PRIVATIZACION Y REGULACION
DE INFRAESTRUCTURAS
m: TRANSPORTE

Antonio ESTACHE (*)

I. INTRODUCCION

OS anos noventa han sido
testigos de un importante in-
cremento en la liberaliza-
cion de las politicas de transpor-
te en el mundo, fortaleciendo asi
la tendencia observada en la dé-
cada anterior por Gomez-lbahez
y Meyer (1993), al regreso de
operadores e inversores priva-
dos a las infraestructuras de
transporte (1). Como otros mu-
chos cambios econdmicos carac-
terizados por una fuerte orien-
tacion al mercado, el proceso
comenzé en Estados Unidos.
Durante los afos ochenta, los
presidentes Reagan y Bush con-
tinuaron las politicas de desregu-
lacién iniciadas al final de los se-
tenta por las administraciones
democratas (transporte aéreo en
1978, ferrocarril y transporte por
carretera en 1980). El movimien-
to fue pronto seguido en el Reino
Unido, pero también tuvo reper-
cusiones en Latinoamérica y
otras economias en transicion.
En estos paises, el cambio ideo-
I6gico sobre el papel del Estado
en la economia y la insatisfac-
cion generalizada con el nivel de
servicio prestado por los mono-
polios publicos jugaron un papel
importante en la vuelta de opera-
dores privados al transporte. Sin
embargo, en la mayoria de los
paises en desarrollo, el detonan-
te del cambio en la politica de
transporte fue generalmente al-
gun tipo de crisis fiscal. La nece-
sidad de reducir el gasto publico
forzé a los gobiernos a acudir

pragmaticamente al sector priva-
do buscando ayuda para finan-
ciar las ingentes necesidades
de inversion en infraestructura
—equivalentes a 4-6 por 100 del
PNB anual en los paises en de-
sarrollo en el futuro inmediato—,
liberando asi recursos publicos
para financiar déficit, hacer fren-
te al pago de la deuda vy, poten-
cialmente, destinar mas fondos a
sectores necesitados como edu-
cacion y salud, aunque no existe
excesiva evidencia de que esta
ultima sustitucion se llevo real-
mente a cabo.

La necesidad de una mayor
participacion privada en infraes-
tructuras de transporte no signifi-
ca que deba desaparecer total-
mente el papel del sector publico.
Ademas de seguir definiendo po-
liticas y estrategias globales pa-
ra el sector, el gobierno debe re-
emplazar su anterior funcion de
suministrador autorregulado de
servicios publicos por el de regu-
lador independiente de la activi-
dad privada en el sector. Este
nuevo papel es importante, por-
que no todas las actividades en
el transporte son competitivas vy,
de hecho, la restructuracion crea
a menudo monopolios locales.
Ademas, incluso cuando la com-
petencia puede funcionar porque
la entrada de nuevos operadores
es factible y deseable, a veces es
necesaria la regulacion de as-
pectos de seguridad o calidad del
servicio para garantizar que los
operadores no ajusten sus cos-
tes a través de esas variables.
Las experiencias internacionales

en los noventa sugieren que
mientras que la transferencia de
las operaciones de manos publi-
cas a privadas se produce de
manera relativamente suave, el
cambio del papel regulatorio del
sector publico hacia un control in-
dependiente de los monopolios
privados y de otros fallos del
mercado estd siendo mas com-
plicado que lo inicialmente pre-
visto. Este cambio de papel para
el gobierno requiere en muchos
paises de mas ajustes, con el fin
de garantizar que la eficiencia
esperada y los compromisos de
financiacion del sector privado
puedan mantenerse en el futuro.

Este articulo analiza los prin-
cipales logros alcanzados en los
ultimos anos y subraya los desa-
fios mas probables a los que se
tendran que enfrentar los gobier-
nos en su nuevo papel en el sec-
tor. En el apartado Il, se resumen
las principales transacciones
producidas durante los noventa;
en el lll, se aportan evidencias
sobre las formas de participacion
privada en distintas regiones; en
el IV, se discuten las formas
en las que la competencia ha si-
do introducida en el transporte;
finalmente, en el apartado V, se
evalua el nuevo papel de los go-
biernos en este sector y se iden-
tifican los principales desafios a
los que se tendra que hacer fren-
te en el futuro para garantizar
que las ganancias obtenidas son
algo mas que simples inversio-
nes adicionales y que todos los
usuarios comparten los benefi-
cios generados en el largo plazo.
El apartado VI se destina a con-
clusiones.

Il. TENDENCIAS GLOBALES
EN LA PARTICIPACION
PRIVADA
EN TRANSPORTE

El numero de nuevos proyec-
tos privados de infraestructura
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de transporte puede ser conside-
rado un indicador bastante apro-
ximado de los resultados de las
politicas de desregulacion de los
ultimos anos. Public Works Fi-
nancing (1998) estimaba que,
entre 1985 y octubre de 1998,
unos 1.004 proyectos privados,
por valor de 580 millones de do-
lares, habian sido planeados y/o
financiados en todo el mundo.
Casi la mitad eran carreteras de
peaje; una cuarta parte estaba
formada por proyectos en ferro-
carriles, mientras que el resto co-
rrespondia a puertos y aeropuer-
tos. Un detalle interesante es que
menos de un 25 por 100 de estos
proyectos estaban en construc-
cién al final de 1998, sugiriendo
que aunque la desregulacion

puede generar entusiasmo, no
garantiza que efectivamente el
sector privado desembolse los
fondos. Un analisis mas detalla-
do de las diferencias entre pai-
ses desarrollados y en desarro-
llo proporciona otros resultados
interesantes.

1. Paises desarrollados

El cuadro n.® 1 muestra que
los paises desarrollados unica-
mente acogieron un 25 por 100
de los nuevos proyectos de pri-
vatizacion durante los ultimos
quince anos, aunque, en térmi-
nos de valor monetario, repre-
sentaban un 40 por 100 del total
mundial. Esto sugiere que el ta-

mafo medio de los proyectos en
los paises desarrollados es ma-
yor que en los paises en desarro-
llo, donde un 75 por 100 del total
de proyectos del mundo unica-
mente correspondian al 60 por
100 del valor total.

El cuadro n.? 1 también mues-
tra que las politicas de privatiza-
cion iniciadas en Estados Unidos
encontraron seguidores no solo
en el Reino Unido —el pais mas
activo en este tipo de proyec-
tos—, sino también en Australia,
donde la desregulacion a escala
nacional y subnacional ha gene-
rado un importante numero de
proyectos. En Europa, el proce-
so de participacion privada en los
paises anglosajones, nordicos y

CUADRO N.2 1

PROYECTOS PLANEADOS EN PAISES DESARROLLADOS (1985-OCTUBRE 1998)
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Fuente: PusLic WORK FINANCING (1998).
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del Sur ha dado lugar a muchos
proyectos en carreteras y ferro-
carriles. El resto del continente
esta listo para seguir este impul-
so, ante el estimulo liberalizador
de las politicas comunitarias (2).
Desde el punto de vista sectorial,
parece evidente que las carrete-
ras de peaje y los ferrocarriles
han atraido mayor interés priva-
do, mientras que los puertos pa-
recen no necesitar inyecciones
de capital privado en los paises
en desarrollo. Los proyectos en
aeropuertos se han concentrado
sobre todo en Australia, Reino
Unido y Estados Unidos.

2. Paises en desarrollo

El cuadro n.? 2 resume la ba-
se de datos del Banco Mundial
sobre los paises en desarrollo.
Su cobertura y objetivos difieren
de los de Public Works Finan-
cing, ya que se centra en proyec-
tos que efectivamente se estan

realizando, no en los planeados.
Abarca privatizaciones de acti-
vos publicos, concesiones, fran-
quicias y contratos de explota-
cién y mantenimiento en los
paises en desarrollo entre 1990
y 1997, un periodo en el que la
mayor parte de los proyectos re-
cogidos por Public Works Finan-
cing tuvieron lugar en econo-
mias en desarrollo y en transi-
cion (3). Los valores reflejados
en el cuadro n.® 2 representan la
inversion comprometida en infra-
estructuras de transporte me-
diante contrato por el sector pri-
vado. Durante estos siete anos,
la inversion total a corto y medio
plazo asciende a 65 billones de
dolares, lo cual representa apro-
ximadamente un 1 por 100 del
PNB del conjunto de paises en
desarrollo (4).

