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RESUMEN

Este documento presenta una sintesis de los elementos tanto te6ricos como practicos que deben
ser considerados en los procesos de concesion de proyectos de inversion puablica. El analisis se
inicia haciendo una descripcion de la importancia creciente de los procesos de privatizacién
como mecanismos para lograr mayores niveles de eficiencia en la produccion de bienes publicos,
al mismo tiempo que se sefialan los aspectos que deben ser tomados en cuenta para que estos
procesos sean Optimos y permitan lograr objetivos de eficacia y equidad. La intervencion estatal
como regulador del mercado se convierte en la clave para que estos procesos tengan éxito. En la
segunda seccién se presenta una descripcion de los procesos de concesion utilizados actualmente
en sectores como infraestructura vial, puertos y aeropuertos, empresas de servicios publicos, etc.
La seleccion de proyectos para concesion debe ser rigurosa y responde tanto a criterios de
politica sectorial como a las caracteristicas de rentabilidad econémica y financiera de los
proyectos. Igualmente se estudian aspectos de riesgos y garantias asi como criterios generales de
tarificacion. Las tres ultimas secciones presentan los aspectos minimos a considerar en el proceso
de preparacion para el llamado a presentacion de ofertas, el estudio de oferta y la asignacién de la

concesion y finalmente el control del cumplimiento del proceso.
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PROLOGO

Definido un marco regulador adecuado y un sistema de garantias estricto, las concesiones al
sector privado para la construccion y gestion de proyectos de inversion constituye una de las
modalidades mas eficientes de complementariedad entre mercado e intervencion. Diversos son
los argumentos que se esgrimen a su favor: Primero, amplia la participacion financiera del sector
privado en el financiamiento de obras de utilidad publica. Segundo, aminora las presiones sobre
el presupuesto publico, permitiendo canalizar recursos hacia otro tipo de proyectos. Tercero,
estimula la competitividad y la posibilidad de una mejor gestién en la construccion y operacion
de los servicios publicos y por ultimo, facilita una estructura de costos y de tarifas con mayor

participacion por parte de los usuarios.

Sin embargo, por tratarse de una modalidad de gestién relativamente nueva, no existe una
respuesta categorica en términos de resultados. Este hecho amerita profundizar su analisis y
ahondar en la reglamentacién, procedimientos y normas que regulan las licitaciones, la estructura
tarifaria, el costo de las garantias, los métodos de evaluacion y todo lo relacionado con la
supervisién y control por parte del Estado. El presente manual recoge algunos de estos aspectos y
constituye por sus alcances, mas que una respuesta acabada, una invitacion al debate y un esbozo
para un trabajo mas sistematico. La elaboracion de este documento estuvo a cargo del consultor

Luis Carlos Corral.

Edgar Ortegon
Director
Direccién de Proyectos y
Programacion de Inversiones
ILPES
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1. Moédulo 1: Importancia de la participacion privada en la produccion

de bienes publicos

1.1  Contexto histérico de las privatizaciones.

El otorgamiento de concesiones al sector privado por parte del Estado es una modalidad de la
politica de privatizaciones, desarrollada como el resultado de un cambio de orientacién de
politica econémica de un modelo de sustitucién de importaciones al modelo de desarrollo

exportador.

El nuevo modelo propone la extension e intensificacion de los mecanismos propios del mercado
libre como una herramienta eficiente y efectiva que un gobierno debe aplicar para resolver
algunos de los mas importantes problemas socioecondmicos, tanto coyunturales como
estructurales. El proceso de privatizaciones ocupa un lugar central como mecanismo por
excelencia de reduccion de la participacion econdmica del sector publico con aumento
simulténeo de la del sector privado, a la par de la apertura del sector externo y la desregulacién
de la actividad privada. De hecho puede afirmarse que estos dos ultimos procesos solo pueden

desarrollar sus potencialidades si se dan en el contexto de las privatizaciones.

Los argumentos en favor de los procesos de privatizacion se centran en el objetivo de aumentar
la eficiencia en la construccion y operacion de los servicios publicos, al mismo tiempo que
encontrar fuentes alternas de financiacién de los proyectos ante la creciente demanda de recursos

para estos y otros fines, dada una capacidad estatal limitada de expansion presupuestal.

Una extensa literatura ha mostrado las ventajas de la empresa-privada frente a su contraparte
publica. Estos analisis coinciden en demostrar cémo una privatizacion bien llevada a cabo da

lugar a una mayor eficiencia en la prestacién de servicios ptblicos, esto es, un mismo nivel y
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Licitacién de proyectos de infraestructura: pautas metodolégicas

FEE
SN

calidad de éstos a menor costo o, alternativamente, mejores o con mayor cobertura al mismo

costo’.

Esta situacién ha contribuido a la importante dindmica que ha adquirido el proceso de
privatizaciones. La menor participacion del Estado en la provision de bienes y servicios que
pueden ser producidos por el sector privado, ha caracterizado la politica econémica de la mayoria
de los paises de la region. Para 1997 1a privatizacién de empresas ha sido tan amplia que se ha
hecho necesario la creacién de entes reguladores especializados en el control del proceso. Tal es
el‘ “caso de Argentina, México, Brasil y Perti, en donde se han privatizado mas de cincuenta
empresas estatales (ver grafico 1). Igualmente en el caso de otros paises como Chile, Colombia y

.Ecyador, aun cuando el nimero de empresas privatizadas ha sido menor, la importancia de las

lismas al igual que las metas futuras indican la relevancia del proceso.

‘@rdfico 1: Empresas privatizadas en los (ltimos diez afos en Latinoamérica
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"\fugmes El Mercurio, Santiago de Chile, 2 de agosto de 1997
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! Savas Prlvatlzatlon The key to a better govemment 1987

{ILPES / Direcci6n de Proyectos y Programacién de Inversiones . .. .



Modulo 1: Importancia de la participacion privada en la produccion de bienes piblicos

Grafico 2: Ingresos por privatizaciones (US$ Délares)
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Fuente: El Mercurio, Santiago de Chile, 2 de agosto de 1997

Gran parte de esta dinamica se debe al desarrollo del sector privado en la mayor parte de los
paises latinoamericanos, el cual hoy en dia ha madurado lo suficiente como para estar en
capacidad de financiar los proyectos de infraestructura que en el pasado, por su volumen y

riesgo, solo podia emprender el Estado.

Aunque la experiencia adquirida en los diez afios transcurridos del proceso ha demostrado su
eficiencia, es de anotar que el ajuste institucional necesario, la adecuacion de los marcos legales,
y en general la transformacién de un Estado productor a uno regulador de mercados, son aspectos
que no se logran en forma inmediata, y por el contrario demandan gran cantidad de tiempo y

asesoria.

A este respecto debe sefialarse la importancia del Estado como ente regulador y dinamizador. En

efecto, los mercados no surgen espontdneamente. Por el contrario, su creacién como su acceso

ILPES / Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones ’ 3



Licitacién de proyectos de infraestructura: pautas metodolégicas

tiene costos y su eficiencia depende de la forma como sea estructurado y regulado®. De hecho, su
estructura constituye un factor mucho mas decisivo en el desempefio eficiente de una empresa

que la estructura de su propiedad®.

El proceso de privatizacion debe ser visto, por tanto, como el desarrollo de estructuras de
mercado mas eficientes en donde el Estado interviene como regulador y el sector privado como
productor de servicios con el objetivo de fomentar la eficiencia econdmica. Es decir como un
instrumento para lograr objetivos de politica mas elevados y no como objetivo de politica en si

mismo.

Como medio, la privatizacién de empresas ptiblicas en sus diferentes variantes es compatible con
un aumento de la seguridad social en cuanto a cobertura y calidad, incluyendo subsidios amplios

de salud, educacién y servicios publicos para los sectores mas desfavorecidos de la poblacion.

El proceso de privatizaciones debe por tanto responder a criterios de eficiencia, eficacia y
equidad a partir de estimaciones técnicamente aceptables en las cuales los gobiernos determinen

los beneficios netos de cada proceso concreto de privatizacion.
A manera de sintesis pueden resaltarse los siguientes aspectos:

e La eficiencia es una caracteristica que s6lo tiene sentido si se expresa en términos de costo-
beneficio, es decir en términos cuantitativos. Unicamente en la medida en que el andlisis de
costos y beneficios sobre una determinada privatizacién demuestre el incremento de eficiencia

puede decirse que realmente es justificable.

e Las privatizaciones deben conducir a un incremento de la competencia. Los procesos de
privatizacion nunca deben dejar de lado que el Estado asume un nuevo papel de regulador de
dicho mercado. Su éxito depende en gran medida de la gestion que realice el Estado como

regulador. Es necesario evitar situaciones en las que se traslada un monopolio del sector

? Valenzuela, Sistemas de concesioén y eficiencia del mercado, Santafé de Bogots, D. C.,1994
* Vickers y Yarrow, Privatization: An economic analysis, Cambridge, 1988
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Médulo 1: Importancia de la participacion privada en la produccién de bienes publicos

publico al sector privado, ya sea porque se trata de un monopolio natural o bien porque el
volumen minimo de entrada respecto al tamafio del mercado nacional impone desde el
principio una estructura monopolica u oligopoélica, sin consecuencias claras en eficiencia de la

produccion de bienes y servicios.

