reguladora

A finales de los afios ochenta, el Gobierno nacional emprendié una serie de reformas del
sector transporte, que se iniciaron con la liquidacion de las empresas estatales de los Ferrocarriles
Nacionales de Colombia —FCNC— y de la Empresa Puertos de Colombia —COLPUERTOS—
impulsdndose una mayor participacion de agentes privados en el sector. Posteriormente, el
Ministerio de Obras Publicas y Transporte se transformd en Ministerio de Transporte y fortalecid
sus funciones de regulacion y planificacion. En la década de 1990 se institucionalizd la
participacion privada en la infraestructura vial, modificindose la normativa vigente segun el
modelo disefiado.

El marco normativo de las concesiones viales colombianas estd compuesto por:

a) La Constitucion de 1991, que establece que la institucion juridica contractual es uno de
los instrumentos que puede emplear el Estado para realizar adecuadamente sus fines esenciales y
que faculté al Congreso para expedir el estatuto general de contratacion de la Administracion
Publica.

b) El nuevo Estatuto de la Contratacion Publicg-contenido en la Ley Nro. 80, de 1993, que
incluye una ley general sobre contratos del Estado”. Mediante esta norma se ampliaron las
posibilidades de participacion del sector privado en condiciones equitativas y transparentes en la
contratacion de obras publicas. Asimismo, en este instrumento se reglamentaron los contratos de
concesion, permitiéndose realizar contratos por periodos superiores a 20 afios y se otorgaron
diversas posibilidades de asociacion en la presentacion de la propuesta y la realizacién de ofertas
por iniciativa de particulares.

c) La denominada Ley de Transporte (Ley Nro. 105, de 1993), mediante la cual se
establecieron los mecanismos de recuperacion de inversion para vias en concesion, tales como la
utilizacion de peajes y/o cobros por valorizacion, y de mecanismos financieros de largo plazo tales
como la titularizacion de los activos. Por otro lado, se permitié a la Nacion otorgar garantias con
recursos de la entidad respectiva, tales como garantias de ingreso minimo.

2 Otros paises como Chile o Perii han optado por una ley especial para las concesiones de obra publica.
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d) Ley N° 185 de 1995, Ley de Endeudamiento, que establece las politicas de
endeudamiento del Estado.

e) Ley del Medio Ambiente, aplicada por el Ministerio del mismo nombre y que establece
determinadas exigencias para los proyectos viales.

De acuerdo con la ley de Contratos del Estado, los contratos de concesion de obra publica
son auténomos, es decir, distintos de los contratos de obra publica tradicionales y se caracterizan
por "otorgar a una persona llamada concesionario la prestacion, operacion, explotacion o
conservacion total o parcial, de una obra o bien destinados al servicio o uso publico, asi como
todas aquellas actividades necesarias para la adecuada prestacion o funcionamiento de la obra o
servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la vigilancia y control de la entidad
concedente, a cambio de una remuneracion que puede consistir en derechos, tarifas, tasas,
valorizacién o en la participacion que se le otorgue en la explotacion del bien, o en una suma
periddica, unica o porcentual y, en general, en cualquier otra modalidad de contraprestacion que
las partes acuerden".

El contrato se reputa perfecto desde que se logre acuerdo sobre su objeto y contraprestacion
y éste se eleve a escrito. De aqui en adelante pueden incluirse las modalidades, condiciones y, en
general, las clausulas o estipulaciones que las partes consideren necesarias y convenientes, siempre
que no sean contrarias a la Constitucion, la ley, el orden publico y a los principios o finalidades de
la ley y buena administracion.

La Ley N° 80 admite la iniciativa privada tratdindose de contratos de concesion para la
construccion de una obra publica. En otras palabras, un particular puede proponer a la entidad
estatal competente la realizacion de un proyecto de obra determinado que se realice mediante la
suscripcion de un contrato de concesion. La oferta que el particular presente a la entidad estatal
debe contener, como minimo, la descripcion de la obra; la prefactibilidad técnica y financiera de la
obra, y la evaluacion del impacto ambiental de la obra. Si la entidad estatal admite la viabilidad del
proyecto esta en el deber de ordenar, mediante resolucion, la apertura de una licitacion. Los
proponentes pueden presentar distintas formas de asociacidon con otra u otras personas, naturales o
juridicas, si acaso su concurso se considera indispensable para la debida ejecucion del contrato.
Para tal efecto, los postulantes deben indicar con precision si pretenden organizarse como
consorcio, unidon temporal, sociedad o bajo cualquier otra modalidad de asociacién que estimen
conveniente. En estos casos deben adjuntar a la propuesta un documento en el que los interesados
expresen claramente su intencion de formar parte de la asociacion propuesta.

La Ley N° 105 precisa en su articulo 30 la figura del contrato de concesion para la
construccion, rehabilitacion y conservacion de proyectos de infraestructura vial. La férmula para la
recuperacion de las inversiones es intocable ““‘quedard establecida en el contrato y sera de
obligatorio cumplimiento para las partes... la variacidn de estas reglas sin el consentimiento del
concesionario, implicara responsabilidad civil para la entidad quien a su vez, podra repetir contra
el funcionario responsable”.

En esta ley se combinan dos conceptos de transporte publico, que se refieren al rol del
Estado en este ambito y de su relacion con la sociedad. En primer lugar, se determina que la
operacion del transporte publico en Colombia es un servicio publico que regula el Estado, que
ejercera el control necesario para su adecuada prestacion en condiciones de calidad, oportunidad y
seguridad. En segundo lugar, se define el transporte publico como una industria encaminada a
garantizar la movilizacién de las personas o cosas mediante vehiculos apropiados, en condiciones
de libertad de acceso, calidad y seguridad de los usuarios, sujeto a una contraprestacion econoémica.

En cuanto a la institucionalidad del sistema, debe sefialarse el papel que desempena el
Instituto Nacional de Vias, organismo estatal encargado de administrar y desarrollar la red vial

44



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 16

nacional. Esta entidad se cred sobre la base del Fondo Vial Nacional, mediante la aprobacion del
documento denominado Contratos de Obra Publica por el Sistema de Concesion, que dio inicio al
Programa de Concesiones en el afio 1992.

Sus funciones no se limitan a estructurar el proyecto y a licitarlo, sino que contintian durante
su ejecucion, debiendo aprobar los disefios definitivos de la obra y la recepcion de las obras y
equipos necesarios para que la carretera entre en servicio. Por ultimo, cuando la concesion revierte
al Estado es el IVIAS quien recibe la misma.

También intervienen el Departamento Nacional de Planificacion (DNP) y el Consejo
Nacional de Planificacion Econdmica y Social (CONPES), que disefian la politica general de
infraestructura, ademas de coordinar los diferentes sectores y formular recomendaciones a las
agencias encargadas de realizar los contratos de concesion.

Con el fin de orientar y coordinar las politicas de participacion del sector privado, en mayo
de 1995 se cred el Comité Interinstitucional de Participacion Privada en Infraestructura, que
incluye la participacion de los ministros de Hacienda y Crédito Publico, y de Medio Ambiente,
ademas del Director del Departamento Nacional de Planeacion y de los ministros responsables de
las diferentes areas de inversion en infraestructura fisica. A la fecha, este comité ha definido
diversos aspectos regulatorios, institucionales, financieros y de asignacion de riesgos. Asimismo, se
cred en octubre del mismo afio la Gerencia del Programa de Participacion privada en
Infraestructura Fisica para promocionar y hacer seguimiento de los diferentes proyectos.

B. Los procesos reguladores

En Colombia, el contrato de concesion es un contrato administrativo y se rige por las normas
de derecho publico. En efecto, la ley de contratacion administrativa establece expresamente que las
denominadas ‘“clausulas excepcionales al derecho comun” (cldusulas exorbitantes de
interpretacion, modificacion y terminacién unilateral, y de caducidad) y que caracterizan la
contratacion publica frente a la contratacion privada, deben pactarse en los contratos que tengan
por objeto la explotacién y concesion de bienes del Estado. No obstante, en los contratos de
concesion de obras publicas segun la Ley Nro. 105, de 1993, se establece una garantia para el
concesionario consistente en que el concedente solo puede usar sus facultades excepcionales de
interpretacion, modificacion y terminacién unilateral durante la etapa de inversion en la
construccion o rehabilitacion del proyecto.

1. Disefio del proyecto

Un proceso de concesiones comienza con el estudio del proyecto en concesion, por parte de
la entidad concedente. Este proyecto debe ser entendido, simultineamente, como proyecto vial y
como negocio para el concesionario que lo financiara.

Como proyecto vial, los temas claves son el estudio de las inversiones y de los costos que
tendré la ejecucion del proyecto, la adquisicion de predios en los que se construira la obra publica,
la obtencion de los permisos ambientales y otros que se requiere y el estudio de la demanda o
transito que tendra el proyecto para determinar su incorporacién o no al programa, en funcion de
las necesidades del pais y de la posibilidad de los financistas privados de recuperar la inversion.

Los primeros proyectos concesionados contenian pocos estudios de esta naturaleza, lo que
implico altos riesgos para los concesionarios potenciales. Estos riesgos deben ser paliados mediante
garantias por parte del Estado. Progresivamente, el nivel conceptual de los proyectos viales
concesionados ha mejorado, lo que permite obtener una mayor transparencia en las licitaciones.
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En la Ley N° 105 se establece la proteccion del medio ambiente y se dispone que “para la
construcciéon de obras publicas que tengan un efecto sobre el ambiente, la entidad publica-
promotora o constructora de la obra, elaborard un estudio de impacto ambiental” (Art.4). Este
estudio debe ser sometido a consideracion de la Corporacion del Medio Ambiente que tenga
jurisdiccién en la zona donde se proyecta construir, que dispone de sesenta dias para considerar el
programa.

La adquisicién de predios es un tema clave en la concesion de proyectos viales ya que
Colombia no cuenta con una ley general de expropiaciones, lo que en la practica ha implicado
grandes demoras en la inversion y en los avances fisicos de la obra. En principio, la labor de
adquisicion puede ser delegada por la entidad estatal en el concesionario o en un tercero; no
obstante y en cualquier caso, los predios adquiridos son de la entidad concedente. En los proyectos
mas recientes el CONPES ha aconsejado que la adquisicion o consecucion de predios sea realizada
directamente por el Estado de forma previa a la adjudicacion de la concesion.

Para la licitacion y adjudicacion de los proyectos no es necesario realizar ningun tipo de
precalificacion o clasificacion previa de los eventuales licitantes. Por otra parte, no todos los
contratos de concesion vial han sido adjudicados a través de un mecanismo de concurso o licitacion
publica (seis de los siete primeros proyectos concesionados se hicieron por trato directo). No
obstante, tras la experiencia de los primeros proyectos, el CONPES propuso esquemas de licitacion
publica transparentes, de facil determinacion del adjudicatario y que a nivel de presentacion y
evaluacion de las propuestas, el INVIAS exija al proponente que acredite experiencia en proyectos
de infraestructura similares asi como una adecuada capacidad financiera para adelantar el proyecto.

2. Etapas del proyecto
En Colombia, un proyecto de concesion comprende tres etapas:

1. Disefio y programacion: comienza una vez cumplidos los requisitos de ejecucion del
contrato y finaliza en el momento en que el INVIAS recibe a satisfaccion los disefios definitivos
elaborados por el concesionario.