El cuadro refleja el significati-
vo papel que el sector privado
puede tener en el transporte
cuando la relacién con el gobier-
no se basa en el compromiso

mutuo de trabajar conjuntamen-
te. Este papel es particularmente
importante en areas y activida-
des en las que la demanda es
elevada y, por tanto, los riesgos
comerciales son manejables.
Una prueba del mismo puede en-
contrarse en el amplio numero de
proyectos e inversiones en trans-
porte acompanados de ajustes
macroeconémicos en Latino-
américa y el Este asiatico entre
1990y 1997 (5). De hecho, estas
dos regiones atrajeron casi el 90
por 100 de todas las transaccio-
nes y aproximadamente un 95
por 100 de los compromisos de
inversion. Como en los paises en
desarrollo, la distribucion secto-
rial esta sesgada hacia ferroca-
rriles y carreteras, donde los ser-
vicios publicos eran igualmente
malos en ambos tipos de paises,
por lo que reducir los costes de
transporte por carretera y ferro-
carril era siempre una preocupa-
cion relevante que requeria un
volumen significativo de inver-
sion para rehabilitar y mejorar la

CUADRON.22

NUMERO DE DESINVERSIONES, CONCESIONES Y CONTRATOS DE EXPLOTACION Y MANTENIMIENTO
Y COMPROMISOS DE INVERSION EN PAISES DESARROLLADOS Y EN TRANSICION (1990-1997)
O W o = WL ) St L e A7 TR = Lo S e e B i ™ e o ot L A R s )

AEROPUERTOS
Numero de transacciones
Valor en millones US$

| PUERTOS

Este de Europa

Africa

América
Asia Oriental Latina

Oriente Sur de
Medio Asia

5 5
2.597,4 694,1

Numero de transacciones 36 36 5
Valor en millones US$ 5.086,2 1.704,9 370,5
FERROCARRILES
Numero de transacciones 7 26 37
_ Valor en millones US$ 7.483,3 6.208,1 13.691,4
. CARRETERAS
Numero de transacciones 102 93 6 208
Valor en millones US$ 18.567 18.794,8 63,5 38.937,3
TOTAL

Numero de transacciones 150 166 14 360
Valor en millones US$ 33.733,9 27.096,1 1.021,6 64.487

Fuente: THE WORLD Bank (1999).
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operabilidad general. Ademas,
es cada vez mas evidente para
los gobiernos que contar con un
sistema logistico eficiente y con
oportunidades para acuerdos
multimodales es esencial para la
competitividad del pais. Esto im-
plica mejores servicios ferrovia-
rios, en lugar de tener que de-
pender de camiones para el
transporte de mercancia a larga
distancia. lgualmente, la conges-
tion del trafico en las carreteras
de acceso a las ciudades, en las
rutas entre grandes ciudades, es
cada vez mas comun en el mun-
do. La principal diferencia entre
paises desarrollados y en desa-
rrollo es que estos ultimos tam-
bién muestran mayor actividad
en el sector de puertos, de nue-
vo por la necesidad de hacer
frente a mayores costes logisti-
Ccos.

El resultado mas evidente de
estos cambios es que la cuota de
mercado del sector privado en la
prestacion de servicios de trans-
porte es cada vez mas elevada.
Mas del 30 por 100 de los servi-
cios ferroviarios del mundo
—mas de 65 por 100 en America
Latina para cargas— son ahora
realizados por operadores priva-
dos (medidos en tkm y pasaje-
ros/km). La operacién y la inver-
sién privada en aeropuertos y
puertos estan cada vez mas en
manos del sector privado en los
paises de la OCDE (con la ex-
cepcion de Estados Unidos), en
América Latina y Asia, aunque
esto esta lejos de ser una situa-
cion tipica. Incluso en el sector
de carreteras, donde la inversion
publica seguira siendo necesaria
para las vias con poco tréafico, las
autopistas de peaje estan siendo
tan importantes en otros pai-
ses como lo son actualmente en
Argentina o partes de Brasil, don-
de absorben un parte significati-
va de las necesidades de trafico.
Probablemente no resulta muy
arriesgado predecir que esta ten-

dencia se mantendra mientras la
demanda de servicios de trans-
porte crezca mucho mas rapido
que la capacidad de los gobier-
nos para generar fondos que la
financien. Ya no se trata de un
debate dogmatico comparando
la provisién publica y privada de
servicios, como pudo ser en los
comienzos de la era Thatcher en
el Reino Unido. Para muchos
paises, es una pura cuestion de
necesidad, ya que el gobierno no
puede permitirse seguir siendo
el Unico operador y financiador
de costosas infraestructuras de
transporte (6).

Tras analizar las primeras ex-
periencias, muchos gobiernos
estan llegando a estas mismas
conclusiones. Cerca del 73 por
100 de los proyectos tuvieron lu-
gar entre 1995y 1997, durante la
segunda mitad del periodo cu-
bierto por la base de datos del
Banco Mundial. De hecho, casi
un 30 por 100 de los compromi-
sos de inversion fue realizado en
1997, y éstos, unidos a los de
1996, representan un 45 por 100
del total. Esto indica que hace
falta algun tiempo para desarro-
llar los contratos en los que se
materializan las ideas. También
refleja la elevada curva de apren-
dizaje que tanto el gobierno co-
mo los operadores privados de-
ben escalar para aprender a
trabajar en un entorno incierto.
Ademas, como mostro la crisis
de 1998, resulta bastante senci-
llo para el sector privado sim-
plemente detener los procesos
de negociacién cuando el entor-
no macroeconomico no es sufi-
cientemente favorable.

ll. PREFERENCIAS
REVELADAS
EN LAS FORMAS
DE PARTICIPACION
PRIVADA
EN TRANSPORTE

La introduccion de partici-
pacion privada en cualquier sec-
tor de la actividad econdmica se
realiza normalmente de alguna
de las siguientes formas:

e Desinversion, o venta de los
activos publicos al sector priva-
do, mediante ofertas publicas de
venta de acciones, intercambios
de activos, etcétera.

e Proyectos de nueva inver-
sion, usualmente asociados a
nuevas infraestructuras a desa-
rrollar por el sector privado, por
ejemplo, mediante contratos de
construccion, operacién y trans-
ferencia (COT). Una de las razo-
nes por las que estos proyectos
de nueva inversién han tenido
tanto éxito ha sido el desarrollo
paralelo de nuevas técnicas de fi-
nanciacion de proyectos, con el
fin de reducir el riesgo asociado.
Esto indica que el disefo espe-
cifico de la forma de introducir
participacion privada debe estar
vinculado a la manera en que
se pretende financiar cada pro-
yecto.

e Contratos de explotacion y
mantenimiento, concebidos prin-
cipalmente para permitir a un
operador privado gestionar (es
decir, explotar y mantener) el ser-
vicio, pero sin incluir obligaciones
de inversion. Tipicamente, estos
contratos tienen una duracion
media (2 a 5 afios) y el gobierno
continia asumiendo todos los
riesgos asociados al proyecto.

e Contratos de concesion (o
franquicias), disenados para
transferir al sector privado por un
periodo mas largo (10-30 afios)
las responsabilidades de explo-
tacion y mantenimiento, asi co-
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mo los riesgos comerciales, in-
cluyendo obligaciones detalladas
de servicio e inversion. Dado que
los activos suelen seguir siendo
de titularidad publica, las conce-
siones suelen presentar venta-
jas politicas para los gobiernos,
quienes no venden, sino «alqui-
lan», aquéllos.

