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LA INFRAESTRUCTURA PUBLICA:
UN DESAFIO PARA EL PAfs*

La Cdmara Oficial Espafiola de Comercio de Chile ha seguido con interés -~y
participado segtin sus capacidades— en el desarrollo experimentado por Chile. Este se
basa enla iniciativa privada, en conjuncién con la accién del Gobierno, y esta destinado
a favorecer la insercién internacional de nuestra economia a través de un gran esfuerzo
exportador de nuevos productos, ademds de los tradicionales.

El desarrollo global que ha experimentado nuestra sociedad no significa
necesariamente que todas las estructuras que conforman nuestra realidad hayan
avanzado al mismo ritmo y con la misma profundidad; de hecho se han producido
ciertos desajustes que, a través del tiempo, se hacen mds evidentes y contradictorios.

En ciertas dreas tenemos la impresi6n de estar incorpordndonos al siglo XXI
—energia eléctrica, computacion, telecomunicaciones; en otras, da la sensacién de
habernos detenido a mediados del siglo XX, y hay situaciones disfuncionales al
esfuerzo de cambio y progreso que anhela y reclama la sociedad contemporénea.

Somos actores y espectadores de una nueva revolucién de las comunicaciones y
el transporte que ha transformado al mundo en una gran aldea, en la que las economias
se han globalizado e internacionalizado, y las fronteras territoriales e ideolégicas se
han desvanecido, favoreciendo la conformacién de nuevos mercados
complementarios.

Como nacién nos desenvolvemos en este contexto general, y para alcanzar el nivel
de pais econ6mica y socialmente desarrollado debemos potenciar nuestro crecimiento
interno y proyectarnos vigorosamente en el exterior en América, Europa y Asia.

Integracion, internacionalizacién, regionalismo abierto, economias sin fronteras,
mercados comunes, tratados comerciales, son respuestas a las necesidades de las
personas y de los paises, y expresan la voluntad politica de los gobiernos de atenderlas
en las formas mas adecuadas. Todas ellas requieren para su realizacién de una
infraestructura vial urbana e interurbana, asi como de infraestructura portuaria, aérea

"Palabras del sefior Luis Cid Alonso, Presidente de la Cidmara Oficial Espaiola de Comercio de Chile,
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y maritima, y de obras civiles destinadas a proteger el medio ambiente y garantizar
un desarrollo econémico sustentable en armonia con el ecosistema. Estas condiciones
no se cumplen cabalmente en el pafs.

El propé6sito de este seminario es ofrecer un espacio a destacados actores
institucionales para que den a conocer la naturaleza de su aporte y las expectativas
que tienen respecto del aporte de los demds. A partir de esto, podra establecerse una
accién m4s coordinada entre el sector ptblico y el sector privado, para redefinir o
complementar las normas juridicas que permitan buscar y obtener formas mas
innovadoras y eficientes para la construccion, financiamiento y administracién de las
obras de infraestructura publica.



ESTRATEGIA DEL GOBIERNO PARA
SUPERAR EL DESAFIO*

Sefior Presidente de la Camara Oficial Espafiola de Comercio de Chile, sefior
Embajador de Espafia, sefior Secretario Ejecutivo de CEPAL, autoridades, amigos y
amigas:

En primer lugar, debo agradecer a la Cdmara Oficial Espafiola de Comercio de
Chile por haber organizado esta reunién cuyo tema central es lainfraestructura piblica
y el desafio que tenemos frente a ella como pais. Agradezco la oportunidad de estar
aqui porque me da la posibilidad de intercambiar ideas sobre un tema que me parece
de extraordinaria relevancia, tanto desde el punto de vista del desarrollo futuro de
Chile como de la forma en que todos podemos aportar —desde distintos 4ngulos—-a la
solucién de este problema fundamental.

Quisiera comenzar con una reflexién muy simple. Durante los dltimos diez afios,
Chile ha tenido un nivel de crecimiento econémico que calificarfa de satisfactorio. Sin
embargo, este crecimiento comenzé como la recuperacion de una situacién de crisis o
de ajuste que se vivié a comienzos de la década pasada y que, mas tarde, implicé la
utilizacién de un conjunto de elementos que estaban disponibles; entre otros, la
existencia de una mano de obra subempleada y de recursos de inversién que estaban
disponibles para ser invertidos adecuadamente en las necesidades del pais. Cuando
Chile entra en su décimo o undécimo afo de crecimiento ininterrumpido, estos dos
elementos tienden a desaparecer. En otras palabras, quiero decir que los elementos
que permitieron tener un rdpido desarrollo de la economia chilena tienden a ser
reemplazados y los nuevos elementos para que el pais pueda continuar
desarrollandose y crecer tienden a hacerse mas complejos.

Por otra parte, es un hecho sabido que, a medida que un pais aumenta su ingreso
y su producto geogréfico, el porcentaje de inversién en el ambito de infraestructura
crece de una manera mds que proporcional, tanto en el &mbito de la energia como
—particularmente- en el &mbito de la vialidad y aquella de puertos y aeropuertos. En
otras palabras, el hecho que la economia chilena haya crecido ininterrumpidamente
durante diez afios obliga a tener una inversién mayor que la que existia
proporcionalmente hace diez afios en el &mbito de infraestructura. La experiencia de

*Palabras del Ministro de Obras Publicas, sefior Ricardo Lagos Escobar, en el seminario La
infraestructura publica: un desafio para el pais.



todos los paises que tienen un grado de desarrollo mayor que el nuestro nos seiiala
que, a medida que tenemos crecimiento econémico, estamos obligados a tener niveles
de inversién mayores en el d&mbito de infraestructura.

En este sentido, y esto es simplemente una comprobacién empirica, en Chile
hemos aprendido quela clave de todo proceso de crecimiento permanente y sostenido
-mads all4 de las variables econémicas obvias implicitas en todo proceso de desarrollo—
se encuentra en dos elementos fundamentales que estan detrds de todos los llamados
“milagros” que han existido en el dltimo tiempo. Estos dos elementos son la necesidad
que tienen los paises de volcar su esfuerzo hacia el &mbito de la educacién y hacia el
dmbito de la infraestructura.

Respecto de la educacién, tanto la politica del Gobierno del Presidente Aylwin
como la del Presidente Frei han apuntado a satisfacer esta necesidad. La demostracién
maés reciente la constituye la configuracion de una Comisién Nacional para el anélisis
del tema educacional, en donde de una u otra forma se esti buscando ver cémo somos
capaces de generar un nivel de educacién que alcance una escolaridad del orden de
los diez afios para todos los chilenos como minimo, requisito indispensable para poder
tener una capacitacién y una productividad adecuada a los nuevos niveles de
crecimiento del pais.

Conjuntamente con ello, el segundo elemento es la infraestructura. Si el destino
de Chile va a estar ligado a la forma en que el pais es capaz de insertarse en el mundo
globalizado y competitivo, debe reconocerse que el elemento determinante y la fuerza
futura de nuestro crecimiento estard determinado, en gran medida, por la forma en
que nos insertamos en ese mundo globalizado y por los niveles de crecimiento de
nuestras exportaciones. Esto obliga a comprender que nuestra infraestructura debe
estar vinculada al sector productivo y, particularmente, a la forma en que este sector
productivo es capaz de insertarse en el mundo; por otra parte obliga también a
entender que la competitividad de los paises, para que sea exitosa, requiere de altos
grados de igualdad social.

Lo anterior significa ademds que la infraestructura tiene que tener un
componente social muy fundamental para mantener los equilibrios en nuestro sistema
econémico, politico y cultural. En este sentido el Gobierno de Chile ha considerado
tres desafios fundamentales.

El primer desafio es contar con una infraestructura que esté en condiciones de
satisfacer los requerimientos fundamentales desde el punto de vista social. Esto
significa tener caminos al alcance de todos los ciudadanos; pavimentos en todas
nuestras calles; servicios de agua potable, alcantarillado y procesamiento de aguas
servidas; agua potable en los sectores rurales. Es decir, estar en condiciones de
garantizar ciertos elementos basicos a todos los sectores de la poblacién en materia de
infraestructura.

El segundo desaffo apunta a estar en condiciones de poder tener la infraestructura
al servicio de la produccion; y el tercero, a generar una infraestructura que vincule a
Chile a la economia internacional a través de un sistema de puertos y aeropuertos
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adecuados y, particularmente, una infraestructura que vincule a Chile fisicamente con
el resto de los paises de América Latina. Es decir, como lo dijera recientemente en su
mensaje el Presidente Frei, una infraestructura que signifique que Chile sea puerto de
salida a los paises del Mercosur hacia el Pacifico, y el pais de entrada y puente entre
los paises del Sudeste Asiatico y los paises del Mercosur que miran al Atlantico.

Estos tres desafios implican, en consecuencia, la necesidad de que —desde el punto
de vista de nuestra infraestructura— ataquemos simultineamente un conjunto de
frentes. Ello implica niveles de financiamiento muy superiores a aquellos respecto de
los cuales hoy podemos satisfacer s6lo con recursos pblicos.

En primer lugar, estos desafios significan —desde el punto de vista de la
produccién- la necesidad que el pais tenga a lo menos resuelta la existencia de entre
2y 3 mil kilémetros de carreteras de alto standard, con carécter de autopistas o -a lo
menos—- de doble calzada. Hoy dia, el pais solamente dispone, luego de un gran
esfuerzo, de 400 kilémetros en este sentido. En segundo lugar, esto significa la
necesidad de pasar de 12 000 kilémetros de camino pavimentado a 22 000 en los
préximos afnos, de manera de configurar una red basica de apoyo a esta red de alto
standard de 3 000 kilémetros que hemos definido. En tercer lugar, significa plantearse
—con el resto de los 55 000 kildmetros de camino secundario- modalidades de
conservacién superiores a las que hasta ahora hemos logrado obtener.

Quisiera sefialar que en los cuatro afios anteriores, a través de una politica
tremendamente exitosa y que plante6 con decisibn un conjunto de desaffos, el
Gobierno, y particularmente las autoridades del Ministerio, fueron capaces de
aumentar el presupuesto real de la cartera en mas de un 80% y fueron capaces también
de aumentar significativamente el promedio de construccién en el &mbito vial, lo que
implic6 duplicar el que existia a comienzos del afio 1990. No obstante lo anterior, los
desafios que tenemos en estas &reas son muy grandes.

Conjuntamente con lo anterior, desde el punto de vista de puertos y aeropuertos,
tenemos un déficit, producto -fundamentalmente en la zona central- de las
dificultades derivadas del terremoto del afio 1985. Esto ha obligado a hacer grandes
inversiones en el puerto de San Antonio y a aumentar la modernizacién de las
instalaciones en Valparaiso. Quiero sefalar que el total de inversi6n tanto en San
Antonio como en Valparaiso serd del orden cercano a los 100 millones de ddlares.
Aproximadamente 45 millones se invertirdn en San Antonio y 53 millones en
Valparaiso. Esto va a permitir aumentar en mis de un 100% la capacidad de
exportacién de los mencionados puertos.

Complementariamente, ha habido también hasta la fecha inversi6n en el 4mbito
privado, en el puerto de Quintero y en el puerto de Ventanas, del orden aproximado
de 50 millones de délares, y hay proyectos para los pr6ximos dos afios por 23 millones
de délares. Esto significa, en consecuencia, que estamos teniendo un aumento
sustancial en el &mbito portuario, el que nos permitiria mirar con cierta tranquilidad
la situaci6én del pais aproximadamente hasta 1998-1999. En la préctica, ello significa
que, al término de las inversiones que ha hecho el sector publico, queda abierto un
desafio importante para el ambito privado a partir de las definiciones que tiene que
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hacer el Gobierno respecto de la forma que este sector puede participar en las
concesiones del sistema portuario. Por cierto estas definiciones deben adoptarse
mucho antes de la fecha indicada, por cuanto sabemos que las inversiones en materia
portuaria tienen un periodo de maduracién de aproximadamente dos a tres afios
desde el momento de la toma de la decisién hasta que ella est4 en condiciones de ser
implementada.

En el 4mbito de los aeropuertos tenemos, también, un déficit importante que
creemos que puede superarse a través de modalidades como las que se pusieron en
operacion para la expansion del Aeropuerto “ Arturo Merino Benitez”.

Conjuntamente con lo anterior, desde el punto de vista productivo, los esfuerzos
que se han hecho en otro &mbito muy importante, el del riego, apuntan también a un
conjunto de inversiones del dGltimo tiempo, que son de una magnitud muy elevada.
En este sentido, el Gobierno aspira a tener una inversién de aproximadamente 450
millones de délares de aqui hacia el afio 2000, que va a traducirse en un conjunto de
embalses en distintas regiones del pais. De este modo, la superficie regada de Chile
aumentara hacia el afio 2000 en aproximadamente un 18%. Quiero sefalar, respecto
de la obras en materia de regadio, que a partir de modalidades de negociacién directa
" con los beneficiarios de las mismas, es decir, con los duefios de las tierras que van a
ser regadas por los embalses, el Estado aplica una politica que implica una
recuperacién de aproximadamente un 50 a 55% de la inversi6n realizada. En este
ambito, también se aplica una politica de equidad, en tanto las negociaciones que se
hacen con cada uno de los propietarios de los predios son distintas, dependiendo de
la condicién socioeconémica de los mismos. En algunos casos, se recupera
aproximadamente el 95% de la inversién, y en otros, se recupera sé6lo el 25%.

Conjuntamente con lo anterior, y desde el punto de vista de lo que tiene que ver
con sectores de mayor atraso, el pais -y también el Ministerio— ha planteado la
posibilidad de comenzar a expandir nuestra red vial hacia sectores de menores
ingresos, mucho mas abandonados y aislados. En este sentido, esperamos configurar
hacia finales del Gobierno del Presidente Frei lo que serfa una estructura distinta de
nuestra estructura vial actual, a través de una sola carretera de Arica hasta Quell6n.
Ademés se buscaran las modalidades para tener una carretera paralela a la misma, ya
sea una carretera costera cuando nuestra ruta Panamericana va por el centro del pafs,
ya sea una ruta central, cuando la ruta Panamericana va por la costa. Ello se ha
comenzado a hacer —en el caso de la Carretera Panamericana que va por la costa en el
sector Los Vilos-La Serena- a través de una ruta complementaria interior que iria por
La Serena, Ovalle, Combarbal4, Illapel, Petorca y San Felipe, y se avanza hacia una
ruta costera desde Antofagasta a Iquique.

