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La infraestructura chilena ha tenido un desarrollo extraordinario en los ultimos 25
afios. En buena medida esto se ha logrado como consecuencia de las politicas de
concesiones que se han impulsado desde el Ministerio de Obras Publicas (MOP) y del
buen uso de los ahorros de recursos publicos que esa politica permitié. En efecto, parte
de estos recursos no invertidos en la infraestructura productiva se utilizé para mejorar
infraestructura social, con un significativo impacto en sectores mas vulnerables de
nuestra poblacion.

Es posible considerar como factores de éxito de esta actividad lo siguiente:

a. Hubo una promesa creible que consistidé en poner la infraestructura nacional a la
altura de lo que el pais necesitaba para transitar hacia el desarrollo;

b. Esto se tradujo en un gran impulso de la infraestructura en Chile, mejorando la
calidad de los servicios;

c. Para este efecto se contd con la presencia en el pais de las principales empresas
del mundo en la industria y el desarrollo de empresas nacionales de gran capacidad,

d. Se dio origen a un mercado de capitales de largo plazo que no existia.
No obstante lo anterior, esta industria ha experimentado cuestionamientos

importantes a nivel publico que permiten suponer que requiere una adecuacién a las
nuevas exigencias de la sociedad:
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a. A raiz de la complejidad de los contratos y la concentracion de esfuerzos en poner
en marcha esta industria, sin asumir en plenitud la necesidad de una adecuada
explicacion a la comunidad, surgio, con un gran despliegue medidtico, la idea de
poner en duda los criterios de transparencia y probidad con que se administraban
estos en el dmbito de las concesiones. Se argumentd para este efecto la existencia
de un desbalance entre el “"poder” de las empresas (asimetrias de informacion vy
otros) y el del Estado, favoreciéndose normalmente al sector privado. Los casos
que dieron origen a estas controversias fueron, en general, los aumentos de obras
que se registraron en los contratos de obras viales urbanas y el fallo en forma
desfavorable para el Estado por cambios en los contratos de cdrceles. Esa ofensiva
dio origen a un cambio de la Ley de Concesiones en el afo 2009, en la que se
introdujeron consideraciones que supuestamente aseguraban un mayor equilibrio
entre las partes y la plena transparencia en las decisiones.

b. Luego surgié un cuestionamiento a la concesion de hospitales, poniéndose en duda
las ventajas que tenia para el Estado adquirir infraestructura de calidad a través
de mecanismos de pagos diferidos. Especificamente los “gremios de la salud”
reaccionaron negativamente ante esta opcion. Se cuestiond el disefio, el nivel de
inversion, los costos de mantenimiento y de operacion y la gestion de los
establecimientos hospitalarios concesionados. Consecuencia de esto fue la
paralizacion del programa de concesiones hospitalarias durante la administracion
de la presidenta Bachelet en su segundo periodo y la demora en cumplir con el plan
de hospitales que se reconocia que el pais requeria. Las concesiones de hospitales
se han retomado en la segunda administracion del presidente Pifiera, aunque con
bastante lentitud y numerosos cuellos de botella.

c. Por ultimo, y ante la falta de inversiones que hubiesen permitido adecuar la oferta
vial a los nuevos requerimientos de la sociedad en cuanto a expedicion, calidad de
los viajes y productividad, surgio el movimiento NO+TAG y su demanda de
reduccion de tarifas en las rutas concesionadas, especialmente en las autopistas
urbanas. Si bien no tiene un gran arraigo, ha contado con el reconocimiento del
Ministro de Obras Publicas, el que genero la supresion del reajuste del 3,5%
considerado en los contratos de concesiones urbanas y, de oficio, cambid la
interpretacion del cobro de tarifas de congestion. Esto ha tenido efectos no
deseados para la industria, al abrir la posibilidad de que las concesionarias sean
percibidas como empresas que realizan cobros abusivos, y a su contraparte publica
(el propio Ministerio de Obras Publicas) como ineficiente, al no interpretar
correctamente los contratos.
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(Cabe destacar que el MOP en todos los contratos de las autopistas urbanas
especificd que la Politica de Transporte Publico Urbano consistia en a) Proyectos:
i) Ampliacion de la red de Metro, ii) Modernizacién del Transporte Publico, iii)
Ampliacion de la red vial a través de proyectos de mejoramiento de ejes, iv)
Provision de otros sistemas viales concesionados y v) Proyectos de Gestiéon de
Trafico. Se enunciaba también una Politica de Tarificaciéon Vial, que nunca se
materializd).