En los paises desarrollados,
la venta de activos (particular-
mente en Australia y el Norte de
Europa) y las concesiones/fran-
quicias (en el Reino Unido, Sur
de Europa y Canadad) han sido
las formas de participacion priva-
da mas utilizadas en el transpor-
te. Sin embargo, es posible que
la importancia relativa de proyec-
tos COT aumente en el futuro co-
mo consecuencia de la private fi-
nance initiative (PFl) iniciada por
el gobierno Blair (7). Los desarro-
llos mas recientes en paises an-
glosajones y en Alemania tam-
bién sugieren que incluso los
gobiernos locales estan comen-
zando a interesarse por estas
formas de financiar infraestruc-
turas. Asi, las vias urbanas en
el Reino Unido y Australia son
cada vez mas frecuentemente
desarrolladas a través de las lla-
madas «asociaciones publico-
privadas», que incluyen su dise-
no, construccion, financiacion y
explotacion. En este tipo de con-

tratos, el sector privado asume la
mayor parte de los riesgos, por lo
que tiene los mejores incentivos
para buscar una interaccién épti-
ma con los contribuyentes vy
usuarios locales.

En los paises en desarrollo y
en las economias en transicion,
las concesiones constituyen la
forma mas habitual de partici-
pacion privada en transporte, co-
mo muestra el cuadro n.2 3. Co-
mo puede observarse, mientras
que Latinoamérica y Extremo
Oriente han sido las regiones
mas activas en la promocion de
concesiones, los proyectos de
nueva inversion han tenido bas-
tante éxito en Asia durante los
ultimos quince anos. Esta ten-
dencia ha sido alterada por la re-
ciente crisis financiera, cuyos
principales efectos han consisti-
do en la ralentizacién de todas
las actividades relacionadas con
la financiacion de proyectos en
paises en desarrollo y en la reo-
rientacion de los flujos de inver-
sion hacia paises desarrollados.
Esto ha beneficiado, por ejemplo,
a Canada, en donde se acaba de
disenar uno de los acuerdos mas
creativos en carreteras de peaje,
y a otros paises con un claro
compromiso politico hacia la par-
ticipacion privada, como Austra-
lia y Portugal, donde la ola de

contratos COT y concesiones en
transporte esta avanzando.

Oriente Medio parece ser la
region menos efectiva (o tal vez
la menos interesada) en el esta-
blecimiento de participacion pri-
vada en transporte, aunque han
habido algunos contratos en el
sector portuario. Los paises de
Africa y del Sur de Asia tampoco
han tenido mucho éxito. Parte del
problema radica en que la mayor
parte de los niveles de riesgo
—politico, regulatorio y también
comercial— son elevados. La ca-
pacidad adquisitiva en estos pai-
ses es modesta, por lo que las
tarifas de los servicios de trans-
porte de pasajeros deben ser ba-
jas. Ello conlleva que, para poder
recuperar las inversiones, los
compromisos del sector privado
deben mantenerse durante un
periodo muy largo. Sin embargo,
parece existir una esperanza de
cambio para ambas regiones, de
acuerdo con resultados recientes
en Costa de Marfil, donde, por
ejemplo, el principal aeropuerto
fue dado en concesion, una im-
portante carretera de peaje esta
siendo construida y el acuerdo
de concesioén del mayor puerto
del pais esta a punto de cerrar-
se. Algo similar sucede en mu-
chos paises africanos, lo cual in-
dica que los inversores parecen

CUADRO N.23

FORMAS DE PARTICIPACION PRIVADA EN TRANSPORTE EN PAISES
EN DESARROLLO Y ECONOMIAS EN TRANSICION

(Numero de proyectos por tipo de contrato entre 1990 y 1997)

Este de Europa Ameérica Oriente Sur de

Africa Total

Asia Oriental Latina Medio Asia
DesiNVersion: uasssmmsimsimnmmmsmisis 0 8 5 6 0 0 19
Proyectos nUevOs..........cccccevveeevieciecrennenne, 1 49 1 8 2 6 67
Explotacion y mantenimiento 10 10 1 12 2 0 35
Concesiones y franquicias .............cccccoevene. 3 83 4 140 1 8 239
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haber encontrado formas de mi-
tigar el riesgo en esta region.

El cuadro n.® 4 muestra que
en la mayoria de los sectores,
excepto en puertos, los contratos
de concesion han sido la forma
de participacion privada preferi-
da. En puertos, parecen abundar
los proyectos de nueva inversion,
asi como los contratos de opera-
cion y mantenimiento. Otros da-
tos también pueden parecer sor-
prendentes, como, por ejemplo,
el pequefno numero de proyectos
en la industria aeroportuaria, la
cual suele percibirse general-
mente como de poco riesgo de-
bido a sus buenas predicciones
de trafico y, sobre todo, a que és-
te ha crecido mucho en los ulti-
mos afnos, y se espera que siga
haciéndolo en el futuro. Una po-
sible explicacion puede ser que
en muchos paises, alegando ra-
zones de interés nacional, nume-
rosas competencias y recursos
financieros de los aeropuertos
contindan bajo control militar. En
el caso de los puertos y ferroca-
rriles, el escaso éxito relativo en
la atraccion de capital privado, en
comparacion con las carreteras,
ha sido atribuido a veces a la po-
sible existencia de conflictos con
los sindicatos, opuestos a per-
der su poder tras la introduccion
de participacion privada en el
sector.

En los ultimos meses, uno de
los desarrollos mas notables en
la participacion privada en trans-
porte ha sido el aumento de los
procesos de desinversion, sobre
todo en el caso de aeropuertos,
y particularmente en paises de-
sarrollados, debido al poco inte-
rés suscitado por los modelos de
concesion. Uno de los indicado-
res mas notables de esta tenden-
cia viene dado por el hecho de
que numerosos bancos de inver-
sion estan reorganizando inter-
namente sus unidades de nego-
cio aeroportuario. Otra tendencia
reciente observada en este sub-
sector es que los operadores es-
tablecidos, como los de Schiphol,
Francfort, Roma, Toronto o Lon-
dres estan presentes en la mayo-
ria de las subastas organizadas
por los paises en desarrollo. La
mayoria de los operadores ferro-
viarios o portuarios britanicos y
americanos también estan pre-
sentes en las principales ofertas
mundiales en sus sectores. El
caso de las carreteras es diferen-
te, ya que es dificil encontrar
ejemplos donde las principales
empresas de construccion loca-
les no estén presentes. Esto su-
giere cierto grado de continuidad
en este sector y una preocupa-
cion sobre posible colusién, ya
que dichas empresas solian ser
las mismas contratadas por el

sector publico para realizar el
mantenimiento de carreteras que
ahora son ademas administradas
privadamente. Esto nos lleva a la
necesidad de hablar sobre los
problemas de competencia en el
sector.

IV. COMPETENCIA
E INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE

Las razones que tradiciona-
lemte han justificado la interven-
cion del sector publico en el
transporte (economias de esca-
la, externalidades, intereses na-
cionales,...) hicieron que en la
mayoria de los paises —con la
notable excepcion de los Esta-
dos Unidos, donde se opt6 por
la provision privada— esta indus-
tria se articulara a través de em-
presas publicas o departamen-
tos ministeriales. Sin embargo,
puesto que el debate académico
sobre las posibles ganancias
asociadas a la reforma del sector
se inicio en Estados Unidos, es
natural que éste comenzara con
la discusion de la necesidad de
introducir mas competencia en el
mercado, principalmente a través
de la eliminacion de barreras a la
entrada como las licencias obli-
gatorias, asi como de los contro-
les excesivos sobre calidad vy

CUADRO N.2 4

FORMAS DE PARTICIPACION PRIVADA EN TRANSPORTE EN PAISES
EN DESARROLLO Y ECONOMIAS EN TRANSICION. DISTRIBUCION SECTORIAL

(Numero de proyectos por tipo de contrato entre 1990 y 1997)
oy e e W e e S - U e e e e |