Lo dicho apunta a una concepcion actual de Chile que estamos mirando con
profundo interés, y frente a la cual ha habido un planteamiento por parte del sector
privado. Mediante la Ley de Concesiones, el sector privado podré participar enlo que
seria una carretera costera de alto standard entre San Antonio y Concepci6n.
Conjuntamente con ello, hemos tenido conversaciones y esperamos concretar la
posibilidad de una ruta de penetracion en la Novena y Décima Regidn, que implique
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unir TirGa hasta la zona de Maullin. Ello permitiria tener una ruta costera ademas de
la actual Carretera Panamericana. En la ruta costera de Santiago al sur, se encuentran
sectores de menores recursos, y la posibilidad de tener una carretera que los vincule
forma parte también del planteamiento que ha hecho el Presidente respecto de la
inversion en infraestructura para combatir la situacién de pobreza del pais.

Todo este programa que se ha planteado, conjuntamente con otros temas que
tienen que ver con infraestructura, que tal vez se abordardn méis adelante en esta
reunion, significa —desde el punto de vista del financiamiento- un esfuerzo muy
grande. Es en este contexto que me gustarfa de una manera muy breve hacer una
reflexién sobre uno de los temas fundamentales de este Seminario, que dice relacién
con el rol que pueden tener los distintos actores dentro de lo que hoy dia es el tema
del financiamiento de las obras de infraestructura.

En ese contexto, quisiera senalar que el financiamiento —en lo que dice relacién
al 4mbito pablico- de nuestro Ministerio es de aproximadamente 750 millones de
délares para sus operaciones. Los niveles de inversién alcanzan, por ejemplo en el
ambito vial, una cifra del orden de los 370 millones de délares. S6lo en el 4mbito vial,
a través del sistema actual de peajes, el pais dispone de niveles de ingresos del orden
delos 65 a 68 millones de d6lares. Esto es, desde el punto de vista vial, el peaje significa
aproximadamente una quinta parte de lo que el Estado gasta en infraestructura. Todos
los estudios, tanto ptblicos como privados —como los realizados por la Cidmara
Chilena de la Construccién-, apuntan a que requeririamos tener alrededor de 1 500
millones de délares y no los 750 que tenemos en la actualidad.

Quiero llamar la atencién al hecho que esta cifra de 750 millones implica ya un
fuerte crecimiento, que ha tenido lugar en los tltimos cuatro afios. Lo que hemos
planteado es alcanzar en un perfodo de 5 afios la cifra de 1 500 millones de délares.
Para ello, hemos supuesto que la economia chilena va a continuar creciendo a un ritmo
medio del orden de 6%, que los ingresos fiscales, cuandc la economia crece en el orden
de un 6%, crecen normalmente en un 1 a 2% adicional, por la relacién de
elasticidad-precio, elasticidad-tributo, que tenemos. En consecuencia, debiéramos
tener un aumento de los ingresos del orden del 7 6 7 1/2% anual, y dada la definicién
politica del Gobierno, habria en consecuencia un aumento promedio para el dmbito
del aporte piblico del orden del 10% real respecto del presupuesto actual. Ello nos
permitiria en un periodo de cinco afios, pasar de los 750 millones actuales a
aproximadamente 1250 millones de presupuesto ptiblico. Estamos, en consecuencia,
planteando la necesidad de tener a lo menos una participacién anual del orden de los
250 millones del sector privado en infraestructura ptblica. Quiero recordar —para que
se perciba la importancia de esta cifra de 250 millones— que actualmente, de los 350
millones que se invierten en vialidad, 250 son exclusivamente destinados a
mantenimiento y conservacién, y s6lo 100 millones implican la construccién de nuevas
autopistas 0 nuevas carreteras. Si somos capaces, mediante la Ley de Concesiones, de
movilizar entre 200 y 250 millones anuales, quiere decir que -respecto de las cifras
actuales—-la inversién privada tendria una participacién muy decisiva en la expansién
de la infraestructura que hasta ahora tenemos.
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Estamos conscientes que la necesidad de movilizar esta cantidad de recursos
implica no solamente un tremendo desafio desde el punto de vista del sector privado,
sino también un tremendo desafio respecto de las modalidades institucionales y de
las formas en que actualmente esta organizado el Ministerio de Obras Piblicas. En ese
sentido, tenemos que hacer ajustes institucionales al interior del aparato del Estado
para impulsar lo que me atreveria a calificar como una nueva industria que comienza
a emerger en Chile. Porque el plantear obras de infraestractura piblica, mediante
concesiones y con recursos privados, es una actividad empresarial diferente de
aquellas que hasta ahora se vienen haciendo de una manera més clasica. Hoy se llama
a una obra piblica y hay un conjunto de proponentes privados que participan de la
licitaci6bn. Mediante la Ley de Concesiones, en cambio las empresas enfrentan en
primer lugar un desafio de caricter financiero, en tanto el financiamiento de estas
obras implica operaciones tremendamente sofisticadas. Se debe combinar el
financiamiento de mds corto plazo (2 6 3 afios para el periodo de construccién de la
obra) con un financiamiento de mds largo plazo para el que habria otro tipo de
inversionista, interesado en la administracién de la obra durante el periodo de 15, 20
6 25 afios en el cual se va a estar produciendo el fenémeno de la maduracién de la

e T L o .
concesién. En segundo lugar, una empresa de este tipo implica también una capacidad

de ingenieria tremendamente desarrollada; en tercer lugar, una potencialidad y una
disposicién para asumir determinado tipo de riesgos.

Es cierto que, respecto del tema de riesgos, hay dos extremos que tenemos que
evitar. Primero, suponer, que ellos son asumidos integramente por la empresa
concesionaria, ya que si ello es asi, probablemente el costo del servicio serd
tremendamente alto. Segundo, el extremo que el Estado asume el 100% de los riesgos,
en el cual no tenemos una concesién sino una suerte de “leasing”, que es otra cosa. Por
lo tanto, creo que acd hay un tema muy delicado respecto de cuéles son los pardmetros
que vamos a definir en relaciéon a los niveles de riesgo, entendiendo que ambos
extremos deben ser evitados.

Esta nueva empresa que empieza a surgir a través del financiamiento del 4mbito
privado conlleva un conjunto implicito de otros elementos que creo que vale la pena
destacar. El mas importante de ellos tiene que ver con el concepto de quién paga por
el uso de la infraestructura. Durante muchos afios se ha entendido que la
infraestructura es de utilizacién gratuita y que su financiamiento es publico. Sin
embargo, creo que se ha ido abriendo paso la idea de entender que la utilizacién de la
infraestructura, particularmente cuando tiene un sentido de produccién, constituye
un factor de produccién. En otras palabras, el bosque recién talado tiene un
determinado valor, pero cuando trasladamos ese bosque talado a la fabrica donde va
a ser procesado o al puerto para su exportacion, el valor que le hemos agregado a ese
bosque es muy distinto. Ese valor agregado es consecuencia del transporte del cual
fue objeto y, por lo tanto, ese transporte implica un pago no solamente al medio por
el cual se transporta, sino a la via a través de la cual éste se desplazé. Este concepto
nos parece fundamental, porque es a partir de €] que podemos establecer que la
utilizacién de la infraestructura implica tener que remunerar al factor productivo
llamado infraestructura para transporte. Y si eso es asi, tenemos que buscar
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mecanismos o modalidades adecuados para el pago de la utilizacién de dicha
infraestructura.

Hasta aqui estamos tanteando un pago de utilizacién de infraestructura para el
solo efecto de su mantenimiento y expansién. No estamos planteando todavia un pago
desde el punto de vista de inducir a una utilizacién mas eficiente de infraestructura,
como es el tema de la tarificacién vial. Dos elementos nos preocupan al respecto.
Primero, las modalidades de pago por la utilizacién de infraestructura y, segundo
—desde el punto de vista del mantenimiento de infraestructura—- c6mo somos capaces
de cumplir con un conjunto de medidas que nos permitan su preservacion,
particularmente en lo que dice relacién con el tema de los pesajes.

Finalmente, quisiera hacer una reflexién respecto de estas nuevas modalidades,
tanto desde el punto de vista de la infraestructura como del punto de vista urbano e
interurbano. Es evidente que, hasta la fecha, la Ley de Concesiones —dentro de lo que
son las modalidades del Gobierno- ha estado centrada en el dmbito interurbano. Hubo
un conjunto de obras que fueron definidas por el Gobierno anterior y que se
encuentran en este momento en aplicacién. Nosotros esperamos, a partir del afio 1996,
agregar a esas obras fundamentalmente las que tienen relacién con la Carretera
Panamericana. En ese contexto, nos parece que el gran esfuerzo realizado por el
Gobierno anterior, que extendi6, por ejemplo, la doble via de San Fernando a San
Javier, implicé 137 kilébmetros de prolongacién de esa via, con un costo aproximado
de 110 a 120 millones de ddlares. Si es posible otorgar en concesién la Carretera
Panamericana, el ahorro de esos 110 millones, equivalentes a lo que se gast6 en el
perfodo anterior, podria destinarse a otro de los &mbitos de la infraestructura. Por
ejemplo, al tercer elemento del desafio, que tiene que ver con el cémo Chile se inserta
adecuadamente en América Latina.

En ese contexto, Ia politica de concesiones presenta muchas mas dificuitades en
tanto estamos tratando de incentivar voliimenes de trifico todavia muy bajos y
respecto de los cuales dificilmente buena parte de estos caminos van a ser ahora
susceptibles de cederse en concesién. Distinto es poder hacerlo en 15, 10 6 20 afios més.
Asi, por ejemplo, el esfuerzo que ha hecho Chile por llegar con carretera pavimentada
desde Arica hasta el limite de la frontera con Bolivia, o los esfuerzos por el
mejoramiento de los once pasos fronterizos que se han definido con Argentina,
implican una exigencia en materia de financiamiento piblico muy elevada. Por lo
tanto, si podemos liberar recursos por la via de la politica de concesiones respecto de
nuestra red principal y destinarlos a los esfuerzos de integracion que el Gobierno esta
haciendo, ello nos permitiria tener una expansién tremendamente exitosa desde el
punto de vista de lo que serd la infraestructura en el futuro.

Quisiera llamar Ia atencién al hecho que, desde la perspectiva del Gobierno,
estamos visualizando la necesidad de tener una politica dindmica y muy activa para
aprovechar el hecho de que buena parte de nuestros puertos miran al Pacifico y que
hoy percibimos que el grueso del crecimiento econémico internacional y del comercio
mundial se vaadar en la Cuenca del Pacifico. Asi como, con posterioridad ala Segunda
Guerra Mundial, fue en el Atldntico Norte donde se concentré la mayor expansién del
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comercio mundial, creo que Chile debe hoy aprovechar su ubicacién geogréfica, en
tanto la geografia también forma parte de la riqueza de un pais. Si no lo hacemos
nosotros, lo hardn otros. Desde el punto de vista del pais, solamente quisiera decir que
los flujos del comercio internacional siempre encuentran las modalidades de llegar a
los puntos donde quieren llegar.

Existe, por ejemplo, la idea muy antigua de un nuevo canal en el Istmo
Centroamericano a nivel. Existe, también, el mejoramiento de puertos que miran al
Atlantico y en donde, en definitiva, también desde ellos, si bien por una via un poco
mas extensa, se puede llegar al Sudeste Asiético. En consecuencia, tenemos un desafio
muy importante de cémo tener una infraestructura vial que nos vincule
adecuadamente a nuestros puertos que llegan al Pacifico y c6mo estos puertos pasen
a ser més eficientes. Es en este sentido que nos parece que lo que estamos planteando
en infraestructura nos obliga a ser tremendamente cuidadosos en materia de inversién
y tremendamente cuidadosos también en lo que dice relacién con la forma en que
vamos a expandir los niveles de inversién publica.

Conjuntamente con lo anterior, desde el punto de vista de vialidad urbana
quisiera hacer solamente una refiexién con ustedes. Efectivamente, en materia de
vialidad urbana también es posible operar mediante la Ley de Concesiones; sin
embargo, en esta materia creemos que es necesario tener una programacién de caricter
global y no soluciones parciales. Ultimamente, estd de moda hablar de determinados
pasos a nivel, cosa que yo creo todos celebramos. Sin embargo, no necesito decir lo
que significaria en nuestra Carretera Panamericana el que el Municipio de Buin, de
Rancagua o de Rengo, entiendan que requieran hacer pasos a nivel y para ello busquen
sellos o estampillas de modo de resolver su problema de una manera individual. En
ese caso, el automovilista requeriria comprar sellos o estampillas en Buin, en Linderos,
en Rancagua, en Rengo para finalmente llegar a San Fernando.

Lo que quiero decir con esto es que me parece tremendamente importante el
resultado del plebiscito de Las Condes realizado en dias pasados, cuando la
ciudadania dijo que estaba dispuesta a pagar por tener una mejor infraestructura vial
dentro de la ciudad. El principio me parece fundamental. Lo importante es c6mo, a
partir de ese principio, podemos dar una respuesta global y no una respuesta a través
de entes institucionales que, por su tamafio, dardn una respuesta que ser
tremendamente insatisfactoria. Por lo tanto, la dificultad que existe para poder
plantear el tema de concesiones es: primero, la necesidad de un plan a nivel de ciudad,
de regién; segundo, la necesidad indispensable de comprender que en muchos casos
las obras que hay que realizar no son strictu-censu concesionables. Un ejemplo: una
tercera via en Vespucio no es concesionable, porque usted va a tener derecho a circular
por las dos actuales y ;qué hace con la tercera via? No todos son pasos a nivel. En
consecuencia, tiene que haber una red a lo largo de la ciudad de Santiago que sea un
conjunto de obras que puedan ser concesionables. Segundo ejemplo: dificilmente
usted puede tener una concesi6n por obra. En consecuencia, respecto de un caso como
Santiago, probablemente lo que usted termina teniendo es un solo gran concesionario
respecto de un conjunto muy grande de obras. A menos que estemos hablando de
obras muy especificas y predeterminadas, como puede ser una autopista que vaya de
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Lo Barnechea a Pudahuel, con puntos particulares de ingresos y de salida. Pero en la
inmensa mayoria de lo que es nuestra infraestructura vial urbana, esa no es la realidad.
Por lo tanto, me parece que teniendo que haber una respuesta colectiva al tema de la
ciudad, hay que tener mucho cuidado en la forma que se opera.