Estos cuestionamientos han influido en los parlamentarios, algunos de los cuales no
reconocen como legitimo el hecho que en la segunda generacion de concesiones viales
se mantengan las tarifas actuales de los contratos, al menos en aquellos que estdn
localizados en sus areas de influencia, sin que haya obras que las justifique. Esta
apreciacion se validoé al licitarse la concesidon de Los Vilos-La Serena con las mismas
tarifas histdricas, agregéndole el tramo urbano (con caracteristicas de autopista
urbana) sin costo adicional para los usuarios. Planteamientos similares se dan en los
accesos a Valdivia y con la extensién de la Ruta 5 en Chiloé, donde la tarifa propuesta
financiaria obras adicionales a las necesarias para un buen servicio.

(En el caso de Los Vilos-La Serena el error real es la omision del MOP de transparentar
los subsidios cruzados de esa obra, al hacer mejoras viales en beneficio de usuarios que
no la estan pagando (y podrian haberlo hecho). En el ejemplo descrito, la obra que se
realizard entre Coquimbo y La Serena podria haberse tarificado (era justificable
hacerlo), sin embargo, el MOP prefirié utilizar un subsidio cruzado, rompiendo con ello
el principio de la justicia distributiva. Planteamientos similares por parte de
autoridades regionales y la comunidad).

El cuestionamiento a las tarifas definidas y una fuerte presiéon por reducirlas en la
segunda generacic’m de concesiones de la Ruta 5, limitara en forma significativa la
posibilidad de una Ruta 5 de igual estéandar a lo largo de toda su extension y de lo que
se penso seria el Fondo de Infraestructura. Falta una Politica Tarifaria para la red de
concesiones viales que no sdélo permita recaudar, sino que cumpla con otros roles
relevantes en la industria del transporte y la logistica. (ver documentos CPI sobre
Politica Tarifaria para la red de carreteras):
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a. Financiamiento de inversiones y justo retorno del capital,

b. Costos de mantenimiento y operacion,

c Equidad territorial;

d. Equidad intergeneracional,.

e. Equidad econdmica (el que usa paga”),

f. Permitir el desarrollo de obras complementarias y alternativas (resiliencia en el
mismo modo),

g. Desarrollo de nuevos modos complementarios vy alternativos (resiliencia
intermodal),

h. Evitar los "afanes” recaudatorios del Estado.

La discusion para dar origen al Fondo de Infraestructura no logré asentar la idea de
que este instrumento era la forma de recuperar para el Estado el valor de lo invertido
y potenciar nuevas inversiones a través de los mecanismos de concesiones. Dado que
por ley las concesiones deben ser re licitadas una vez terminado el periodo contractual,
esta se consideraba una buena forma de hacer efectivo el valor econdémico que
representa el sector para el pais.

En definitiva, con el tiempo se han puesto en tela de juicio los fundamentos de la
industria de las concesiones, como es el rol privado en la dotacidon de infraestructura
publica, la mayor eficiencia del sector privado, la adecuaciéon de la oferta de
infraestructura a las necesidades de las personas, el principio de “el que usa paga”, sin
que haya habido reaccion equivalente ni alguna estrategia de parte de |la
institucionalidad publica, ni de parte de la industria para contrarrestar estas
apreciaciones.
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Por parte de la institucionalidad publica, lo que se percibe es:

a. Con el surgimiento de la Direccion General de Concesiones (DGC) se consolidé una
institucion que administra el sector, pero no lo lidera. Se privilegia su rol de
superintendencia por sobre el rol promotor que la industria requiere:

Vi.
vii.

viii.

Baja capacidad de propuestas;

Demoras en los procesos;

Repeticién de bases de licitacién sin mayores cambios; sélo adecuaciones
menores;

Progresiva transferencia de riesgos al concesionario;

Escasa o nula reaccion frente a la crisis de la industria como consecuencia de
las demandas sociales y de la pandemia;

Lejania de la industria; la relacion se limita al rol de los Inspectores Fiscales;
Exceso de controversias para las que es necesario recurrir a los mecanismos
defindos para tal efecto, encareciendo los procesos;

Falta de liderazgo ante el resto de los organismos publicos, parte de la
decision (en carreteras, aeropuertos, infraestructura social, hidrica, entre
otras).

b. El Fondo de Infraestructura se ha transformado en el Fondo Desarrollo Pais, con
un propdsito diferente al originario.

c. Por parte del Ministro de Obras Publicas, una intervencion en la dindmica de la
industria que debilita la identidad de esta.
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Por parte de la industria, esta tampoco se ha visto con gran capacidad para revertir

esta situacion:

a.