Aeropuertos Puertos Ferrocarril Carreteras TOTAL

DeSinVersion .........cccccveiiiiiciciciccens 2 6 4 7 19
PrOYECOS NUBVOS: ;o vivsess sssuimesevssssseassasivnsss 5 32 6 24 67
Explotacion y mantenimiento ..................... 3 21 4 7 35
Concesiones y franquicias ...........ccccceeenens 15 31 23 170 239

................................................ 90

Fuente: THE WORLD BaNK (1999).
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precio. Los motivos para la refor-
ma parecian bastante obvios
para muchos economistas y ob-
servadores, debido a que en Es-
tados Unidos las ganancias de
eficiencia estaticas y dinamicas
de otras industrias —en términos
de costes mas bajos, menores
distorsiones en los precios y nue-
vas inversiones como conse-
cuencia de la demanda— habian
sido abundantemente publicita-
das y vendidas a la opinion publi-
ca por los medios informativos y
la Administracion publica. Sin
embargo, por tratarse de un ca-
so excepcional, la experiencia
norteamericana tuvo quiza me-
nos relevancia, ya que en el res-
to del mundo el sector del trans-
porte estaba caracterizado, por
el contrario, por la presencia de
grandes monopolios de caracter
publico. Por esta razén, las refor-
mas acometidas en el Reino Uni-
do y Chile suelen tomarse como
punto de partida para analizar los
procesos de reforma del trans-
porte en el mundo (8).

Desde el punto de vista de
quienes les siguieron, lo que re-
sulta mas relevante de la expe-
riencia de los paises pioneros es
que no resulta posible la liberali-
zacion sin abordar conjuntamen-
te algun tipo de restructuracion
del sector. Politicamente hablan-
do, la transformacion puede ver-
se también como una forma de
deshacerse de estructuras de
poder anticuadas e introducir
nuevos objetivos en el sector,
centrados en los aspectos pura-
mente competitivos y comercia-
les de éste. Ademas, las expe-
riencias del Reino Unido y Chile
también mostraron que cuando
la competencia en el mercado
esta limitada y la estructura de
mercado obtenida tras la restruc-
turacion incluye algun tipo de
monopolio local, la competencia
por el mercado a través de la su-
basta de los derechos de mono-
polio puede utilizarse efectiva-

mente para obtener la mayoria
de —raramente todas— las ga-
nancias de la competencia. Por
ultimo, la desintegracion de em-
presas publicas en unidades de
negocio regionales también per-
mite establecer competencia en-
tre mercados, por medio de la
comparacion del desempefo de
los distintos servicios entre regio-
nes.

1. Experiencias
de reestructuracion
para aprovechar
al maximo la competencia

Las distintas formas de parti-
cipacion privada en transporte
muestran que es posible reorga-
nizar el sector de muchas mane-
ras distintas, por lo que resulta
importante entender las razones
que llevan a un gobierno a optar
por una forma u otra. Las expe-
riencias de los noventa indican
que el tipo y grado de competen-
cia finalmente alcanzado depen-
den no sélo de la clasica disyun-
tiva entre eficiencia interna y
externa (9), sino también de los
niveles de riesgo percibidos por
los potenciales operadores priva-
dos, ya que, después de todo,
atraer a éstos a actividades que
el gobierno no puede o no desea
seguir financiando es el objetivo
ultimo del proceso (10). Cuando
las economias de escala no son
lo suficientemente importantes
con respecto al tamano del mer-
cado, la desintegracion de distin-
tas actividades de transporte en
otras mas pequenas puede redu-
cir el riesgo comercial agregado
percibido por los inversores pri-
vados y la competencia por el
mercado en cada actividad pue-
de ser suficiente para alcanzar la
eficiencia global. La desintegra-
cién de actividades debe dete-
nerse al nivel de aquéllas —co-
mo ciertas infraestructuras (vias
ferroviarias, carreteras, etc.)—

cuya duplicacion carece de sen-
tido en un entorno competitivo.
También ocurre que una desin-
tegracion excesiva puede ser
nociva, ya que o bien reduce
las oportunides de diversificar el
riesgo entre distintas activida-
des en entornos muy volatiles, o
bien minimiza las posibilidades
de aprovechar optimamente las
economias de escala y alcance.
Esto puede explicar por qué en
paises pequefos —de Africa o
Centroamérica, por ejemplo— ha
tenido lugar menos desintegra-
cion de actividades en transpor-
te que en otros paises del Cono
Sur americano o Asia.

La intensa creatividad que
muestran algunas de estas poli-
ticas de reforma puede contem-
plarse en una revision de las ex-
periencias por sectores (11). En
ferrocarriles, tal como ha hecho
el Reino Unido por ejemplo, pue-
de existir una desintegracion ver-
tical entre las infraestructuras y
los servicios. También puede ha-
ber una separacion horizontal o
regional de estos ultimos, como
en México o Argentina. Esto per-
mite organizar competencia por
el mercado —subastando estos
monopolios locales— y también
entre mercados, comparando
unos con otros, aunque excepto
en los casos de Estados Unidos
o Australia, pocos paises han
avanzado en estas comparacio-
nes. Por ultimo, para minimizar el
riesgo de que persistan subven-
ciones cruzadas que distorsio-
nen las decisiones de inversion,
algunos paises también han se-
parado los servicios ferroviarios
de carga de los de pasajeros, co-
mo Brasil o Argentina.

Estrategias similares pueden
ser observadas en el caso de las
carreteras, en donde la separa-
cion horizontal permite promover
la competencia entre mercados
para complementar los efectos
de la competencia por el merca-
do que estan implicitos en los
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procesos de subasta de cada
una de ellas. La separacion en-
tre corredores ha sido bastante
comun en América Latina. Aqui,
aunque también en Asia, tam-
bién se ha observado cierto gra-
do de separacion vertical en los
casos de grandes ciudades, don-
de las vias de acceso y las carre-
teras interurbanas han sido obje-
to de concesion por separado.
Finalmente, una tendencia me-
nos conocida en este sector, ini-
ciada en Sudameérica pero exten-
diéndose en el resto de paises,
es el incremento de los contratos
de explotacién y mantenimiento
que se subastan al sector priva-
do como una forma de minimizar
los costes de mantenimiento, ya
que incluso aunque asi no se fi-
nancie la carretera, el sector pu-
blico puede reducir sus costes e
introducir mayor competencia
entre los contratistas privados.

En el caso de los puertos, la
promocién de competencia inte-
rregional entre ellos (como en
Brasil o Chile) o la competencia
interna entre terminales (como
en Argentina o —algo menos—
en Brasil) permite comparar el
desempefo de los mejores ope-
radores a lo largo del tiempo, lo
cual mantiene la presién compe-
titiva. En otros paises, como Sri
Lanka o Peru, la separacion ver-
tical entre la infraestructura y los
servicios portuarios ha sido con-
siderada la mejor solucion.

Por ultimo, las reformas aero-
portuarias abarcan casos tanto
de separacion horizontal entre
regiones (México) como de de-
sintegracion vertical de termina-
les, servicios comerciales, con-
trol de trafico aéreo, etc., como
en Canada o Colombia. Los re-
sultados demuestran que un ae-
ropuerto no tiene necesariamen-
te que ser tratado como un ente
monolitico, y que la competencia
interregional tiene un papel que
desarrollar promoviendo la com-
petencia en este sector.