Una segunda reflexion que quisiera hacer en este sentido dice relacién con el tema
de la tarificacién vial. Me parece que ésta es una herramienta muy importante y
fundamental para poder ordenar el trifico de ciudad. Ella cumple también el rol de
obtener recursos. El concepto de tarificacion como una forma de realizar cobros
diferenciados de acuerdo a la utilizacién de las calles segiin los dias y las horas en que
se hagan, tiene como propésito inducir un determinado tipo de utilizacién de
infraestructura vial de una manera mas eficiente. Sin embargo, ese concepto de
tarificaci6n vial implica un nivel de avance tecnol6gico que todavia esta bastante lejos
de nuestro horizonte. En conversaciones con algunos Ministros europeos de
Transportes, ellos me indicaron que esperaban tener tarificacién vial en Europa en
“marcha blanca” el afio 1999, para hacerla efectiva el afio 2000. Y el propésito buscado
es precisamente lograr una utilizaci6n mas adecuada de las carreteras. Es un lugar
comin decir que la carretera estdi mucho mds vacfa de noche que de dia. En
consecuencia, eso implica —desde el punto de vista de tarificacién vial- un pago mucho
més bajo cuando usted transita de noche que de dia. Esto busca inducir una utilizacién
mas plena de la carretera las 24 horas del dia. En consecuencia, creo que no debiéramos
confundir un debate que me parece indispensable que haga el Parlamento chileno
sobre la necesidad de avanzar en una Ley de Tarificaci6n Vial -y debemos prepararncs
para ello- con este otro concepto que se ha dado en llamar “tarificacién plana”. Esta,
en estricto sentido, no es tarificacién, porque si es plana no hay tarificacién. No la hay
si usted paga $50 diarios, 0 $1 500 al mes 0 $20 000 al afio por usar un conjunto de obras
viales, no una vez, sino las horas que quiera. Independiente de esto, por esta via no se
estd restringiendo el uso de las calles, se estd cobrando por usarlas.

Por lo tanto, quisiera decir que creo que es muy importante hacer la distincién, y
que ahora lo que corresponderia seria ver c6mo estamos en condiciones de obtener
determinados tipos de recursos de los usuarios para hacer un conjunto de obras que
son indispensables en Santiago, Valparaiso, Concepcién, tal vez Temuco. En otras
palabras, cémo hacemos para que estas obras que hay que hacer en la ciudad no
impliquen en definitiva algo oneroso respecto de los recursos publicos. Porque, en
definitiva, la congestién de Santiago y sus problemas van a ser pagados por aquellos
que viven en provincia, lo cual no es equitativo.

Creo que tenemos que abordar un tema que es mas de fondo y que dice relacién
con la forma en que también se puede pensar descongestionar la ciudad por la via de
concesiones, pero entendiendo que se deberé licitar un conjunto muy grande de obras
de infraestructura, las que en la practica van a tener un solo concesionario. Es imposible
suponer que va a tener un concesionario para cada una de las distintas obritas que se
quieran hacer en Santiago, porque eso es absolutamente inmanejable, méxime cuando
hay un conjunto de obras en las cuales —por las razones que expliqué anteriormente-
no es posible suponer que se va a poder cobrar un peaje para esa obra. Por ejemplo,
una buena parte de las modificaciones que ha estudiado SECTRA, que son 40-45 obras
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en Santiago, no tienen el caracter de concesionables, porque se trata de expansion de
vias, de ensanche de vias por las cuales todos transitamos directamente. En
consecuencia, creo que es muy importante tener esto presente para el tipo de
soluciones que hay que dar en la ciudad de Santiago.

¢A qué quiero llegar con esto? A que también aqui, en infraestructura urbana,
existe un tremendo potencial desde el punto de vista del 4mbito privado para el
conjunto de obras que se requeriria en Santiago, las cuales son del orden de los 140-150
millones de délares. En consecuencia, la posibilidad de pensar en recurrir a
mecanismos como la Ley de Concesiones implica un tremendo desafio desde el punto
de vista del &mbito privado.

Concluyo entonces, sefior Presidente, sefialando que esta reunién que tenemos
bajo el auspicio de CEPAL es muy significativa, porque esta entidad ha sido sefiera en
tantos temas y desde su creacié6n, en el afio 1948, hasta ahora, ha sido una entidad que
en casi 50 afios de vida ha sido capaz de plantearnos c6mo ir abordando distintos
desafios desde un punto de vista més global, mas regional y mas latinoamericano. En
ese sentido, creo que confluyen en este Seminario dos elementos muy importantes:
por una parte, lo que ha sido CEPAL, como fuente e inspiracién del pensamiento
econémico; y, por la otra, esta relacion Chile-Espafia en donde —en este caso particular-
es mucho lo que los chilenos tenemos que aprender, porque si ha habido un pais que
en los dltimos afos ha tenido un extraordinario crecimiento desde el punto de vista
vial, ese pafs es Espaiia. Es cierto, claro estd, que ha tenido alguna ayuda externa
proveniente de la Comunidad Europea, pero nosotros —a cambio de esa Comunidad-
esperamos poder tener la comunidad de recursos ptblicos y privados. En todo caso,
creo que la iniciativa que usted, sefior Presidente, ha tomado es para nosotros
particularmente ttil en tanto estamos en una coyuntura que implica hacer los ajustes
indispensables en nuestra actual institucionalidad para que los esfuerzos ptblicos y
privados puedan conjugarse armoniosamente y podamos ser capaces, hacia el afio
2000, de superar los desafios que nos hemos planteado en el 4mbito de infraestructura.
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LA INFRAESTRUCTURA COMO COMPONENTE BASICO
DEL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Me es muy grato participar en este encuentro, organizado por la Camara Oficial
Esparfiola de Comercio de Chile, y en compaiiia de tan distinguidos disertantes como
el Ministro de Obras Piblicas, don Ricardo Lagos Escobar; el Presidente de la Cdmara
Oficial Espaifiola de Comercio de Chile, don Luis Cid Alonso; el Presidente de la
Camara Chilena de la Construccién, don Victor Manuel Jarpa Riveros; el
Vicepresidente de Ia Asociacién de Bancos e Instituciones Financieras de Chile, don
Adolfo Rojas Ganduifo; y el Presidente de la Asociacion de Administradoras de
Fondos de Pensiones, don Sergio Baeza Valdés.

El Ministro Lagos ha abordado el tema de la infraestructura piblica en la
perspectiva chilena. A mi me corresponde hacerlo desde Ia éptica latinoamericana y
del Caribe, para situar esta problemética en el contexto del desarrollo econémico y
social en general.

Eneste sentido, la CEPAL ha formulado un planteamiento holistico, que constituye
el marco de referencia de nuestros trabajos mas puntuales. Ese planteamiento,
presentado en el documento Transformacion productiva con equidad, publicado en 1990,
ofrece un conjunto de pautas para ayudar a los gobiernos y las sociedades civiles a
orientar e} desarrollo econémico y social de sus paises en los afios venideros.

Se trata de una propuesta densa y relativamente larga, y no es mi proposito
describir su contenido en esta ocasion, excepto en lo que concierne al tema central de
mi intervencién. Laidea basica del planteamiento, en torno de la cual se articulan todas
las demds, es que la transformacién productiva debe sustentarse en una incorporaciéon
deliberada de progreso tecnolégico y en el aumento en la inversién en recursos
humanos, con el prop6sito de elevar la productividad. Para lograrlo abogamos,
primero, por lo que hemos llamado un enfoque “sistémico”, es decir, avanzar de
manera simultdnea en diversos frentes. Segundo, por un enfoque “integrado”, en el
sentido de que se privilegien aquellas politicas econémicas y sociales propicias tanto
al crecimiento como a la equidad.

“Palabras del Secretario Ejecutivo de la CEPAL, sefior Gert Rosenthal, en el seminario La infraestructura
piiblica: un desafio para el pais.

19



En el contexto sistémico aludido, por muy eficiente que una empresa en si misma
pueda ser, su potencial competitivo se vera afectado si fallan las comunicaciones con
sus clientes y proveedores; si las condiciones y gestién de carreteras, aduanas y puertos
agregan costos evitables o si los trdmites burocraticos de bancos y servicios piblicos
demoran excesivamente los procedimientos de comercio exterior. Dicho de otra
manera, la infraestructura —su ampliacién, su adaptacién a las nuevas tecnologias, su
preservacién y su eficiente aprovechamiento- es un factor decisivo en nuestra
propuesta para el desarrollo latinoamericano y del Caribe.

II

El reconocimiento de la importancia de la infraestructura para el desarrollo desde
luego no es algo nuevo. Desde mediados de este siglo, los paises de la regién han hecho
grandes esfuerzos por aumentar su infraestructura basica mediante inversiones
realizadas por el Estado, o con su aval, generalmente administradas directamente por
ministerios o empresas piblicas. Fue asi como casi todos los paises construyeron sus
sistemas bdasicos de transporte, incluidos caminos, puertos y aeropuertos. Dichos
sistemas llegaron a tener una extensién y una calidad suficientes como para prestar
servicio a la mayor parte de la poblacién econémicamente activa y para no constituir
barreras infranqueables para la circulacién de personas y bienes, tanto en el plano
nacional como internacional.

No obstante, la red vial y portuaria adolecia de serias insuficiencias, aun en los
paises de mayor desarrollo relativo. Otros problemas comunes eran el inadecuado
mantenimiento, la deficiente seleccién de proyectos de inversién, el
desaprovechamiento de inversiones rentables y la ineficiente operacién de los
servicios.

A su vez, los sistemas telef6nicos eran mucho més restringidos en cuanto a
alcance y calidad que los sistemas de transporte. Las empresas piblicas de teléfonos
se limitaban, en la practica, a dar servicio a los grupos de mayores ingresos que
estuvieran en condiciones de pagar sus tarifas. Estas normalmente eran altas, debido
al monto de los impuestos que las gravaban, sin que la proporcién directamente
asignada al servicio fuera suficiente para costear su progresiva modernizacion.

En cuanto a los sistemas de agua, riego o de generacién y distribucién eléctrica,
también fueron constantemente ampliados, a costa de importantes trasfusiones de
inversi6n pablica, pero en general sélo para absorber el crecimiento vegetativo de los
paises, sin considerar la demanda acumulada que generaban las crecientes
expectativas de la poblacién.
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I

La década de los ochenta marcé un punto de inflexién en estas tendencias. En primer
término, la profunda crisis econémica y financiera que afect6 a los paises de la regién,
y en particular a los sectores puiblicos, se reflej6 en una violenta contraccion de las
inversiones destinadas no s6lo a la ampliacién de lo que se tenia, sino a su mera
preservacién. Con ello, se empez6 a acelerar la erosién de su funcionalidad; en algunos
paises, de manera dramatica.

En segundo lugar, la misma crisis desencadend iniciativas de restructuracion del
sector piblico en varios paises de América Latina, lo que a su vez dio origen a procesos
de privatizacién que involucraron tanto a las empresas piblicas productivas como a
las proveedoras de servicios, entre otras, de energia y comunicaciones.

En tercer lugar, en el plano internacional se produjeron importantes innovaciones
tecnolégicas en el dmbito de las comunicaciones, que posibilitaron niveles sin
precedentes de rapidez, variedad y densidad de informacién. Esto plante6 al sector
del transporte demandas de mayor dinamismo y calidad para aprovechar las
oportunidades comerciales en aspectos tales como la difusién del uso de contenedores
y el intercambio electrénico de datos, justamente en el momento en que los gobiernos
tenian menor capacidad para enfrentar ese desafio.

Finalmente, los rdpidos cambios que experimentaban las estructuras productiva
y de comercio exterior se traducian en exigencias cambiantes en cuanto a dotacién de
infraestructura. Por ejemplo, se carecia de suficiente capacidad para atender el
creciente comercio intrarregional, y faltaba integrar la capacidad portuaria y
aeroportuaria —de por si deficiente— con un sistema multimodal, fuertemente apoyado
en las telecomunicaciones.

En consecuencia, los rezagos en materia de infraestructura tendieron a acentuarse
durante ese periodo. Esto determiné que, al iniciarse la presente década, en la mayoria
de los paises de la regién existiera un creciente desfase entre las necesidades de
infraestructura para impulsar la transformacién productiva con equidad, por una
parte, y la dotacién disponible, por otra.

v

(C6émo estdn encarando esta situacion los gobiernos y las sociedades civiles?
Obviamente, las condiciones varian de un pais a otro, pero se advierten ciertas
tendencias comunes a todos. Ya que no es posible hablar de todo a la vez en una
conferencia de menos de media hora, me limitaré a comentar siete aspectos.
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a) Elvalorsocial de la infraestructura

En primer término, esta siendo seriamente cuestionada la concepcién de la
infraestructura como un bien libre, que se financia con los impuestos generales y es
provisto directamente por el Estado. Ese marco determina que el programa de
inversiones sea definido y financiado a nivel central, lo que explica la despreocupacién
por cobrar a quienes usan la infraestructura, lo que en la préctica supone un subsidio
a la demanda de tales servicios. En la medida en que el financiamiento de la
infraestructura provenga de los fondos generales del sector ptblico, siempre estara
compitiendo por presupuesto con las necesidades sociales. Esa es la causa de una
fuerte tendencia a descuidar su mantenimiento y a abordar nuevos proyectos de
infraestructura sélo cuando éstos contribuyen a eliminar cuellos de botella que afectan
al desarrollo nacional.

Se gesta entonces un sistema perverso de incentivos: la asignacion presupuestaria
no da prioridad al gasto en infraestructura, en tanto que su provisién abajo costo para
los usuarios genera excesos de demanda, agravando el déficit en este campo.

Con fines analiticos, serfa Gtil distinguir entre infraestructura béasica —que
resuelve necesidades elementales de la poblacién, como servicio de agua potable y
saneamiénto, caminos vecinales y rurales— e infraestructura productiva, como por
ejemplo carreteras, puertos y sistemas de telecomunicaciones. En cuanto a la primera,
deberian primar las consideraciones sociales, atendidas de acuerdo con su prioridad
y en funci6én de determinados criterios. Respecto de la segunda, es posible y necesario
incorporar principios de rentabilidad econ6émica, de tarificacién y financiamiento, asi
como estimular la formacién de mercados de infraestructura.

A titulo de ejemplo, y ahondando en el tema, la ausencia de una relacién directa
entre demanda y financiamiento de obras viales es un constante estimulo al exceso de
demanda y un obstéculo para la gestién eficiente. En tal sentido, la construccién de la
red de caminos, y especialmente su conservacién, puede ser financiada directamente
por los usuarios de vehiculos. No hay razones econémicas que justifiquen el hecho de
que el suministro de energia eléctrica y de agua potable se financie con tarifas
canceladas por los usuarios, pero que el sistema de transporte carretero sea
subvencionado por los contribuyentes. Por otra parte, se trata de un subsidio ademas
inequitativo, por cuanto aquellos sectores de menores ingresos, en particular los
radicados en regiones apartadas, participan proporcionalmente més en el
financiamiento de la red vial que en su goce.