2. Construccion: comprende desde la fecha del inicio de las obras de rehabilitacion o
construccion hasta la fecha en que el Instituto Nacional de Vias recibe las obras y equipos
necesarios para que la carretera entre en servicio y asi autorizar el inicio de la etapa siguiente. La
principal obligaciéon de los concesionarios durante esta etapa consiste en ejecutar las obras en el
tiempo establecido en su propuesta.

3. Operacion: comprende la explotacion del camino, asumiendo los concesionarios la
administracion de la via y la recaudacion del peaje para recuperar la inversion realizada. La tarifa
se establece mediante el estudio financiero elaborado antes de la apertura de la licitacion. La
legislacion colombiana admite una amplia gama de formas mediante las cuales el concesionario
puede obtener su remuneracion. Independientemente de la forma que se acuerde, la férmula para la
recuperacion de la inversion quedara establecida en el contrato y sera de obligatorio cumplimiento
para las partes. El concesionario asume también el recaudo, transporte y proteccion de estos
dineros. Esta etapa finaliza cuando las inversiones del concesionario se hayan recuperado y la
carretera y demds bienes necesarios para la operacion reviertan a la nacion. El estatuto de
contratacion administrativa dispone al respecto que en estos contratos se debe incluir la cldusula de
reversion, entendida como aquella segiin la cual al finalizar el término de la explotacion o
concesion, los elementos y bienes directamente afectados a la misma pasen a ser propiedad de la
entidad contratante, sin que por ello ésta deba efectuar compensacion alguna. Aunque la legislacion
colombiana no fija un limite temporal de plazo concesional, la clausula de reversion establece que
estos contratos no pueden pactarse a término indefinido.
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3. Derechos y obligaciones de las partes

La empresa privada debe asumir el cumplimiento de las inversiones comprometidas en los
tiempos y en la forma contratada, asi como el mantenimiento y operacion de la obra, para los
efectos de entregar los servicios oportunamente, con la calidad requerida y a un precio razonable.
La responsabilidad privada se definird en términos de resultados y no de procedimientos, de
manera que se otorga flexibilidad al sector privado para escoger las técnicas que estime pertinente.

Por otra parte, se establece para cada proyecto una jerarquizacion de sanciones por el
incumplimiento de las partes, lo que incluso contempla la caducidad para la parte privada. Los
contratos de concesion vial han centrado la aplicacion de multas en la mora del concesionario y en
los incumplimientos. Adicionalmente, se incluye en los contratos una clara definicion de los
mecanismos y plazos para el pago de las indemnizaciones, y para la resolucion de controversias.
Los primeros contratos viales remitian en este ultimo punto al INVIAS; no obstante, las clausulas
de arbitraje o de resolucion de conflictos a través de terceros en los contratos siguientes se han ido
incorporando. Por ultimo, cuando existen obras adicionales se define claramente el sistema de
contratacion y valoracion de la inversion para obras complementarias.

En los primeros contratos de concesiones viales no se especificaban qué eventos constituian
causal de liquidacion del contrato, a diferencia de los contratos aeroportuarios o los suscritos en el
sector de gas. A partir de junio de 1994, cuando se liquida el contrato por incumplimiento del
concesionario, el INVIAS no so6lo reconoce la inversion realizada, sino también el saldo financiero
vigente a la fecha de terminacion.

A partir de 1996, para evitar algunos de los inconvenientes regulatorios del contrato, el
Comité de Participacion Privada en Infraestructura ha recomendado:

a) El Instituto Nacional de Vias debe contar con los disefios definitivos de los proyectos, con
el fin de brindar mayor seguridad a los inversionistas y disminuir las garantias a otorgar para las
nuevas concesiones, antes de la apertura de las licitaciones.

b) El Instituto Nacional de Vias adopte un esquema de garantias de riesgo en el cual asuma
sobrecostos de construccion hasta por el 20% del valor del proyecto para construccion nueva, y
hasta de 10% para segundas calzadas, pero sin asumir sobrecostos de construccion en proyectos de
rehabilitacion. Igualmente se establecen garantias de trafico minimo, que son menores en los casos
de construccion de segundas calzadas, rehabilitacion y mantenimiento. El cubrimiento del riesgo
regulatorio se realiza a través de una garantia de ingreso minimo; en caso de incumplimiento con el
reajuste de tarifas pactado, el INVIAS debe pagar al inversionista las diferencias correspondientes
en el término de 12 meses.

¢) En la minuta del contrato se incluyen de forma especifica los plazos de cumplimiento de
las obligaciones de las partes, los mecanismos de solucion de las controversias contractuales a
través de terceros, las responsabilidades de las partes sobre la consecucion de la licencia ambiental
y el cumplimiento de las disposiciones ambientales durante la ejecucion del proyecto.

d) El Instituto asume la responsabilidad sobre la negociacion y consecucion de los predios y
licencia ambientales.

Respecto del peaje, es necesario senalar que aunque la imposicion de peaje es una atribucion
estatal que no puede ser otorgada al concesionario, a éste si se le puede conceder la posibilidad de
cobrar peaje, durante un tiempo determinado, a los usuarios de la via. El peaje tiene la naturaleza
juridica de una tasa: solo se hace exigible cuando el usuario quiere servirse de la via; el pago da al
usuario el derecho de servirse de la misma; se destina a sufragar los costos de construccion,
conservacion y mantenimiento de la via en donde se cobre. Aunque sea percibido por el
concesionario, esta tasa no se convierte en un precio privado o contractual: el concesionario recibe
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esta remuneracion por ejecutar labores estatales; los derechos de los usuarios a servirse de la
infraestructura son publicos; la relacion concesionario usuarios estd en el campo administrativo.
Ademés el concesionario no puede modificar las tarifas sin el consentimiento y anuencia de la
administracién mientras que ésta si puede hacerlo por motivos de coyuntura validos.

El peaje también puede establecerse al uso de las vias urbanas que, desde el punto de vista
del Codigo Civil, son bienes de la Union de uso publico o bienes publicos del territorio. La
naturaleza juridica de estas vias no cambia a pesar de que su acceso se supedite al pago de una tasa
de peaje. La regla general es que el uso de este tipo de bienes sea gratuito, directo, libre,
impersonal, individual o colectivo, con el fin de transitar de un lugar a otro de la ciudad. Por
excepcion, dicha utilizacion puede ser onerosa. La excepcidon debe emanar o estar autorizada por la
ley y no debe constituir un uso privativo. Los distritos estan autorizados a imponer peaje en la
infraestructura distrital de transporte.

El sistema tarifario aplicable a estos contratos considera tarifas diferenciales en proporcion a
las distancias recorridas, las caracteristicas vehiculares y sus respectivos costos de operacion.

Respecto de los eventuales pagos al Estado que pueda contener el contrato de concesion, en
Chile es comtin exigir al concesionario que ofrezca pagos al Estado mientras dura el contrato de
concesion, ademas de recuperar su inversion. Dichos pagos se relacionan con la infraestructura
preexistente que el Estado puso a disposicion del concesionario y que ahora emplea para
subvencionar otras concesiones. En Colombia estos pagos al Estado no se producen porque la ley
de transporte establece, como garantia para los intereses del concesionario, que los ingresos del
proyecto deben ser captados en su totalidad por éste, hasta tanto “obtenga dentro del plazo
estipulado en el contrato de concesion, el retorno del capital invertido”. Asi, la recuperacion de la
inversion publica sélo se logra mediante la operacion de la via, una vez extinguida la concesion.

En algunos casos, el equilibrio economico de los proyectos se ha visto afectado por el
incumplimiento de obligaciones del Estado. Con el fin de evitar esta situacion, ningtin proceso de
vinculacion privada podra ser adjudicado antes del cumplimiento total de las obligaciones criticas
comprometidas por la Nacion o la entidad contratante. Estas obligaciones criticas incluyen, entre
otras, ademas de las sefialadas en la ley 80 en los casos que se requiera, la consecucion de predios
(o mecanismos apropiados que lo garanticen) y de licencias ambientales. En los casos en que los
procesos de compra y negociacion de predios sean complejos, se creara un Fondo Rotatorio que
financiara temporalmente la adquisicion de los predios requeridos con el fin de agilizar el proceso.
El Fondo se realimentara con recursos privados.

4. Aprendizaje en el proceso regulatorio

Los procesos reguladores reflejan un gran aprendizaje que implica un importante
mejoramiento respecto de los primeros contratos que se adjudicaron durante el gobierno del
Presidente Gaviria.

El primer grupo de proyectos de concesiones viales, iniciado en 1992, se integraba dentro del
programa Plan Vial de Apertura, que significo un paso adelante respecto a los proyectos
financiados por el Estado. Sin embargo, la rapidez con la que fueron concebidos no permitié contar
con estudios acabados en relacion con las demandas esperadas ni con las inversiones requeridas,
que debian ser realizadas por el concesionario. Ello implicd que el INVIAS debi6 otorgar grandes
garantias que minimizaran el riesgo de los licitantes, lo que se tradujo en grandes desembolsos para
el Estado, originados tanto en sobrecostos de construccion como en disminuciones de trafico
respecto de las garantias otorgadas.

El segundo grupo de proyectos tuvo poca duracion debido a la crisis econdmica. Desde el
punto de vista regulatorio, los nuevos proyectos contenian importantes avances ya que la
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adjudicacion de la licitacion tenia por condicion la preparacion previa de estudios de trafico,
ingenieria y de terrenos, que proporcionaron un mayor y mejor conocimiento del proyecto tanto a
la agencia licitadora como a los licitantes. Por otra parte, el INVIAS se preocupd de obtener antes
de la licitacién los principales permisos ambientales, lo que también disminuia el riesgo de los
licitantes.

Actualmente, Colombia desarrolla lo que se ha denominado “tercera generacion de proyectos
concesionados”. Este grupo de concesiones se basa en el concepto de corredores viales, que unen
los principales centros de consumo y produccion del pais y a éstos con los puertos maritimos
ubicados en las Costas Atlantica y Pacifica. Bajo esta nueva concepcion, INVIAS ha emprendido la
estructuracion técnica, financiera y legal de cinco nuevas concesiones y promovera y estructurard
proyectos que propendan por la continuidad en el trafico y la uniformidad de niveles de servicio y
de estrategias de peajes y operacion.

El conjunto de los cinco proyectos que componen esta tercera generacion de concesiones
comprende 671 Km. de nuevas construcciones, 1.900 Km. de obras de rehabilitacion y 2.600 Km
de mantenimiento, a ser licitados a partir del afio 2.000. Estas son:

a) La autopista Bricefio-Tunja-Sogamoso, localizada entre los departamentos de
Cundinamarca y Cocaya.

b) La carretera Zipaquird-Santa Marta, un proyecto de mas de 900 kms. que permitiria a la
region central del pais tener rapido acceso al puerto maritimo de Santa Marta.

c) El proyecto Bogotad-Buenaventura, probablemente el mas importante, costoso y ambicioso
de todas las concesiones de tercera generacion, planeado para promover las exportaciones por
medio del puerto maritimo mds importante del pais, ubicado sobre la Costa Pacifica en el
departamento del Valle del Cauca. Este proyecto prevé la construccion de un tinel entre las
poblaciones de Cajamarca y Calarca, a través de la Cordillera Central colombiana.

d) El proyecto Rumichaca-Popayén, concebido para facilitar el comercio entre Colombia,
Venezuela y Ecuador.

e) La Malla vial del Caribe, un proyecto que cubre cuatro de los deparatamentos localizados
en la Costa Atlantica colombiana, que se caracterizan por un importante potencial exportador.