Asi como la transparencia (por ejemplo en materia de costos) es una condicién indispensable
en la gestion eficiente de una empresa publica, de igual modo, la empresa privada beneficiaria
de una concesion deberia enfrentar costos similares a los que tendria que enfrentar si entrara
en una relacion contractual con una contraparte privada. Los contratos de concesion deben ser
redactados minuciosamente de tal manera que las multas y garantias se hagan efectivas

facilmente.

El mercado requiere necesariamente del Estado para poder funcionar. Los distintos mercados
nacionales no s6lo operan segun las reglas de la teoria econémica sino que deben su dinimica
particular al marco juridico-institucional que sélo el Estado respectivo puede garantizar. Es
preciso, por tanto, superar la antinomia Estado-mercado para reconocer que ha sido su
simbiosis especifica la que ha marcado el curso del desarrollo de la sociedad y que asi seguira

en el futuro.

Finalmente hay que resaltar que la historia misma del éxito creciente de los procesos de
privatizacién esta correlacionada con la necesidad creciente de ingresos del Estado’. Este

punto es importante puesto que permite conciliar diversas posiciones encontradas. Aun si se

estimara mayor eficiencia del Estado en la prestacién de un servicio piblico especifico la
participacién privada surge como una nueva alternativa de financiacién de los proyectos. En
vez de competir en términos de eficiencia, empresa privada y sector estatal se complementan

mutuamente.

4 Devlin, Las privatizaciones y el bienestar social en América Latina, Santiago de Chile, 1993

ILPES / Direcci6n de Proyectos y Programacién de Inversiones : 5



Licitacion de proyectos de infraestructura: pautas metodolégicas

1.2 Los esquemas de concesién en una moderna gestién del sector puiblico

Las concesiones al sector privado para desarrollar proyectos de infraestructura constituyen un
compromiso entre el mantenimiento del monopolio estatal en la prestacién de un servicio publico

y la privatizacion total del mismo.

El esquema general de una concesién estéd basado en una inversién por parte del sector privado
(con o sin alguna participacion estatal) en una carretera, puerto o hidroeléctrica para producir un
servicio que ofrece a los usuarios a una tarifa pactada con el Estado, la cual le permite recuperar
la inversion. El Estado se reserva en muchos casos la propiedad y en cualquier caso la facultad de

intervenir para garantizar la adecuada prestacién del servicio.

Una concesién bien ejecutada ofrece una solucion a varios problemas. En primer lugar, el
gobierno no tiene que preocuparse por conseguir los recursos que constituyen la inversion
privada o puede destinar los mismos a otros fines. Las concesiones responden asi a una necesidad
fiscal y es obvio que aligeran la carga del gasto publico, por ejemplo financiando proyectos

inaplazables para mantener un determinado nivel de crecimiento.

De otra parte, la firma o firmas beneficiadas con la concesion esperan obtener una tasa de retorno
atractiva en un contorno de reduccion substancial del riesgo de la inversién. El otorgamiento de
concesiones constituye un estimulo a la inversién y, por tanto, al desarrollo de la actividad
productiva en general. El prerrequisito de la participacion privada es, desde luego, la aparicién de
firmas o consorcios, a menudo bajo la forma de joint ventures con multinacionales, capaces de

mnvertir en el volumen que se requiere en proyectos de infraestructura’.

Por lo menos tedricamente, el usuario debe beneficiarse con la concesién de un modo u otro, ya
sea porque se le brinda el acceso a un bien previamente inexistente o bien porque la nueva

alternativa implica una tarifa mas econémica.

’ Valenzuela, op. cit.
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Médulo I: Importancia de la participacion privada en la produccion de bienes piblicos

Las concesiones constituyen, por tanto, una variante del mecanismo de las privatizaciones para
bienes sobre los que el Estado no quiere perder su capacidad de intervenir en su produccién y
asignacion. Es importante resaltar aqui el papel del capital extranjero puesto que ayuda a proveer
la financiacion necesaria de los proyectos y asegura que €stos se traduzcan en la prestacion de

servicios modernos mediante la transferencia de tecnologia.

1.3  Eficiencia, equidad y eficacia en la participacion privada en proyectos de

infraestructura.
«Eficiencia del sector privado en los proyectos de infraestructura.e

La entrada del sector privado a proyectos de infraestructura que fueron financiados y producidos
tradicionalmente por el sector publico, responde a un interés por mejorar los niveles de eficiencia

de la produccion de dichos bienes y reducir sus costos al mismo tiempo que aumentar su calidad.

Una mayor eficiencia es por lo tanto el objetivo primordial, y debe ser el parametro que debe
conducir el anlisis en el otorgamiento de concesiones. La eficiencia en la prestacion de servicios
esta claramente definida y puede ser medida con alto nivel de exactitud tanto en cada proyecto

individual como en la evaluacion de la politica sectorial (vias, energia, puertos, etc.).

El resultado de una mayor eficiencia en la prestacién de servicios debe reflejarse en una mejor
calidad y mayor cobertura de los servicios prestados, dados unos costos fijos para su prestacion,
o por una disminucién en los costos de los servicios manteniendo una calidad y cobertura fija.
Idealmente deben conducir a los dos resultados, es decir a una mayor calidad de los servicios y a

una disminucion en los costos de produccion.

Un determinado proceso de concesion es eficiente en la medida en que se logren los resultados

mencionados.

ILPES / Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones , 7



Licitacién de proyectos de infraestructura: pautas metodolégicas

+Eficacia de la inversién privada en proyectos de infraestructura.

Una vez que se ha determinado la forma mas eficiente de llevar a cabo un proyecto especifico, es
indispensable asegurar que éste se ejecute de acuerdo con lo planeado y no de otro modo. Existen
innumerables argumentos sobre la superioridad del sector privado sobre el sector publico en este
sentido. No hay que olvidar, sin embargo, que una concesién corresponde juridicamente a un
contrato entre un agente privado y uno gubernamental. En este sentido, existen dos riesgos. Si el
gobierno entra en un contrato muy laxo, el contratista puede verse estimulado a incurrir en
practicas ineficaces, a desviarse del objetivo de la prestacion de un servicio ptiblico con un
minimo de cobertura y calidad, si estov le representa menores costos a la par que mantiene un
determinado nivel de ingresos. De otra parte, condiciones demasiado exigentes pueden llevar la

tarifa a niveles realmente insoportables para el usuario.

Sobre este Gltimo aspecto debe resaltarse la importancia de la dispersién adecuada de los
diversos riesgos para mantener la tarifa dentro de limites aceptables. Es tarea del gobierno

disminuir el riesgo percibido por los inversionistas de un proyecto a sus niveles reales.

La participacién: privada en un proyecto no garantiza por si sola que éste se lleve a cabo
eficazmente. Esto sélo puede lograrse mediante contratos claros, una distribucion racional del
riesgo, una evaluacion permanente de la gestion privada por parte de un ente publico o privado
independiente y un sistema equilibrado de estimulos, multas y mecanismos para hacer efectivas

las garantias.
*Equidad y concesiones.

La intervencion estatal es decisiva para garantizar la eficiencia y eficacia de la prestacion de los
servicios publicos en la modalidad de concesiones. Esto es aiin mas cierto en el caso de la
equidad. Los beneficios potenciales de las concesiones s6lo pueden extenderse al conjunto de la
poblacién, en especial a los sectores menos favorecidos, si los gobiernos intervienen

decididamente para que asi suceda. Aqui cabe sefialar los siguientes puntos:
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Médulo 1: Importancia de la participacién privada en la produccion de bienes piblicos

1. La reduccion del riesgo de los proyectos puede traducirse en una tarifa menor y, por tanto, en
una mejor situacion para el usuario. Para esto se requiere, sin embargo, que el gobierno
garantice contractualmente que el contratista no va a acaparar los beneficios eventuales de una

reduccion del riesgo.

2. De igual manera es definitiva la evaluacion permanente del servicio, si es preciso mediante
encuestas, para garantizar que el contratista se cifia a los pardmetros de cobertura y calidad

acordados.