No es posible definir y hacer cumplir estrictamente una tarificacién 6ptima en
materia de infraestructura, pero alejarse en demasia de esa meta no es eficiente. Una
aplicacién mds cabal del criterio basado en la disposicién de los usuarios a pagar,
ademds de permitir una mds exacta estimacién de la demanda efectiva de servicios de
infraestructura, introduciria sanas restricciones favorables a una mayor eficiencia en
el uso de los recursos, al develar el costo de oportunidad implicito de los mismos.



b) Reformas institucionales

Ensegundo lugar, para garantizar una provisién de infraestructura que posibilite
el crecimiento econémico, con adecuada cobertura espacial, es necesario introducir
modificaciones institucionales que racionalicen los procedimientos de utilizacién,
operacion, financiamiento, mantenimiento y ampliacién de la infraestructura. Del
mismo modo, se deben incorporar procesos mds efectivos de descentralizacién y
planificaci6n territorial, que deleguen més funciones en los gobiernos regionales y se
vinculen m4s estrechamente a las necesidades de los sectores productivos.

Contribuiria a ello una planificacién de mediano plazo que detecte las carencias
de infraestructura mas apremiantes y garantice la estabilidad de las inversiones, con
una clara demarcacién de la participacién publica y privada en tales &mbitos.

La modernizacién de la gestién portuaria, por ejemplo, es atin incipiente en la
regién y las medidas de ajuste fiscal de mediados de los afos ochenta afectaron a la
inversién piiblica en este campo. Aun en aquellos paises mds adelantados en su
reforma de la gestién portuaria, resta mucho por avanzar en términos de eficiencia en
la gesti6n global de puertos. Una forma de allegar mds recursos para mejorar la
infraestructura portuaria serfa promover la participacioén privada en la ampliacién de
puertos, para asi acelerar la adecuacion se sus instalaciones a las nuevas exigencias
ambientales y tecnoldgicas y a los estdndares internacionales sobre movilizacién de
carga. Esto hace preciso contar con algtin marco regulador que defina la politica de
precios, las inversiones de mantenimiento y la participacién privada en estos 4mbitos,
acentuando la regionalizacién portuaria y los sistemas flexibles de gesti6n, incluido el
de concesiones.

c) Sistemas de regulacién

En tercer lugar, junto con la rdpida expansién de la cobertura, los incrementos de
inversi6én y la modernizacién de equipos y redes en gran parte de los servicios de
utilidad ptblica privatizados, surge un importante desafio, que es el de preservar
explicitamente la competencia en tales mercados. En efecto, en algunos casos la
premura de los procesos de privatizacién y desreglamentaciéon puede inducir a la
constitucién de monopolios que no se justifican desde el punto de vista tecnol6gico o
a monopolios de informacién que reducen la transparencia del mercado y dificultan
la eficiente asignacién de recursos. Cabe alli una novedosa tarea al sector publico:
adecuar los marcos normativos a las nuevas realidades institucionales y tecnoldgicas,
mejorar la capacidad técnica y robustecer 1a autonomia de los organismos reguladores,
de manera de asegurar la competencia y transparencia en esos mercados.

d) Infraestructura e integracién econémica

En cuarto lugar, la reciente tendencia a favorecer las preferencias comerciales
intrarregionales —enfoque que la CEPAL llama “regionalismo abierto”- tiene
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implicaciones respecto de la ampliacién y adecuaci6n de la infraestructura en América
Latina y el Caribe. Como lo muestran experiencias recientes, la apertura de los
mercados regionales ha generado un importante incremento del comercio
intrarregional e iniciativas de inversiones conjuntas. En tanto tal proceso vaya
acompafnado de una gradual convergencia de politicas econémicas, regulaciones y
normas, asf como de mayores esfuerzos por desarrollar una infraestructura funcional
con respecto a ese propoésito, mayor serd la posibilidad de profundizar la integracién
regional, e incluso hemisférica.

El aprovechamiento comin de la infraestructura, la interconexién eléctrica y la
facilitacién del comercio, sobre todo en los puestos fronterizos, no s6lo contribuyen a
una utilizacién mas eficiente de la dotacién de capital fisico de cada pais, sino que
alientan la interdependencia econémica que se persigue.

e) Las consideraciones ambientales

En quinto lugar, una adecuada estimacién del costo social marginal de los
recursos deberia considerar también los dafios ambientales causados al caudal de
recursos naturales no renovables, e incluso los efectos sobre la calidad de vida
—contaminacién, congestién, y otros—, por medio de algin indicador que refleje las
preferencias sociales. Es decir, la tarificacién tendria que incluir criterios mas amplios,
como, por ejemplo, ambientales, de desconcentracién y descentralizacién econémica
y de equilibrio entre transporte urbano piiblico y privado.

Incorporar mas principios econémicos en la evaluacién, gestién y uso de obras
de infraestructura significa ahorrar recursos y fomentar la eficiencia energética,
elementos que permiten conciliar el crecimiento con la competitividad y la
sustentabilidad ambiental. Mejorar la red ferroviaria y el transporte de carga, por
ejemplo, por la via de facilitar las inversiones privadas en el sistema de flete por
ferrocarril, reduciria la actual presion sobre las carreteras, al igual que la congestién,
los accidentes y los costos de transporte. En economias con potencial hidroeléctrico,
haria posible sustituir una energia contaminante y no renovable, por otra renovable y
limpia, como la eléctrica.

Asimismo, en la evaluacién de los grandes proyectos de inversion cabe empezar
a considerar los costos de reposicién de los recursos naturales y las pérdidas que
entrafian los dafios ambientales. Esta prictica se ird generalizando en el comercio
internacional, de manera que es conveniente anticiparse a tales tendencias. Ademas,
esto abre una prometedora linea de actividades productivas, en la medida en que la
implantacién de tecnologias limpias, la correcta eliminacién de desechos liquidos y
sélidos, el tratamiento de aguas servidas y el reciclaje de materiales, empiezan a
transformarse en proyectos viables que, adecuadamente evaluados, conjugan la
rentabilidad econémica y social con la preservacién ambiental.



f) Eltema del mantenimiento

En sexto lugar, interesa hacer presente que no se le ha dedicado suficiente
atencion simplemente a preservar lo que ya se tiene. Hay cierta proclividad a
desestimar la importancia de los gastos en mantenimiento y conservacién, ante otros
gastos percibidos como mds urgentes. Pero los caminos, por ejemplo, no resisten un
descuido sistemitico. Ademas, esta imprevisién ocasiona fuertes alzas en los costos
de transporte, que perjudican la economia nacional. Asi, segin estudios del Banco
Mundial, cada délar que no se gasta oportunamente en mantenimiento de caminos se
traduce en hasta tres d6lares adicionales de costo operacional de vehiculos y en dos a
tres d6lares mas por concepto de reparacién de vias.

Tal vez el principal obstaculo para tener en marcha un programa de
mantenimiento regular es que los caminos en general no cuentan con mecanismos
efectivos de autofinanciacién. Se ha propuesto que parte de la recaudacién de peajes
se destine a este fin, pero pareceria que esa fuente resulta mds apropiada para
amortizar la construccion o reconstruccién de cierta clase de obras. Ademas, hay serios
reparos al respecto basados en consideraciones de equidad, ya que por razones de
orden préctico la aplicacién de peajes estd limitada a carreteras con densidad de
transito relativamente alta. Si el mantenimiento de todos los caminos del pais se
financiara con cargo a esos peajes, los usuarios que los pagan evidentemente estarian
subsidiando los caminos menos trinsitados. La CEPAL ha propuesto un mecanismo
alternativo, basado en la tarificacién del consumo de combustibles, que creemos no
s6lo més practico sino también mas equitativo, de manera que tendria mayores
posibilidades de ser aceptado por la poblacién y, por ende, de perdurar en el tiempo.

g) Lainfraestructuray el financiamiento del desarrollo

Finalmente, es obvio que el tema de la infraestructura no es ajeno a la
problemdtica del financiamiento del desarrollo. La reorganizacién vial y de la
infraestructura en general, constituye una oportunidad para expandir el mercado de
capitales, al ampliar la cartera de proyectos de los inversionistas institucionales, tales
como fondos de pensiones y compaiias de seguros. En tal sentido, los contratos
transables de gestion vial y la concesién de obras al sector privado, abren un camino
que se debe examinar.

En el caso de los caminos, la infraestructura es indedpendiente de la prestacién
de servicios. Su privatizacién empieza a concitar interés en la region y parece una
opcién factible, dado que paises como los Estados Unidos han podido acceder con
éxito a los mercados de capitales privados para financiar la construccion de algunas
de sus vias. Sin embargo, es necesario examinar cuidadosamente diversas
experiencias, sobre todo en lo que se refiere a laimportancia de medir adecuadamente
los flujos de transito y evitar peajes excesivos que buscan atraer inversionistas con el
incentivo de una rdpida amortizacién de las obras. De hecho, en América Latina ya
existen casos en que la administracién privada de carreteras esta causando serios
problemas financieros a sus concesionarios.

25



Se puede decir al respecto que la quiebra financiera de una obra vial es, de por
si, un asunto delicado, ya que puede incidir muy negativamente en el interés ptblico.
Peor atin si se ha recurrido a mercados accionarios en los que estan en juego los ahorros
de la poblacién, que es lo que ocurre cuando entidades financieras tales como bancos,
compaiifas de seguros de vida y, sobre todo, organismos responsables de la
administracién de fondos de pensiones, invierten en la construccién de obras viales.
Estas tienen el gran potencial de ofrecer atractivas tasas de retorno, factor que sera
necesario aprovechar, con laayuda de adecuadas proyecciones de transito y de marcos
regulatorios que aseguren la eficiente gestién, mantenimiento y expansién de las
obras. De ese modo, también se estaria protegiendo los intereses de los ahorrantes y
reduciendo el riesgo sistémico del sistema financiero.

v

En sintesis, como se desprende de mi intervencion, el desarrollo de la infraestructura
para apoyar el crecimiento econémico y la equidad social, no se limita a una adecuada
evaluacién de proyectos y a disefios apropiados de ingenieria. El tema es central enla
agenda del desarrollo, y se vincula a miltiples aspectos de la politica publica,
incluyendo la frontera entre la acci6n estatal y la accion privada, la competitividad
internacional, el financiamiento y la sostenibilidad del desarollo, la gestién publica y
las relaciones intrarregionales. Es por eso que en esta casa continuamos ddndole gran
importancia al tema en el contexto de nuestras preocupaciones mas amplias sobre el
desarrollo latinoamericano y del Caribe. Y es por eso que acepté gustoso participar en
este interesante encuentro.
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CONSIDERACIONES TECNICAS NECESARIAS PARA
ABORDAR EL PROBLEMA

CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Chile ha adoptado una estrategia de desarrollo orientada a la exportacién y a la
profundizacién de su insercién internacional.

Su localizacién geogréfica, alejada de los grandes mercados internacionales; su
desmejorada estructuracion territorial; asi como su caracter de economia pequefia y
abierta, acenttan la importancia del rol que cumple su infraestructura de transportes
y comunicaciones.

No hay dudas que el éxito GRAFICOR
econémico que lleg6 a ponernos en el
liderato de américa latina tiene su EXPORTACIONES Y PRODUCTO
base en nuestro desarrollo Indices Base 1983.=100
exportador. En los altimos 10 afios el 260
Producto Interno Bruto se ha 250 vl
incrementado a una tasa media anual 240 L
del 6.4 %, lo que esencialmente hasido 230 . /
inducido por el crecimiento de las 220 7
exportaciones, que lo han hecho a un 210 Vi
ritmo medio de casi el 10% por aiio 200 7
(Gréfico 1), fundamentalmente g 190 7 —
influidas por el crecimiento de las 2 180 7 7
exportaciones no cobre, que en el 170 / 7
mismo lapso han aumentado en un 160 7
12 % como promedio al afio. (Griéfico 2) 150 s

140 /J

Esto se ha logrado con un serio 130 yara
esfuerzo de inversién privada, que ha 120 o
permitido poner en produccién areas o
no tradicionales, tanto en el 4mbito de O 54 55 85 © 8 8 % 9 B o
los recursos naturales como de las ARO
manufacturas y de los servicios, lo que —&- PRODUCTO —+~ EXPORTACIONES

explica el salto de Ia tasa de inversién

*Palabras del sefior Victor Manuel Jarpa Riveros, Presidente de la Camara Chilena dela Construccién,
en el seminario La infraestructura publica: un desafio para el pais.
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GRAFICO 2
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desde un 13.7% en 1983 a un 27.4%,
justo el doble, en 1993. (Gréfico 3)

Sin embargo este éxito
exportador no s6lo se explica por este
considerable aumento de la inversi6n
productiva. En este periodo el sector
privado también ha invertido en
tecnologia; ha eliminado inefi-
ciencias, agilizando, racionalizando y
modernizando sus  procesos
administrativos y de produccién; ha
reducido gradual pero significati-
vamente sus costos de produccién,
ganando con todo esto en
competitividad, lo que le ha
permitido penetrar nuevos mercados,
pese a lo cual este proceso de
modernizacién del sector privado no
estd terminado, y hay atin espacios en
los diversos aspectos de la actividad
empresarial donde todavia es posible
mejorar.

Sin embargo, en el mundo
globalizado de hoy ya no son sélo las
empresas las que compiten, lo hacen los
pafses, y el éxito, e incluso la
supervivencia de las naciones, radica
en la eficiencia conjunta de su aparato
productivo y estatal, esto es, de que el
Estado y los privados marchen al
unisono en la conquista de los
mercados mundiales.

Urge, pues, iniciar una segunda
fase modernizadora del Estado, que
permita elevar la productividad y
competitividad del pafs.

De acuerdo con unInforme de la
IMD y el World Economic Forum,
Chile esta clasicado en el 5to. lugar
dentro del Ranking Mundial de
Competitividad del grupo de la 15
economias recientemente industria-
lizadas evaluadas en el informe.



Dentro de los factores considerados, es precisamente la infraestructura el peor
evaluado (Gréfico 4), lo que, desgraciadamente, no nos sorprende.

En efecto, en la Cdmara Chilena de la Construccién hemos identificado algunos
costos asociados a la insuficiencia, o a las deficiencias, de nuestra infraestructura,
algunos de las cuales afectan directamente la competitividad de nuestras
exportaciones en los mercados internacionales, y otros que, aunque afectan sélo
indirectamente dicha competitividad, constituyen pérdidas de recursos y merman el
producto nacional (Gréfico 5).

En definitiva, la infraestructura afecta directamente el nivel de competitividad
del pafs, tanto por su influencia en los costos, como por su impacto en la calidad y
oportunidad de la comercializacién de los bienes que exportamos.