2. Necesidades adicionales
de reforma en el sector
del transporte

En el disefio de los procesos
de reforma, los gobiernos se
enfrentan normalmente con el
deseo imposible de satisfacer
objetivos multiples, los cuales
tipicamente estan en conflicto
unos con otros. La importancia
relativa que cada objetivo tenga
en cada momento determina el
curso de accion elegido en cada
caso (12). La experiencia argen-
tina, la primera reforma generali-
zada del sector transporte en la
década de los noventa, constitu-
ye un ejemplo revelador en este
sentido. Analizada a posteriori,
parece que esta reforma, inicia-
da en 1991 como parte de una
estrategia mas amplia de desre-
gulacion y privatizacion, sirvio de
punto de referencia para otros
paises en desarrollo durante los
anos siguientes. En particular, en
ella se observan las complejas
interacciones existentes entre las
distintas formas en que se intro-
duce la competencia en el sector
del transporte con el fin de alcan-
zar tanto los objetivos de eficien-
cia como los de reforma macroe-
condmica, los cuales incluyen el
deseo de reducir las subvencio-
nes a un sector tradicionalmente
avido de fondos publicos. El re-
sultado obtenido muestra que las
ganancias de eficiencia fueron
efectivamente alcanzadas y el
sector sigue siendo subsidiado,
aunque a menores niveles que
antes de las reformas. Tras difi-
ciles renegociaciones, y con el fin
de reducir los subsidios, muchos
de los operadores privados de fe-
rrocarriles y carreteras obtuvie-
ron extensiones adicionales no
previstas inicialmente en sus
contratos de concesion (13).

Entender los dilemas a los
que se enfrentan los gobiernos
requiere entender la forma en
que pueden abordarse las res-

tricciones fiscales. Basicamente
solo existen tres posibilidades: 1)
venta o alquiler de activos publi-
cos; 2) transferencia de los cos-
tes de financiacion, explotacion
e inversion a manos privadas
(esto significa transferir la carga
fiscal de los contribuyentes a los
usuarios, lo cual es relevante si
los servicios tenian precios sub-
sidiados bajo provision publica),
0 3) hacer recaer sobre los sumi-
nistradores privados del servicio
el coste impositivo de éste, en lu-
gar de conceder beneficios for-
males o informales en este sen-
tido como cuando la empresa es
publica. De estos procedimientos
de reforma fiscal, la mayoria de
los gobiernos han optado por el
primero para el sector del trans-
porte (14). En algunos casos, las
autoridades también han recono-
cido que resulta rentable privati-
zar servicios que requieren ele-
vados subsidios y tienen altos
costes de explotacion, ya que
operadores privados pueden a
menudo reducir rapidamente es-
tos costes y, por tanto, la necesi-
dad de subsidiar, tal como ha
ocurrido con los ferrocarriles bri-
tanicos y argentinos.

Sin embargo, los operadores
privados pueden estar interesa-
dos en estrategias comerciales
gue no necesariamente sean las
deseadas por los consumidores
y, debido a las inmediatas ganan-
cias fiscales que supone una
venta o alquiler de activos publi-
cos, el gobierno podria acabar
consintiéndolas. De hecho, la
disponibilidad a pagar por estos
activos por parte de inversores
privados es mayor cuanto mas
elevado sea el grado de monopo-
lio asociado a aquéllos, por lo
que el deseo inicial del gobierno
de liberalizar el sector puede en-
trar en conflicto con su objetivo
de obtener la maxima ganancia
fiscal. Existe bastante evidencia
de esta disyuntiva en el sector de
las telecomunicaciones, donde
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es comun que se otorguen perio-
dos de exclusividad tras la priva-
tizacion con el fin de que el go-
bierno pueda obtener una mayor
parte de la renta monopolistica.
Esta renta no es tan elevada en
el sector del transporte, ya que la
competencia intermodal la limita,
y reduce la disponibilidad a pa-
gar de los inversores. Sin embar-
go, la cuestidn ha aparecido en
los procesos de privatizacion de
algunos puertos y aeropuertos.

Las experiencias recientes en
el sector de aeropuertos sugie-
ren ademas otra interaccién en-
tre los objetivos fiscales y de
liberalizacion. En paises de ta-
mafo medio-grande, los aero-
puertos se benefician a menudo
de subvenciones cruzadas finan-
ciadas por el trafico internacional
0 por aeropuertos de elevada de-
manda doméstica. Cuando se
considera la reestructuracion del
sector, a menudo se recomien-
da mantener estos subsidios y
vender varias instalaciones como
un «paquete» en lugar de una a
una, con el fin de minimizar la po-
sibilidad de que el gobierno deba
financiar los aeropuertos defici-
tarios, incluso a través de subsi-
dios explicitos. Este debate se ha
planteado en toda América Lati-
na, desde Argentina hasta Mé-
xico.

El incentivo a restringir tempo-
ralmente la competencia tras la
privatizacion esta presente en
todos los sectores. De hecho,
cualquier ferrocarril, puerto o ae-
ropuerto con una demanda su-
ficientemente cautiva o con tra-
ficos compartidos puede ser
utilizado por el gobierno para ob-
tener ganancias fiscales. Esto
explica por qué el establecimien-
to de precios de acceso se con-
vierte en uno de los aspectos cla-
ves de la privatizacion del sector.
Si las reglas para estos precios
no se definen antes de la trans-
ferencia al sector privado, se
crean unas posibles rentas que

pueden perjudicar a los usuarios.
Asi ha ocurrido durante largo
tiempo en Estados Unidos vy el
Reino Unido, y es un problema
que comienza a aparecer con
fuerza en paises en desarrollo y
economias en transicion, donde
la urgencia de la privatizacion de-
ja poco tiempo para anticipar pro-
blemas ex-post como el de los
precios de acceso.

3. Las prioridades
del gobierno y el disefo
de la competencia
por el mercado

La multiplicidad de objetivos
gubernamentales también expli-
ca por qué existen numerosos
criterios diferentes en la adjudi-
cacion de contratos —cualquiera
que sea su tipo— cuando se or-
ganizan procesos de competen-
cia por el mercado. Si la prioridad
radica en potenciar los beneficios
a los usuarios y en hacer trans-
parentes las ganancias de la pri-
vatizacion, el gobierno optara por
adjudicar el contrato al postor
con menor tarifa, como ocurre
usualmente con puertos o carre-
teras de peaje. Por el contrario,
si las preocupaciones politicas
dominan, el contrato fijara los
precios y las obligaciones de ser-
vicio, y la adjudicacién se reali-
zard sobre la base de la menor
duracién, como sucedié con al-
gunas autopistas en Meéxico.
Alternativamente, también se
puede utilizar —como en las ca-
rreteras chilenas— el criterio de
otorgar el contrato al postor que
necesite un menor tiempo para
recuperar la inversion demanda-
da. Si la preocupacion fiscal es
dominante, la subasta puede or-
ganizarse con el fin de que la ga-
ne quien esté dispuesto a hacer
un mayor pago al gobierno por el
hecho de proveer el servicio, co-
mo el caso de los puertos en Ar-
gentina. En otros casos, cuando

la demanda es débil (por ejem-
plo, en carreteras de poca densi-
dad), el mejor impacto fiscal se
logra seleccionando al postor
gue requiera el subsidio mas pe-
queno (como en las carreteras
de Peru).

Todo esto muestra que la ex-
periencia internacional no es
convergente en cuanto a la orga-
nizacion de la competencia por el
mercado, ya que las distintas
ponderaciones asignadas por los
gobiernos a sus distintos objeti-
VOs varian entre paises, sectores
y a lo largo del tiempo.

V. EL NUEVO PAPEL
DEL GOBIERNO TRAS
LA PRIVATIZACION
DEL TRANSPORTE

En cierta manera, la fase de
«privatizacion» es, en si misma,
la parte facil de conseguir impli-
car al sector privado en la cofi-
nanciacion de las necesidades
del sector transporte (15). Esta
fase implica numerosas cuestio-
nes respecto a la forma de in-
troducir competencia, al nivel de
desintegracion deseable o a la
forma de combinar los distintos
objetivos del gobierno. Tedrica-
mente, también crea problemas
sobre cual es la mejor pauta tem-
poral a seguir en cada momento,
pero en la practica los gobiernos
siempre suelen optar por la via
de menor resistencia mientras in-
tentan minimizar el nimero po-
tencial de errores. Sin embargo,
la privatizacion no concluye el
proceso, pues deja abiertos nu-
merosos frentes que pueden
afectar el desarrollo futuro de los
proyectos actuales o condicionar
el riesgo al que se enfrentan nue-
vas generaciones de éstos. Ello
sugiere que el verdadero desafio
para los gobiernos consiste en
estar preparados para cumplir y
hacer cumplir los compromisos
acordados durante la transicion,
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incluyendo el inmediato abando-
no de toda tentacion de seguir
gestionando las actividades de
transporte en la sombra.