C. Subsidios: los compromisos financieros de la entidad
concedente

Como se senald, el concesionario debe recuperar la inversion y rentabilizarla durante el
periodo que dure el contrato. Aunque la concesion es un contrato de riesgo, para proteger el interés
del concesionario, los contratos deben incluir ciertas garantias que, en la practica, pueden afectar el
presupuesto de la Nacion. En la ley de transporte las garantias estan establecidas de dos formas:
i)mediante los aportes de partidas presupuestales que puede hacer la entidad concedente en
proyectos en los que el concesionario no recupere su inversion en el tiempo esperado; ii) mediante
el establecimiento de ingresos minimos garantizados, haciendo uso de recursos del presupuesto de
la entidad concedente.

a) Subsidio directo. En el Art. 30 de la Ley Nro. 105 se prevé la accion presupuestal de la
entidad contratante cuando, de acuerdo con los estudios, los concesionarios no puedan recuperar su
inversion antes de cumplirse el plazo maximo de la concesion. Aunque en la ley de contratos se
suprimio el limite maximo de 20 afios de una concesion, su extension en el tiempo esta limitada por
la intenciéon de la entidad concedente de que le sea retornada la infraestructura en un plazo
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determinado, o por el hecho de que el valor presente de los ingresos obtenidos después de un
determinado periodo es poco atractivo para el inversionista privado.

b) Ingresos minimos. En el articulo 33 de la Ley Nro. 105, se consagra una garantia de
ingreso minimo a favor del concesionario con dineros del concedente (recursos presupuestales).
Dicha garantia es concebida como una especie de seguro cuya prima consiste en revertir al Estado
los ingresos sobrenormales. De este modo, la norma prevé que si los ingresos sobrepasan un
maximo, los excedentes pueden ir al concedente a medida que se generen, o puedan abonarse a
favor del concesionario para reducir el plazo de la concesion, o pueden usarse en la ejecucion de
obras adicionales al proyecto en el que se generaron.

La primera generacion de proyectos concesionados, iniciada en 1992 durante el gobierno del
Presidente Gaviria ha generado altos costos al INVIAS. Los estudios de trafico e ingenieria
realizados por esta entidad al licitar estos proyectos estuvieron por debajo de las condiciones de
factibilidad. Con el fin de minimizar los riesgos correspondientes, el INVIAS otorgd garantias de
pago en los casos de que los ingresos por peaje fueran inferiores a un minimo determinado en los
pliegos de condiciones, o de que surgieran sobrecostos de construccion. En la mayoria de los casos,
estas garantias se han hecho exigibles y los montos a pagar en virtud de las mismas han crecido
significativamente dado que el desembolso de dineros ha estado sujeto a los procedimientos
presupuestales ordinarios.

Los proyectos de segunda generacion, que se iniciaron durante el Gobierno del Presidente
Samper, asimilaron las experiencias negativas de la primera fase, especialmente en temas de
asignacion de riesgos. Esto implicod que la preparacion de estudios de trafico de ingenieria y
prediales fuera mas detallada y técnicamente mds refinada, que INVIAS obtuviera los principales
permisos ambientales antes de la apertura de las licitaciones y que la redaccion de contratos de
concesion reflejara fielmente el proyecto correspondiente.

La carencia de mecanismos compensatorios puede tener un impacto negativo en el flujo de
caja del proyecto, afectando su liquidez, rentabilidad y viabilidad. Los sistemas de compensacion
difieren segin el tipo de proyecto. En Colombia no se han cuantificado las implicaciones
presupuestales que derivan del cumplimiento de las garantias correspondientes. Por ello, en los
casos en los que se ofrecen garantias es necesario explicitar las compensaciones que dardn lugar los
hechos desencadenantes, su forma y plazos de pago. Para establecer mecanismos de compensacion,
la entidad contratante debe evaluar previamente la probabilidad de que ocurran los eventos que
activan las garantias otorgadas. Sobre la base de este calculo se utiliza un mecanismo que garantiza
la liquidez del proyecto y protege su rentabilidad y viabilidad financiera. Entre estos mecanismos,
destacan un crédito subordinado que brinda liquidez al concesionario en caso de que se active la
garantia, una pdliza de seguros sobre ella o un fondo de compensacion de garantias. En carreteras,
se ha usado la garantia de ingreso minimo, calculada como la proyeccion de trafico por la tarifa
ofertada, y la garantia por sobrecostos de construccion. Existen tres esquemas de compensacion: a)
prolongacién del periodo de concesion b) incremento de los peajes y ¢) pago directo a través del
presupuesto nacional.

En el proyecto piloto de concesion de la via “El Vino-Tobiagrande-Puerto Salgar-San
Alberto” se buscd obtener una mejor asignacion de riesgos entre las partes. Con este proposito se
limitaron las garantias otorgadas en concesiones anteriores y se introdujeron mecanismos que
aseguraran la liquidez del proyecto, facilitando por esta via la obtencion de créditos en el mercado
nacional e internacional bajo mejores condiciones. De esta manera se promovié una reduccion de
los costos.

El Gobierno ofrece tres soportes en el proyecto:
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Primero, un Ingreso Minimo que sustituye la,tradicional garantia de trafico otorgada en
casos anteriores, limitado en cuanto a tiempo y montd~ La garantia tiene una vigencia que cubre la
etapa de construccion y los cinco primeros afios de operacion, que constituye el periodo de mayor
riesgo para el pago del servicio de la deuda. El ingreso minimo esta integrado por:

. Una cuenta acumulada de excesos; estos se producen cuando el Ingreso Efectivo del
Proyecto es superior al Ingreso Minimo establecido en la propuesta. Esta cuenta es
contabilizada por el concesionario. El ingreso minimo corresponde a los ingresos
operacionales que se generan con la explotacion de la via y que de acuerdo con las
estimaciones del concesionario expresadas en su propuesta son suficientes para cubrir los
costos de mantenimiento, operacion y el servicio de la deuda.

. Un soporte de liquidez, estimado como una porcién del Ingreso Minimo reconocida por la
administracion al concesionario durante los 30 dias posteriores a cada periodo de aforo. Asi
se da liquidez al proyecto durante el periodo de mayor exposicion a la deuda. Este soporte
opera como un crédito contingente con la Banca Multilateral y/o la Banca Comercial.

. El pago requerido por el concesionario a la Administracion cuando los dos componentes
antes consignados no son suficientes para cubrir el Ingreso Minimo establecido. Este pago se
hace efectivo en un plazo no mayor a 18 meses a partir del aforo. De esta manera, si el
Ingreso Efectivo es inferior al Ingreso Minimo, se activa la cuenta acumulada de excesos; si
ésta no es suficiente, se recurre al soporte de liquidez; si a pesar de esto hay un faltante por
cubrir, se acude al pago presupuestal.

Segundo, un Soporte para Mayores Cantidades de Obras en la Construccion de Tuneles,
que sustituye la garantia por sobrecostos ofrecida en procesos anteriores. Este soporte se
fundamenta en la mayor complejidad técnica e incertidumbre de la construcciéon de tineles, a
diferencia de los tramos que requieren construccion de puentes y vias a cielo abierto, cuya menor
complejidad técnica permite transferir la totalidad del riesgo al concesionario.

Asi, solo el primer 20% del costo adicional ocasionado por condiciones geoldgicas no
previstas es asumido por el concesionario, debiendo asumir el gobierno de Colombia cualquier
costo adicional por encima de este 20%. Por este concepto se paga al concesionario, al finalizar el
periodo de construccion, una cantidad fija mediante un crédito contingente. Para evitar
complejidades presupuestarias, los montos superiores a aquella cantidad son presupuestados y el
pago se realiza en los siguientes 18 meses.

Tercero, una Garantia de Riesgo Parcial establecida para cubrir un eventual
incumplimiento de pago del servicio de la deuda por el concesionario. Esta garantia puede alcanzar
un monto maximo equivalente al 30% del proyecto. Para contar con esta garantia, el concesionario
debe incluir este aspecto en la propuesta y solventar los costos de disponibilidad que se causen. La
Garantia de Riesgo Parcial cubre los siguientes riesgos:

. La indexacion periodica de las tarifas de peaje,

. Eventos Excusables Extraordinarios, definidos como cualquier hecho imprevisible e
irresistible que genere dafios, pérdidas o responsabilidades, causado o agravado directa o
indirectamente por actos maliciosos de terceros, actos que alteren el orden publico realizados
por grupos o fuerzas armadas que afecten directamente las obligaciones estipuladas en el
contrato; actos hostiles, ya sea en guerra declarada o no declarada; guerra civil, golpe de
Estado, conspiracion y huelgas nacionales o regionales. Igualmente, hallazgos arqueologicos,

*  El ingreso minimo que se acuerde entre la parte contratante y el concesionario debe ser estimada y propuesta por este ultimo en su

oferta de postulacion a la licitacion.
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y los descubrimientos de tesoros, minas u otros yacimientos, los cambios de ley y la
imposibilidad o demora en la obtencion de servicios.

. Cambios en las leyes que afecten la posibilidad de pago del servicio de la deuda.

D. Ladistribucién de riesgos y el financiamiento

El Contrato de Concesiones es una figura nueva, que se cred en Colombia para buscar una
salida a las dificultades de financiamiento que enfrentaba el Estado en relacién con los nuevos
requerimientos que emergieron en la prestacion de algunos servicios publicos. Por esta razon, su
implementacion debe considerar los posibles riesgos que puedan presentarse en su desarrollo e
incorporar los mecanismos idoneos que permitan enfrentar estas situaciones de manera efectiva.

En principio, la participacion privada en infraestructura conlleva la transferencia de la
mayoria de los riesgos asociados a los proyectos correspondientes, que antes eran asumidos por el
sector publico. Algunas caracteristicas de los proyectos de infraestructura exigen que el Estado
mantenga un importante nivel de preocupacion sobre los riesgos que su ejecucion conlleva. Una
deficiente asignacion de riesgos puede disminuir el atractivo de la inversion para el agente privado
o0, alternativamente, generar sobrecostos injustificados para el sector publico.