El diagnéstico ampliamente compartido es que existen fuertes carencias en ciertas
dreas de la infraestructura bésica que limitan nuestras posibilidades de crecimiento
econdémico y desarrollo social, carencias que se localizan esencialmente en el sector del
transporte, en todos sus modos, vial urbano e interurbano, portuario, aeroportuario y
ferroviario, y en el sector de la infraestructura de los servicios sanitarios, especialmente
en lo que dice relacién con el tratamiento de las aguas servidas. Este consenso en el
diagndstico, nos parece, es precisamente el origen de la convocatoria a este seminario.

Para resolver estos déficits y realizar las nuevas obras requeridas, se precisa
duplicar los actuales niveles de inversién en infraestructura publica. Consi- derando
estarealidad, y laimposibilidad de afrontar el desafio s6lo en base a recursos pablicos,
insuficientes para atender simultidneamente los requerimientos de infraestructura y el
resto de las obligaciones sociales y estratégicas de un Estado subsidiario, resulta
necesario abrir nuevos espacios a la participacién privada en la generacién,
construccion y gestién de obras de infraestructura, lo que, por lo demés, se encuentra
considerada en el Marco de Inversién en Infraestructura Publica definido en el
Programa de Gobierno del Presidente Frei (Grafico 6).

Esta “privatizacién” en materia de infraestructura puede tomar diversas formas,
como las Concesiones de Obras Publicas; la transformacién de la accién estatal directa
en empresas de servicio piblico, para posteriormente traspasar su administracién y
propiedad al sector privado, como en el caso de las empresas de servicios sanitarios;
la apertura de espacios para la inversién privada en entornos geograficos hoy de
dominio puablico, como bahias, bordes costeros y subsuelo publico; la delegacién o
contratacién de empresas privadas para el desarrollo de actividades, funciones y
responsabilidades hoy desempefiadas por funcionarios ptblicos, por ejemplo en las
dreas de estudio, disefo, gestion, inspeccién, mantencién, conservacién y
rehabilitacién de obras de infraestructura publica.

Hay quienes se asustan de las privatizaciones, entendidas en el contexto amplio
del concepto. Sin embargo, creemos que la privatizacién de empresas del sector de la
infraestructura tendria claros efectos positivos, desde el punto de vista de lograr el
objetivo nacional de incrementar los recursos para el financiamiento de la infra-
estructura publica:

29



30

GRAFICO 4
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a) La venta de activos generaria GRAFICO 6
nuevos recursos que permitirian al

stado atend tra i MARCO DE INVERSION EN
E atender otras necesidades INFRAESTRUCTURA PUBLICA

urgentes en materia de salud,
educacién, vivienda, capitalizacién
del Banco Central, oinversién en otras
areas de infraestructura, de acuerdo
con las prioridades de caracter
politico, econémicas o sociales que
estime convenientes.

b) El Estado continuaria
beneficidndose con un flujo continuo
de los mayores recursos tributarios
que generarfan las empresas
privatizadas, mas eficientes y
emprendedoras que las empresas
estatales, en razén que tendrian
duefio, remunerarian mejor a sus ;
trabajadores, y podrian planificarse om0 1991 197 1997 1994”1985 1yme 17 199
hacia el largo plazo, en horizontes de
20 afos o mds, como se requiere en — - :
este tipo de empresas, lo que (W St [ Dwme WMz ORews
ciertamente es muy dificil conseguir
en empresas estatales, cuyas politicas,
programas, prioridades y autoridades cambian cada vez que cambia el gobierno. La
experiencia obtenida con las privatizaciones en los sectores de la electricidad y. las
comunicaciones constituyen una clara demostracion de estas aseveraciones. (Gréficos
7 A 10) Las privatizaciones no son perversas, al contrario, van de la mano con la
equidad.

MM US $ de 1993

<) El sector privado liberaria al Estado de las importantes inversiones necesarias
para ampliar y modernizar la infraestructura en las dreas privatizadas.

SERVICIOS SANITARIOS

En el sector de los servicios sanitarios, por ejemplo, se requiere unainversién promedio
del orden de los US$450 millones anuales para poder continuar el desarrollo de las
empresas regionales, cifra que incluye la imperiosa necesidad de construir plantas de
tratamiento de aguas servidas, toda vez que actualmente apenas un 9% de las aguas
servidas son tratadas (Gréfico 11). El financiamiento requerido para sanear las aguas
alcanza los US$1.500 millones, en tanto que el programa de inversiones por este
concepto, anunciado en el Mensaje Presidencial del 21 de Mayo pasado, considera un
flujo anual de s6lo US$100 millones, con lo que demorariamos 15 afios en resolver el
problema, plazo excesivo que atenta sobre nuestras posiblidades de concretar
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GRAFICO 7

Rentabilidad Promedio 1992 - 1993
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GRAFICO Y GRAFICO 10
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GRAFICO 11

COBERTURA TRATAMIENTO AGUAS SERVIDAS
EN SECTOR URBANO
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acuerdos comerciales con bloques o paises desarrollados, como el NAFTA, donde este
aspecto sanitario serd una condicién esencial.

En las actuales circunstancias, es dificil que las empresas publicas regionales de
servicios sanitarios puedan obtener directamente el financiamiento necesario: sus
balances no son muy saludables (Grafico 12), y los organismos internacionales de
crédito se inclinan cada dia mas a financiar los proyectos en estas areas siempre que
sean materializados por empresas con capacidad de planificacién de largo plazo, lo
que como antes se haindicado, escapa a la esencia de empresas pablicas dependientes
del gobierno de turno.

Por otra parte, desde 1988 se han dictados varios cuerpos legales, como la Ley
General de Servicios Sanitarios, que regula el régimen de concesiones y las condiciones
de prestaci6n de los servicios sanitarios, la Ley de Tarifas, que establecié el nuevo
régimen tarifario y de aportes reembolsables, la ley que creé la Superintendencia de
Servicios Sanitarios para la fiscalizacién del sector, la Ley de Subsidios para usuarios
residenciales de escasos recursos y otros, todo lo cual estructura un nuevo marco legal,
completo, moderno y coherente, para el desarrollo del sector, y que posibilita el
traspaso de estos servicios al sector privado, reservindose el Estado, como en el caso
de los sectores eléctricos y de telecomunicaciones, las funciones de formulacién de
politicas, regulacién normativa y de fiscalizacién de la calidad y cobertura. El sector
privado tiene interés en participar en los servicios de generacién, distribucién y
tratamiento, como ha quedado demostrado en la reciente licitacion de los servicios

GRAFICO 12
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sanitarios de la ciudad de Valdivia. Esta participaciéon aseguraria la realizacién de la
inversion necesaria y elevaria los niveles de eficiencia del sector.

Creemos, pues, que no se puede seguir dilatando, con nuevos estudios y la
formacién de nuevas comisiones, una definicién respecto de la privatizacién del sector
sanitario. S6lo cabe proceder.

PUERTOS

En el sector portuario, el dina- mismo exportador ya ha superado los avances logrados
con la moder- nizacién portuaria desarrollada en la década de los 80. Nuestro actual
modelo portuario esta lejos de garantizar, en un contexto dindmico, la mantencién de
sus ventajas comparativas y de eficiencia portuaria.

Los estdndares internacionales indican que porcentajes de ocupacién de puertos
superiores al 60% constituyen elementos de ineficiencias o congestién. Los principales
puertos del pafs, Valparaiso, San Antonio y San Vicente, sobrepasan dicho limite en
determinadas épocas del ano (Grafico 13), y otros puertos lo hardn muy
proximamente. Junto con la pérdida de competitividad que ello representa, esta el
costo de oportunidad de una segunda modernizacién. La actual situacién portuaria
se verd agravada por la necesidad de movilizar un creciente volumen de carga,
generada por la mayor actividad de comercio exterior que implica la globalizacién de
la economia; por la conveniencia de
dar servicio a paises vecinos, muchas
veces necesaria para conformar una OCUPACION DE STTIOS
masa critica que permita financiar las EN PUERTOS CHILENOS
tecnologias de punta y aprovechar las : RN o) VI N R
economias de escala; y por el aumento
del cabotaje interno que debiera
producirse cuando se exija al
transporte carretero pagar por los
costos de infraestructura vy
ambientales que provoca.
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limitaran s6lo a ciertos puertos, previéndose que en el futuro habrén puertos mayores,
conectados a todo el mundo, y puertos menores que sélo estaran conectados con el
puerto mayor. Los pafses que no tengan puertos mayores a la larga veran su carga
sometida a doble manipuleo. Esta es, pues, una materia sobre la cual urge definir una
estrategia para poder establecer la tecnologia portuaria avanzada, adecuada
simultdneamente a la atencién de los buques tradicionales en los mismos sitios, y dada
su importacia geopolitica.

En materia de practicas comerciales, la necesidad de contar con informacién
oportuna y reducir costos de papeleo imponen el intercambio electrénico de datos
(Electronic Data Interchange, EDI), al que puedan acceder los distintos servicios
involucrados en el comercio exterior, como EMPORCHI, ADUANAS, SlI, SAG, DIREC-TEMAR,
MINTRANSPORTE, BANCO CENTRAL, HACIENDA, y muy especialmente, los propios
USUARIOS; y la necesidad de reducir costos de inventarios impondra el concepto del
Just In Time, JIT, como elemento condicionante de cada transaccién comercial. Junto a
lo anterior ser4 necesario adaptar nuestra reglamentacién para permitir un sistema de
transporte multimodal efectivo.

En cuanto a la eficiencia en el uso de las instalaciones portuarias, tenemos varios
problemas. Asi, por ejemplo, aunque el sector privado se hadedicado alograr mejores
rendimientos portuarios, innovando en los sistemas e incorporando maquinaria
especializada y de acuerdo a estdndares internacionales para algunos tipos de carga,
en aquellas que requieren instalaciones semifijas al costado de los muelles, por
indefiniciones politicas los privados no han podido realizar las inversiones y estas no
se han hecho, con el resultado de tener rendimientos de s6lo 10 a 12 contenedores por
hora, contra 35 a 40 que como promedio se movilizan en los puertos importantes del
mundo (Gréfico 14).

También son fuente de ineficiencias los conflictos operativos que genera la
exclusividad que tiene Emporchi para el servicio de almacenaje en el interior de los
recintos portuarios, toda vez que en los modernos procesos de manipulacién de carga
portuaria, cada vez es mas dificil separar los eslabones de desestiba, descarga,
movilizacién y almacenaje. Hay también falta de decisién para sacar de los recintos
portuarios labores que pueden realizarse fuera de ellos, y persisten rigideces
artificiales para crear almacenes extraportuarios.

Nuestra posicién geografica, junto a la estabilidad politica y econ6émica, la
disponibilidad de empresas eficientes en servicios de estiba y desestiba, agencia- miento
de naves y aduanas, servicios de comunicaciones, y otros factores, nos otorgaban una
tremenda ventaja para convertirnos en el corredor para unir América y Asia, ventaja que
hoy se ve amenazada por los rapidos avances que estin experimentando los puertos de
Argentina, Colombia, México, Ecuador y Peri en materia de desregulacién y
concesiones portuarias, que estan atrayendo hacia ellos capitales chilenos, y lo que es
més importante, nuestro know liow y dindmica empresarial.

Para hacer frente a tal amenaza, se debe complementar el actual modelo de
competencia al interior de los puertos chilenos, con una competencia entre ellos,
desterrando el actual esquema de subsidios entre puertos, y centrando en el sector
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privado el esfuerzo necesario para compatibilizar el desarrollo portuario con las
necesidades de nuestro comercio exterior.

La implementacién de tal modelo implica hacer cambios legales, reglamentarios
e institucionales, destinados a establecer una Autoridad Portuaria normativa
desligada de la operacién portuaria; a entregar garantias de un Estado subsidiario en
la operaci6n e inversién portuaria; a establecer un sistema de concesiones maritimas
que entregue algtn tipo regulado de propiedad por un plazo compatible con las
inversiones de largo plazo requeridas en el sector; a transformar cada uno de los
puertos que actualmente administra Emporchi en una organizacién auténoma
dedicada aadministrar la infraestructura, con participacién de las fuerzas vivas locales
de las ciudades-puerto enla toma de decisiones, regida por normas econémicas claras,
transparentes y estables, que permitan la inversién privada y la competencia entre
puertos; a establecer un sistema tarifario claro y predefinido, calculable de acuerdo a
principios econdmicos, para los servicios de aguas abrigadas, amarre, estadia,
transferencia de carga y acopio de mercaderias.

Como seguramente la implementacién de un modelo de desarrollo como el
descrito significara largos analisis y discusiones entre los grupos de intereses, lo que
implica un plazo que puede resultar incompatible con las urgencias de nuestro
comercio exterior, desde ya seria recomendable establecer un tarifado para los puertos;
separar la atribuciones normativas de las operativas de Emporchi, traspasando a un
directorio colegiado, con participacién de los usuarios, parte de las actuales
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atribuciones de esa empresa, entre otras medidas, para posibilitar tanto la inversién
privada como la introduccién de tecnologias de punta, asi como para mejorar la
eficiencia en la administraciéon de los puertos.

No se trata, pues, de privatizar los puertos, pero si concesionar los distintos
servicios portuarios sobre bases que efectivamente den a los privados las garantias
suficientes para desarrollar la inversién de largo plazo que alli se requiere.

AEROPUERTOS

En el sector de aeropuertos también caben algunas instancias de participacién del
sector privado, siempre pensando en términos de eficiencia y del desarrollo de las
inversiones necesarias.

Por lo pronto, se aprecia en el sector la falta de un plan de desarrollo de la red
que permita afrontar su necesario crecimiento en forma armoénica y equilibrada en el
tiempo, especiaimente en las areas de atencién al pablico, pasajeros y carga, plan en
el que los usuarios debieran tener una activa participacién, tanto en su formulacién
como en su control, para asegurar por ejemplo, que seincorporen criterios comerciales
modernos en el disefio de los nuevos edificios o en la ampliacion de los existentes, con
vistas a satisfacer los requerimientos de servicios adecuados a las necesidades de la
industria, a un equipamiento mas avanzado, y a su dotacion de aeronaves, disponibles
o en proceso de adquisicién.

Por otra parte, en general las pistas de la red tienen limitantes de capacidad de
soporte y/o longitud para la aviacién comercial, por lo cual deben ser operadas con
peso reducido. Se carece, ademds, de un sistema de mantenimiento preventivo,
especifico para cada aer6édromo, de ejecucién periddica y regular, que mantenga cada
complejo aeroportuario permanentemente operativo. En vez de ello se utiliza el
método de reconstruccién, que provoca un servicio extremadamente deficiente en el
periodo anterior al cierre, necesario para las obras de reconstruccién, y deja sin servicio
aéreo por periodos prolongados, durante la ejecucién de las mismas.