Las empresas se identifican mucho mds con el rol de contratista que con el de
proveedor de facilidades (servicios de infraestructura).

Replegada en los contratos.

(De acuedo a la industria, esta ha mostrado capacidad de adaptacion cuando ha
sido requerida: se desarrollé el free flow en vias interurbanas, se elimino el 3,5%
de reajuste, entre otras. Es el MOP el que no genera las condiciones para que estos
avances se realicen. A pesar de los muchos esfuerzos de las concesionarias por
atender a sus usuarios y comunidades vecinas en temas que van mucho mas alld
del contrato, la nula flexibilidad para llevar a cabo las obras, hace que se perciban
lejanas a su entorno).

Sin una orientacidén al servicio, lejana de sus “clientes” (a quienes sirve, la
industria sostiene que su cliente es el MOP y que es este quien se debe a la
comunidad).

Escasa reaccion, ni estrategia definida ante los conflictos que le proponen el sector
publico y la comunidad.
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Con un vinculo menor con el territorio en el que interfiere (se dice que més que
contribuir al desarrollo de los territorios, su interferencia es un costo mayor); no
cuenta con aliados territoriales que la defiendan.

(La industria argumenta que esto es producto de discursos que se han ido
desarrollando en el tiempo).

Falta un vinculo mayor con organismos internacionales en determinadas
industrias, en particular con las que seria posible asegurar la incorporacion de las

mejores practicas en Chile y el respaldo a las acciones que se emprendan.

Sin contacto colaborativo con los actores locales (alcaldes, parlamentarios,
gobiernos regionales).

Litigante.

La sensacidn que prevalece en la industria es la de "mal trato” por parte de su
socio Estado.
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Ante esta situacion la pregunta que surge es {qué caminos seguir?

Se dice que “es muy probable que si (los gobiernos) reaccionan bien en términos de
politicas, reequilibrio de los contratos, tratamiento de la Fuerza Mayor, cobertura en
términos de garantias y nuevo enfoque orientado al bienestar de las personas, mediante
el didlogo entre el sector publico y el privado, entonces el sistema saldra reforzado”.

Algunas ideas para el corto plazo:

a. Hacerse cargo, por parte de todos los involucrados, de que hay debilidades en el
sistema de concesiones que son necesarias enfrentar a la brevedad para permitir
que el sector pueda reaccionar ante las demandas que surgen desde diferentes
frentes: Estado, comunidad, empresas, usuarios, entre otros.

b. Uno de los aspectos a resolver es la resolucion de los proyectos (ingenierias y sus
exigencias adicionales) que se someten a licitacién. A juicio de los expertos esta
es insuficiente, suponiendo una transferencia de riesgo alta para el proponente y
eventual concesionario. Esto es materia de conflictividad que sélo dificulta el
desarrollo de la industria. Es necesario invertir en mds y mejor ingenieria para
disminuir riesgos.

1
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El sistema debiera contar con mecanismos mds flexibles para poder adaptarse a
las necesidades de infraestructura o de servicios que la ciudadania demanda
durante la vigencia de las concesiones. La inversidn, al principio del contrato,
deberia contemplar la ejecucidon de infraestructura relevante (ya definida o por
definir), durante la etapa de explotacion del contrato (al ler tercio, a la mitad y
2do tercio de la vigencia). Ello brindaria mejor imagen al publico, puesto que
continuamente se estd invirtiendo y mejorando el servicio.

En materia de conflictividad, que dificulta el desarrollo de la industria, es
necesario abrir espacios de didlogo permanente con las comunidades.

Hay resistencia de parte de la administracion a revisar la “distribucion de riesgos”
entre las partes (por ejemplo, expropiaciones). Después de varios lustros con una
determinada distribucidon de riesgos, crisis social, crisis de salud, crisis hidrica y
su consecuente crisis econdmica, da la impresiéon que es un buen momento, al
menos, para revisar lo que hoy estd en los contratos.