3. La participacién de la ciudadania en todo el proceso es la situacion ideal pues permite un
consenso entre todos los involucrados: gobierno, contratista y usuarios. Desde luego la forma
de participacién debe corresponder al tipo de servicio publico, al tipo de concesion y al marco

juridico nacional de que se trate.

La equidad depende de que el Estado canalice los recursos mediante subsidios implicitos en la

estructura de las tarifas.
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2. Moadulo 2 : Seleccion de proyectos sujetos a concesion

2.1 Tipo de concesiones

Los esquemas de concesiones como mecanismo de participacién privada en la produccion de
bienes y servicios publicos, estan disefiados segun el tipo de bien producido y las caracteristicas

de los sectores.

En el esquema de concesion la entidad contratante (el Gobierno) cede el derecho de la prestacion,
operacion o explotacién de un servicio publico a la entidad concesionaria, en general un
consorcio privado, la cual se compromete a producir el servicio con requerimientos de calidad y
cobertura minimos. La produccion del bien o servicio se realiza bajo la supervision del Estado

pero bajo cuenta y riesgo del concesionario.
Algunas formas de concesiones son:

Esquema BOT (construccion, operacion y transferencia): En el esquema BOT los inversionistas
interesados llevan a cabo un contrato con el Gobierno, en el cual se hacen responsables de la
construccion del proyecto y su ejecucion por un periodo de tiempo determinado. Por su parte el
Gobierno permite que parte o la totalidad de recaudos por tarifas, ventas, etc., sean apropiados
por los particulares como repago a la inversion realizada. En el esquema BOT, luego de un
periodo de tiempo fijo (veinte a treinta afios), el proyecto es transferido al Estado y se considera

finalizado el contrato®,
Esquema BOO: en éste el concesionario mantiene la propiedad sobre el proyecto.

Concesiones para la prestacion de un servicio: La entidad contratante otorga el derecho a
prestacion del servicio con base en una infraestructura ya construida a través de licencias

emitidas o mediante un contrato.

¢ Augenblick, et, al., The BOT approach to infrastructure projects in developing countries, World Bank working
paper, 1990
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Licitacién de proyectos de infraestructura: pautas metodolégicas

Cada modalidad se ajusta en mayor o menor medida a los sectores y proyectos especificos. A
continuacion se presentan algunas pautas generales que deben considerarse en el proceso de

seleccion de proyectos y entidades como opciones para esquemas de concesion.
El método del Minimo Valor Presente de los Ingresos (MVPI)

Las concesiones, sobre todo para la construccién, reparacién y mantenimiento de vias, se otorgan
en general sobre la base de fijar el plazo durante el cual se va a entregar la obra en cuestién al
concesionario, por ejemplo, veinte afios. El beneficiario es aquel que propone la tarifa (peaje)

mas baja.

Un método alternativo para el otorgamiento de concesiones es el del Minimo Valor Presente de
los Ingresos (MVPI)'. En este sistema, el Gobierno no fija el plazo sino la tarifa, de tal manera

que ésta no sea inferior a un nivel determinado por la siguiente formula:
T>(.C)/QL,

donde

T= tarifa

1= tasa de descuento comun a todos los oferentes

C= costo total de la obra

QL = nivel minimo esperado de la demanda (flujo vehicular minimo esperado)

” Engel, et. al., Highway Franchising: Pitfalls and opportunities, American‘ Econorhic Review, vol 87, No. 2, 1997

ILPES / Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones . : 12



Modulo 2: Seleccién de proyectos sujetos a concesién

La concesion se otorga al oferente que pida el minimo valor presente de los ingresos por
concepto de cobro de la tarifa (peajes). La concesién revierte al Estado una vez que el
concesionario obtenga como recaudo una suma equivalente al MVPIL. Si la demanda es alta, el

plazo es menor, si es baja, el plazo es mayor.

Los proponentes de esta opcién afirman que tiene varias ventajas sobre el método de plazo fijo, a

saber:

El riesgo de que la demanda sea baja es nulo, puesto que en este caso el plazo de la concesion se

amplia automaticamente.

El concesionario no recibe rentas extraordinarias . Si la demanda es alta, el plazo se reduce. De

este, modo no hay transferencias arbitrarias del usuario al concesionario.

El concesionario no puede presionar una renegociacion del contrato que la mayoria de las veces
resulta onerosa para el Estado, pues cualquier problema de demanda es resuelto mediante una

ampliacién del plazo.

Hay una mayor flexibilidad para ampliar una via ya que, al contrario de lo que sucede en una
concesion de plazo fijo, existe un pardmetro inequivoco para determinar el precio que debe
recibir el concesionario como contraprestacion por hacer revertir la concesién al gobierno
después de algin tiempo de operacion pero antes de que se alcance el recaudo total del MVPI.
Esta suma es simplemente la diferencia entre el MVPI y el valor descontado de los ingresos por

tarifas ya recibidos.

El gobierno no se ve en la obligacién de otorgar garantias de trafico minimo, ya que cualquier

caida en el nivel de la demanda es neutralizada mediante una ampliacion del plazo.
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Este método del MVPI es de especial relevancia en el caso de las vias urbanas, donde las
variaciones del trafico hacen muy incierto cualquier pronéstico sobre el nivel futuro. Para otros
casos en los que se tiene mayor confianza en el estimativo de la demanda, como en el caso de las

rutas interurbanas, el sector privado ha preferido el método de plazo fijo®.
2.2 Criterios para entregar un proyecto en concesién

Los proyectos sujetos a concesion deben cumplir miltiples requerimientos tanto de eficiencia y

rentabilidad como del estado de desarrollo y avance de los mismos.

En general el proceso de privatizaciéon dentro de la modalidad de concesién responde a una
iniciativa gubernamental. Es a partir de la definicion de la politica sectorial que se establecen las
bases y criterios para seleccionar una determinada drea como apta para otorgar proyectos en

concesion.

La modalidad de concesiones responde centralmente a dos criterios: eficiencia y rentabilidad por
una parte y liberalizacion de recursos por otra. En primer lugar se espera que los procesos de
inversion y operacién de los proyectos aumenten su nivel de eficiencia a partir del cambio en la
administracién, la introduccion de competencia a diferentes niveles, y la transferencia de riesgo y
rentabilidad al concesionario. La implantacidn de reglas de juego claras, tanto para inversionistas
privados como para el gobierno, mediante la celebracion de contratos especificos, conduce a

suponer una mejor utilizacién de recursos y una mayor eficiencia.

De este modo, las concesiones sobre determinadas areas o proyectos pueden surgir de la
evidencia de un alto nivel de ineficiencia en los sectores. Es decir por la baja calidad de los
bienes y servicios producidos o por los sobrecostos en la produccién que generalmente se

traducen en tarifas superiores a patrones internacionales.

® Vega, Concesiones viales: un sinuoso camino, El Mercurio, 20 de septiembre de 1997

ILPES / Direccién de Proyectos y Programacion de Inversiones 14



Moédulo 2: Seleccion de proyectos sujetos a concesion

Adicionalmente al aumento en eficiencia esperado, una razén importante para llevar a cabo
procesos de concesion de proyectos es el desarrollo de una fuente alternativa de financiacion. Al
utilizar la modalidad de concesiones, el Gobierno reduce en un porcentaje significativo (en
algunos casos la totalidad) los recursos necesarios que él debe invertir. La nueva fuente de
recursos, por lo general recursos financieros de la banca nacional o internacional, no afecta
directamente las finanzas del Estado y por lo tanto se logra la produccion de infraestructura

publica disminuyendo la presioén de gasto sobre fondos del Presupuesto Nacional.

A partir de la definicion clara de criterios generales sobre una politica de participacion privada,
los proyectos sujetos a concesion deben tener caracteristicas especificas para el Gobierno como
ser estratégicos dentro del sector, tener niveles apreciables de rentabilidad econdémica, asi como
ser de interés al sector privado en relacion con su rentabilidad financiera, sus niveles de riesgo,

el nivel y la variabilidad de la demanda de los usuarios por los proyectos, etc.
Rentabilidad Econémica

Desde el punto de vista del Gobierno, los proyectos deberan ser prioritarios en cuanto a la
contribucion al desarrollo del sector. Un criterio generalizado de seleccion consiste en la
rentabilidad econémica, entendida como el valor presente neto positivo a la tasa de descuento
para el pais. Proyectos con rentabilidades reales superiores a 12% son considerados aceptables

para el BID y el Banco Mundial y en general son aceptables para la region.

