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HISTORIA Y ANALISIS
DE LAS CONCESIONES VIALES®

Higinio Pérez Negrete™
RESUMEN

La mas grande preocupacion de los investigadores en el mundo sobre este tema es
la renegociacion de los contratos, la cual tiene altos costos econdémicos. Para evitar
este problema los investigadores piensan que es indispensable un excelente disefio
de los proyectos y una buena regulacién de los contratos de concesion vial. Por el
contrario, se trata de demostrar que este problema tiene su causa en las caracteristicas
del sector de la infraestructura vial y, por tanto, esta receta no funciona.

PALABRAS CLAVE

Monopolio natural, contrato, concesion, carretera, activo especifico, informacion
incompleta, informacioén asimétrica, comportamiento oportunista.

ABSTRACT

The greatest preoccupation in world researchers on this subject is contracts
renegotiation, which has high economic costs. In order to avoid this problem
researchers think that is indispensable an excellent projects design and a good
regulation of road concession contracts. On the contrary, it’s about demonstrate
this problem has its cause in the characteristics of road infrastructure sector
and therefore this recipe doesn’t work.

KEY WORDS

Natural monopoly, contract, concession, road, specific asset, incomplete
information, asymmetric information, opportunist behavior.

PROBLEMA DE INVESTIGACION

¢Con excelentes disefios de los proyectos y una buena regulaciéon de las
concesiones viales podran evitarse los conflictos y las renegociaciones de los
contratos?
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Este articulo forma parte de la investigacién sobre concesiones en las obras de infraestructura que
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INTRODUCCION

Entre 1872 y 1988, es decir, durante
116 afios, el diserio, construccion, operacion
'y mantenimiento de vias en Estados
Unidos estuvo a cargo exclusivamente
del gobierno. Pero a partir de 1989 la
situacion cambié por completo. Fl
fundamentalismo de mercado (en
palabras del Premio Nobel de
Economia de 2001, Joseph Stiglitz)
desarrollado por Ronald Reagan y
George Bush (padre), continuado por
Clinton y reforzado por Bush (hijo),
determind una significativa reduccion
de impuestos a los mas ricos y una
reorientacion de la intervencion del
Estado a favor del gasto militar, y en
contra del gasto social y de las
inversiones en obras de infraestructura.
En cumplimiento de dicha politica y
frente a una situaciéon de creciente
déficit fiscal, el presidente Bush
(padre) fue el primero en invitar a los
particulares, en 1989, a reemplazar al
Estado en las inversiones en
infraestructura y desde entonces en
Estados Unidos han sido firmados
tres grandes contratos de concesion
vial. Tal como lo registran serios
investigadores', en dos de estos
contratos ha habido conflictos y
renegociaciones que han deteriorado
aun mas la situacion fiscal y golpeado
el bolsillo de los estadounidenses.

En Europa, las concesiones viales
comenzaron mucho antes de que
reaparecieran en Estados Unidos
(desde finales del siglo XVIII hasta
1872 hubo concesiones viales en este
pals, como veremos mas adelante). El

1

Yale University, august 2005.
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énfasis puesto en el fortalecimiento
del Estado de Bienestar obligd a los
gobiernos europeos a destinar
crecientes recursos al gasto social y a
disminuir los destinados a inversiones
en infraestructura vial. Por esta razon,
desde comienzos de los afios 60 del
siglo XX, los particulares fueron
llamados a participar en este tipo de
inversiones. El resultado de esta
experiencia en Europa ha sido
desalentador. Debido a ello, los
gobiernos optaron por contratar con
empresas publicas, de tal manera que
hoy existen mas concesiones viales
publicas que privadas®.

En América Latina el comienzo de las
concesiones viales fue mas reciente.
Se iniciaron entre 1990 y 1995, cuando
el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)
practicamente renunciaron a su
compromiso de financiar a los
gobiernos de la region en el desarrollo
de obras de infraestructura vial, lo que
se ha visto reflejado en un notable
descenso de sus préstamos, y
decidieron respaldar con recursos a
inversionistas privados que quisieran
incursionar en este negocio. Desde
entonces crecié rapidamente el
numero de concesiones viales en casi
todos los paises y, con ellas, el nimero
de conflictos y renegociaciones de
contratos, lo que ha representado un
elevado costo fiscal y excesivas tarifas
de peajes’.

Reconocidos investigadores del tema,
entre quienes se destacan varios de los
aca citados (Engel, Fischer, Galetovic

ENGEL, EDUARDO, RONALD FiscHER and ALEXANDER GALETOVIC. Privatizing bighways in the United States.