No hacerlo podria dar origen a una reduccion de los participantes en los proceso
de licitacion de concesiones. Esto se deberia a una asignacién de riesgo poco
equilibrada y con una gran dificultad de diversificacion. Es necesario revisar lo
antes posible la matriz de riesgo en los contratos en proceso de licitacion y
convenir una forma mds equilibrada de asignacion, de modo de evitar que estos
contratos sean adjudicados a empresas con una menor aversion al riesgo y con una
mayor capacidad de negociacion con el mandante.

Para algunos, en el mercado no habria problemas de financiamiento, para otros,
en cambio, habria resistencia de parte de los fondos de inversiéon a un
financiamiento largo via bonos, en la medida que no se cuente con una
manifestacion mas explicita de parte del Estado de involucrarse en los riesgos de
los diferentes negocios. Las fuentes de financiamiento se estarian concentrando
en los bancos, cuyo negocio en general es a plazos mas cortos, con tasas variables
y costos de salida mas altos.

Se espera una reaccion del "mandante” (Regulador) ante la crisis que experimenta
el sector como consecuencia de la crisis social y la pandemia. No es suficiente
esperar que opere como Unico paliativo de las crisis de los contratos la flexibilidad
de los plazos. No todos los contratos afectados tienen esa posibilidad.
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i. Se espera una mayor proximidad para un didlogo constructivo con el "socio”
Estado para buscar soluciones a los problemas que hoy enfrentan los
contratos.

ii. Se espera mayor claridad de parte del "Regulador” acerca de como operara la
industria.

iii. Existe una gran posibilidad de mayor cercania del "mandante” con las
comunidades que se ven interferidas por los proyectos de concesiones.

i. Los disefios deben (flexibilidad adaptativa) acoplarse mucho mas a los intereses de
las comunidades donde se insertan. Ojo: hoy se comienza a hablar en el mundo de
los PPP con centralidad en las personas (People First PPP). Esto constituye una
gran oportunidad para un esfuerzo de educacion acerca de las ventajas de esta
modalidad y de las posibilidades de constituirse como un “aporte de valor efectivo”
al desarrollo de la comunidad.

j-  En algin momento se intento avanzar hacia contratos de concesiones por "niveles
de servicio” y esto fue rechazado, en un primer intento, por las empresas, la
administracion y la Contraloria. Se detectan dificultades para incorporar el efecto
de las nuevas tecnologias a los contratos.

k. Hay una necesidad de abrir la conversacién que sostiene la DGC en la busqueda de
soluciones a los problemas mayores, pero también a las dificultades que cada
concesion enfrenta en particular. Los obstdculos que afronta esta actividad
requieren de un trabajo coordinado, complementario y cooperativo entre
institucionalidad e industria.

En el mediano plazo:

a. Asumir que el sector de las concesiones, después de mds de 25 afios de
funcionamiento, requiere redefinir sus promesas ante la sociedad:

i. Infraestructura de servicios es menos funcional de lo que se esperaba
(hospitales y carceles): ineficiente, anacrdnico y poco adaptada a las
necesidades de sus usuarios;

ii. Rigideces no permiten incorporar adelantos tecnoldgicos;

iii. Infraestructura vial no se adecua a las nuevas exigencias, lo que se expresa en
altos niveles de congestion, especialmente en las zonas urbanas, pérdida de
la calidad del servicio, percepciéon de altas tarifas para los servicios que se
prestan;

iv. El Estado no facilitéd el ritmo de inversion esperable y ello ahonda en la
percepcidon de baja calidad de la infraestructura.

13
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Hay que generar una nueva relacion de confianza con la comunidad. Para ello es
necesario volcarse en la comunidad para entender qué es lo que espera y de qué
manera, desde el sector de las concesiones, es posible contribuir a las soluciones.

Ante esta circunstancia, lo que cabria es un plan de educacion a la comunidad que
debiera partir por escuchar lo que esta demanda, sensibilizar respecto de lo que es
posible y definir con claridad qué es lo que se aspira a través de los modelos de
concesiones. De alguna manera hay que provocar un mayor acercamiento de la
industria y del Estado con las comunidades involucradas (People First PPP) en el
entendido que es el pais el principal “cliente” de la industria.

La mayor cercania de los actores de la industria con la comunidad debiera
contemplar la divulgacion de sus fortalezas, las que se fundamentan en principios
de equidad, como es, por ejemplo, la idea de “el que usa paga” y la construccion
de alternativas para quienes no pueden pagar.