1. El papel de la regulacion
economica

Una vez que los contratos de
privatizacion entran en vigor, el
gobierno debe estar listo para in-
tervenir solo para garantizar que
el grado de competencia elegido
funciona, ademas de, obviamen-
te, vigilar que éste se alcance
con los niveles adecuados de se-
guridad, impacto ambiental, etcé-
tera. Si las autoridades no dispo-
nen de capacidad para realizar
este control econdmico del sec-
tor —que difiere de su mero con-
trol técnico—, una de las mas ur-
gentes tareas sera el desarrollo
de dicha capacidad, lo cual impli-
ca crear la habilidad de tomar de-
cisiones que produzcan los resul-
tados de competencia deseados.
En este contexto, la intervencion
gubernamental es necesaria so6-
lo si:

e existen importantes barre-
ras a la entrada, en cuyo caso el
problema de los precios de acce-
so puede ser relevante (16);

e los servicios privatizados
constituyen monopolios natura-
les, donde existen potenciales
problemas de precios abusivos,
usuarios cautivos o problemas
relacionados con la capacidad o
la inversion;

e existen precios predatorios,
0

e variables de seguridad o ca-
lidad pueden utilizarse como una
forma de reducir los costes.

Cuando en el pais existe una
agencia de defensa de la compe-
tencia, convendria que ésta asu-
miera al menos las tres primeras
responsabilidades de control. Si

no, éstas deberian ser incluidas
dentro de las responsabilidades
del regulador econdmico del sec-
tor, entre las cuales cabria ana-
dir la capacidad de vigilar el cum-
plimiento de los contratos con
respecto a las obligaciones de in-
version, calidad y servicio esta-
blecidas sobre los operadores
privados.

2. El desarrollo
de la capacidad
institucional de regulacion

En la practica, el desarrrollo
de la capacidad de regulacion
se enfrenta a dos riesgos prin-
cipales. El primero es que el re-
gulador sea capturado por los
regulados y adopte una actitud
displicente en caso de conflicto.
El segundo es que sean los
usuarios quienes capturen al re-
gulador e impongan demandas
no recogidas en los contratos.
Existe ademas el riesgo de que
el gobierno no asuma sus com-
promisos contractuales, lo cual
incrementa la percepcion del
riesgo de expropiacion. En oca-
siones, los subsidios acordados
son parte de esos compromisos
gubernamentales y afectan a los
riesgos implicitos en el proceso
regulatorio. También se afecta a
estos riesgos cuando se produce
una revision de tarifas y son pre-
cisas decisiones sobre asigna-
cion de costes o calculo del cos-
te de capital. Dado que estos
elementos alteran el reparto de
beneficios entre operadores, in-
versores, usuarios y gobierno, el
potencial de conflicto es elevado.

La experiencia internacional
muestra que se trata de una
cuestion delicada. Puesto que
los contratos y demas instrumen-
tos regulatorios son, por defini-
cion, incompletos, los gobiernos
deben ser capaces de establecer
principios objetivos para solucio-
nar disputas y demostrar equidad

en la resolucion de éstas. Aun-
que nadie duda en principio de
que los gobiernos pueden ser
justos, cuando la reforma del
sector se acompahna de una re-
forma institucional en esta direc-
cién se envia una clara senal de
compromiso futuro. Este compro-
miso adopta usualmente la forma
de una autoridad regulatoria in-
dependiente, libre del riesgo de
captura por operadores y usua-
rios, pero libre también del ries-
go de captura politica. Para ello,
I6gicamente, debe contar con au-
tonomia y responsabilizacion en
sus decisiones (17).

Esta es la linea por donde de-
ben evolucionar aun las reformas
en muchos paises. La experien-
cia mas antigua de regulacion
independiente del transporte,
el Surface Transport Board de
Estados Unidos, muestra como
principal cualidad que opera en
un entorno relativamente trans-
parente y responsable, donde to-
das las partes tienen la oportuni-
dad de presentar sus posiciones
a distintos niveles, incluyendo los
tribunales. La existencia de esta
ultima posibilidad asegura gene-
ralmente que la agencia regula-
dora aplica las leyes correcta-
mente y que las decisiones se
adoptan con fundamentos juridi-
cos. La principal debilidad de es-
te modelo, sin embargo, es que
conlleva elevados costes admi-
nistrativos, lo cual ha sido dificil
de cambiar en un sector tradicio-
nalemente interesado en mante-
ner el statu quo.

Desafortunadamente, no pa-
recen haber otras experiencias
internacionales recientes en este
sentido que merezcan destacar-
se. Aunque el proceso de privati-
zacion britanico en el transporte
aportdé numerosas ideas, su dise-
no institucional probablemente
no incita a seguirlo. De hecho, se
caracteriza por tener mas agen-
cias regulatorias que sectores
para regular, por lo que algunos
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de esos entes se encuentran
ahora mismo inmersos en un
proceso de fusion. La solucién
adoptada en otros paises ha con-
sistido en crear dentro del propio
Ministerio de Transporte unida-
des de coordinacion de los con-
tratos con el sector privado. En
este caso, la principal desventa-
ja es que si emergen disputas
pueden aparecer inmediatamen-
te conflictos de intereses y, como
ha sucedido en Latinoameérica, la
falta de transparencia de algunas
decisiones puede crear tensio-
nes periddicamente recogidas
por los medios de comunicacion.
Como muestra la experiencia de
las carreteras de peaje en Argen-
tina y México, a menudo esto dis-
para el debate politico sobre los
defectos y los beneficios de las
privatizaciones.

Para minimizar el riesgo de
una politizacion excesiva de las
cuestiones regulatorias, se esta
creando una nueva generacion
de agencias regulatorias basa-
das en el modelo norteamerica-
no, principalmente en Bolivia y
Peru. En estos paises, los entes
regulatorios son independientes
del proceso politico, al abarcar
todos los sectores y tener sus
propias fuentes de financiacion.
Estos fondos son también utiliza-
dos para subcontratar parte de
las funciones para las que aun no
han desarrollado habilidades in-
ternas. En Peru, ademas, para
asegurar que existe una buena
coordinacion entre la agencia de
defensa de la competencia y el
regulador del transporte, ambos
organismos comparten uno de
sus miembros. En general, aun-
que prometedoras, la experien-
cia con estos nuevos modelos es
todavia muy reciente para poder
extraer conclusiones. Aunque
suponen una importante mejora
sobre la situacion anterior, el de-
safio institucional continua sien-
do uno de los mayores riesgos
futuros. Un regulador capturado

0 incompetente constituye uno
de los mas claros indicadores de
que el resultado final del proceso
de privatizacion estara sesgado,
y la experiencia muestra que es-
te sesgo tiende a favorecer mas
a los inversores y operadores
que a los usuarios cuando sur-
gen conflictos sobre la interpre-
tacion de los contratos.

3. El desarrollo
de las herramientas
de regulacion

Es por ello, precisamente por
lo que aparece un segundo as-
pecto importante en el disefo
institucional de la regulacion. La
experiencia sugiere que un regu-
lador que carezca de buenas he-
rramientas también es una fuen-
te de conflicto e injusticia. En la
practica, el principal instrumento
para que el regulador pueda rea-
lizar su trabajo es contar con un
contrato bien disenado. A partir
de aqui, el debate radica en de-
cidir cuanto poder discrecional
debe otorgarse al regulador (18).
Cuanta mayor discrecion tenga,
menor deberia ser el nivel de de-
talle del contrato, ya que la acti-
vidad regulatoria estaria basada
en leyes o decretos interpretados
por el ente regulador. Cuanta
menor discrecion desee darsele
a este ente, mayores detalles de-
beran ser recogidos en los con-
tratos, incrementando la impor-
tancia relativa de éstos en el
contexto de la regulacién. Sin
embargo, puesto que los contra-
tos son normalmente incomple-
tos, siempre existira algun grado
de discrecion residual, por lo que
el gobierno debe retener cierta
capacidad técnica que le permita
tomar decisiones adecuadas vy
justas en el momento oportuno.