La rentabilidad econémica hace referencia a la determinacion y cuantificaciéon de los beneficios y
costos del proyecto para la sociedad como un todo. Esto implica tener en cuenta a todos los

actores que participan dentro del proceso (gobierno, usuarios, sector privado, etc.).

El resultado de una evaluacion econémica puede diferir de aquella que se realiza desde el punto
de vista del inversionista, por cuanto contabiliza beneficios y costos de agentes de la economia

como los usuarios actuales, los usuarios potenciales, la poblacién afectada por la construccion
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del proyecto, etc. Adicionalmente la evaluacién econémica utiliza precios de eficiencia a

diferencia de los precios de mercado utilizados en evaluacién financiera.

Algunos proyectos no son rentables financieramente aunque los beneficios para la sociedad
superen los costos de llevarlos a cabo. Iéualmente puede darse el caso contrario en el que los
costos financieros de los proyectos reflejan solo una fraccion de los costos reales y por lo tanto
los resultados de una evaluacién financiera son favorables mientras que una evaluacién

econdmica indica que no se debe realizar el proyecto.

Adicionalmente, el andlisis de rentabilidad financiera del proyecto indica que parte de los
beneficios pueden ser transferidos desde los consumidores al Gobierno o al inversionista, de tal

forma que puedan utilizarse para pagar los costos de inversién y operacion.
Rentabilidad Financiera

Aunque la rentabilidad econémica es un prerrequisito para todo proyecto, incluidos aquellos que
sean considerados candidatos a concesién, éste no es un criterio suficiente para que sean
elegidos. La rentabilidad financiera, entendida como la relacién de los ingresos generados y

costos es un criterio que prima para la seleccion de proyectos.

Como ya se menciond, los programas de concesiones tienen por objeto no s6lo que se aumente la
eficiencia en la produccién de bienes y servicios debido a que se introducen mecanismos de

mercado sino que se utilicen recursos no disponibles por el Gobierno.

Aquellos proyectos con una alta rentabilidad financiera permiten garantizar flujos de ingresos
suficientes lo que hace que sean atractivos no sélo para el sector privado puesto que ofrece
mayores rentabilidad a la inversién, sino para el sector publico puesto que reduce la probabilidad
de transferencias de recursos para hacer efectivas las garantias. De tal forma, los proyectos
publicos con mayor rentabilidad financiera deben ser considerados inicialmente como sujetos a

concesion.
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Riesgos y garantias

Aparte de aspectos de rentabilidad, tanto los inversionistas privados como el Gobierno deben
asumir riesgos de multiples tipos, al llevar a cabo un proyecto. Los riesgos que en la mayor parte
de los casos se distribuyen entre el concesionario y el Gobierno, son una variable determinante

en la seleccion de los proyectos.

Los riesgos pueden en algunos casos ser controlados por las partes y en otros estar fuera de su
control, tal es el caso de riesgos generados por fuerza mayor, riesgos politicos, etc. Los fiesgos
“controlables” podrian separarse en aquellos que son controlables por el inversionista, es decir el
concesionario, y riesgos que estan fuera de su control pero que pueden ser controlados o

mitigados por el Gobierno. Una posible clasificacion de riesgos se presenta a continuacion’:

Riesgo de ejecucion: se define como el riesgo de no cumplir con la construccién del proyecto en
el tiempo y costo programados. El riesgo de ejecucion normalmente es cubierto por el precio del
contrato cuando se trata de un contrato llave en mano. Claramente el riesgo es asumido por el
ejecutor, pero se traduce en un aumento en el precio del proyecto equivalente a asumir dicho
riesgo. Los contratos en los cuales el Gobierno determina las caracteristicas generales del
proyecto y permite una mayor libertad al concesionario en cuanto a sus caracteristicas
especificas, determinan mejores resultados que los contratos llave en mano, puesto que permite
una mayor utilizacién de la experiencia del concesionario para lograr mayores niveles de

eficiencia, rentabilidad y control sobre el proceso de construccion.

Riesgo de operacién: se define como el riesgo de que el proyecto no tenga un desempefio de
acuerdo con lo esperado y puede ser cubierto por el consorcio concesionario ya que esta dentro

de su esfera de control.

> Augenblick et. al., op. cit.
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Riesgo de liquidez: se define como el riesgo de obtener un flujo de ingresos inferior al
necesario por parte del concesionario para cumplir sus obligaciones con los prestamistas,
generalmente relacionado con una menor demanda por el servicio producido (inferior a la
programada) o con altibajos no contemplados en las proyecciones de demanda. En el caso en que
esto tenga efectos sobre los ingresos (via. tarifas) constituye un obstéculo a la operacion de los

proyectos.

En la mayor parte de los casos el concesionario exige al Gobierno garantia de ingresos minimos
consistente en que este Ultimo asuma la diferencia entre los ingresos recibidos y un minimo
pactado previamente. Existe discusion entre los analistas del tema, en cuanto a si el Estado debe
dar garantias sobre liquidez. Por una parte se argumenta que el Gobierno debe responder por
niveles minimos de demanda para estimular la participacion privada. Asi por ejemplo debe
responder por niveles minimos de trafico en carreteras, por la compra en bloque de niveles
minimos de energia en el caso del sector eléctrico, o por movimientos minimos de toneladas en
puertos, etc. Esta posicion asume que no existe por parte de los inversionistas la posibilidad de
afectar los niveles de demanda, es decir que las condiciones del servicio estan dadas y que la

calidad del producto no afecta suficientemente la demanda de los usuarios.

Alternativamente otros analistas proponen que el mayor riesgo asumido por los inversionistas

privados siempre estd acompaiiado por incentivos a una mayor eficiencia de los particulares.

Riesgos cambiario e inflacionario: el Gobierno debe garantizar la repatriacion de las divisas por
parte de los inversionistas extranjeros mediante reglas claras de juego a una tasa de cambio tal
que elimine el riesgo de una devaluacién subita de la moneda nacional o una norma legal

cambiaria nueva de efecto equivalente.

De otra parte, en lo que tiene que ver con la inflacién, es conveniente indexar las magnitudes
como garantias y multas con un Indice de Precios al Consumidor o con el salario minimo legal

vigente.
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Riesgos de fuerza mayor: Finalmente existen riesgos de fuerza mayor como aquellos
relacionados con aspectos de seguridad nacional. En estos casos, generalmente los riesgos
percibidos por los inversionistas son superiores al riesgo real. El establecimiento de garantias por
parte del Gobierno es la accion mas indicada, con consecuencias reales positivas sobre el costo

de los proyectos para el Gobierno y los usuarios'.

Tarificacion

Los principales ingresos de los proyectos son aquellos por tarifas al consumo de los bienes y
servicios producidos. Las tarifas son precios fijados por el Gobierno de acuerdo a parametros
definidos previamente. No responden al costo del proyecto sino a estdndares nacionales e
internacionales que indican una politica sectorial determinada', es decir a la combinacion de
objetivos como cubrir los costos de los proyectos, transferir suficientes beneficios a los usuarios

y generar un servicio competitivo.

Por lo general los proyectos que entran en concesion aumentan el costo de los servicios, se espera
también que este incremento no supere determinados limites, no sélo como regulaciéon de un
monopolio sino debido a que se puede generar disminucion en la demanda de los servicios dada

la elasticidad precio o ingreso de la demanda.

Es muy importante considerar que las instalaciones de infraestructura ya construidas en el pasado
equivalen a un costo hundido y no deberian tener ninguna relevancia a la hora de fijar la tarifa'.
En este sentido hay que distinguir muy bien los efectos de una venta de activos pablicos al sector
privado con los de una concesion. En el primer caso el inversionista tratard de recuperar su

inversion trasladando parte del precio de adquisicion del activo al precio que cobre por el

' Valenzuela, op. cit.

Por ejemplo en el caso de vias en Colombia las tarlfas no superan 2800 pesos en promedio por cada 70 kilémetros
de recorrido

2 Haindl y Alvarado, Ganancias desiguales, E1 Mercurio, 30 de agosto de 1997
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servicio que preste. En el segundo caso, si el activo, por ejemplo, aeropuerto, se da en concesién
simplemente para su administracién, el costo mismo de las instalaciones no debe ser factor para
determinar la tarifa. Si el Gobierno por razones fiscales entrega el proyecto en concesion
incluyendo el costo de las instalaciones, el concesionario trasladara este costo mayor al usuario,

con la pérdida de bienestar que esto entraiia.
Incentivos para aumentar la probabilidad de éxito de un programa de concesiones

En una concesién, como en todo contrato en que el sector piblico le encarga a una contraparte
privada la realizacién de una obra o accién, existe un problema de principal-agente, esto es, el
concesionario como agente puede no contar con la motivacién suficiente para ejecutar lo pactado

tal y como lo hubiera hecho el sector publico, el cual busca el interés general.