Una buena parte de la red atn tiene s6lo operacién diurna, y el resto no esta
dotada con los instrumentos y equipos de tierra necesarios para facilitar la operacién
de las lineas de acuerdo a la actual capacidad de las flotas que tienen en uso,
conformadas en parte con las mds modernas aeronaves de la industria, adquiridas a
un alto costo, y capacitadas para operar bajo condiciones adversas, dandose la
paradoja que los mismos aviones que aterrizan a ciegas en Nueva York, al dia siguiente
deben aterrizar en aerédromos con sélo operacién diurna, viéndose impedidos de usar
su capacidad instrumental por falta de equipamiento relativamente econémico en
tierra. Resulta indispensable, pues, dotar a las pistas de todas las ayudas visuales
terrestres menores y de bajo costo, atiin cuando hayan sido superadas por la tecnologia
electrénica. Los equipamientos electrénicos faltantes, tales como Radio Faros, VOR e
ILS, por montos menores de US$3 millones, tampoco representan un gasto
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desproporcionado cuando el sector paga cifras superiores a los US$55 millones al afio
por concepto de permisos de aterrizajes, tasas y derechos.

La actual legislacién tiene vedada una participacion real y seria de los usuarios
privados en las decisiones de inversion en este subsector de la infraestructura, al cual
paradojalmente financian en gran medida. Las lineas aéreas y sus usuarios aportan
més del 70% de los ingresos de la Direccién General de Aeronautica Civil (DGAC) via
Tasas Aeronauticas y Derechos, y practicamente la totalidad del resto de los fondos
también es aporte de los privados, que pagan por concesiones comerciales dentro de
la jurisdiccién de los aeropuertos, espacio reservado para la explotacién exclusiva de
laDGAC, en tanto que el aporte fiscal es s6lo del 1% de los ingresos, pese alo cual todas
las decisiones y el control estan entregados a organismos estatales (Grafico 15), como
la Junta de Aerondutica Civil, que planifica, dirige aprueba inversiones y convenios
operacionales, la Direccién de Aeropuertos del MOP, que estudia los proyectos y
contrata la construccion, y la citada DGAC, que califica, aprueba las obras, controla y
fiscaliza los aeropuertos y el trafico aéreo, dicta normas, recauda los derechos y tasas
aeronduticas, modifica y controla los presupuestos, y propone las tasas y derechos que
luego cobra y percibe como fuente de financiamiento del sector.

Por otra parte, las operaciones de la Fuerza Aérea en aeropuertos mixtos,
tienendo objetivos completamente diferentes alos de la aviacién comercial, complican
o limitan las operaciones de esta, en vez de facilitarlas, causando un impacto
econémico no recuperable a la gestién privada, pese a la buena disposicién y
colaboracién del personal de nuestra Fuerza Aérea.

Un enfoque a futuro de la GRAFICO 15
industria aerondutica pasa, obliga-
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mercado y los elementos que facilitan una sana competencia son los principales
factores de crecimiento, a la Fuerza Aérea se le deberia permitir desarrollar un nuevo
escenario de soberania nacional, mas técnico y més acorde conla realidad hemisférica,
liberdndola de responsabilidades en los aspectos comerciales de la aviacién, por
completo ajenos a su formacién profesional.

La red de aeropuertos como un todo, incluido el de Santiago, debiera ser
concesionada en gran parte, para que las empresas privadas puedan realizar las
inversiones requeridas por un sector aerocomercial eficiente, competitivo y con reglas
claras y no distorsionadas por objetivos dispares. El Estado, en su rol subsidiario, y a
través de las instituciones existentes, debe asumir su rol normativo y regulador,
estimulando la competencia privada.

VIALIDAD

Sin embargo, es en el sector de la Vialidad, tanto Urbana como Interurbana, donde se
precisa un mayor esfuerzo de inversién, y al que el Estado debera orientar los recursos
publicos destinados a la infraestructura, tratindose de un 4rea esencialmente no
privatizable, en los términos antes planteados para el resto de los subsectores de la
infraestructura.

Por ahora se ha abierto una de las instancias de participacién privada en el sector
de la infraestructura publica, con la

FIGURA 16 puesta en marcha de la Ley de
CALENDARIO ANUALES DE Concesione_s de Obras Pablicas y su
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Si se tiene presente el enorme déficit de infraestructura vial existente y la
incapacidad financiera del Estado para abordarlo, como ya se ha indicado, no viene
al caso plantearse en términos de una competencia entre el sector ptiblico y el privado
por la ejecucién de los mejores proyectos: en principio, todo proyecto cuyo uso sea
susceptible de tarificar para permitir la recuperacion de la inversién que involucra,
puede y deberfa ser concesionado.

Estoincluye, también, aquellos proyectos donde el flujo de ingresos provenientes
de los cobros a los usuarios sean insuficientes para solventar los costos de construcciéon
y operacion, pero que debido a su alta rentabilidad social o conveniencia estratégica,
el Estado desee promover, complementando los flujos econémicos de tales proyectos
con subsidios, garantizando una demanda minima por un cierto periodo, o a través
de alguna combinacién de estas y otras posibilidades.

Sin embargo, no tiene sentido que el Estado se reserve los proyectos
econdmicamente mas rentables, puesto que la Ley permite establecer en el contrato de
concesién los mecanismos para que el concesionario le traspase via tarifa a los
usuarios, o le pague al propio Estado, el exceso del valor econémico del proyecto que
exceda un retorno legitimo y razonable para el concesionario, en libre competencia
con los interesados en materializar dichos proyectos. Aunque el pago al Estado es una
de las alternativas aceptadas en la legislacién, en cierta forma equivale a imponer un
tributo fuera de la ley, impuesto que deberan pagar los usuarios a través de un recargo
por sobre la tarifa necesaria para financiar ia obra. La equidad y !a légica sugieren, por
el contrario, la conveniencia de regular la utilidad de los concesionarios por la via de
traspasar a los usuarios, a través de menores tarifas, la rentabilidad sobre normal que
pudieran presentar estos proyectos econémicamente mas rentables, regulacion que se
produce en forma automdtica en la competencia que se genera entre los eventuales
interesados en materializar la obra. En consecuencia, como principio general las
concesiones deberfan otorgarse al licitante que ofrezca las tarifas mas bajas.

Por otra parte, tampoco resulta imprescindible que exista un servicio alternativo
libre de tarifa para poder entregar una obra en concesién. Tanto en el sector eléctrico,
como en otras dreas de servicio publico, se ha comprobado como un monopolio natural
puede operar eficientemente en manos privadas cuando se establece un marco
regulatorio adecuado.

Nuestros anilisis de la Ley de Concesiones de Obras Publicas nos sefalan la
necesidad de introducir algunas modificaciones para hacerla verdaderamente
operativa y para permitir la masificacién del sistema, pero previamente debe existir
una cabal comprensién de que las concesiones constituyen un servicio que se otorga
y no son s6lo obras que se contratan, y de que el factor relevante, y el mas escaso, es
el inversionista dispuesto a incursionar en este nuevo negocio.

Por Io pronto consideramos que se deben flexibilizar las bases de licitacién y
resolver los aspectos especificos que se presentan en cada proyecto, como una manera
de atraer un mayor niimero de participantes. La informacién estadistica y el resto de
los antecedentes que se entreguen dentro de dichas bases (como los datos de TRAFICO)
no sélo deben tener un caricter informativo, sino que el MOP debe asumir el
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compromiso de su veracidad y confiabilidad, de modo que respalden efectivamente
los flujos que hacen sostenible el proyecto, con el objeto de reducir los riesgos que
inhiben la posibilidad de un financiamiento adecuado y competitivo que surge de las
evaluaciones de riesgo-rentabilidad.

En segundo lugar, deben resolverse algunas dificultades de caracter tributario,
tanto respecto del IVA como del impuesto a la renta, en lo que dice relacién con los
flujos del negocio, y para resguardar la necesaria seguridad juridica de las sociedades
concesionarias, por lo que se hace imprescindible reconocer a los contratos de
concesién un tratamiento tributario propio y especifico, para lo cual hemos propuesto
un estatuto tributario, que por razones de tiempo y su carécter altamente técnico no
detallaré ahora, pero que las autoridades del Ministerio conocen.

En lo administrativo, deben establecerse claramente las responsabilidades en
materia de las expropiaciones necesarias, aspecto esencial para el desarrollo de los
proyectos, el que debiera estar oportunamente resuelto para evitar que se afecten los
plazos programados de construccién, y con ello los costos, en una etapa en que el
inversionista sélo tiene desembolsos.

Adems, los inversionistas precisan de un razonable nivel de seguridad de que futuras
decisiones del Estado no vayan a alterar significativamente las condiciones originales bajo
las cuales se estudid, licité y contratd el proyecto, afectando la rentabilidad del mismo.

La tarifa o peaje es un factor decisivo para poder ejecutar obras publicas por
concesién. En los proyectos viales las tarifas de las obras concesionadas son
competitivas y/o complementarias con la tarificacion de la red vial publica, por lo que
la politica de fijacién de peajes incide significativamente en la viabilidad de las obras
por concesién. Por tal razén, el Ministerio debiera establecer e implementar criterios
de tarificacion objetivos y técnicos (TON/KM/EJE), ojald determinados y regulados por
una instancia técnica independiente.

Ademés, considerando la importancia que se espera asuma el sistema de
concesiones en términos de los recursos involucrados por esta via en la generacién y
gestion de la infraestructura, es indispensable reforzar la dotacién profesional y
capacidad técnica del Departamento responsable, ojald elevando su categoria dentro
de la estructura organizacional del Ministerio. Actualmente el Departamento de
Concesiones consta de sélo 4 profesionales, ademas de un equipo técnico asesor de la
Universidad de Chile, que aporta otros 10 profesionales. Aunque el resto de las
Direcciones del MOP deben, teéricamente, prestar apoyo a las tareas del Departamento,
su dotacion estable aparece ridiculamente desproporcionada en relacién a su
responsabilidad frente al nuevo sistema de Concesiones (Grafico 17).

Finalmente, resulta indispensable que todos y cada uno de los funcionarios del
Ministerio comprendan cabalmente la importancia del mecanismo de las concesiones,
y asuman un compromiso para el buen éxito del sistema, dejando de lado algunas
actitudes burocraticas y/o de desinterés, como las que se perciben en ciertas
Direcciones, Vialidad por ejemplo, precisamente la que debiera sentirse mas
involucrada. También debe definirse taxativamente si realmente se tiene interés en el
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desarrollo de proyectos de iniciativa’ GRAFICO 17
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Pensamos que aqui las
soluciones deben conjugar un conjunto de medidas que apunten tanto a incrementar
la inversién para expandir la oferta, como a desincentivar y racionalizar la demanda.

De acuerdo con estudios de nuestra Comision de Infraestructura, en el préximo
quinquenio se precisard invertir US$1.700 millones en vialidad urbana, en
circunstancias que hoy se invierten sélo US$140 por ano. Asi, por ejemplo, sélo para
conservar la vialidad urbana de Santiago se requieren US$50 millones anuales, cinco
veces los recursos invertidos como promedio en el pasado quinquenio.

Un programa minimo de inversiones debe contemplar:

- Construccién oportuna de nudos viales en las grandes ciudades;

- Construccién de vias rapidas Norte-Sur y Oriente-Poniente en Santiago;
- Ensanche de las vias principales;

- Pavimentacién de calles en poblaciones periféricas. S6lo en Santiago existen mas
de 700 Kms. de calles sin pavimento, factor determinante de contaminacién por
concentracién de particulas;

-Desarrollar y construir terminales de carga pesada en las afueras de las ciudades,
para permitir el traspaso de carga de mayoristas a minoristas, y asi evitar el transito
urbano de camiones pesados;
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- Construccion de accesos expeditos a las principales ciudades puerto; etc.

- Programas efectivos de Renovacién y Renodelacién de sectores céntricos
urbanos deteriorados para recuperar al uso la infraestructura y de servicios existente
hoy subutilizada.

El plan de inversiones debe ser complementado con medidas de mejoramiento de las
gestiones de transporte y de transito, entre las cuales conviene considerar las siguientes:

- Aumentar la capacidad de las vias eliminando los estacionamientos o
parquimetros en las calzadas;

- Establecer vias exclusivas para vehiculos de transporte publico;
- Completar la red del Metro de Santiago;

- Planificacién coordinada del transporte ptblico, tanto el de superficie como el
subterraneo, y combinado;

- Sincronizacién computarizada de semaforos e instalacién de seméforos
inteligentes que detecten el trafico, etc,;

- Construccion de estacionamientos subterraneos;

- Establecimiento de Planes Reguladores Intercomunales que compatibilicen
desarrollo urbano y crecimiento industrial;

- Tarificacidn vial.

Apoyamos decididamente e] establecimiento de un sistema de tarificacién vial
como medida para allegar de los propios usuarios los recursos necesarios para la
construccién y conservacién de la infraestructura vial, en general, y urbana, en
particular, simpre y cuando el total de la recaudacién por este concepto se destine a
la inversién en conservacién o construccién de obras viales.

La existencia de la tarificacién es la tinica forma de permitir el desarrollo de
infraestructura vial urbana por el sistema de concesiones, se trate de proyectos
publicos o de iniciativas propiamente privadas. En este sentido la propuesta de la
Municipalidad de Las Condes nos parece apunta en el sentido correcto, pues no es
posible resolver los problema de la vialidad urbana sélo con medidas administrativas
de gestién, sin inversién.

MODERNIZACION DEL SECTOR DE LA INFRAESTRUCTURA

En un esquema de modernizacién del MOP nos parece que corresponde avanzar
decididadmente en términos de la descentralizacién de su gestién, regionalizando la
labor que le es propia para adecuarla al crecimiento de los sectores de la produccién.
En 1970 las regiones generaban menos de la mitad del producto nacional, y ya a fines



de la década de los 80 su aporte llegaba casi al 60%. De acuerdo con los catastros de
proyectos existentes, el 90% de la inversién productiva se localiza en las regiones
(Gréfico 18), y es ahi donde esté nuestro potencial exportador que haré posible nuestro
futuro desarrollo econémico. Por lo tanto debe darse un nuevo impulso, y acelerarse,
una verdadera y efectiva descentralizacién en la toma de decisiones administrativas
y de uso de los recursos en las regiones, dotdndolas de capacidad técnica y profesional
para detectar y evaluar las necesidades de inversién en infraestructura, asf como de la
autonomia financiera suficiente para atender los requerimientos regionales en esta
materia. Ello aliviaria, por una parte, la carga burocrética, y por otro acercaria los
centros de decisién a los niveles locales permitiendo resolver de acuerdo a las
realidades especificas de cada lugar.

Por supuesto que este proceso de regionalizacién debe estar enmarcado en el
dmbito de una Estrategia Nacional de Desarrollo, en la que no puede estar ausente un
Plan Nacional de Infraestructura que defina las politicas y metas de mediano y largo
plazo, y contenga los criterios orientadores para el desarrollo de la infraestructura
hacia futuro.