En la fase inicial del proceso de participacion privada en la infraestructura, en Colombia no
se contd con una politica de asignacion de riesgos y otorgamiento de garantias, carencia que ha
sido subsanada en las fases siguientes.

a) Riesgos de construccion. Como principio general, los riesgos de construccion, operacion
y mantenimiento son transferidos al inversionista privado. Esta transferencia implica que el
inversionista asume la responsabilidad de tener en operacion el proyecto en la fecha pactada y a un
precio fijo, y supone, a la vez, una mayor libertad a la iniciativa privada en los aspectos de
ingenieria, disefio y utilizaciéon de nuevas tecnologias. En aquellos proyectos de construccion que
presenten complejidades técnicas y geologicas, el Gobierno puede otorgar garantias limitadas para
cubrir eventuales sobrecostos de construccion. En todo caso, el Gobierno Nacional de Colombia
establece incentivos para que el inversionista asuma los riesgos correspondientes.

b) Riesgo de mayores inversiones. Durante la fase de construcciéon pueden generarse
sobrecostos por aumento de obra, que tienen origen en cambios introducidos en el disefio con el
propdsito de mejorar técnicamente el proyecto o en condiciones no previstas del suelo. La
ocurrencia de este tipo de circunstancias es relativamente frecuente cuando no se cuenta con una
ingenieria definitiva de la obra a realizar. Para no trasladar la totalidad de este riesgo al
concesionario, el INVIAS disefid el mecanismo de la Garantia por mayores cantidades de obra, que
comprende un porcentaje directamente proporcional a la complejidad de la obra.

c) Riesgos comerciales. Se relacionan con la disminucién en la demanda proyectada y el
menor ingreso que genera la reduccion del trafico vehicular promedio diario, a pesar de que el
analisis de la viabilidad financiera del proyecto se sustenta en gran medida en los estudios de
trafico y las proyecciones de la tarifa. Como regla general, el riesgo comercial debe ser transferido
al inversionista privado, siendo su responsabilidad la realizacion de estudios de mercado que le
permitan cuantificar y limitar dicho riesgo. Sin embargo, es normal establecer algunas garantias
que estimulen la colocacién de créditos a favor del concesionario. Estas garantias pueden tomar la
forma de una garantia de trafico minimo o de una garantia de ingreso minimo. Basicamente
consiste en que la entidad concedente garantiza al concesionario unos ingresos minimos a través
del recaudo del peaje de los vehiculos que transitan por la via; si esos minimos garantizados no se
cumplen, la concedente, con sus propios recursos presupuestales acude a la compensacion
correspondiente. Con esta medida, se pretende asegurar la recuperacion minima de la inversion y el
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equilibrio financiero del contrato. En las primeras regulaciones sobre esta materia, el Gobierno
asumia las variaciones de trafico que se encuentran en un 80% por debajo de las proyecciones
realizadas por INVIAS recibiendo a cambio ingresos que superen al 20% de los ingresos esperados.
Un esquema mucho mas moderno es el de la garantia de ingreso contemplada en los contratos mas
recientes.

d) Riesgos de fuerza mayor. Son aquellos que son ajenos a la voluntad de las partes y estan
asociados a eventos imprevisibles e irresistibles que impiden a alguna de éstas el cumplimiento de
una obligacion determinada. Para este tipo de riesgos se definen en detalle los acontecimientos
considerados como fuerza mayor y la participacion de las partes en la asuncion de la
responsabilidad, considerando la disponibilidad en el mercado de mecanismos de aseguramiento
para el inversionista privado. Igualmente se definen los mecanismos de compensacion que se
utilizaran, considerando la etapa de desarrollo del proyecto en que ocurre el evento.

e) Riesgos ambientales. Las entidades de Gobierno seran titulares de las licencias
ambientales en los casos que asi se requiera. Sin embargo, éstas incluirdn en los contratos de
proyectos con participacion privada la delegacion total de las responsabilidades ambientales a los
inversionistas, incluyendo las sanciones por incumplimiento de los planes de manejo ambiental.

f) Riesgo financiero. Esta dado por el déficit de ingresos frente a los egresos que puede
seguir durante la etapa de operacion del proyecto como consecuencia del desajuste de las tarifas de
peaje en relacion con el incremento de la inflacion. La entidad concedente otorga una garantia al
crecimiento de la inflacidn, que se refleja con el incremento periddico de las tarifas de peaje sobre
la base del indice de precios al consumidor del pais. Con el fin de cumplir con estas garantias, se
establecieron tres mecanismos de compensacion a saber: a) ampliacion del plazo de la operacion;
b) aumento de las tarifas de peaje por encima del IPC y c) aportes del presupuesto nacional.

En cuanto a las formas de financiacioén de los proyectos por el sector privado, éstas incluyen
cualquier combinacién de aportes de capital y créditos del sector financiero, interno o externo. En
la normativa colombiana no se han fijado porcentajes minimos de aportes de capital ni de recursos
de crédito, con el fin de dar mayor libertad a la iniciativa privada. Las solicitudes de crédito son
respaldadas por cartas de intencion de las entidades crediticias por el 100% del monto ofrecido.
Dadas las caracteristicas del mercado financiero, existe la necesidad de crear mecanismos que
incrementen la disponibilidad de recursos y, a la vez, mejoren sus condiciones.

Los proyectos de infraestructura en Colombia, desarrollados con participacion del sector
privado, han sido financiados con recursos de capital de riesgo locales y extranjeros y de distintas
fuentes de deuda interna y externa, provenientes de la banca comercial y del mercado de capitales.
En transporte, la relacion entre capital y deuda ha sido aproximadamente 1:2,3. En carreteras, la
fuente de financiacién ha sido la banca comercial local, en condiciones reflejadas en plazos y
costos que no facilitan el desarrollo de los proyectos. En efecto, la madurez promedio de la deuda
ha sido inferior a 5 afios y la tasa de interés promedio han sido del DTF + 7%. Hasta 1996, ningiin
proyecto ha tenido acceso a financiacion internacional debido a la falta de claridad en la asignacion
de riesgos en los contratos, la indefinicion en los mecanismos de acceso a los esquemas de
compensacion y la ausencia de un cubrimiento para el riesgo cambiario. Por el contrario, si la ha
tenido la segunda pista del aeropuerto El Dorado.

El articulo 31 de la Ley 105 admite la titularizacion de los proyectos con el fin de garantizar
las inversiones internas necesarias para financiarlos. La titularizacion debe hacerse mediante
patrimonios autébnomos. FEsta titularizacion no implica que el concesionario pierda su
responsabilidad contractual.
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V. Infraestructuravial y
concesiones en el Peru

A. Introduccion

En la década de 1990 se produjeron modificaciones sustanciales
en el modelo de desarrollo peruano. El Estado emprendié bajo
diversas modalidades un proceso de transferencia de actividades
productivas al sector privado. Esto ha implicado, por una parte, la
liquidacion o venta de la mayoria de las empresas que pertenecian al
Estado, y por otra, se ha ampliado significativamente, a partir del
régimen econdémico establecido en la Constitucion de 1993, la
participacion del sector privado en la prestacion de servicios, incluso
en aquellos sectores cuya gestion se habia desarrollado de forma
monopolica, sea por la administracion directa de los sectores
vinculados con el servicio o mediante empresas estatales constituidas
con un giro exclusivo.

En Perq, el término concesion habia estado tradicionalmente
asociado a la autorizacidon otorgada por el Estado con el objetivo de
explotar recursos naturales, fundamentalmente recursos minerales; se
trataba, en todo caso, de concesiones asignadas para ejecutar
actividades en campos que no son necesariamente vistos como de
competencia del Estado. Sin embargo, en los ultimos afios el concepto
se ha ampliado y las concesiones son otorgadas para ejecutar obras o
prestar servicios que normalmente corresponderia al Estado prestarlos,
pero que éste encarga a particulares debido a su incapacidad técnica o
econdmica para hacerlo de manera eficiente. En la medida que se trata
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de una transferencia de competencias al sector privado, estd involucrado un elemento de interés
publico que ha de ser tenido en cuenta en toda la vida de la concesion.

En este contexto, en materia de infraestructura, se implementé a partir de 1991 un conjunto
de medidas que favorecieran la inversion privada en obras publicas de infraestructura y en servicios
publicos, con importantes consecuencias en la red vial.

Durante décadas, la participacion del Estado peruano se habia circunscrito a los limites
previstos en el modelo general de contratacion para el sector publico, restringido a las partidas
presupuestarias. En el modelo vigente, sin embargo, se apuesta a que los déficits de infraestructura
tratan de paliarse a través de sistema de concesiones.

En 1990, la infraestructura vial peruana comprendia casi 70.000 km. que corresponden a las
redes nacional, departamental y vecinal. A través de la red nacional se moviliza cerca del 80% de
los pasajeros y bienes del pais. Esta red estd conformada por la carretera Panamericana, la
longitudinal de la Sierra y las vias transversales que permiten la circulaciéon entre ellas. En su
conjunto, a inicios de la década del noventa, la red vial se encontraba seriamente dafiada, en estado
de abandono. Las estadisticas mostraban que Uinicamente el 8% del sistema vial del pais estaba en
buen estado, el 16% se encontraba en un estado regular y el resto se encontraba en mal estado, lo
que dificultaba enormemente la actividad econdémica del pais.

Para paliar esta situacion, en septiembre de 1990 el Gobierno implementd un Plan de
Emergencia Vial con el propdsito de rehabilitar las principales carreteras de la red vial nacional y
recuperar los niveles minimos de transitabilidad. En febrero de 1992, se suscribid el primer
contrato entre el gobierno peruano y el Banco Interamericano de Desarrollo que se destin6 a la
rehabilitacion de la Carretera Panamericana, principal eje vial del pais. El monto del contrato
ascendid a 300 millones de ddlares, de los cuales 210 millones fueron aportados por el Banco y el
resto al aporte del Estado peruano. En agosto de 1992 se iniciaron las obras de rehabilitacion; en
julio de 1995, la Carretera Panamericana se encontraba completamente rehabilitada.

Para continuar con la politica vial, el Ministerio de Transportes, Comunicaciones Vivienda y
Construccion diseiid el Plan de Desarrollo de la Infraestructura Vial para el periodo 1996-2005,
cuyos objetivos son:

. Asfaltar el 70% de la Red Vial Nacional (11.500 km.)
. Asfaltar el 25% de la Red Vial Departamental (3.500 km.)
. Afirmar el 100% de las carreteras de los caminos rurales (42.000 km.)

El sistema de concesiones es una herramienta de politica publica que se aplica con el
proposito de ejecutar con el minimo costo para el Estado las tareas de mantenimiento de las vias
rehabilitadas. Este objetivo se logra asignando los excedentes a diferentes proyectos de
rehabilitacion, mantenimiento y/o construccidon, de acuerdo con un esquema que prioriza la
rehabilitacion de vias transversales, de las principales vias que unen la Carretera Panamericana con
puertos y la construccion de autopistas donde el transito lo justifique. Entre sus objetivos destacan
los de promover la inversion privada en el financiamiento y desarrollo de la infraestructura vial,
mejorando los niveles de servicio; aumentar la infraestructura de carreteras; reducir los niveles de
accidentalidad; mejorar los niveles de articulacion de las actividades economicas; y descentralizar
y desconcentrar las decisiones que afecten el mantenimiento vial. Para tales efectos, el sistema de
concesiones viales pretende:

. Promover condiciones de competencia entre los licitantes para lo que se debe contar
con los estudios apropiados y un desarrollo adecuado de la estructura regulatoria;
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. Establecer un mayor equilibrio entre el grado de concentracion del mercado y los
costos de transaccion asociados a la administracion de los contratos para determinar la
dimension de los proyectos que se concesionen.

. Compatibilizar, en cada contrato, los intereses de los concesionarios, los financistas,
los usuarios y el Estado.

. Estructurar el sistema de modo de proteger la inversion realizada, generando confianza
al concesionario, estableciendo reglas de juego claras y procedimientos estables.

. Regular adecuadamente la calidad de las vias y la fijacion de las tarifas que se cobren
a los usuarios, de modo de proteger los intereses de los beneficiarios.

El programa de concesiones viales fue concebido bajo la forma de “Redes Viales”, es decir,
se aplica a conjuntos de carreteras en lugar de limitarse a tramos de vias. De esta forma se
estructuran las redes uniendo vias de relativo alto trafico con otras de menor flujo vehicular, que se
encuentran en el mismo ambito geografico. Las ventajas de esta modalidad de concesion son, entre
otras, las siguientes: a) se garantiza el mantenimiento de la casi totalidad de las vias asfaltadas de la
Red Vial Nacional, ya rehabilitadas por el Ministerio de Transportes, Comunicaciones, Vivienda y
Construccion; b) independiza las decisiones que afectan la conservacion vial de los problemas de
caja fiscal; ¢) maximiza el ambito vial concesionable; d) amplia los kilometros rehabilitados con
recursos del Estado, permitiéndole intervenir en las vias no concesionadas; e) configura proyectos
de alta rentabilidad; f) atrae inversionistas de gran envergadura financiera y tecnologica y; g)
amplia el ambito de la red vial nacional asfaltada.