Por esta razén es conveniente y en ocasiones indispensable, proveer al sector privado de

incentivos adecuados que encaminen sus acciones en busca del bien comun'®.

Incentivos para generar ideas: cada idea nueva que se reciba sobre un proyecto de infraestructura
debe ser premiada con una patente si demuestra que estd justificada en una evaluacion

econdmica. Esta patente a su vez es de libre compra y venta en el mercado.

Incentivos para evitar la corrupcion, tarifas muy altas y traslado del riesgo comercial al Estado y
a los usuarios: debe evitarse a toda costa la negociacién directa con un contratista potencial
escogido arbitrariamente por la entidad estatal que otorgara la concesién. Sélo un proceso de
licitacién abierto y sin limitaciones permite perseguir simultaneamente los objetivos de impedir

la influencia de la corrupci6n, bajar las tarifas y entregar la concesion a la firma mas eficiente.

Incentivos para proveer la financiacion requerida: en el caso ideal el concesionario asumiria todo

el riesgo y el Gobierno no tendria que otorgar ninguna garantia. El1 Gobierno deberia participar

" Gutiérrez, Urban transport infrastructure concessions in Chile, Estudios de Economia; vol 23, agosto de 1996
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en todo el proceso de tal modo que bajara el riesgo percibido tanto por el concesionario como por

quienes aportan la financiacién de la concesion.

Incentivos para reducir el riesgo soberano: un sistema legal poco estructurado, la ausencia de
mecanismos apropiados de arbitraje y una historia de decisiones arbitrarias del ejecutivo elevan
el riesgo percibido del inversionista potencial. Un marco legal consistente y un mecanismo de
arbitraje imparcial no sélo son, por tanto, fines en si mismos, sino medios de reducir el riesgo

percibido y, por este medio, de lograr una tarifa mas baja para el usuario final.

23 Un modelo de evaluacién de los efectos de una concesién sobre una empresa de

prestacion de servicios

Jones, Tandon y Vogelsang' desarrollaron una metodologia para medir el impacto de las
privatizaciones sobre el bienestar de la sociedad que sirve de base para criterios de decisién en el
momento de determinar si un proyecto se entrega en concesion o no. El enfoque adoptado es de
equilibrio parcial, y la exposicién que aqui se presenta es una versién simplificada de la

metodologia.

La transaccién entre el sector publico y el privado de una empresa involucra basicamente
variables sobre valores de los activos y precios aceptables sobre compra y venta por parte del

Gobierno y los inversionistas. Estos se definen asi:

Var W=Vsp-Vsg+(Lg-Lp)Z>0

Donde

Var W: Cambio en el bienestar para la sociedad en su conjunto.

Vsp: Valor social bajo propiedad privada del proyecto a entregai en concésic’m, el cual es igual al

valor presente de los beneficios netos recibidos por la sociedad como un todo si el proyecto se

" Jones, Tandon y Vogelsang. Selling State-owned enterprises: A cost-benefit-Approach, Washington, 1991
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entrega en concesion a una firma privada. Aqui cabe recordar lo que se sefial6 en el aparte
“rentabilidad econémica”, en el sentido de que la valuacion social contabiliza los beneficios y
costos de los diversos agentes de la sociedad y no solamente desde el punto de vista del

inversionista individual y, ademas, emplea precios de eficiencia y no precios de mercado.

Vsg: Es el valor social bajo propiedad gubernamental, esto es, el valor que la sociedad da al
proyecto si éste es llevado a cabo por el Gobierno y no se entrega en concesion. Esta magnitud es
simplemente el valor presente de los beneficios netos esperados para la sociedad si el Gobierno

lleva a cabo el proyecto por su propia cuenta.
Lg: es el multiplicador de los ingresos del Gobierno en términos de consumo (C - Lg.T)

Este parametro mide qué tanto vale para la sociedad un monto determinado de dinero ($1) en
manos del Gobierno en comparacién con la posibilidad de tener un monto equivalente para
consumo. Puede ser mayor, menor o igual a la unidad. Si es mayor, esto implica que la sociedad
da un mayor valor a $1 en manos del Gobierno que si los tuviera a su disposicion para el
consumo inmediato. Si Lg es menor que la unidad, la sociedad prefiere tener $1 para consumo

inmediato en vez de tenerlo como renta del gobierno. Si Lg = 1, entonces le da igual.

Lp: es el multiplicado de los ingresos privados. De manera similar al anterior C=Lp . R (Res la
renta privada del concesionario). Lp mide, por tanto, el valor para la sociedad de un determinado
monto de dinero en la forma de ganancias privadas. Lp es mayor que la unidad si, por ejemplo,
hay fondos escasos para inversion y las ganancias se traducen facilmente en nueva inversion que

genera una corriente de consumo cuyo valor presente supera el del consumo inmediato.
Z: precio efectivo de venta (en este caso, de entrega en concesion)
En principio sélo tiene sentido entregar la concesion al sector privado si Vsp > Vsg.

La regla de decision, si Lg > Lp es, por tanto,
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Entregar en concesion siempre que:

Z > (Vsg - Vsp)/(Lg - Lp), esto es, la expresion del lado derecho es el precio minimo de venta.
Este es, sin embargo, negativo, lo cual implica que el gobierno, haciendo abstraccion de los
demas parametros, adjudica la concesion al oferente que presente la menor tarifa en el sistema de

plazo fijo o el MVPI en el sistema de plazo variable.

Por el contrario, si Lg < Lp, entonces hay que entregar en concesion si
Z <(Vsg-Vsp)/(Lg-Lp)

En este caso, si se tratara de una venta, el Gobierno no deberia aceptar un precio superior a la
magnitud (positiva) dada por la expresion del lado derecho de la desigualdad. Esto implica que el
gobierno podria eventualmente, si esto fuera posible politicamente, entregar la obra o el proyecto
sin recibir suma alguna a cambio o, incluso, dar dinero al beneficiario privado por aceptar
hacerse cargo de la obra, ya que el bienestar social se elevaria. Si se trata de una concesion, sigue
siendo aplicable la regla de entregar en concesion a aquél oferente que dé la menor tarifa o el
MVPI. De hecho, en este caso lo importante es que el proyecto efectivamente sea manejado por

el sector privado.
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3. Mé6dulo 3: Proceso de preparacion del llamado a la presentacion de
ofertas para la concesion

3.1  Estudios previos que debe realizar el Gobierno (Beneficios, Costos, Efectos)

Estudio de impacto macroeconémico: Por el volumen de la financiacion requerida para llevar a
cabo proyectos de infraestructura, todos deben tener en cuenta su impacto en la programacién
macroecondémica y en la estrategia de endeudamiento. Igualmente han de calcularse los efectos
de las garantias y compensaciones sobre las finanzas publicas. En general, la inversiéon privada
en infraestructura debe ajustarse a las metas macroeconomicas, fiscales y presupuestales, y

quedar integrada mediante un cronograma que garantice un flujo no traumético de la inversion.

Estudio de riesgo: Los estudios de los diversos tipos de riesgo son indispensables para hacer una
presentacién convincente ante el concesionario potencial, sobre todo en lo que tiene que ver con
el riesgo percibido (ver médulo 2). A partir de aqui debe establecerse un esquema de riesgos
sobre el cual se basen necesariamente todos los oferentes. El principio general de asignacién de
riesgos es que éste debe corresponder a los mecanismos de mitigacion y al nivel de control que
tenga cada una de las partes involucradas en la concesion, basicamente sector publico e
inversionistas privados. Se entiende que cada sector cuenta con su propio esquema de asignacion

de riesgos.

Cada uno de los riesgos (construccién, comercial, fuerza mayor, cambiario, etc.) debe ser
definido lo mas precisa y exhaustivamente posible. Igualmente deben adelantarse estudios
tendientes a determinar el sistema de compensacién 6ptimo que mantenga el atractivo del
proyecto para el inversionista sin forzar indebidamente el costo potencial para el Estado. El
sistema de compensacion estd basado, a su vez, en un estudio de la probabilidad de que ocurran

los eventos que activarian las garantias otorgadas, por ejemplo, de ingreso minimo.
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Estudio de evaluacion financiera y econémica: El gobierno debe realizar un estudio de
evaluacion financiera y econdmica de la concesion para compararlo con la alternativa de que el

Gobierno destine recursos del presupuesto a la ejecucion y operacion de la obra en cuestion.