Las experiencias recientes
sugieren que, tradicionalmente,
se le ha dado demasiada discre-
cion a reguladores débiles para
que tomen decisiones sobre as-

pectos no recogidos en los con-
tratos. La combinacion de esta
debilidad y de contratos deficien-
tes ha hecho que en algunos pai-
ses en desarrollo un alto por-
centaje de los contratos hayan
tenido que ser renegociados. Los
perdedores en este proceso sue-
len ser los contribuyentes, pues-
to que el gobierno, temiendo las
consecuencias financieras, sue-
le ceder en las negociaciones.

La solucién cada vez mas
adoptada consiste en trabajar
con contratos basados en re-
glas de actuacion, ya que tienden
a facilitar la regulacion en entor-
nos donde la incertidumbre es
importante. El desafio aqui es
seleccionar reglas cuyos reque-
rimientos informacionales sean
minimos y que sean suficiente-
mente justas. Esta es una de las
ventajas, por ejemplo, de la regu-
lacion por precios maximos. Ade-
mas de sus incentivos positivos,
este método tiene la ventaja de
requerir poca informacion, al me-
nos en sus comienzos. Posterior-
mente, cuando los limites deben
ser revisados (por ejemplo, cin-
co anos después), los requisitos
de informacioén son similares a
los de otros sistemas de regula-
cion, como el de la tasa de rendi-
miento. La existencia de reglas
también hace que el arbitraje, en
caso de necesitarlo, sea mas efi-
ciente. Sin embargo, de nuevo
emerge la preocupacion sobre la
equidad de los arbitros locales,
por lo que en los ultimos dos
anos la mayor parte de los con-
tratos de infraestructura incluyen
a alguna agencia internacional
como ente de apelacién en caso
de conflicto.

Los contratos con reglas no
son suficientes en muchos ca-
sos. Sin entrar en detalles, los re-
guladores deben ser capaces de
desarrollar sus habilidades en
otras areas, como ocurre, por
ejemplo, con la estimacion de de-
manda, un aspecto infravalorado
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en algunas experiencias de pri-
vatizacion. Las dos razones mas
comunes que hacen que un ope-
rador privado solicite una revi-
sion de su contrato son cambios
no anticipados en sus costes y
una demanda completamente di-
ferente a la planeada. Esto ulti-
mo se debe normalmente a que
la gestion publica del servicio an-
tes de la privatizacion no genera-
ba incentivos suficientes para
preocuparse por este factor.

Una interpretacién mas cinica
del proceso de renegociacion co-
mo consecuencia de las diver-
gencias en las prediciones de de-
manda puede atribuirse al hecho
de que gobiernos y operadores
las utilizan con objetivos diferen-
tes. Los primeros desean que la
oportunidad de negocio aparez-
ca mejor de lo que en realidad es,
para poder asi atraer al capital
privado, postergando los proble-
mas para cuando éstos emerjan
en el futuro. Aun conociendo es-
to, los segundos pueden desear
entrar en el negocio sabiendo
que su posicidn renegociadora
es mejor cuando ya estan dentro,
ya que el coste de transaccion
(incluyendo el politico) para el
gobierno de cancelar un contrato
sin acceder a renegociarlo es
mayor que aceptar las demandas
de los incumbentes. En este pro-
ceso, a menudo el gobierno aca-
ba cediendo demasiado, lo cual
envia una senal para los proce-
sos de privatizacion futuros. Aun-
que parezca que esto reduce el
riesgo regulatorio para el opera-
dor, también implica que el resul-
tado de la renegociacion acaba
siendo asumido mayoritariamen-
te por los usuarios o los contribu-
yentes. Por otro lado, una posi-
cion excesivamente intrasigente
del gobierno puede resultar en
interrupciones del servicio y en
incrementos de la prima de ries-
go asociada a la regulacion, co-
mo ocurrié en el sector del agua
en Argentina.

Por ultimo, un problema bas-
tante comun en todo este proce-
so es que los contratos normal-
mente no son suficientes para
cubrir todos los aspectos de la
regulacion. Las experiencias re-
cientes en la privatizacion de
ferrocarriles muestran que los
contratos no permiten resolver
adecuadamente la cuestidon de
los precios de acceso, como se
ha demostrado en los casos de
Argentina, Brasil y México. Igual-
mente, en otros paises, los as-
pectos de seguridad y calidad no
aparecen suficientemente deta-
llados —como consecuencia del
temor a incurrir en microgestion
si se detalla demasiado—, y tam-
poco aparece suficientemente
clara la responsabilidad institu-
cional de estos aspectos. Esto es
parte del problema institucional
que conlleva la coexistencia de
agencias encargadas de regula-
cion econdmica y no-econémica,
y aparece particularmente en el
caso de la regulacion medioam-
biental y en el de las normas lo-
cales sobre el uso de la tierra que
entran en conflicto con los con-
tratos. Hasta el momento, pare-
ce que pocos paises han sido
capaces de utilizar esta multipli-
cidad de agencias para promover
la competencia por una regula-
cion efectiva, en lugar de crear
mas problemas de coordinacion.
Por ultimo, dentro de esta lista de
dificultades finales, también pa-
rece que pocos paises han podi-
do escapar de algun tipo de co-
lusion real o potencial entre las
empresas de construccion y el
gobierno y/o otros integrantes de
potenciales consorcios interesa-
dos en proyectos de infraestruc-
tura de transporte.

VI. CONCLUSIONES

Las experiencias internacio-
nales durante los ahos noventa
sugieren que la implicacion del
sector privado ha afectado posi-

tivamente a la financiacion de in-
fraestructuras de transporte en
servicios con demanda elevada.
Los procesos de reforma mues-
tran que, en general, los gobier-
nos han sido bastante creativos
en el aprovechamiento de este
potencial, como lo muestra la
amplia variedad de modelos de
participacion privada y disefios
de financiacion utilizados en dis-
tintos paises y sectores. En pro-
medio, la efectividad de esta
participacion privada ha estado
potenciada por la introduccion de
practicas mas competitivas en el
sector. Esto sugiere que, aunque
no sera sencillo, es dificil ser pe-
simista sobre las perspectivas fu-
turas de incremento de la partici-
pacion privada, particularmente
en puertos y aeropuertos, donde
aun no ha sido completamente
desarrollada.

El potencial de atraccion de
capital privado podria ser mayor
si se resolvieran los problemas
institucionales que rodean al pro-
ceso regulatorio. Hasta ahora,
los gobiernos se han centrado en
la fase de privatizacion, infraesti-
mando la dificultad asociada a
asumir su nuevo papel de regu-
ladores del sector. Aunque cada
vez se tiende mas a una regula-
cion basada en contratos, aun no
se esta haciendo suficiente énfa-
sis en el correcto disefo de éstos
para anticipar los conflictos. Esto
aumenta el riesgo de que la re-
gulacion sea arbitraria, incre-
mentando a su vez los riesgos
politicos y regulatorios y, por tan-
to, la tasa de rendimiento espe-
rada por el sector privado. En es-
te contexto —junto con la crisis
financiera de 1998-1999— la in-
version futura puede verse afec-
tada.