En 1997 se dio a conocer el Programa de Concesiones por Redes Viales formado por 12
proyectos de estas caracteristicas que debian licitarse entre 1997 y el afio 2000. Sin embargo, la
ejecucion de estos proyectos ha sido retrasada. En la actualidad se han entregado a los licitantes las
Bases de Licitacion para la concesion de la Red Vial N° 5, documento que contiene las
caracteristicas de los oferentes y la documentacion que ha de ser presentada; sin embargo, no se
conoce todavia el modelo definitivo del contrato que deberian suscribir los licitantes, que debe ser
presentado para la evaluacion de las ofertas. Aunque Perti ha desarrollado programas de
concesiones viales y un marco normativo e institucional para su ejecucion, faltan todavia las
condiciones de estabilidad politica y financiera que hagan posible concretar el proceso.

Sin embargo, la voluntad del Gobierno de avanzar en este sentido no ha cambiado,
licitdndose otros proyectos de infraestructura no vial, tales como la Linea de Transmision Eléctrica
Mantaro-Socabaya y del Puerto de Matarani. El sistema de concesion prevé también la
adjudicacion de aeropuertos, puertos y ferrocarriles. Estos otros sistemas de transporte tendran
incidencia definitiva en las concesiones viales.

En efecto, los aeropuertos tienen un alto grado de complementariedad con la infraestructura
vial, ya que ambos modos de transporte se retroalimentan en el trafico de usuarios, lo que redunda
en incrementos sostenidos de demanda y de beneficios. Por otra parte, el programa de concesiones
de carreteras esta integrado a la totalidad de puertos del litoral y mantiene con ellos una relacion de
complementariedad, permitiendo un acceso mas rapido a los terminales. A diferencia de los
aeropuertos, no se verifican relaciones de competencia entre los puertos y las carreteras. En cuanto
al transporte ferroviario, éste es tipicamente competitivo con el de carreteras, no obstante pueden
convertirse en complementarios en determinadas zonas de baja penetracion.

El disefio del programa se hizo sobre la base de un acucioso diagnostico de la realidad vial
del Perti: una gran carretera longitudinal asfaltada, de mas de 2.500 Km. que atraviesa la zona
litoral del pais, que ademas es la mas industrializada y desarrollada; un conjunto de vias
transversales de acceso a las zonas andinas y amazonicas, donde se concentran altos indices de
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pobreza fruto del aislamiento y dos carreteras longitudinales en la sierra y la selva con la mayoria
de sus tramos en mal estado y con alta discontinuidad en el trazo.

En virtud de ello, como instrumento clave de aplicacion del sistema, el Programa persigue el
doble proposito de generar rentabilidades sociales y privadas atractivas. Este proposito solo se
puede lograr en el marco del sistema de concesiones siempre y cuando existan proyectos capaces
de generar fuertes aumentos en el bienestar de la sociedad, a la vez que sostener rentabilidades
financieras superiores a la tasa de retorno minimamente atractiva para los inversionistas
potenciales, dado los riesgos que se debe hacer frente.

B. Institucionalidad reguladora

1. El marco normativo

Perti ha optado por generar una legislacion especial que regule los contratos de concesion de
obras y servicios publicos, estableciendo por su intermedio nuevas instituciones e incentivos para
atraer a inversionistas privados, tanto nacionales como extranjeros.

En lo medular, el marco juridico de las concesiones viales en Peru lo constituyen las
siguientes normas:

a) La Constitucion Politica de 1993, que establece una serie de normas en materia de
proteccion y promocion a la inversion cuya importancia radica en la permanencia de las mismas, no
siendo posible su modificacion por la legislacion ordinaria sin el consentimiento de las partes.

b) El Decreto Legislativo N° 662 —que regula el régimen de Estabilidad Juridica a la
Inversion Extranjera— y el Decreto Legislativo N° 757, que contiene la Ley Marco de Promocion a
la Inversion Privada; ambos cuerpos juridicos garantizan la libre iniciativa y las inversiones en
todos los sectores de la actividad econdmica del pais.

c¢) El Decreto Legislativo N° 758, que establece el régimen de promocion de la inversion
privada en obras publicas de infraestructura y de servicios publicos, y su reglamento, aprobado
por Decreto Supremo 189-96-PCM. Con el propdsito de precisar, aclarar y profundizar los
mecanismos de promocion de la inversion privada, el DL N° 758 fue complementado en 1996,
con el Decreto Legislativo 839 que establece que los inversionistas pueden recibir en concesion las
obras de infraestructura y/o servicios publicos convenidos, a cambio de su explotacion por un
periodo especifico.

d) Decreto Supremo N° 59-96 PCM y su Reglamento, Decreto Supremo N° 60-96-PCM, que
unifican las principales caracteristicas del marco legal y reglamentario del sistema de concesiones
en el Texto Unico Ordenado de las Normas con rango de Ley que regulan la entrega en concesion
al sector privado las obras publicas de infraestructura y de servicios.

e) Ley N° 26.885, Ley de Incentivos a las Concesiones de Obras de Infraestructura y de
Servicios Publicos, que establece la posibilidad de hipotecar la concesion.

El concepto de concesion se encuentra definido en el articulo 3° del Reglamento del Texto
Unico Ordenado de las Normas con Rango de Ley, en el que se entiende por concesién el acto
administrativo por el cual el Estado otorga a personas juridicas nacionales o extranjeras la
ejecucion y explotacion de determinadas obras publicas de infraestructura o la prestacion de
determinados servicios publicos aprobados previamente por la Comision de Promocion de la
Inversion Privada por un plazo establecido.
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En consecuencia, la concesion comprende la ejecucion de una obra publica, que puede
consistir en construccion, reparacion y/o ampliacion, y la explotacion de la obra publica ejecutada
o la explotacion de un servicio publico. Esta implica: a) la prestacion del servicio basico y de
servicios complementarios; b) el mantenimiento de la obra; c) el pago de tarifas, precios, peajes u
otros pactados en el contrato de concesion que realizan los usuarios, como retribucion por los
servicios basicos y complementarios recibidos.

Segin lo dispuesto por el Decreto Supremo N° 189-92, que aprobd el Reglamento de
Inversiones Privadas en obras de infraestructura, el concepto de obra publica incluye las siguientes
alternativas:

. Infraestructura vial del pais;

. Infraestructura ferroviaria que comprende vias férreas permanentes, el ancho de la
zona del ferrocarril, los terraplenes, puentes, tuneles, rieles durmientes y demas bienes
afectados al servicio;

. Infraestructura en el sector eléctrico, que comprende la de generacion, transmision,
distribuciéon y comercializacion de energia eléctrica para su venta en bloques a
unidades productivas, usuarios finales y otras empresas de servicio publico de

electricidad;

. Infraestructura en obras de saneamiento para los servicios de agua potable y
alcantarillado;

. Infraestructura en zonas francas industriales o turisticas;

. Infraestructura en obras de salud publica, tales como hospitales, postas médicas,
botiquines y puestos de primeros auxilios;

. Infraestructura pesquera, que comprende complejos pesqueros, terminales y
frigorificos pesqueros, muelles, etc.;

. Infraestructura urbana, que comprende caminos, plazas, viviendas, parques,
cementerios, paseos, jardines, vias vecinales, pavimentos y otros similares;

. Infraestructura en recreacion, que comprende parques zooldgicos, recreacionales y
deportivos;

. Infraestructura portuaria, aeroportuaria y los almacenes correspondientes y;

. Cualquier otro tipo de infraestructura fisica del pais de competencia del Estado.

2. Lainstitucionalidad de las concesiones

Desde el punto de vista institucional, en Peru existen dos organismos que son especialmente
relevantes en el proceso de concesiones de infraestructura, que se encargan de la promocion de las
concesiones y del control del contrato.

La promocion de la inversion privada en el &mbito de las obras publicas de infraestructura y
de servicios publicos es realizada por la Comision de Promocion de la Inversion Privada (COPRI),
que sustituyo en 1998 a la Comision de Promocion de Concesiones Privadas (PROMCEPRI), segtin
lo dispuesto por el articulo 1° del Decreto de Urgencia N° 025-98. Las funciones de este organismo
son las siguientes:

a) Asumir todas las competencias correspondientes para la entrega en concesion de las
obras publicas de infraestructura y de los servicios publicos.

b) Establecer, sobre la base en estudios técnico-econdmicos o definitivos, las obras
publicas de infraestructura que seran entregadas al sector privado y determinar si se realizard
mediante licitacion publica o concurso de proyectos integrales.
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c) Aprobar, previamente a su ejecucion, el Plan de Promocién de la Inversion Privada
relativo a la concesion de una o varias obras de infraestructura o de servicios publicos, que le serd
presentado por el Comité Especial respectivo. Dicho plan debera contener el disefio general del
proceso, la modalidad de otorgamiento de la concesion, el esquema financiero, plazo de la
concesion y calendario del proceso. El acuerdo de la COPRI que apruebe el Plan de Promocion de
la Inversion Privada debera ser ratificado por Resolucion Suprema refrendada por el Presidente del
Consejo de Ministros y el Ministro del Sector correspondiente.

d) Aprobar su presupuesto y administrar los recursos financieros provenientes del Tesoro
Publico y de otras fuentes nacionales o internacionales, que se requieran para el cumplimiento de
sus funciones.

Para cumplir su mision institucional, la COPRI ejerce sus funciones en colaboracion con
Comités Especiales que dependen directamente de la Comision. Esta colaboracion se articula a
través de la Direccion Ejecutiva de la COPRI, que es el érgano encargado de coordinar y coadyuvar
a la implementacion de los acuerdos.

Los Comités se constituyen por Resolucion de la Presidencia del Consejo de Ministros a
propuesta de la COPRI. Segun el Reglamento del TUO, entre sus funciones se incluyen las de
elaborar los estudios técnicos y econdomicos de las obras ptblicas de infraestructura y de servicios
publicos que seran entregados en concesion al sector privado; elaborar el plan de promocién de la
inversion privada relativo a una o varias obras publicas de infraestructura; determinar el plazo y el
calendario de la licitacion y participar directamente en los procedimientos de otorgamiento de las
concesiones para lo que deberan convocar a licitacion publica especial o a concurso de proyectos
integrales, seglin sea el caso; absolver las consultas o formular las aclaraciones solicitadas por los
licitantes, intervenir directamente en el acto de recepcion de propuestas, postergar la fecha de
realizacion del acto de recepcion de propuestas; evaluacion de las propuestas; otorgar la concesion
o declararla desierta. E1 Comité Especial de Concesiones de Carreteras fue creado mediante R.S.
N° 092-97-PCM, y se encarga del proceso de ejecucion de las concesiones viales, asi como de
determinar y promover los tramos de la red vial nacional que seran entregados en concesion al
sector privado.