Este proceso de descentralizacién, tanto orientado a lo territorial como a una
mayor participacion privada, requiere establecer los resguardos y regulaciones
apropiadas, teniendo siempre en vista que demasiadas o excesivas regulaciones
pueden terminar liquidando la actividad que se desea regular. Un elemento esencial
en las regulaciones es el principio de la buena fe. Los paises de éxito tienen
regulaciones, con controles periédicos, y castigan drasticamente a quienes transgreden

GRAFICO 18

INVERSION PRODUCTIVA PRIVADA 1994 - 1998
CATASTRO DE PROYECTOS POR REGION

X a XII Regién (2,5%) Regién Metrop. (9,3%)

VII a IX Regién (23,9%)

Ta I Regién (50,8%)
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este principio, pero basicamente conffan en su gente. Los paises que no lo hacen no
pueden desarrollarse, porque el mayor incentivo es eludir las regulaciones asfixiantes
y el control de las autoridades. Por lo demas, al establecer las regulaciones se debe
tener en cuenta la efectiva capacidad administrativa para controlar el cumplimiento
de las normas, pues estin demdas aquellas reglas exageradas que no se pueden
controlar o que los agentes econémicos no estdn en disposicién de respetar cuando no
resultan razonables.

Para que pueda apelarse al principio de la buena fe se debe disponer de una
legislacién coherente, sin sobreposicién de leyes o reglamentos, que sea realista y
previamente conocida y que impida la arbitrariedad y la discrecionalidad de los
burécratas.

Yaantes mencionamos la necesaria capacidad técnica eidoneidad que se requiere
en la instancia ministerial responsable de las concesiones. En verdad este
requerimiento es valido para toda la estructura del MOP, asi como para toda la
administraciéon publica en general.

En el caso del Ministerio ello es esencial para garantizar la calidad de los
proyectos que licita, de la cual depende la performance de las obras ejecutadas.
Proyectos completos y bien estudiados eliminan la eventualidad de controversias
entre el ministerio y los contratistas, y hacen més transparentes los procesos de
licitacién, adjudicacién y ejecucién de las obras.

Es igualmente importante e incidente el nivel de calificacién de las inspectorias
técnicas, las que a lo menos deben igualar la calificacion exigida alos contratistas para
participar en las licitaciones, y ojala estar involucradas en los proyectos desde su
gestacion, lo que facilitaria la capacidad de decision para resolver los problemas que
surgen durante la ejecucion de las obras, y la relacién de la inspeccién con los
contratistas.

Enrealidad existen muchos otros factores y aspectos de cardcter puntual o general
que se pueden mejorar para avanzar en una gestion eficiente, pero escapan a las
posibilidades del tiempo de esta exposicion.

Al referirme a los conceptos que he expresado, a las inquietudes que nos
preocupan y alas proposiciones que hemos sugerido, he intentado sélo hacerme cargo,
en parte, de la convocatoria conla cual se nos ha invitado a este Seminario, con el inico
animo de contribuir con nuestro opinién y sincera apreciacién a vislumbrar los cauces
por los cuales podemos aumentar nuestra eficiencia en la gestién de la infraestructura
nacional, ampliando asf su aporte a la productividad y competitividad del pais, tan
necesarias para llegar a constituirnos en una nacién préspera y desarrollada.
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LA BANCA EN EL FINANCIAMIENTO DE
INFRAESTRUCTURA

El Plan de Infraestructura para los proximos afios que ha dado a conocer el Ministerio
de Obras Piblicas plantea el extraordinario esfuerzo que tiene que hacerse en nuestro
pafs para sostener y asegurar el pleno éxito de la estrategia de insercién de nuestra
economia en los mercados internacionales, apertura comercial y competitividad. El
sostenido aumento de la actividad exportadora e importadora plantea presiones sobre
los servicios de telecomunicaciones, caminos, ferrocarriles, puertos, etc. que, si
permanecen a la saga, frenardn las posibilidades de desarrolio més acelerado o por lo
menos a tasas de crecimiento significativamente superiores al promedio en América
Latina.

No puedo sino expresar mi adhesion a este proyecto y mi esperanza en su
realizacién, puesto que existe un estrecho vinculo entre la calidad de la infraestructura
de un pafs y la capacidad competitiva de su economia. Ningin plan de inversiones
puede ser considerado, hoy, como demasiadoc ambicioso. Junto con los proyectos
orientados a mejorar la educacién y la provisién de salud de la poblacién, estos ofrecen
las tasas de rentabilidad social mds altas en esta década clave para el desarrollo
definitivo de Chile.

Para llevar a cabo el Plan de Infraestructura, el sector privado deberd emprender
en forma mayoritaria las nuevas inversiones en caminos, agua potable, regadio,
alcantarillado, transporte y otros; para ello se debera movilizar grandes cantidades de
recursos, empledndose eficientemente los ahorros privados tanto domésticos como
internacionales. El Sistema de Concesiones de Obras Piiblicas serd, sin duda, un
importante mecanismo para estos fines y la banca y los inversionistas institucionales
deberdn cumplir con los roles que se les exige en este esfuerzo nacional.

Sin duda, ala banca no le puede ser indiferente el éxito del Plan de Infraestructura
presentado por el Supremo Gobierno. Los “cuellos de botella” presentados por
insuficiencias en infraestructura pueden incidir seriamente en el desarrollo del pafs,
traspasandoles riesgos a las empresas productivas y a los bancos que menoscabarian
fas inversiones y los recursos para financiarlas. El propio desarrolio de este sector
financiero depende de su capacidad para enfrentar las nuevas exigencias de
financiamiento provenientes de agentes productivos y prestatarios no tan
tradicionales como en el pasado. El financiamiento de proyectos y “las empresas sin
historias”, pasan a ser medulares en este proceso, y labanca chilena, aunque demuestra

*Palabras del sefior Adolfo Rojas Gandulfo, Vicepresidente de la Asociacién de Bancos e Instituciones
Financieras de Chile, en el seminario La infraestructura pablica: un desafio para el pais.
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experiencias aisladas sobre estas modalidades, recién esta comenzando a descubrir
este potencial de negocios.

Nuevas necesidades plantean nuevos desafios, pero también oportunidades que
deben ser reconocidas a tiempo.

En general, el financiamiento de proyectos es un campo de actividad natural para
la banca. Estos requieren un especial manejo y seguimiento, sobre todo en materia de
evaluacién de riesgos, movilizacién de recursos, funciones de asesoria en evaluaciones
de mega proyectos, ademas de los aspectos tangenciales propios de la banca como el
financiamiento de comercio exterior, formacién de sindicatos, emisiones de titulos de
deuda de largo plazo, etc.

Por cierto, los bancos tienen ventajas que le son propias en estas materias,
especialmente si se comparan con las modalidades de financiamiento de inversionistas
institucionales. Por de pronto, ofrecen enfoques flexibles frente al financiamiento y
eventuales surgimientos de imprevistos, sin tener que dejar ociosos cuantiosos
recursos financieros para ello. A diferencia de financiamientos en el mercado de
capitales mediante emisiones de titulos de decuda, la banca adecia los pagos y
financiamiento a las verdaderas necesidades, supliendo recursos cuando es necesario,
aceptando prepagos, y evitando muchas veces drasticas consecuencias asociadas a
estrictas emisiones de instrumentos financieros. La banca conoce a sus prestatarios y
tiene especiales capacidades para supervisar el uso de los recursos y el desarrollo de

las empresas clientes.

En el pasado, labanca ofrece buenos ejemplos de participacién en estos proyectos:
por ejemplo el financiamiento del Tanel “El Melén”, por parte de un banco cuyo
Directorio presido, pero también hay ejemplos parciales y un tanto limitado en el
financiamiento de puertos, caminos internos en proyectos forestales, financiamientos
en obras de sanidad, especialmente cuando éstas estdn en manos de empresas privadas
o cuando las respalda o avala una empresa con flujos adicionales a los del proyecto
en cuestién. Varios bancos tienen unidades especializadas en el financiamiento de
proyectos y, si se analizan las etapas tipicas de estos proyectos, pueden descubrirse en
ellas otras funciones que también le son propias a los bancos.

Aparte de las experiencias y atributos anteriores, la banca tiene capacidad
patrimonial suficiente para jugar un papel importante en estos proyectos. Asf, por
ejemplo, si sélo se utilizan dos veces su patrimonio para estos fines, lo cual desde la
perspectiva del sistema en conjunto es ampliamente posible con la actual normativa
sobre endeudamientos méximos, y también me atreveria a anticipar bajos las cldusulas
del criterio de Basilea de endeudamiento de los bancos, ello podria permitir
financiamientos por US$5 mil millones, o algo asi como seis afios de presupuesto de
inversién en obras piblicas. Esta cantidad representa sélo algo mas del 15% de las
colocaciones que mantienen los bancos en Chile, pero atin seria s6lo un tercio de lo
que se ha estimado como déficit en obras de infraestructura en nuestro pafs.

Con tal capacidad, talentos, experiencia y funciones de la banca, existen espacios
potenciales para aprovechar en mejor forma estas capacidades y recursos. En este
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sentido es importante flexibilizar algunas normativas, mas alld de las recientes
asociadas a las reformas del mercado de capitales, y que, en lo principal, se reducen a:

- Facilitar el acceso a recursos voluntarios de la banca,

- Adecuar el criterio de las provisiones a proyectos de esta envergadura, tamarfio
y plazos de madurez, no aplicindoles los criterios propios de la “banca
comercial” asociados a financiamientos de plazos relativamente cortos, e

- Insertar a la banca nacional mas claramente en el concierto internacional, por
cuanto estos proyectos implican captar recursos de largo plazo y de gran escala,
buscar inversionistas, estructurar complejos paquetes financieros, tener accesos
a sofisticados instrumentos financieros para modular riesgos, etc.

Asf, los “proyectos sin historia” no deben ser s6lo vistos desde la perspectiva de
su financiamiento con bonos y otros instrumentos financieros adquiribles por
inversionistas institucionales. Debe reconocerse que en ellos, la banca puede efectuar
importantes contribuciones, con sélo algunas modificaciones de cardcter normativo.

En lo que se refiere al acceso de recursos, podria estudiarse la flexibilizacién y la
captacién de recursos extranjeros via emisiones de bonos bancarios, particularmente
en lo-que se refiere a los bancos que califican para ello. Asf mismo, el actual encaje de
un 30% sobre los recursos externos, podria ser reducido cuando se trata de proyectos
de infraestructura que constituyen parte de los planes del Ministerio de Obras
Pdblicas.

El segundo tema corresponde ala normativa sobre provisiones. Por supuesto que
estos proyectos, que muchas veces requieren de periodos de gracia superiores a dos
anos, tasas de intereses flexibles, modalidades crecientes en el servicio de deuda, etc.,
no podrian ser catalogados como colocaciones improductivas o como “riesgosas en el
origen” y que, por esta razones den lugar a la constitucién de provisiones. Tales
criterios, de subsistir, impedirfan que la banca participara activamente en estos
financiamientos.

Por su parte, las mayores oportunidades que la banca tenga para participar
directamente en otros mercados, le servirdn para captar recursos en términos
convenientes e introducirse con verdaderas posibilidades en los negocio de banca de
inversiones necesarios para estos proyectos.

Tratandose de proyectos que supuestamente tienen una rentabilidad social
superior a la rentabilidad privada, estas flexibilizaciones o, por lo menos, la revisién
de la normativa vigente bajo este prisma, sejustifican plenamente. Es importante tener
presente, también, que la relativa flexibilizacién de los organismos multilaterales de
crédito, que representan importantes fuentes de recursos para proyectos de
infraestructura, en el sentido de canalizar una mayor parte de sus créditos
directamente al sector privado, plantea la necesidad de que los pafses prestatarios
adectien su propia normativa para poder hacer uso de tal modalidad.
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En todo caso, la banca comercial ha demostrado su flexibilidad y capacidad de
adecuacién para financiar proyectos de distinta indole, y no se necesita contar con
instituciones financieras especializadas o que tienen un supuesto enfoque “de
desarrollo”. Por lo demés, en América Latina hay una tendencia a revertir estas
instituciones que fueron promovidas en los afios 60 y 70. En aquéllos paises en que
atin subsisten los llamados bancos de desarrollo, estos o son estatales o cuentan con
subsidios y protecciones especiales para poder sobrevivir. No es el caso de los sistemas
bancarios tradicionales que se han estado constituyendo, como ha sido el caso en Chile,
en verdaderos multimercados de productos financieros. De hecho, con una cartera de
colocaciones que contiene méis de US$6 mil millones en créditos a mas de un afio, lo
cual representa el 30% de las colocaciones de la banca chilena, ésta muestra su
capacidad para generar y proveer recursos de largo plazo. Més atin, esta parte de sus
portfolios de créditos han aumentado en los tltimos afios a tasas entre 10 y 12% y,
dada las bases macroeconémicas del pafs, se prevee que estas tasas de crecimiento de
recursos de largo plazo dificilmente seran inferiores en los pr6ximos afos.

Con todo, el financiamiento de proyectos sin historia o “project financing”, en los
que la tnica fuente de pago de intereses y capital lo constituye el propio proyecto y
no terceros, plantea un desafio adicional a la banca. Si bien, normalmente los
patrocinadores de estos proyectos cuentan con la experiencia y conocimientos técnicos
adecuados, la base de la garantia no son los activos reales acostumbrados por la banca.
Asi, bajo el sistema de concesiones, las sociedades concesionarias ofrecerdn en la
préctica como tinicos “activos” el Contrato de Concesién con el Estado y un Seguro
Estatal de “Trafico Minimo” y un capital comprometido. Con ello, la banca debera
abordar sus necesidades financieras, especialmente en las fases de ingenieria,
construccién y puesta en marcha, en que la banca tiene ventajas comparativas. En la
fase final de operacién, es decir, en el periodo de régimen del proyecto, es probable
que los inversionistas institucionales ofrezcan ventajas por su particular fuente de
fondos, especialmente si éstos son del tipo involuntario y de largo plazo como es el
caso de los fondos de pensiones.

La factibilidad de financiar proyectos en concesién, depende fundamentalmente
de las caracteristicas de la concesién y de la forma en que se tratan los distintos factores
de riesgo. Entre estos pueden enumerarse los siguientes:

- La exactitud del monto de inversi6n total previsto. Para esto es importante la
calidad y profundidad del estudio de ingenieria que soporta el proyecto.

- El riesgo de terminacién de la obra, para lo cual la experiencia y capacidad de
implementacién es fundamental. Las obras viales concesionadas a pesar de que
no han presentado una complejidad mayor, el tiempo de construccién supera los
dos afios.