El incremento del riesgo con-
duciré a un sesgo de autoselec-
cién en el tipo de potenciales
inversores en el sector del trans-
porte. Los dos principales gru-
pos interesados en los proximos
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anos seran: 1) los operadores
que ya mantengan una fuerte
presencia en el sector —tipica-
mente en tdndem con empresas
constructoras locales— quienes
se sienten capaces de enfrentar-
se a los reguladores en caso de
conflicto, o 2) inversores dis-
puestos a asumir riesgos a cam-
bio de establecer su presencia
en la industria. En cualquiera de
los casos, los contribuyentes y/o
los usuarios son quienes se en-
cuentran mas expuestos a fallos
del gobierno, de la regulacién o
de los operadores, lo cual puede
resultar en renegociaciones que
parecen ser la norma, mas que
la excepcion, en el caso de los
proyectos de infraestructura de
transporte. Por tanto, existe un
riesgo de que las ganancias de la
privatizacién no alcancen a sus
destinatarios finales simplemen-
te porque los gobiernos ignoren
la importancia de su papel en
asegurar una distribucion justa
de esas ganancias en el largo
plazo a través del establecimien-
to, desde los inicios del proceso,
de instituciones de regulacion in-
dependientes que trabajen con-
juntamente por la defensa de la
competencia.

NOTAS

(*) Quiero agradecer a J. Campos, G. de
Rus, N. de Castro, J. A. Gomez-lbanez, K.
Gwilliam, M. Juhel, J. J. Laffont, G. Nombe-
la, J. Strong y L. Trujillo los comentarios reci-
bidos y las conversaciones mantenidas so-
bre algunos de los temas abordados en este
trabajo. Sin embargo, los resultados, inter-
pretaciones y conclusiones en él expresadas
son totalmente mias, sin que representen ne-
cesariamente las opiniones del Banco Mun-
dial, sus directores ni ninguno de los paises
implicados.

(1) Para muchos observadores puede
pasar desapercibido el hecho de que este re-
torno a la iniciativa privada se esta produ-
ciendo cincuenta anos después de la na-
cionalizacion de los monopolios privados que
habian creado los primeros ferrocarriles, las
primeras compafias de autobuses e incluso
algunos importantes puertos y carreteras,
particularmente en los paises en desarrollo.
El proceso de nacionalizacion tuvo lugar en
la mayor parte de los paises occidentales en
el periodo de entreguerras como resultado
del papel mas activo que el gobierno decididé

asumir a consecuencia de la depresion de los
anos treinta y del creciente numero de go-
biernos de orientacion socialista.

(2) La politica de liberalizacion del trans-
porte en la Union Europea comenzo en 1986,
con la decision de crear un «espacio interior»
para la libre circulacion de bienes y servicios.
Aunque el progreso fue lento, en 1998 el
transporte aéreo y el de carga por carretera
ya se encontraban completamente liberaliza-
dos. Muchos menos avances se habian lo-
grado en ferrocarriles, a pesar de que desde
1991 se exigia la separacion contable de la
infraestructura y de los servicios. Desde en-
tonces, la mayor parte del progreso se ha
centrado en la definicion de las reglas de ac-
ceso, aunque otro logro importante ha sido la
armonizacion de numerosas normas técni-
cas.

(3) La crisis asiatica hizo que el ano
1998 apareciera anormalmente bajo en tér-
minos del nimero de proyectos de infraes-
tructura a lo largo del mundo.

(4) Para situar en perspectiva estas ci-
fras, conviene recordar que en 1997 el PNB
de los paises en desarrollo era aproximada-
mente de 6.000 billones de ddlares, mientras
que el PNB mundial era de 30.000 billones.
Esto sugiere que el sector privado sélo apor-
ta una pequena parte de la inversién necesa-
ria en transporte, aunque normalmente se
concentra en los segmentos con mayor de-
manda.

(5) Con los problemas macroecono-
micos de 1998, muchos de los flujos de es-
tos proyectos simplemente se secaron.

(6) Ademas de las ganancias fiscales a
largo plazo derivadas de la reduccion de la
necesidad de financiar la expansion del sec-
tor, para muchos gobiernos los ingresos de
las privatizaciones también han servido para
hacer frente a necesidades fiscales a corto
plazo.

(7) Lainiciativa PFI comenzo con tres ti-
pos de contratos: concesiones, joint ventures
y prestacion de servicios al sector publico en
régimen de exclusividad (aunque el operador
pueda tener otras fuentes de renta). Posible-
mente, esta ultima forma es la mas innova-
dora y la mas rentable para los contribuyen-
tes (WiLsoN, 1999).

(8) Ademas, las experiencias de estos
paises muestran que las reformas en el sec-
tor del transporte van mas alla de la simple
busqueda de eficiencia. Algunos observado-
res argumentan que detras de los casos del
Reino Unido y Chile hay mas un cambio filo-
sofico en la concepcion del papel del sector
publico que una verdadera disminucién de la
capacidad de éste de prestar servicios.

(9) La eficiencia interna hace referencia
aqui a la eleccion relativa entre inputs por las
empresas, mientras que la externa se refiere
a sus politicas de precios.

(10) Cuando un proyecto se va a llevar
a cabo debe evaluarse su coste de capital,
que normalmente refleja distintos tipos de
riesgo: comercial (incluyendo el riesgo de
que los usuarios no quieran pagar por un ser-
vicio que antes obtenian mas barato o gratui-
tamente del Estado), regulatorio (asociado a

cambios en la politica sectorial) y politico
(vinculado al entorno general del pais).

(11) Para detalles de experiencias sec-
toriales, véanse THomPsoN y Bubin (1998),
JUHEL (1998), CamPOs y CanTOs (1999), Nowm-
BELA Y TRUJILLO (1999), y BETANCOR y RENDEI-
RO (1999).

(12) A menudo, esta evaluacion relativa
es realizada por quienes estan a cargo de las
reformas sectoriales. Si ésta esta controlada
por el Ministerio de Finanzas, las preocupa-
ciones fiscales dominaran; si es el Ministerio
de Transporte quien decide, es probable que
la eficiencia productiva (reduccion de costes)
o dinamica (aumentar las inversiones) sean
determinantes.

(13) Lanecesidad de muchos paises eu-
ropeos de alcanzar los objetivos fiscales del
Tratado de Maastricht se enfrentan a una si-
tuacion similar. En su busqueda de incremen-
tar la financiacion privada de infraestructuras,
se encuentran con el mismo dilema plantea-
do a Argentina al comienzo de la década:
¢,como puede implementarse la liberalizacion
del sector del trasporte cuando las restriccio-
nes fiscales son acuciantes?

(14) Ademas, desde el punto de vista
politico, siempre resulta dificil acudir a la opi-
nion publica a rebatir la idea de que el gobier-
no no hizo el méaximo esfuerzo por obtener la
mejor venta posible de unos activos publicos
que la mayoria de la poblacién percibe como
«SUY0S».

(15) Es evidente que el gobierno man-
tiene un papel relevante en el sector, ya que
probablemente sdlo las actividades con sufi-
ciente demanda atrateran interés privado.
Sin embargo, las experiencias recientes su-
gieren que también algunas de estas activi-
dades, como el mantenimiento de las carre-
teras rurales, pueden ser privatizadas con
éxito.

(16) Para detalles sobre la relevancia de
este tema, véanse KENNEDY (1997), LAFFONT
y TIROLE (1998), y VALETTI y ESTACHE (1999).

(17) Para detalles, véase BROADLEY y
ESTACHE (1998).

(18) Para detalles, véase GOMEZ-IBANEZ
(1999).
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Resumen

Abstract

Este trabajo analiza los principales logros alcanzados en
los ultimos anos en los procesos de participacion privada en
infraestructuras de transporte, subrayando simultdneamente
los desafios mas probables a los que se tendran que enfrentar
los gobiernos en su nuevo papel en el sector. El articulo resu-
me las principales transacciones relativas a la privatizacion de
infraestructuras de transporte producidas en todo el mundo du-
rante los anos noventa y aporta evidencias sobre las formas
de participacion privada en distintas regiones. El estudio con-
cluye con un analisis de los principales problemas regulatorios

This study analyses the main achievements made in the
last few years in the process of private participation in trans-
port infrastructure, underlining at the same time the most likely
challenges that will have to be faced by governments in their
new role in the sector. The article summarizes the chief tran-
sactions in relation to transport infrastucture privatisation that
have taken place throughout the world during the nineties, and
furnishes evidence on the forms of private participation in diffe-
rent regions. The study concludes with an analysis of the main
regulatory problems of the sector.

del sector.
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