Este estudio debera incluir un analisis del impacto de las diversas alternativas de financiacion
sobre las tarifas al usuario. En este sentido son de particular importancia el plazo y las
condiciones de repago de la deuda. Hay que establecer cuales mecanismos financieros de largo

plazo permiten reducir la tarifa al usuario.

Los efectos y beneficios de la concesion deben evaluarse no sélo a la luz de este estudio, sino
teniendo en cuenta el tiempo de realizacion del proyecto en las dos alternativas y su impacto

sobre la equidad.

Estudio de factibilidad: La experiencia ha mostrado que €l exigir el mayor grado de detalle en
los estudios de factibilidad en los pliegos de condiciones contribuye a evitar la reconsideracion

de costos una vez firmados los contratos.

Estudio del grado de competencia deseable en el mercado: Hay que tener siempre presente
que uno de los objetivos basicos de la entrega de concesiones al sector privado es el de la
creacion de un mercado verdaderamente competitivo en el sector de que se trate. Entre los
estudios previos a realizar debe haber, por tanto, uno dedicado a determinar hasta qué punto se
aumenta el grado de competencia con la introduccién de las concesiones, sin excluir el papel

regulador del Estado.

En general debe tenerse en cuenta que los requisitos minimos para entregar una concesion son:
que el usuario se beneficie mediante menores tarifas y/o mejor servicio, que se usen
eficientemente los recursos, que se proteja el medio ambiente y que se garantice la introduccion

de nuevas tecnologias.
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3.2  Documentos a preparar
Términos de referencia: Estos deben incluir :

El fundamento legal del contrato que se va a firmar, las garantias que otorga el Gobierno y las
garantias que debe dar el concesionario, el sistema de evaluacion de las ofertas y el

procedimiento de adjudicacion y los plazos de las diversas fases del proceso de licitacion.

Contrato modelo: Es importante que el Comité Interinstitucional presente un contrato modelo

con un clausulado aplicable a las diversas concesiones a firmar, que incluya garantias y multas.

Documento de disponibilidad presupuestal: Este debe ser un certificado de disponibilidad
presupuestal o su equivalente. Debe evitarse firmar contratos sobre la base de una simple
promesa o de un simple documento de estudio. De lo contrario se eleva el riesgo de generar

sobrecostos perfectamente evitables.

Folleto informativo sobre el marco legal de la concesién: El inversionista potencial debe
contar con la mejor informacién acerca del proyecto para que pueda realizar una evaluacién
precisa del mismo. Esto es importante en la medida en que todo ahorro en el sector privado se
traduce, bajo un control adecuado del Gobierno, en un proyecto de menor costo; tal es el caso si

se tiene claro desde el comienzo cuales seran estos costos.
3.3 Institucionalidad necesaria

Comité regulador interinstitucional: La existencia de un comité interinstitucional de nivel
ministerial encargado exclusivamente de la fijacién de politicas y pautas generales para el
otorgamiento de concesiones al sector privado en proyectos de infraestructura permite asegurar la
continuidad y coherencia del proceso. También hace mas fécill. la tarea de homogeneizar la
legislacion pertinente y constituye una representacion gubernamental adecuada que garantiza el

cumplimiento de los fines del Estado. En la situacion ideal, aparte de este Comité deberia haber
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un organismo de control y evaluacidn posterior de las concesiones otorgadas por el comité

regulador®’.

Asesoria internacional: La presencia de una asesoria con experiencia internacional contribuye
en gran medida en el disefio y la promocién del proyecto, especialmente en la estructuracion

técnica y financiera asi como en la elaboracién y promocion de los pliegos de condiciones!'.

Consorcio privado: De parte del sector privado hay que destacar la importancia de la
constitucion de un consorcio entre la firma de ingenieria y los proveedores de materiales (sin
excluir a aquellos inversionistas interesados en participar como accionistas, como el Gobierno
mismo). Esto simplifica las negociaciones y agiliza igualmente el proceso de allegar la

financiacién requerida, especialmente si esta proviene del exterior.
3.4  Marco legal requerido

Estatutos: En principio debe contarse con estatutos generales coherentes entre si como
Contratacién y Protecciéon a la inversion extranjera. Igualmente hay que tener estatutos
sectoriales que regulen cada sector, verbigracia, vias, aeropuertos, puertos, generacion eléctrica,

etc.

Claridad de la legislacion: Las normas legales bajo las cuales operara la concesion deben ser
claras. Es indispensable que la propiedad privada de proyectos de infraestructura para servicios

publicos esté no sélo permitida sino protegida.

Es posible que se haga necesaria una revision de la legislacion existente con el 4nimo de
adaptarla a los pardmetros normales que esperan encontrar los inversionistas extranjeros. En
algunas ocasiones serd indispensable incluso la adopcion de nuevas normas para actualizar

diversos aspectos del otorgamiento de concesiones.

'* Documento CONPES-2775, Santafé de Bogot4, D.C., 1995
'* Documento CONPES-2852, Santafé de Bogot4, D.C., 1996
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Instancias de arbitraje: La legislacion debe contener mecanismos de arbitraje de las
diferencias entre las partes (inversionistas - Gobierno) que ya tengan una cierta credibilidad ante
la comunidad internacional. Si esto no es posible, la legislacién debe permitir la posibilidad de

que las partes designen en el contrato mismo un arbitro imparcial.
3.5 Método de convocatoria
En principio se pueden postular dos métodos de convocatoria:

Especificaciones detalladas: La entidad contratante define especificaciones minimas
funcionales o disefios técnicos y financieros asi como un sistema de contratos y/o licencias, hasta
un grado de detalle tal que permita a los oferentes interesados precisar los riesgos y costos que

estarian asumiendo.

Especificaciones minimas: La entidad contratante suministra al inversionista las
especificaciones técnicas y financieras minimas del proyecto y amplia el plazo para la
presentacion de propuestas, transfiriendo a este la responsabilidad del disefio técnico y del

esquema financiero propuesto.
3.6 Promocion

Cada gobierno debe apersonarse del proceso de promocion de la licitacion para entregar cada
concesion. La promocion sectorial mediante avisos en periédicos de amplia divulgacion nacional
e internacional, asi como los "roadshows" para cada proyecto especifico, son las mejores

herramientas.
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3.7 Presentacion de la oferta

Los participantes en la licitacidn deben presentar una oferta que incluya los siguientes

elementos'”:

Antecedentes: Aqui debe incluirse, ademés de los datos formales de identificacion del licitante,
la experiencia previa certificada que tenga en otros proyectos o la calificacion alcanzada en

anteriores licitaciones para proyectos similares.

Oferta técnica: Esta debe incluir, para la construcciéon de obras, por lo menos las especificaciones
del proyecto y la ejecucion de la obra, planos, cuadros y diagramas, presupuesto y cronograma de
inversion y un estudio del impacto ambiental de la obra. Para la operacién de proyectos (p.ej.
mantenimiento de una via a cambio del cobro de peaje), el licitante debe presentar igualmente las
especificaciones de las condiciones de prestacion del servicio, modalidad y estructura del cobro

de tarifas y una descripcion de los servicios complementarios.

Oferta econdmica: Esta debe incluir por lo menos la estructura tarifaria y su método de ajuste
para todo el periodo de la concesion; plazo subsidios y garantias de ingreso minimo para ser
otorgadas por el gobierno; descripcion de riesgos, seguros y garantias de cumplimiento que esta

dispuesto a suscribir el licitante.

'7 Reglamento Ley de Concesiones de Obras Publicas, Decreto Supremo MOP 240 de 1991, Santiago de Chile
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4.1  Asignacién de la concesién

Con anterioridad al anélisis de las propuestas hay que contar con un plazo prudencial para que
los oferentes formulen preguntas y soliciten aclaraciones por escrito sobre cualquier aspecto de la
licitacién y de la concesién futura. Las respuestas que dé la entidad a cada licitante deben hacerse

conocer por parte de los restantes participantes.

Hay que analizar la documentacién presentada por los oferentes respecto del capital, las
contraprestaciones por el uso de la infraestructura, las pélizas de cumplimiento, seriedad y
responsabilidad civil y la simulacién de ingresos y gastos de las futuras sociedades. Aqui es
igualmente importante evaluar el grado de detalle que el oferente presenta en términos tanto

técnicos como contractuales. A mayor especificidad debe asignarse mayor puntaje.

Criterio indispensable de evaluacién es el de Ia experiencia del oferente en proyectos anteriores.
A menudo es preferible pagar un precio algo més alto que el minimo propuesto por otro oferente,
si el beneficiado cuenta con una experiencia previa exitosa en otros proyectos similares. Esta
pauta tiene como fundamento el hecho de que un oferente sin experiencia tiene una mayor

probabilidad a priori de fracaso parcial o total. Por tanto, a mayor experiencia, mayor puntaje.