FAYARD, ALAIN. Analysis of highways concession in Enrope. University of Bergamo. Italy, 2005.

ENGEL, EDUARDO, RONALD FIsCHER and ALEXANDER GALETOVIC. Privatizing highways in Latin America: is

it possible 1o fixc what went wrong? University of Chile, july 21, 2003. ENGEL, FiscHER and GALETOVIC. Soff
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y Sarmiento), consideran que los
conflictos y las renegociaciones de
contratos pueden evitarse mejorando
los estudios y disefios de proyectos de
construccién de vias y creando un
marco regulatorio que garantice
verdadera competencia en los
procesos de licitacion, asi como mayor
confianza para concesionarios y
gobierno en la ejecuciéon de los
contratos. Segun ellos, si bien no es
posible hablar de competencia en el
mercado en este sector, se podrian
crear condiciones para que haya
competencia por el mercado, en
beneficio de toda la sociedad*.

Contrario al optimismo de estos
investigadores, el presente articulo se
propone demostrar que los
mencionados problemas tienen raices
muy profundas y que su origen no se
encuentra en la deficiencia de los
proyectos ni en las fallas de la
regulacioén de contratos de concesion,
sino en las complejas caracteristicas
del sector de la infraestructura vial.
Esta demostracion se fundamenta en
el concepto de monopolio natural, el
cual no parece haber sido comprendido

Cont. nota 3

en forma completa y rigurosa por
quienes creen que tienen la férmula
para garantizar armonfa en las
concesiones viales. El articulo tiene el
siguiente orden: primero, una breve
resefia de la historia de las inversiones
en obras viales en Estados Unidos,
Europa y América Latina’; segundo,
un analisis de las propuestas para
“evitar” las renegociaciones de
contratos y de las caracteristicas del
sector de la infraestructura vial; y
tercero, la conclusion.

1. LA EXPERIENCIA
DE ESTADOS UNIDOS

“Entre 1792 y 1794 fue construida la
primera carretera con cobro de peaje
y responsabilidad total de una
compafia privada en Estados Unidos.
Unié a Filadelfia y Lancaster en el
Estado de Pensilvania. Para 1800, ya
habian entrado a participar en este
negocio 69 compaiias en 11 Estados,
y en 1845 el nimero subi6 a 1.5627.
Aunque la participacion privada habia
sido justificada por las dificultades en
las finanzas publicas, a partir de 1806
los gobiernos federales decidieron realizar

budgets and bighways franchising. Fourth Annual Latin America Conference on Infrastructure and Resources.

Chile, december, 2003. GuascH, Luis, JEAN-JACQUES LAFFONT and STEPHANE STRAUB. Concessions of

Infrastructure in Latin America: Government led renegotiation, april, 2005. Internet. SARMIENTO PALACIO, EDUARDO.
Los contratos de concesion. E]l Espectador, mayo 16 al 22 de 2004.

* ENGEL, FiscHER and GALETOVIC. Competition in or for the field: which is better? Cowles Foundatdon for
Research in Economics. Yale University, april 2002.

> La expetiencia de Asia serd tema de otro atticulo. Por ahora puede afirmatse que es poco lo que ha

habido en cuanto a concesiones viales, como se deduce de las siguientes afirmaciones del Banco Mundial:
“En telecomunicaciones, electricidad, gas y /a mayoria del sector de transportes, la competencia en el suministro
del servicio es técnicamente mas factible que en el suministro de agua. Las dos tltimas décadas han visto
un enorme incremento de la competencia en estos sectores a lo ancho del mundo. Sin embargo, el este
asiatico no ha mostrado notable interés en introducir competencia en estos servicios. Ain en
telecomunicaciones, donde el avance tecnoldgico es muy rapido, la competencia en el este asiatico no es
apreciable aun”. Connecting Fast Asia: A New Framework for Infrastructure. World Bank. 2005.

¢ KreIN, DANIEL and GOLDON FIELDING. Private toll roads: learning from the 19th century. Institute of

Transportation Studies. New York, 1994.
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importantes aportes presupuestales a
dichas compafifas con el fin de
mantener bajo control el aumento de
las tarifas de peajes y evitar asi las
protestas de los usuarios de las
carreteras. De todas maneras, las
criticas a este sistema de concesiones
aparecian de vez en cuando en
publicaciones de la época, ya que las
compafifas estaban recibiendo un
subsidio de los gobiernos federales
con la unica condiciéon de que no
abusaran de las tarifas de los peajes,
lo que constitufa un chantaje.