El control sobre el cumplimiento del contrato de concesion en materia de obras publicas de
infraestructura es desempefiado por el Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico, (OSITRAN). La mision del OSITRAN es la de regular el
comportamiento de los mercados en los que act@ian las Entidades prestadoras, asi como el
cumplimiento de los contratos de concesion, cautelando en forma imparcial y objetiva los intereses
del Estado, de los inversionistas y de los usuarios a fin de garantizar la eficiencia en la explotacion
de la infraestructura nacional de transporte de uso publico. Sus objetivos son los siguientes:

a) velar por el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los contratos de concesion
vinculados a la infraestructura publica nacional de transporte;

b)  cautelar el cumplimiento del sistema de tarifas, peajes u otros cobros similares que el
OSITRAN fije o que deriven de los respectivos contratos de concesion;

c) resolver o contribuir a resolver las controversias de su competencia que puedan surgir
entre las Entidades Prestadoras;

d)  fomentar y preservar la libre competencia en la utilizacion de la infraestructura publica
por parte de las entidades prestadoras, en beneficio de los usuarios.

Sus facultades son de tipo regulatorio y normativo, fiscalizador y de resolucion de
controversias.

Entre las primeras le corresponde dictar reglamentos auténomos y otras normas referidas a
tarifas, peajes y cobros y establecer reglas claras para su aplicacion, revision y modificacion
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cuando corresponda; asimismo, puede dictar normas generales sobre coordinacion de las relaciones
entre distintas entidades prestadoras y otros agentes vinculados a la actividad, ademas de directivas
procesales para la atencion de reclamos de los usuarios y sobre intereses, obligaciones o derechos
de las entidades prestadoras o de los usuarios.

La facultad de fiscalizacion consiste en la verificacion del cumplimiento, por parte de los
concesionarios, de las normas que regulan la ejecucion y explotacion de las obras de
infraestructura, y por consiguiente, la administracion, fiscalizacion y supervision de los contratos
de concesion; asimismo, le corresponde velar por el cumplimiento de las normas sobre
contaminacion ambiental en la explotacion de la infraestructura publica de transporte, con
excepcion de aquellos aspectos que por ley corresponden al dmbito de responsabilidad de otras
autoridades, y adoptar las medidas correctivas y aplicar sanciones sobre las materias que son de su
competencia o le han sido delegadas.

Por ultimo, la facultad de resolver controversias comprende la posibilidad de conciliar
intereses contrapuestos, reconociendo o desestimando los derechos invocados; de este modo, el
tribunal de OSITRAN es el encargado de resolver, en tultima instancia administrativa, las
controversias que se susciten entre las Entidades prestadoras y los usuarios y actia como
institucion organizadora de los arbitrajes que deban resolver las controversias entre los operadores,
empresas prestadoras, de éstos entre si, y las de caracter patrimonial que pudieran surgir entre el
Estado y los concesionarios.

C. Los procesos reguladores

1. Licitacién y adjudicacion de las concesiones

El TUO ha establecido dos tipos de procedimientos para determinar el otorgamiento de
concesiones de obras publicas de infraestructura: a) la licitacion publica, cuando la obra que se
licita es de iniciativa publica y en cuyo caso las condiciones son fijadas unilateralmente en el
pliego de condiciones por el ente publico licitante, y b) el concurso de proyectos integrales,
cuando el proyecto se origina por iniciativa privada, lo que determina que no existen bases
elaboradas por la administracion y que los oferentes gozan de entera libertad para elaborar su
propuesta; no obstante, se exige que los proyectos sean integrales, comprendiendo los aspectos
técnico, econdmico, financiero y juridico del modelo de concesion. De los proyectos integrales
presentados, el ente publico selecciona al que considera mas conveniente.

La convocatoria a licitacion publica exige garantizar la participacion del mayor nimero
posible de oferentes en un marco de maxima transparencia. Para ello se dispone que se publique la
convocatoria pertinente en el Diario Oficial y en dos diarios de circulacion nacional. Como es
tradicional en cualquier tipo de licitacion publica, hasta antes de la apertura de las propuestas los
licitantes pueden realizar consultas que son aclaradas por el Comité Especial, que incluso pueden
redundar en cambios sustantivos de las bases de licitacion del concurso. El acto de apertura es
solemne y publico, y esta a cargo de los miembros del Comité Especial y con la presencia de un
Notario.

Las propuestas se evaluan teniendo en cuenta los siguientes criterios:

. El nivel tarifario y su estructura, de ser el caso;
. El plazo de otorgamiento de la concesion;

. La oferta financiera;

. Los ingresos garantizados por el Estado;
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. El compromiso de riesgo asumido por el oferente respecto del costo del proyecto y los
riesgos en la explotacion;

. La formula de reajuste de las tarifas y su sistema de revision, de ser el caso;

. Otros servicios adicionales, titiles y necesarios;

. Las condiciones técnicas;

. Los pagos que pudiera realizar el concesionario a favor del Estado;

. Consideraciones de caracter ambiental y ecologico;

. Otros criterios establecidos en las bases.

Realizada la evaluacion, el Comité Especial otorga la concesion al titular de la propuesta
que, por acuerdo del referido Comité, se hubiera reputado como mas conveniente. Dicho acuerdo
sera comunicado a los postores.

El otorgamiento de la concesion implicara la celebracion del contrato de concesion entre el
Estado y el adjudicatario, incorporando las bases de licitacion y sus aclaraciones y rectificaciones
si las hubiere, asi como los términos y condiciones propuestos en la oferta del adjudicatario. Las
Bases de Licitacion de la Red Vial N° 5, las unicas que se han entregado a los licitantes, establecen
al respecto que el oferente presenta, ya firmados, los ejemplares del contrato de concesion
previamente preparados por la administracion.

El concesionario, como en la mayoria de los paises que han regulado este tipo de contrato,
debe constituir una sociedad anénima de giro exclusivo para la prestacion del servicio y se obliga al
adjudicatario de la concesiéon a mantener un porcentaje de participacion de la concesion en el
capital de la sociedad anénima. Ademas, necesita autorizacién del concedente para realizar actos
como la transferencia de derechos y o activos, modificacién de los estatutos y reorganizacion de la
sociedad concesionaria.

2. Caracteristicas del contrato de concesion
Como caracteristicas del contrato de concesion destacan las siguientes:

1. La administracion conserva una serie de potestades o derechos en relacion con el
objeto de la concesion y del concesionario como consecuencia de prevalecer el interés colectivo
sobre el particular. Entre estas potestades y derechos destacan los siguientes:

- Facultad de supervision y control, que implica velar por el correcto desempefio de la
gestion por el concesionario. El articulo 30 del Reglamento del TUO establece como
atribuciones de los sectores u organismos del Estado la de “fiscalizar el cumplimiento
del contrato en sus aspectos de ejecucion, explotacion y cobro de tarifas u otros
cobros previstos como retribucién por los servicios prestados”

- Facultad de regulacién, que permite a la administracion establecer el marco normativo
segun el cual el concesionario debe desarrollar su gestion. Esta facultad comprende,
entre otros, los siguientes aspectos: a) condiciones generales de desarrollo de la
actividad; b) sistema de tarifas a ser cobradas; c) subsidios y subvenciones; d) limites
a los margenes de utilidades; d) relaciones entre los concesionarios y los usuarios. Esta
facultad se manifiesta formalmente mediante actos de aprobacion, que pueden ser de
aprobacion provisoria o definitiva de las obras, aprobacion de los actos de cesion de la
concesion, aprobacion de los reglamentos reguladores del servicio, y aprobacion de los
reglamentos del sistema tarifario, entre otros.

62



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 16

- Facultad de modificar las condiciones de la concesion. Al respecto, los articulos 33 del
TUO y 30 del Reglamento del TUO establecen como una de las atribuciones de los
sectores y organismos del Estado, la posibilidad de modificar la concesion, cuando
ello resulte conveniente, para el interés publico. No obstante, ambas normas coinciden
en sefialar que tal proceder deberd realizarse mediando previo acuerdo con el
concesionario y respetando en lo posible la naturaleza de la concesion, las condiciones
econdmicas y técnicas contractualmente convenidas y el equilibrio financiero de las
prestaciones a cargo de las partes.

- Facultad sancionadora. En virtud de esta norma se faculta a la administracién para
hacer efectivas las garantias establecidas en las bases, asi como las penalidades
previstas por incumplimiento.

- Facultad de autorizar al concesionario la transferencia de su concesion, la constitucion
de hipoteca sobre ésta y la constitucion de garantias sobre sus ingresos.

- Facultad de reversidén y sustitucidon. En virtud de esta facultad, la administracion
puede, solo en circunstancias excepcionales, temporalmente y cuando el interés
general asi lo requiera, tomar a su cargo la explotacion de la obra o la ejecucion del
servicio objeto de la concesion. Esta facultad esta contenida en el TUO.

2. La concesion es temporal, lo que implica que el término de la misma esta
condicionado a un determinado plazo. En principio, la duracion de la concesion debe establecerse
por un periodo lo suficientemente razonable. En infraestructura vial, el articulo 16 del TUO
aprobado por Decreto Supremo N° 059-96-PCM, establece que el mismo no podra exceder de 60
afios y que debera computarse a partir de la fecha de celebracion del respectivo contrato de
concesion. Asimismo en este cuerpo normativo no se establecen plazos minimos. No obstante, en el
estudio de los proyectos a licitar se considera que los plazos de concesion deben tener un periodo
minimo de 10 afios con el proposito de incluir, al menos, la primera rehabilitacion y no exceder de
30, atendiendo a que una mayor cantidad de afios constituiria un plazo de maduracién demasiado
largo para ser aceptado por los inversionistas.

3. Las causales de terminacion de la concesion, segun lo dispone el articulo 39 del TUO,
son:

. Cumplimiento del plazo por el que se otorgod, lo que constituye la causa normal de
terminacion del contrato;

. Incumplimiento de las obligaciones del concesionario cuya violacion haya sido
expresamente tipificada como causal de caducidad del contrato correspondiente;

. Acuerdo entre el Estado y el concesionario;

. Destruccion total de la obra;

. Quiebra del concesionario; y

. Otras causales que se estipulen en el contrato.

Este tipo de causales de caducidad son propias de los contratos administrativos. Es sabido,
sin embargo, que en los contratos de concesion la posibilidad de caducidad del contrato rigidiza y
restringe el financiamiento por el riesgo que implica para los financistas o garantes de los créditos
que el contrato caduque.

4. Entre los derechos y obligaciones de las partes destacan al menos las siguientes:

a) El Estado concedente tiene las siguientes obligaciones:
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- Asegurar al concesionario la percepcion de los ingresos que constituyen la
contraprestacion del contrato. Estos ingresos pueden consistir en tarifas u otros
cobros previstos en el contrato de concesion de acuerdo con su naturaleza. La
legislacion general se remite a cada contrato en particular para establecer los
mecanismos que aseguren al concesionario la percepcion de dicha compensacion,
de acuerdo con la naturaleza de la concesion.

- Respetar, en la medida de lo posible, la naturaleza de la concesion, las condiciones
econdmicas y técnicas contractualmente convenidas y el equilibrio econémico en
caso de modificacion de la concesion.

b) Al concesionario le corresponden los siguientes derechos:

- Percibir una compensacion por las obras o servicios publicos que explote. Esta
compensacion consiste en la percepcion de tarifas, precios, peajes u otros sistemas
de recuperacion de la inversion, asi como otros beneficios adicionales convenidos
en cada caso;

- Transferir la concesion a otra persona juridica con autorizacion del Estado. En este
caso la cesion serd total, comprendiendo todos los derechos y obligaciones del
concesionario cedente;

- Constituir garantia sobre sus ingresos respecto de obligaciones derivadas de la
propia concesion y de su explotacion con autorizacion del Estado.

c) Entre los deberes u obligaciones del concesionario debe mencionarse:

- La ejecucion de las obras que sean necesarias seguin el contrato y la prestacion de
los servicios incluidos de acuerdo con los principios de continuidad y regularidad y
no discriminacion;

- Conservacion de las obras o infraestructura existente, sus vias de acceso, servicios
obligatorios conexos y sefializacion en condiciones Optimas;

- Prestar las garantias que aseguren el cumplimiento efectivo y correcto de las
obligaciones estipuladas en el contrato;

- Indemnizar los dafios que se causen al personal y a terceros;

- Prestar colaboracion al OSITRAN en el proceso de supervision y control de la
concesion; y

- Revertir a favor del Estado, al final del periodo de la concesion, los bienes que
devengan en partes integrantes o accesorios de la misma.