- El riesgo del ciclo econémico, atin cuando en parte esta cubierto por el Seguro
de Tréfico Minimo, que en periodos econ6émicos de baja permite tener un piso
en la intensidad de uso del bien piblico construido.
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- Lasobras adicionales, que podrian aumentar el monto de la inversion y el riesgo
de la concesi6n afios después de la puesta en marcha de la obra principal. Si estas
obras no son rentables, podrian arrastrar en dificultades a todo el complejo.

- Losplazos que se contemplen para las concesiones de servicio ptiblico deben ser
los adecuados a cada proyecto; no deber ser rigidos.

Con todo, el Sistema de Concesiones de Obras Publicas, acarrea para la banca
chilena una enorme oportunidad que, por lo dicho anteriormente, no esta ajena a
riesgos y desafios. Si a veces se ha percibido a la banca nacional como alejada del
financiamiento de proyectos, ello se ha explicado mas bien por cuanto el mercado de
capitales ha facilitado estas operaciones a otras instituciones financieras,
contribuyendo con ello al conocido proceso de desintermediacién de la banca.

La puesta en marcha del Sistema de Concesiones de Obras Piblicas constituye
un paso de gran trascendencia hacia la modernizacion del sector y un sélido empuje
a mejorar la competitividad de la economia nacional.

Enfrentamos hoy dia la etapa de aprendizaje, tanto de parte del Estado como de
los privados, al desarrollarse las primeras concesiones otorgadas.

‘Para favorecer el proceso de construir esta sociedad publica-privada, el Estado
debera continuar con el proceso de perfeccionamiento de las normas que regulan las
concesiones como por ejemplo el poder entregar en garantia la concesién misma y las
normas sobre continuidad de giro en los procesos de quiebra, como también aquellas
que regulan a los probables financistas. De esta manera, se favoreceria un reparto justo
del riesgo-proyecto y se facilitara la posibilidad de otorgar financiamiento alos nuevos
proyectos.

Por otra parte, se debe tener en cuenta que el desarrollo de las concesiones es a
plazos de 20 afios 0 m4s y variadas circunstancias, dificiles de preveer, pueden afectar
la operatoria de las Sociedades Concesionarias, por lo que se debe tener presente que
serd necesario crear mecanismos eficientes de comunicacién entre el Ministerio de
Obras Piblicas y los inversionistas para que el Sistema de Concesiones no se vea
afectado en el futuro.

Por otra parte, aparece como razonable plantear una instancia de revisién de
tarifas cada cierto periodo de tiempo y bajo ciertas circunstancias, como una forma de
evitar tensiones que podrian afectar el desenvolvimiento de la concesi6n.

El éxito de este sistema constituye un desaffo para la creatividad y el empuje del
sector empresarial privado chileno, el que habiendo dado pruebas de su capacidad en
muiltiples otras actividades, podria ahora aplicarla a un campo totalmente nuevo y de
amplias posibilidades de desarrollo.
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Conclusiones

En resumen, el financiamiento de largo plazo de las concesiones implican paralabanca
chilena una importante oportunidad de negocio.

La exigencia de estudiar estos mercados nuevos, conllevan un desafio importante
en cuanto a las innovaciones que puedan lograrse en esta materia.

Estamos convencidos que si logramos perfeccionar algunas materias de la
legislacién y de la normativa, podremos ayudar al desarrollo del Plan de
Infraestructura que el Gobierno est4 empefiado en llevar adelante.

Comprendemos la importancia de la infraestructura en el desarrollo de nuestro
pais y colaboraremos en la medida de nuestras capacidades, para que el éxito corone
el esfuerzo del sector privado, del Estado y los financistas.

Finalmente, desde mi punto de vista, si debe tenerse cuidado de que el Estado
no caiga en la tentacién de financiar por esta via actividades que puedan ser realizadas
por el sector privado de manera directa, como propietarios definitivos.
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LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA COMO AREA DE
INVERSION DE LAS ADMINISTRADORAS DE FONDOS
DE PENSIONES*

Quiero comenzar haciendo un breve recuerdo del fin Gltimo de la administracién de
fondos de pensiones, para no dejarnos llevar por el entusiasmo del tema de las obras
publicas. La tarea primordial que el inversionista institucional debe tener en cuenta,
es el mandato que ha recibido de administrar en forma segura y rentable fondos para
pensiones de vejez de la poblacién en general. En la medida en que ese objetivo pueda
conciliarse con el de inversién en infraestructura habremos encontrado un érea de
colaboracién, que sin duda existe; y por ello estamos participando en este seminario.
Me parece ttil hacer esta advertencia preliminar, porque los fondos de pensiones en
esto necesariamente tienen que ir de atrés, teniendo presente y muy claramente cuél
es su objetivo fundamental.

En esa perspectiva quiero hacer un recuento de cémo se han invertido los fondos
de pensiones en estos 12 6 13 afos de historia del sistema. En 1981, cuando parten los
fondos, las inversiones basicamente se dividen en deuda publica en un 50% y deuda
bancaria en otro 50%, y dividida a su vez esta segunda mitad en depésitos a plazos y
letras hipotecarias. Asi de elemental fue la inversion en los primeros cinco afios del
sistema. En 1986 se produce un hito importante, con la autorizacién para que los
fondos inviertan en acciones de sociedades andénimas abiertas. Ahi se abre una
posibilidad que hoy dia representa més del 30% del total de la inversién de los fondos.
Pasan otros cuatro afios sin mayor actividad en este frente, hasta que en 1990 se permite
alos fondos invertir en el sector inmobiliario; finalmente en 1993 se plasma la inversién
en el extranjero.

Si la inversi6n en acciones del afio 1986 rindi6 mucho, en el sentido que més del
30% del fondo se encuentra hoy dia invertido en acciones, la apertura del afio 1990 a
la inversién del sector inmobiliario, no ha dado frutos de igual magnitud. Solamente
un 1% del fondo se encuentrainvertido en ese sector por la via de sociedades an6nimas
de inversién inmobiliaria y por la via de los fondos de inversién inmobiliarios. Por su
parte, la inversi6n en el extranjero, que demoré mucho en ponerse en préctica estando
aprobada por ley desde comienzos de 1990, y siendo realidad sélo en el afio 1993, se

*Palabras del sefior Presidente de la Asociacién de Administradoras de Fondos de Pensiones, don
Sergio Baeza Valdés, en el seminario La infraestructura publica: un desafio para el pais.
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acerca hoy dfa a un 1%, lo que esté bastante por debajo del limite en vigencia del 4%,
y del nuevo limite del 12% que se va a poner paulatinamente en préactica.

La inversi6n en el sector inmobiliario cercana al 1% de los fondos se debe a que
hay restricciones para operar en dicho sector. Para explicarla debo hacer presente que
un fondo necesita tener un valor diario de cuota, porque todos los dias hay gente que
entra a €l con sus contribuciones obligatorias o voluntarias, y todos los dias hay gente
que sale de él por la via de los traspasos a otros fondos o por los retiros para pensiones,
sea como retiro programado o por la via de la compra de una renta vitalicia.
Desgraciadamente, la inversién inmobiliaria se presta mal para este prop6sito, ya que
no se puede tasar diariamente un inmueble. Por eso, las férmulas que se buscaron para
la inversién del fondo en el sector inmobiliario, son férmulas de inversién indirecta;
se puede invertir en acciones de sociedades anénimas inmobiliarias o se puede invertir
en cuotas de fondo de inversién. Tanto estas acciones como estas cuotas tienen
transacci6n bursétil y un valor diario para la contabilizacién del fondo, ademas de
cierta liquidez. Los instrumentos del comienzo -los depésitos a plazo, letras
hipotecarias, los instrumentos de deuda ptblica—, son claramente muy liquidos; las
acciones lo son también, pero las acciones de sociedades anénimas inmobiliarias y las
cuotas del fondo de inversion lo estin siendo menos; la inversién en el extranjero en
cambio, si es muy liquida.

Con este recuento histérico llegamos al tema que hoy nos interesa: investigar cudl
puede ser la participacién de los fondos de inversién en el financiamiento de
infraestructura, necesidad tan clara e tan importante, para el desarrollo del pafs. La
posible contribucién de los fondos al financiamiento de obras de infraestructura se
puede clasificar en: financiamiento convencional y financiamiento no convencional.
Estin perfectamente conciliados el interés de los fondos, en obtener para sus
depositantes, pensiones seguras y de elevado monto, vale decir, inversiones poco
riesgosas y rentables, con la inversién en infraestructura a través del financiamiento
convencional. Los fondos han participado en una serie de obras de bastante
importancia. Se ha hablado de puertos, por ejemplo; pues bien, a través de
financiamientos por acciones y bonos de CHILGENER, hemos estado presente en el
puerto de Ventanas: a través del financiamiento a ENDESA, hemos estado presente
indirectamente, en el Tanel El Mel6n. Ahora bien, este financiamiento convencional
tiene sus restricciones, estan en esta categoria los bonos de empresas, clasificados por
la Comisién Clasificadora de Riesgos; para ser admitidos, estos bonos requieren
esencialmente provenir de una empresa que tenga historia, definiendo como historia,
tres afios de balances auditados y con utilidad. Esto, por supuesto, inhabilita a
empresas nuevas sin historia. También son una forma de financiamiento
convencional, las acciones aprobadas por la Comisién Clasificadora de Riesgo, para
inversién de los fondos; una accién puede ser aprobada por la Comisién si retine
ciertas condiciones, entre las cuales estd que tenga cierta presencia minima en Bolsa a
efectos de esta contabilizacién o valorizacién diaria que mencionamos antes; también
requieren una cierta desconcentracién. Hay, segin las normas actuales, una
penalizacién o una discriminacién en contra de aquellas empresas donde existe un
accionista preponderante. También la aprobacién de estas acciones exige que




provengan de empresas que estén mas cerca de ser empresas operativas que de ser
empresas de tipo holding; hay un concepto de activo contable depurado que penaliza
a las empresas que son duefias de otras empresas. En otras palabras, se favorece a la
empresa que estd méas directamente relacionada con el consumidor.

Es importante la participacién de los fondos en obras de infraestructura a través
del financiamiento convencional, pero creo que en este seminario nos interesa més el
financiamiento no convencional. Hemos escuchado hace un momento a don Adolfo
Rojas referirse al tema de las sociedades sin historia, que son la via preponderante de
financiamiento de las obras de concesién pablica. Existe, en la normativa de AFP, la
posibilidad de que los fondos inviertan una cantidad sustancial en bonos de
sociedades sin historia, entre 5y 10% del fondo de pensiones; vale decir, hoy dia, entre
1 000 y 2 000 millones de délares. Sin embargo, esta normativa ha resultado
inoperante, ya que si bien existe hace mas de dos afios, ninguna empresa todavia ha
logrado saltar las vallas que se le imponen en esta materia en la Comisién Clasificadora
de Riesgo. La primera que lo harfa es Pangue, emitiendo bonos por 50 millones de
délares, en una operacién que marcard un hito en este mercado, pues pondra en
movimiento este mecanismo y dejar4 en evidencia todas sus limitaciones para que sea
prontamente reformado.

Esa es la forma de financiamiento no convencional que ofrece mayores
perspectivas, porque las otras que aparecen en el anexo representan montos menores,
por ejemplo, las acciones de baja presencia bursatil, no admitidas o no clasificadas por
la Comisién Clasificadora de Riesgo, llamadas también, de libre disponibilidad. La
inversién en ellas es materia de una modificacién reciente, todavia en tramite en el
Poder Legislativo, que contempla que se invierta hasta un 1% del fondo, vale decir,
200 millones de d6lares, en acciones que no requieren pasar por la Comisién
Clasificadora de Riesgo. Estas tienen que ser acciones de sociedades abiertas que se
transen en Bolsa, no pueden ser cerradas; pero no se les requiere la presencia minima
de 20% que se exige para las otras. Se hace caso omiso también para ellas del tema de
concentracién y del concepto de activo contable depurado. Son acciones de libre
disponibilidad; son solamente 200 millones de d6lares, pero es un mecanismo que
algunasociedad podrfa utilizar para acceder alos fondos de pensiones enlos proyectos
de infraestructura que nos interesan.

Otra forma més promisoria por su volumen se refiere a las cuotas de fondos de
inversién de desarrollo empresarial, antes llamados de capital de riesgo, de la ley
18.815 de fondos de inversién. Hay inversiones de los fondos de pensiones en estos
fondos desde hace més de dos afios. Se han orientado basicamente a los fondos de
inversién inmobiliarios. Nos interesa para el propé6sito de este seminario la posibilidad
de inversi6n en aquellos que se llaman de desarrollo empresarial, y que antes eran
llamados de capital de riesgo. Se trata de fondos que tienen en su portafolio bonos y
acciones de sociedades en desarrollo; para invertir en ellas no se requiere historia, no
se requiere tampoco cotizacién bursatil. El margen autorizado es de cierta significancia
y debe fijarlo en definitiva el Banco Central, pero con un piso de 2% y un techo de 5%,
vale decir entre 400 y 1 000 millones de d6lares. Este mecanismo tiene ya realidad en
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el camino de la madera. Estos fondos representan una clara opcién de poder
incorporar a estos financiamientos de infraestructura a los inversionistas
institucionales.

Para concluir, quiero sefialar que he presentado una visién estética, refiriéndome
alo que existe hoy dia. Sin embargo, también hay que mirar este tema y la participacién
de los fondos de pensiones en una perspectiva dindmica. Hemos visto c6mo, a través
del tiempo, desde 1981 a 1994, ha ido evolucionando la cartera de inversién de los
fondos de pensiones. Hubo temas, como la inversién en el extranjero, que suscitaron
gran polémica, gran oposicién; finalmente hoy son una realidad. Con la inversién en
acciones sucedi6 lo mismo en 1986. De modo que no hay que quedarse en esta visién
de qué es lo que se puede hacer hoy dfa, sino tener presente también qué se puede
hacer mafiana. En ese sentido tengo mucha fe en las proposiciones que las empresas
de concesién puedan hacerle al mercado financiero y a los inversionistas
institucionales, para que se puedan conciliar los objetivos de inversién en
infraestructura con los objetivos de un fondo invertido en forma segura y rentable para
financiar pensiones de vejez.

Fondos de pensiones e infraestructura ptublica

— Financiamiento convencional
- Bonos clasificados por Comisién Clasificadora de Riesgo
- Acciones aprobadas por Comisién Clasificadora de Riesgo
- Financiamiento no convencional
- Bonos de sociedades sin historia
- Acciones de baja presencia bursitil, no clasificadas o de libre disponibilidad

- Cuotas de fondos de inversion de desarrollo empresarial
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