Hay necesidad de considerar “concesiones” como parte de un Plan de
Infraestructura, donde se determine el espacio que tiene el sector. Este debiera
contemplar una Vision de Pais y el rol que le cabe a la infraestructura. En este, la
resiliencia de la infraestructura debe ser una condicidn, tanto a nivel general como
para cada solucidn por la que se opte.

Hay que asumir que hoy los proyectos que pueden ser parte de la cartera de
concesiones son mas complejos, por lo que se requiere de una mayor competencia
técnica de parte de quienes tienen la responsabilidad de promover esta modalidad
de financiamiento privado de infraestructura de uso publico.

En algunos paises existe la figura de PPP Unit, que -al igual que los proyectos-
trasciende a las legislaturas.

Agilizar toda la institucionalidad vinculada al sector de las concesiones, para lo
cual hay que revisar el rol que cumplen las diferentes entidades que toman parte
de las decisiones. Muchas de estas, aunque son parte del gobierno, actuan con
criterios diferentes, neutralizdndose en los procesos, y actuando de manera
descoordinada.
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i. La institucion a cargo de las concesiones, DGC u otra, requiere dotarse de los
recursos necesarios para hacer frente a las demandas crecientes de un sector de
mayor envergadura, mas complejo y de una cierta independencia de los ciclos
politicos. El cambio de autoridades cada 4 afios tiene efectos en la marcha de los
procesos.

j. Se esperaba que el Fondo de Infraestructura (FI) cumpliera con darle estabilidad en
el largo plazo al desarrollo de las diferentes iniciativas, constituyéndose en una
unidad técnica con mucho respaldo, “tipo Banco Central”. Con la evolucién que ha
tenido la discusidn acerca de esta entidad, la falta de una politica tarifaria, la crisis
econdmica, se ve poco probable que esta cumpla con lo que se estimé necesario
en un primer momento. Serd necesario evaluar cual serd el destino de esa
institucion y suplir las deficiencias que los cambios de orientacién que ha
experimentado generan en la industria.

k. EI FI también contemplaba la posibilidad de independizar del Presupuesto de la
Nacion el respaldo del Estado al desarrollo de la industria a través de garantias que
permitieran darle mayor profundidad al sector. De alguna manera el sistema de
concesiones en Chile contd, en un principio, con el apoyo de los "monoliners”. A
lo mejor debiera existir en el pais una instituciéon que cumpla con esa funcién, si
es que el Fl no lo va a hacer.

I. EI disefio de los contratos se ha estancado, cuando en el mundo se ha
evolucionado: no se han incorporado las “mejores practicas” en algunas
especialidades, como es en aeropuertos. El contrato sigue siendo de “construccion
con pago diferido” sin permitirle al concesionario desplegar su potencial. La
flexibilidad del contrato debiera permitir que las partes puedan adaptarse a las
nuevas circunstancias en condiciones predefinidas por el socio Estado.

m. La rigidez de los contratos dificulta su adaptacion en el tiempo a las demandas de
usuarios y comunidad, a cambios en las tecnologl'as, al surgimiento de nuevas

necesidades.

n. La gente debe saber que su aporte contribuye al desarrollo del pais. Se hizo en su
momento en el Metro y en concesiones (su AFP financia esta ruta).

15
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Es hora de revisar el rol de la DGC. Sus multiples funciones como promotor, regulador,
representante del socio Estado y fiscalizador pareciera ser que limita su accionar,
confunde sus tareas y neutraliza el despliegue que la industria de la concesiones podria
tener en estas circunstancias.

Para abordar estas tareas y producir los cambios que se requieren creemos que surge
la necesidad de " sentar en la mesa” a todos los actores involucrados del sector publico
y privado, en un didlogo constructivo, de caracter urgente y generar propuestas de
expertos en todas las areas que intervienen en los proyectos, que refuerce y consolide
el sistema de concesiones del pais. Un sistema que ha sido ejemplo internacional de
éxito prolongado durante més de dos décadas de crecimiento economico estable, y
cuyo marco regulatorio sento las bases de muchos proyectos, no pude desperdiciarse
asi como asi. Este didlogo podria tener una version amplia, en la que se revisen las

condiciones de base del sistema concesional, y otra versidén por drea de la industria.

16
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