El procedimiento de evaluacién debe ser claro, sencillo e imparcial segin los términos de
referencia y los oferentebs deben contar con informacién amplia y suficiente respecto a los
criterios de seleccion. Cualquier duda de alguno debe ser aclarada ante todos para garantizar el
maximo de transparenma en todo el proceso. Ademas de asegurar un desarrollo no traumdtico de
a licitacion, el cefiir la actuacion de la administracion a los criterios de transparencia, regularidad
¢ informacién dlsmlnuye el riesgo de una demanda futura que pueda poner en peligro la

concesién o implique desembolsos onerosos para el Estado bajo la forma de indemnizaciones.
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El procedimiento mas indicado para la evaluacién de la licitacién es escoger las ofertas técnicas
aceptables y otorgar la licitacién a quien, de entre éstos, presente la oferta econdémica mas
conveniente, dando algiin peso en el puntaje total a la experiencia anterior exitosa en proyectos

anteriores.
4.2  Firma del contrato

El contrato que surja del proceso de licitacion no puede ser cambiado en sus partes
fundamentales durante el proceso de negociacién entre el Estado y el adjudicatario. El comité
interinstitucional debe fijar un contrato modelo con un clausulado minimo aplicable a todas las

concesiones que se otorguen.

A continuacion se proponen unas guias minimas especificamente relevantes para los contratos de
concesién que deben servir para preparar el contrato. A ellas hay que agregar las clusulas
indispensables contempladas en el estatuto oficial de contratacion segun la legalidad vigente de

cada pais'®:

- La compaiifa o consorcio beneficiado con el otorgamiento de la concesién debe construir,
operar, administrar y hacerle mantenimiento al proyecto. Al término de la concesion debe

transferir su propiedad al Estado.

- La estructura de la financiacién del proyecto debe ser tal que el porcentaje de la deuda no
supere el 80%. Si asi se requiere el Gobierno podra encargarse de suministrar la financiacion

faltante.

- A pesar de la multiplicidad de participantes en la financiacion, las obligacionés son exclusivas

del consorcio escogido.

- El consorcio debe obligarse a poner el proyecto en operacién a un precio fijo (que sera

reembolsado mediante la tarifa) y en un plazo determinado.
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- En principio los sobrecostos del proyecto que no estén causados por fuerza mayor o por una
medida del Gobierno que lo afecte directamente seran cubiertos sin contraprestacion por el

concesionario.

- En caso de que se requiera ampliar el plazo, o emprender obras adicionales necesarias
inicialmente no contempladas, el concesionario puede pagar el principal e intereses de la deuda
con cargo a un fondo estatal creado especificamente por el Gobierno para esta concesion en

particular o para todas.

- El gobiemo garantizar4 al contratista un ingreso minimo o una tarifa minima. El monto preciso
de cada una de estas magnitudes dependera del comportamiento de la demanda y de la estructura

de la deuda del proyecto.

- En algunas obras puede disponerse de una clausula mediante la cual el gobierno y el
concesionario renegocian cada cierto plazo un cambio de la tarifa o del ingreso minimo,

determinados mediante parametros previamente definidos.

- La tarifa se compondra del servicio de la deuda, los costos de operacién y los dividendos
(distribuidos segun una rentabilidad minima acordada entre las partes). Estos tiltimos se pagaran

en la divisa en que se hizo la suscripcién de las acciones.

- El concesionario podra repatriar su inversion al término de la concesién en la divisa en que se

desembolsé al inicio.

Las multas por incumplimiento del concesionario deben seguir el principio de jerarquizacién

llegando hasta la caducidad del contrato.

'* Augenblick, et. al., op. cit.
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S.  Médulo 5: Control del cumplimiento

3.1  Institucionalidad requerida

En general conviene que la entidad encargada del control esté separada de la entidad que otorga
la concesién. Si esto no es posible, de todos modos al interior de la entidad deben asignarse estas
funciones a dos unidades distintas. De igual importancia es que la entidad o la unidad de control
esté lista para funcionar al momento de entregar la concesién, aspecto de particular cuidado
cuando se trata de reestructuraciones de sectores durante muy largo tiempo bajo propiedad
publica y en los cuales se tiene poca o ninguna experiencia local del desempefio de los
inversionistas privados. Esta entidad de control deberia en el caso ideal estar en capacidad de
contratar evaluaciones posteriores de las concesiones otorgadas por el Comité Interinstitucional
con firmas privadas que operen internacionalmente y que estén especializadas en este tipo de

auditorias o interventorias'®.
5.2 Condiciones minimas de control

1. El comité regulador interinstitucional debe contar con un marco legal adecuado que le permita
fijar determinados parametros que sirvan de guia a las entidades contratantes y las entidades

de control en el proceso de seguimiento y control.

2. Particular atencion debe prestérsele al mantenimiento de la tarifa acordada, de tal manera que

no se presenten abusos con el usuario.

3. En los casos en los que el usuario paga directamente por el servicio al concesionista, el control

de los ingresos de éste por parte del Gobierno debe ser mas estricto.

4. Igualmente importante es supervisar el mantenimiento que se le hace a la obra para que no

quede obsoleta antes de tiempo.

' Vega, op. cit. -
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5. Es del espiritu de las concesiones la transferencia de experiencia y tecnologia del sector
privado al Estado. El Gobierno debe, por tanto, designar un equipo que haga el empalme para

cuando la concesion revierta a sus manos.
5.3  Seguimiento y supervision

1. La parte privada debe asumir el cumplimiento de las inversiones en los tiempos y en la forma
contratada, asi como el mantenimiento y operaciéon de la obra, con el fin de prestar los
servicios oportunamente, con la calidad requerida y al precio acordado. La responsabilidad
privada se definird en términos de resultados y no de procedimientos, de manera que se dé

flexibilidad al sector privado para definir las mejores técnicas.

2. Todo esquema de concesiones procura, entre otros, aumentar el nivel de competencia a nivel
de la industria o sector econdmico de que se trate. Es muy importante, por tanto, contar con
mecanismos reguladores que impidan o desestimulen la integracion vertical de las nuevas
empresas. En cualquier caso debe restringirse al mdximo la posibilidad de que surjan
monopolios. Consecuentemente con lo anterior, en el caso de venta de activos publicos en
empresas de un sector donde se otorgan concesiones, el Gobierno debe propender por una

democratizacion de la estructura accionaria.

3. La entidad encargada del control debe establecer un cronograma detallado y procedimientos
precisos para el seguimiento y la supervisién de la concesion, aprobados por el Comité

Interinstitucional y divulgado ampliamente entre los concesionarios.
5.4  Multas

Bajo el principio de jerarquizacion, siempre que el concesionario incurra en una causal de
sancion o de multa, éstas deben hacerse efectivas sin retardo por parte de la entidad estatal

encargada del control de la concesién. Si es preciso, el marco legal debe incluir disposiciones que

% Fainboim, Evaluacion de los efectos de la privatizacion de los puertos colombianos, Santafé de Bogota, 1997
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hagan obligatorio para los funcionarios aplicar tales sanciones o multas Y a su vez sancionen su

no aplicacién.
5.5  Garantias

Hay que definir con precisién los mecanismos y plazos para el pago de las indemnizaciones y el

esquema de resolucion de controversias.

Entre las diversas garantias deben considerarse las de ingreso minimo, que se usa sobre todo en
proyectos de infraestructura vial, la de contratos de suministro en el caso de la energia eléctrica y
la de sobrecostos de construccién. Ya que el propésito de la garantia es asegurar la liquidez y
rentabilidad del proyecto, éstas deben apuntalarse con créditos subbrdinados, polizas de seguros

o un fondo auténomo de garantias de proyectos de infraestructura.

La inversién desembolsada debe reconocerse en caso de terminacion del contrato y para esto

puede acudirse a esquemas en los que participen entidades extranjeras o internacionales.

Los recursos que respaldan las garantias otorgadas deben ser incluidos en los presupuestos de las

entidades contratantes.
5.6 Caducidad de las concesiones

Cuando la concesion caduca, la propiedad de la misma es transferida del sector privado al
Gobierno. Es importante, por tanto, aclarar de qué clase de propiedad se trata y sus
caracteristicas. Puede suceder que haya que transferir toda la propiedad, esto es, construcciones,
equipos y lotes, o solamente parte de ella ya que, por ejemplo, durante todo el periodo el

Gobierno se reservo la propiedad sobre la tierra, etc.?.