5. De acuerdo al articulo 17 del TUO el Estado podra someter las controversias de
caracter patrimonial, derivadas de las concesiones en materia de obras publicas de infraestructura
vial, al arbitraje nacional o internacional. Esto posibilita que las controversias sean resueltas a
través de un mecanismo de solucion de conflictos alternativo al Poder Judicial.

6. El concesionario de las obras ptblicas de infraestructura vial, cuando medien causas
sobrevinientes al contrato de concesion que asi lo justifiquen, tiene la posibilidad de solicitar:

a) la revision del sistema de tarifas, precios, peajes u otros sistemas de recuperacion de las
Inversiones;

b)  larevision de la formula de reajuste de los sistemas de recuperacion de las inversiones.
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D. Subsidios, riesgos y financiamiento

En Perq, las concesiones viales pueden implicar generacion de ingresos para el Estado o
pagos del Estado al concesionario. En efecto, de acuerdo con el articulo 14 del TUO las
concesiones pueden ser otorgadas al sector privado via contrato, bajo las siguientes modalidades:

a) Concesion a titulo oneroso. En estos casos, el concesionario debe abonar al Estado un
canon o contribucion determinada en dinero o debe otorgarle una participacion en sus beneficios.

b)  Concesion a titulo gratuito. El concesionario no tiene que hacer ninguna contribucioén
al Estado ni darle participacion en los beneficios.

c) Concesion cofinanciada por el Estado. En estos casos el Estado subvenciona
directamente al concesionario para financiar parte de su inversion y/o gastos asociados a la
explotacion de la obra que se ha entregado en concesion. Dicha subvencion puede ser inicial, por
una sola vez o con entregas parciales una vez iniciada la explotacion de la obra. A su vez, las
subvenciones pueden ser o no reintegrables. Este tipo de subvenciones generan pasivos en el
Estado que éste puede prever con antelacion a diferencia de los pasivos contingentes constituidos
por los ingresos minimos, de naturaleza variable.

d)  Concesion mixta. En estos casos, el contrato se somete a mas de una condicion de las
anteriormente sefialadas.

La opcién por alguna de las modalidades anteriores esta también regulada en el articulo 15
del TUO en funcién de la necesidad de ejecucion de la obra; la rentabilidad que pueda producir su
explotacion; la amortizacion de los costos que demande la ejecucion de la obra; la amortizacion de
los gastos de conservacion y de explotacion que demande la obra. Llama la atencion, sin embargo,
que no se tenga en cuenta entre los factores que condiciona la decision acerca de la modalidad de
concesion la infraestructura preexistente entregada por el Estado, sobre todo teniendo en cuenta
que la mayor parte de los tramos que seran concesionados cuentan con una rehabilitacion realizada
por el Estado.

Efectivamente, el Estado peruano ha hecho un importante esfuerzo de rehabilitacion de las
principales vias de la Red Vial Nacional. Esto explica que los ingresos por peaje al nivel de la tarifa
objetivo —que permite el financiamiento de la conservacion y las inversiones futuras de las vias
peajeables con recursos de recaudacidon— sean mayores que los costos de mantenimiento, aunque se
agreguen los costos eventuales de rehabilitaciones posteriores. Esta situacion genera la posibilidad de
convocar al sector privado para invertir en proyectos viales prioritarios a cambio de obtener derechos
sobre la diferencia entre los ingresos por recaudacion y los costos de mantenimiento.

El costo del peaje se establece estimando el ingreso necesario para compensar
adecuadamente las inversiones realizadas por el concesionario y cubrir los costos que las vias
concesionadas requieran en el largo plazo. Las concesiones no incluyen en el peaje las
amortizaciones por las inversiones anteriores a la concesion, lo que estableceria el peaje a niveles
muy elevados. Esto se explica por el hecho de que los niveles de trafico de la gran mayoria de las
carreteras peruanas son relativamente bajos, lo que implica que las recaudaciones proyectadas no
sean suficientes para cubrir las amortizaciones de las inversiones pasadas mediante la tarifa sin
afectar excesivamente los costos del transporte vehicular.

La tarifa de los proyectos tendera a ser uniforme en todo el sistema vial. Para uniformizar las
rentabilidades de los proyectos se utilizaran diferentes combinaciones de plazo y, eventualmente,
cofinanciamiento estatal en la inversion inicial.

No se descarta la constitucion de garantias por ingresos minimos, lo que conlleva que el
concesionario se comprometa a compartir un porcentaje de los ingresos excedentes si el
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crecimiento de las actividades economicas eleva el trafico por encima de lo proyectado. Un
esquema de este tipo permite que el concesionario obtenga mejores condiciones de financiamiento
sin que el Estado deba asegurar un determinado retorno a su inversion. Bajo este enfoque, se
considera que el establecimiento de garantias debe ser optativo para el inversionista, dado el
caracter de negocio privado de los proyectos de concesiones viales. En todos los casos, el esquema
de garantias por transito minimo estard estructurado de modo de minimizar el riesgo fiscal del
sistema. No obstante, no se conoce todavia ningin contrato como para poder realizar una
evaluacion de estos pasivos contingentes para el Estado.

Ademés del riesgo de demanda, al que se refieren los ingresos minimos antes referidos, la
legislacion peruana ha hecho un importante esfuerzo por acotar el riesgo politico del pais y el de la
modificacion del propio contrato o de la legislacion aplicable.

En primer lugar, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 17 del TUO, se ha establecido la
posibilidad de que los contratos de concesion incluyan cldusulas que estipulen una indemnizacion a
favor del concesionario cuando el Estado suspenda la concesion, la deje sin efecto o la modifique.
Ello otorga proteccion a los adjudicatarios frente a actos arbitrarios o cambios de politica. La
particularidad de este tipo de normas radica en que las cldusulas indemnizatorias establecidas en el
contrato de concesion seran garantizadas a través de un contrato celebrado entre el concesionario y
el Estado, lo que constituye un mecanismo que refuerza la ejecutabilidad de las referidas cldusulas.

En segundo lugar, el riesgo regulatorio es especialmente tratado mediante los Convenios de
Estabilidad Juridica. Los Decretos Legislativos 662 y 757 establecen un régimen general de
proteccion y promocion a los inversionistas nacionales y extranjeros en las diferentes actividades
economicas. En tal sentido, es posible suscribir convenios de estabilidad juridica con inversionistas
privados, que constituyen contratos con fuerza de ley. En consecuencia, los convenios de
estabilidad juridica no pueden ser modificados o dejados sin efecto por un acto unilateral del
Estado. Sus objetivos son garantizar la libre iniciativa y la estabilidad de las inversiones nacionales
y extranjeras, y preservar la seguridad juridica de las inversiones en materia tributaria y
administrativa.

Desde el punto de vista tributario, hay que destacar como beneficios los siguientes:

. Régimﬁ]n de recuperacion anticipada del IGV, que implica que el Impuesto General a las
Ventas® que se pague por la adquisicion de los bienes, servicios y contratos podra ser
recuperado anticipadamente. Este beneficio esta destinado a posibilitar que las empresas que
se encuentren en periodo preoperativo no se vean perjudicadas financieramente por el hecho de
tener que esperar el inicio de las operaciones afectas con el IGV para aplicar los saldos a favor.

. Extension de la inafectacion al Impuesto Minimo.

. Fraccionamiento arancelario para la importacion de bienes intermedios y de capital nuevos,
que seran utilizados directamente para la ejecucion de los proyectos o para la explotacion de
las obras publicas.

Para incentivar el financiamiento se aprobd una ley especial que permitiera constituir
garantias sobre el contrato de concesion ya que la infraestructura permanece siempre en manos del
Estado. Se permite al concesionario constituir garantias sobre ingresos respecto de las obligaciones
derivadas de la propia concesion y de su explotacion. De acuerdo con ello, el articulo 3 de la Ley
26885, Ley de Incentivos a las Concesiones de Obras de Infraestructura y de Servicios Publicos,
establece que previa autorizacién del concedente, podrd constituirse hipotecas o prendas o
constituir gravamenes a favor de terceros inicamente durante el plazo de la concesion. En el mismo
sentido, y en la logica de obtener cobertura de las fuentes de financiamiento de la concesion, en el

*  En otros paises este impuesto es conocido como Impuesto al Valor Agregado (IVA).

66



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 16

articulo 30 del Decreto Supremo 059-96-PCM, modificado por el Decreto Supremo 054-97-PCM,
se establece que respecto de los bienes que devengan en partes integrantes o accesorios de la
concesion, el concesionario, previa autorizacion del concedente, podra constituir hipotecas o
prendas o constituir gravamenes a favor de terceros unicamente durante el plazo de la concesion.

La hipoteca estd sometida a un régimen especial constituido porque producird sus efectos
desde su inscripcion en el Registro de Hipotecas de Concesiones de Obras Publicas de
Infraestructura y de Servicios Publicos. Este Registro estard a cargo de la Superintendencia
Nacional de los Registros Publicos. La ejecucion de la hipoteca sera extrajudicial y se requerira
opinién previa del organismo competente del Estado para que la concesion pueda ser transferida a
personas que cumplan con los requisitos que se establecieron en las bases para el postor.

E. Lared N°5: la primera concesion vial

Perti comenzo en el afio 2000 el proceso de licitacion de la Red N° 5, la primera red vial que
la autoridad decidi6 concesionar. Para tal efecto, el gobierno entregd a los inversionistas
interesados las bases de la licitacion y un borrador del contrato de concesion.

Esta red vial comprende los tramos Lima-Huacho-Pativilca de la Panamericana Norte de la
Ruta 1N; Ancoén-Serpentin de Pasamayo-Chancay, de la Ruta Nacional 1C; y la carretera de
penetracion Lima-Canta-Unish, de la Ruta 18. La concesion comprende a) la entrega, transferencia,
uso y reversion de ciertos bienes regulados en el contrato, b) la construccion, rehabilitacion y
mejoramiento de la infraestructura vial, c) la conservacion de la obra, y d) la explotacion del
servicio. El plazo de la concesion previsto en el contrato es de 25 afios y la recuperacion de la
inversion se realizara por medio del peaje o de otros ingresos adicionales que perciba la sociedad
concesionaria como consecuencia de la explotacion de servicios opcionales.

Se prevé en el contrato pagos de la concesionaria al Fondo Vial como un porcentaje (4%) de
los ingresos anuales por peaje y el 45% de los montos que superen en 10% los montos proyectados
de la concesion.

El contrato prevé una garantia de ingresos minimos desde el cuarto hasta el décimo afio
inclusive de vigencia de la concesion. Esta garantia es fijada en funcion de pardmetros tales como
los ingresos proyectados, el servicio de la deuda y los gastos operativos de la concesion.

Se regula también en el contrato las garantias a favor de los acreedores, que se permiten con
el proposito de financiar la concesion. En virtud de ello, el concedente podrd autorizar que se
constituya hipoteca e impongan gravamenes sobre los ingresos de la concesion mediante la
celebracion de un contrato de fideicomiso en garantia.

La concesion caduca cuando venza el plazo de la concesion, por acuerdo entre las partes y
por resolucion del contrato que implica dejar sin efecto el contrato por la existencia de una causal
sobreviniente a su celebracion. La resolucion puede operar por resolucion unilateral del
concedente, por el incumplimiento de las obligaciones materia del contrato o por su cumplimiento
parcial, tardio o defectuoso. Cuando el incumplimiento es por causa imputable a una de las partes,
daré derecho a la afectada a exigir indemnizacion de dafios y perjuicios. En todo caso son causales
de resolucion del contrato el caso fortuito o la fuerza mayor; la declaraciéon de insolvencia,
disolucion, liquidacion, quiebra o nombramiento de un interventor de la sociedad concesionaria; la
no concurrencia a la toma de posesion en el plazo y en la forma prevista para tal efecto; la grave
alteracion del medio ambiente y los recursos naturales; la comision de infracciones muy graves; el
incumplimiento doloso; las demoras injustificadas en la construccién, mantenimiento u operacion
de la obra; y la cobranza reiterada de tarifas superiores. Ademads, en el contrato se regula
expresamente el arbitraje.

67






CEPAL - SERIE Gestion publica

N° 16

Bibliografia

Arifio, Almoguera, Edt. (2001): Nuevo Derecho de las Infraestructuras,
REDETI Revista del Derecho de las Telecomunicaciones e
Infraestructuras en Red, Editorial Montecorvo, Madrid, Espafia.

Estudio Juridico Benites Mercado y Ugaz (1998) Régimen de los Servicios
Plblicos en el Pert, Boletin del Estudio Benites Mercado & Ugaz
abogados, diciembre, Punta y Coloma Editores, Lima, Peru.

__(1998): Régimen del Proceso de Promocion de la Inversién Privada en
Concesiones de Obras Publicas de Infraestructura y Servicios Publicos,
Boletin de Estudio, diciembre, Punta y Coloma Editores, Lima, Peru.

Davezies y R. Proud'Homme (1993): Etudes en Financement Privé des
équipements Publics, Editorial Economica, Paris, Francia.

De la Cruz Ferrer, J. (1996): El Problema de las Garantias Juridicas en la
Financiacion Privada de Infraestructuras, Conferencia Internacional
sobre Financiacién y Gestion Privada de Infraestructuras de interés
publico, noviembre 8, Madrid, Espaiia.

Del Arco, M. y Pons, M. (1990): Derecho de la Construccion, Biblioteca
Hisperia de Ciencia Juridica, Editorial Hisperia, Madrid, Espafia.

Dijan, M. (1993): Partage des Responsabilités et des Risques entre les
Partenaires, financement privé des Equipements Publics, Editorial
Economica, Paris, Francia.

Dominguez-Berrueta de Juan, M. (1981): El Incumplimiento en la Concesion
de Servicio Publico, Editorial Montecorvo S.A., Madrid, Espaiia.

Dormi, R. (1995): Licitacién Puablica, Ediciones Ciudad Argentina, Buenos
Aires, Argentina.

____(1996): Renegociacion y Reconversion de Contratos Publicos, Ediciones
Ciudad Argentina, Buenos Aires, Argentina.

Escobar Gil, R. (1989): Responsabilidad Contractual de la Administracion
Publica, Editorial Temis, Bogota, Colombia.

69



Politicas de concesion vial: analisis de las experiencias de Chile, Colombia y Pera

Fernandez Daza J. M. (1996): Régimen Juridico de las Concesiones de Carreteras en Espafia: Un Precedente
para Chile, serie Documentos de Trabajo, N° 260, diciembre, Centro de Estudios Publicos, Santiago,
Chile.

Garcia Morales, P. (1988): Marco Legal de las Concesiones de Infraestructura de Uso Publico, Revista
Chilena de Derecho, Vol. 25 N° 1, Santiago, Chile.

Garcia Ortega, P. (1987): Manual de Contratos del Estado, Universidad Epasa, Madrid, Espafia.

Gomez Ferrant: En Torno a la Ley de Autopistas de Peaje, Revista de Administracion Pablica, N° 72, Madrid,
Espafia.

Hinojosa, S. (1997): Concesiones de Infraestructura Vial en Chile. Fundamentos para el Marco Estratégico y
Econdmico, mimeo, Santiago, Chile.

Intec Chile (1996): Estudio de Desarrollo y de Factibilidad Técnica para la Aplicacion de un Nuevo Sistema
de Peaje en Chile, mimeo, Santiago, Chile.

Justen Filho (1997): Concessoes de Servigos Publicos, Editorial Dialética, Sao Paulo, Brasil.

Lorrain, D. (1993): Les Services Urbains, le Marche et le Politique, financement privé des Equipements
Publics, Editorial Economica, Paris, Francia.

Madariaga Gutiérrez M. (1994): Informe en Derecho sobre Exigencia Constitucional o Legal Relativa a
Cambios Alternativos para la Tarificacion Vial, Informe encargado por el Ministerio de Obras Publicas,
marzo, mimeo, Santiago, Chile.

Marin Loyola U. (1996): Concesiones de Obra Publica. Comentario Critico, Conferencia Modificaciones
Introducidas por la Ley N° 19460 al Régimen Legal de Concesiones de Obras Puablicas e Ideas Matrices de
una Normativa Reglamentaria, octubre 23, Banco del Estado, Santiago, Chile.

Martinand C. (1993): La Partenariat Public-Privé, financement privé des Equipements Publics, Editorial
Economica, Paris, Francia.

Mestre Delgado, J. F. (1992): La Extincidn de la Concesion de Servicio Publico, Editorial La Ley, Madrid,
Espafia.

Ministerio de Obras Ptblicas de Chile (1999): Ruta 5: La Gran Obra de Chile, Gran Via, Santiago, Chile

Miquel, J. E. (1995): Régimen Juridico de las Concesiones de Obra Publica en Chile, mimeo, Santiago,
Chile.

___(1996): Modificaciones al Régimen Legal de Concesiones de Obras PUblicas Introducidas por la Ley N°
19.460 de 1996, octubre, mimeo, Banco del Estado, Santiago, Chile.

Nivault P. A. (1995): Aspectos Juridicos del Financiamiento de Infraestructura, junio 27, mimeo, Santiago,
Chile.

Rufian Lizana, D. M. (1999): Manual de Concesiones de Obras Publicas, Fondo de Cultura Economica,
Santiago, Chile.

Ruiz Ojeda, A. (1999): Dominio Publico y Financiaciion Privada de Infraestructuras y Equipamientos,
Editorial Marcial Pons, Madrid, Espaiia.

Salinas Adelantado, C. (1996): EI Régimen Juridico de la Prenda de Valores Negociables, Biblioteca Juridica
Cuatrecasas, Tirant lo Blanch, Valencia, Espaia.

Zaragoza Ramirez A. (1996): Concesiones de Carreteras en Espafia Financiadas por la Iniciativa Privada,
mimeo, Madrid, Espafia.

70



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 16

| LPES

CEPALJgestion publica

Numeros publicados

1

10

11

12

13

14

15

16

Funcién de coordinacion de planes y politicas, Leornardo Garnier, (LC/L.1329-P; LC/IP/L.172) N° de
venta: S.00.11.G.37 (US$10.00), 2000

Costo econdémico de los delitos, niveles de vigilancia y politicas de seguridad ciudadana en las
comunas del Gran Santiago, Ivan Silva, (LC/L.1328-P; LC/IP/L.171) N° de venta: S.00.I11.G.14
(US$10.00), 2000

Sistemas integrados de administracion financiera publica en América Latina, Marcos Makon, (LC/L.1343-
P; LC/IP/L.173) N° de venta: S.00.1L.G.33 (US$10.00), 2000

Funcion de evaluacion de planes, programas, estrategias y proyectos, Eduardo Wiesner, (LC/L.1370-P;
LC/IP/L.175) N° de venta: S.00.11.G.49 (US$10.00), 2000

Funciéon de pensamiento de largo plazo: accién y redimensionamiento institucional, Javier Medina,
(LC/L.1385-P; LC/IP/L.176), N° de venta: S.00.1158 (US$10.00), 2000

Gestion publica y programacion plurianual. Desafios y experiencias recientes, Ricardo Martner,
(LC/L.1394-P; LC/IP/L.177), N° de venta: S.00.1LG.67 (US$10.00), 2000

La reestructuracion de los espacios nacionales (LC/L.1418-P, LC/IP/L.178) N° de venta: S.00.I1.G.90
(US$ 10.00), 2000.

Industria y territorio: un analisis para la provincia de Buenos Aires, Dante Sica, en prensa.

Policy and programme evaluation in the english-speaking Caribbean: conceptual and practical issues, Deryck R.
Brown (LC/L.1437-P; LC/IP/L.179) Sales number: E.00.11.G.119 (US$10.00), 2000

Long-term planning;: institutional action and restructuring in the Caribbean, Andrew S. Downes, (LC/L.1438-P;
LC/IP/L.180) Sales number: E.00.ILG.120 (US$10.00), 2000

The British Virgin Islands national integrated development strategy, Otto O'Neal, (LC/L.1440-P; LC/IP/L.181)
Sales number E.00.I1.121 (US$10.00), 2000

Descentralizacion en América Latina: teoria y practica, Ivan Finot, (LC/L. 1521-P; LC/IP/L. 188), N° de venta:
S.01.ILG.64 (US$ 10.00), 2001

Evolucion de los paradigmas y modelos interpretativos del desarrollo territorial, Edgard Moncayo Jiménez,
(LC/L. 1587-P; LC/IP/L.190), N° de venta, S.01.1LG.129, (US$10.00), 2001.

Perti: gestion del Estado en el periodo 1990-2000, Carlos Otero, (LC/L. 1603-P; LC/IP.L.193), N° de venta,
S.01.IL.G.143, (US$ 10.00), 2001

Desempefio de las industrias de electricidad y gas natural después de las reformas: el caso de Argentina; Héctor
Pistonesi; (LC/L. 1659-P; LC/IP/L. 196); N° de venta; S.01.11.G.193 (US$10.00);2001

Politicas de concesion vial: analisis de las experiencias de Chile, Colombia y Perti, Dolores Maria
Rufian Lizana, (LC/L. 1701-P; LC/IP/L. 199), N° de venta, S.02.11.G.12 (US$10.00), 2002

71



Politicas de concesion vial: analisis de las experiencias de Chile, Colombia y Pera

El lector interesado en numeros anteriores de esta serie puede solicitarlos dirigiendo su correspondencia a la Unidad de Inversiones
y Estrategias Empresariales de la Division de Desarrollo Productivo, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No todos los titulos
estan disponibles.

Los titulos a la venta deben ser solicitados a la Unidad de Distribucion, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile, Fax (562) 210 2069,

ublications@eclac.cl.
. Disponible también en Internet: @

72

INOITIDIC: ..ttt et ettt ettt et e et e ebe e tseebeeeabeebeeeaseetaeeaseeseeenseenaeas

Actividad:

Direccién:

Codigo postal, CIUAad, PAIS: ....ceeeeuiriiiiiteiee ettt ettt a e



mailto:publications@eclac.cl
http://www.eclac.cl/

	P
	
	Proyecto