?! Augenblick, et. al.; op. cit.
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Si el Gobierno hace un pago a los concesionarios, éste debe estar basado en un simple "valor de
rescate” de la inversion que asegure la rentabilidad acordada a los inversionistas y no en el valor

real de mercado, el cual puede ser bastante mayor.

La transferencia al gobierno debe estar precedida de un estudio para evaluar el estado de la
misma y juzgar si el concesionario cumpli6 en la medida exigida con el compromiso de

mantenerla en buen estado y con capacidad de operar.

ILPES / Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones , o ; . 38



Ejemplo 1
El caso de la privatizacién de los puertos colombianos

(Tomado de Fainboim Yaker Israel, “Evaluacién de los efectos de privatizacion de los

puertos colombianos sobre el bienestar social y sobre la competitividad en la operacion”)

El proceso de privatizacion de los puertos colombianos se llevé a cabo entre 1991 y 1994, Hasta
entonces los puertos eran administrados por la empresa estatal COLPUERTOS. En la década de
los ochenta el desempefio de ésta fue desastroso, tanto en términos de los resultados financieros
como en la operacién misma. En 1990 el tiempo de espera era el doble del tiempo de espera en
otros puertos latinoamericanos, la subutilizacién de los muelles era ostensible (hasta 60% sin
laborar en tiempo disponible en Cartagena), la planta de personal era mas de dos veces mds
grande de lo necesario, las convenciones colectivas eran muy onerosas, las tarifas se contaban
entre las mas altas del mundo, el sector privado incurria sisteméticamente en sobrecostos para
aligerar la movilizacién de la carga y, como si esto fuera poco, él uso del espacio fisico era

inadecuado.

El objetivo de la reestructuracion del sistema portuario fue la creacién de un sistema basado en
una estructura verdaderamente competitiva del mercado en sus diferentes componentes. La
competencia entre las diferentes zonas permite que la carga sea movilizada a través del puerto
que ofrece mejor servicio a menor costo. Los tres soportes fundamentales de la reestructuracién
fueron: La liquidacién de Colpuertos; la creacién de la Superintendencia General de Puertos
como entidad estatal encargada de la régulaciéri, vigilancia y control de la actividad portuaria; y
la creacién de Sociedades Portuarias y Operadores Portuarios, las primeras son sociedades
anénimas de caracter oficial, mixto o privado a quiénes se otorga concesion para construir,
mantener y administrar puertos, los segundos son empresas que prestan servicios en los puertos
directamente relacionados con la actividad portuaria, tales como cargue, descargue,

almacenamiento, dragado, etc.

ILPES / Direcci6n de Proyectos y Programaci6n de Inversiones s <39



Licitacién de proyectos de infraestructura pautas metodolégicas

Es evidente que los avances son significativos, si se compara la situacién actual con el periodo en
el cual los puertos estuvieron bajo la administracion estatal exclusiva. El proceso de entrega de
los puertos en concesion al sector privado ha resultado en una reduccién fuerte de las tarifas. Para
los contenedores las tarifas ya son muy competitivas y al aplicar los descuentos por movilizacién
de carga estén por debajo de las tarifas de otros puertos de la regién. En el caso de graneles y de

muellaje atn se presentan tarifas muy elevadas respecto al promedio regional.

La privatizacién ha producido una mayor flexibilidad y capacidad de respuesta al mercado
internacional por parte de los puertos colombianos. La privatizacién y entrega en concesién
aisladamente consideradas no aumentan la eficiencia ni eliminan los monopolios. Es tarea de la
Superintendencia General de Puertos velar por el mantenimiento y profundizacién de una
estructura minimamente competitiva en el sistema portuario, requisito indispensable para

mantener el ritmo de renovacién que exige el mercado actualmente.

Dada la orientacién del mercado de carga hacia los contenedores, se requiere un esfuerzo notable
en la modernizacién de los puertos colombianos para adaptarlos a esta modalidad, que cada dia

adquiere mayor importancia y que en pocos afios sera visiblemente predominante.

Por ultimo, la reestructuracion de los puertos no es un fin en si mismo. Ella debe estar
acompafiada de algunas medidas que aiin estan por concretarse, en particular, la ejecucion y
profundizacion del plan vial para que el interior del pais quede efectivamente conectado con los
mercados internacionales, la creacién de centros de transferencia y consolidacién de la carga, y
en general, el disefio de un sistema de transporte que contemple las diversas modalidades, a
saber, puertos, ferrocarriles, algunos rios y las interconexiones por carretera entre aeropuertos

con capacidad para la movilizacién internacional de la carga.
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Ejemplo 2
El puente sobre el rio Tamesis: un caso exitoso de aplicaciéon del MVPI

La construccion y operacién del puente colgante sobre el rio Tamesis, Queen Elizabeth II, fue
otorgada por el gobierno inglés hace diez afios a un consorcio formado por las firmas Kleinwort-
Benson, Trafalgar House, Bank of America y Prudential Assurance bajo la metodologia del
MVPL A pesar de que el gobierno no dio garantia alguna de tréfico minimo y tratarse de un
proyecto vial interurbano, el consorcio consigui6 allegar todos los recursos necesarios por
concepto de deuda para esta inversion, cerca de 190 millones de libras esterlinas. Aunque la
concesion tenia un plazo méximo de veinte afios, se calcula qué el puente, el cual se dio al

servicio en 1991, revertira al Estado en unos 8 afios.

Debido a este éxito se abrio otra licitacién bajo el mismo método para construir y operar un
puente sobre el rio Severn con un costo aproximado de 300 millones de libras esterlinas. Como
en el caso de su predecesora, el consorcio ganador de esta nueva concesion logré allegar todos
los recursos necesarios bajo la modalidad de deuda sin contar con garantia alguna por parte del

gobierno.

Para los inversionistas en ambos casos fue decisivo el plazo variable, pues de esta manera podian
reducir el riesgo ya que cualquier caida de la demanda habria sido compensada con una
ampliacién del plazo. De este modo pudo también el gobierno deshacerse de la obligacion de
otorgar garantias de ingresos minimos. Es importante anotar que los inversionistas estaban
dispuestos a renunciar a las rentas extraordinarias que se habrian presentado si la concesién

hubiese sido de plazo fijo y el volumen de trafico hubiese sido superior al esperado.

Este caso arroja luz sobre la aplicabilidad de ambos métodos de acuerdo con las circunstancias.

En general podria decirse que un inversionista con muy buenas conexiones en el Gobierno y/o
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con una baja aversidn al riesgo preferiria el método de plazo fijo. Por el contrario, un
inversionista con una alta aversion al riesgo preferiria el método del MVPI con plazo variable.
Mientras que el entorno europeo se adapta mas a este Giltimo, el latinoamericano se parece mds al
primero. En ambos casos sigue en pie el principio de que el Gobierno debe trabajar muy

activamente en la reduccion del riesgo percibido.
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Ejemplo 3

El Plan de Concesiones para Santiago: un ejemplo claro del potencial de la

utilizacion de concesiones viales.

(Tomado de Gutiérrez Héctor, Urban Transport Infrastructure Concessions in Chile, Estudios de

Economia, vol 23, agosto de 1996)

El Plan de Concesiones para Santiago fue anunciado en marzo de 1995 e incluye 16 proyectos de
concesion para un periodo de siete afios. Los proyectos equivalen a una inversién de 750
millones de dolares y cubren un area aproximada de 325 kilometros de los cuales 160 son

nuevos.

La estrategia adoptada ha sido el incremento en la capacidad mediante la construccién de nuevas
vias y la adecuacién de otras y el manejo del trafico con inversiones menores en las vias
restantes. El manejo de trafico mediante politicas de introduccién de peajes sobre vias existentes
con altos niveles de congestion o leyes extremas para forzar a los vehiculos a no transitar en las

calles han demostrado tener limitadas posibilidades.

De esta forma la politica propuesta tiene el potencial de dar solucién a los problemas de
congestion, logrando que el sector privado participe en una parte importante del financiamiento y
buscando siempre la mayor eficiencia traducida en bajos costos y bajas tarifas. El efecto esperado
es que una parte del trafico seleccione las vias por concesion pagando las tarifas

correspondientes, y la disminucién de la congestion de las vias existentes.

Un proceso cuidadoso de concesion incluye la seleccién de las mas bajas tarifas, la reduccion

méxima de garantias del Gobierno y el refuerzo de derechos de propiedad. Debe incluir
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adicionalmente clausulas que den flexibilidad a los contratos Y que permitan inclusive compra
por parte del Gobierno de los contratos de concesién. La experiencia chilena es amplia en este
aspecto y el caso del Plan de Concesiones de Santiago indica el potencial que existe para la

solucién de problemas viales de las grandes urbes mediante procesos de concesion.
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