En 1872 les lleg6 el final a estas
compafifas “debido al altamente
publicitado escandalo alrededor de la
Compania de Puentes de Nueva York,
que habfa cometido fraude durante la
construccion del puente de Brooklyn™.
Ese mismo afio el gobierno de Estados
Unidos cre6 un fondo de carreteras, el
cual recibirfa recursos provenientes del
impuesto a la gasolina de los Estados
federales para utilizarlos en la
construccion de vias. Con el paso de
las carreteras a manos del gobierno, los
peajes fueron eliminados. Cincuenta
afios después dicho fondo fue reforzado:
“La Ley Federal de Carreteras de 1921
suministré asistencia financiera
adicional a los Estados para construir
vias y puentes. Para el final de los afios
20, mas de la mitad de las familias
americanas eran propietarias de
automoviles. Los ingenieros encontraron
cada vez mads ocupacién en la
construccion de carreteras, puentes y
taneles, especialmente en las mas
grandes ciudades como Nueva York,

Boston, Los Angeles y San Francisco.
Los peajes fueron reestablecidos, pero
con tarifas muy bajas, para ayudar a
pagar este auge de la construccion™.

Una nueva ley de ayuda para la
construccion de carreteras aprobada
en 1956 elimin6 los peajes y esta
disposicion estuvo vigente hasta 1987,
cuando otra ley los volvi6 a restablecer.
Precisamente, a partir de 1988-1989,
la politica de carreteras dio un giro
completo a favor de los inversionistas
privados: “Es claro que el incremento
de la congestién, combinado con la
tendencia a bajar impuestos y a
empequefiecer al Estado, han hecho
de las carreteras privadas con peaje una
opcion atractiva para las autoridades
gubernamentales, que necesitan
incrementar sus inversiones en vias,
ya que las nuevas autopistas pueden
ser construidas en esta forma sin
recurrir a los reducidos presupuestos
publicos™. Estos autores destacan tres
importantes autopistas construidas y
puestas en operacion desde esa fecha
por inversionistas privados: Dulles
Greenway, Virginia; 91 Express Lanes,
Orange Country, California; Chicago
Skyway. Sin embargo, “las dos mas
importantes (Dulles Greenway y 91
Express Lanes) han tenido serios
problemas debido a fallas en el disefio

de los contratos”°.

En el caso de la Dulles Greenway fue
firmado un contrato de concesion por
42 anos y medio, al final del cual la
compania debia transferir la autopista
al gobierno e inicialmente se fij6 un

PooLE, ROBERT and PETER SAMUEL. The return of private toll roads. Transportation Quarterly, july 1992,

vol. 46, N° 3, pp. 321-341.
S Ibid.

9

10 Ibid.

ENGEL, FiscHER and GALETOVIC. Privatizing highways in the United States. Op. cit.
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peaje de US$1.75. Pero una vez
terminada la obra y puesta en operacion
la autopista comenzaron las protestas,
y de un total de 35.000 vehiculos
diarios que se esperaba transitarian
por ahi, solamente lo hicieron 8.000,
lo cual obligé al concesionario a bajar
el peaje a US$1, aumentando asi el
transito a 23.000 vehiculos. Los
usuarios del servicio preferfan viajar
por una antigua via estatal sin
peajes, aunque el viaje era mucho mas
demorado. El resultado fue una
renegociacion del contrato, aumentando
el plazo a 60 afios. Con la 91 Express
Lanes el conflicto y la renegociacion
del contrato se debieron a que después
de haber sido puesta en operacion la
autopista, la congestion del transito
fue tal que se necesité de inmediato
una ampliacién de la via, lo que
significaba una modificacién del
contrato. Hsta renegociacion puso en
desventaja al gobierno, ya que la
compafia logré imponer condiciones
aduciendo que en el contrato inicial
se habfa estipulado que no habria
expansion de la via hasta el afio 2035.

2. LA EXPERIENCIA
DE EUROPA

A diferencia de Estados Unidos,
Europa no tiene antecedentes en los
siglos XVIII 'y XIX en lo que respecta
a las concesiones viales y su historia
comienza en los anos 60 del siglo XX
cuando Francia, Espafa e Italia
decidieron abrirle campo a los
inversionistas privados en este
negocio. En los afios 70 se sumaron
los demas paises europeos con

11

del pais.

excepcion de Alemania pais que, a
pesar de tener la mayor extension de
carreteras (12.000 Km.", frente a
Espafia que ocupa el segundo lugar
con 10.500 y Francia con 10.383), ha
preferido mantener en un 100% el
compromiso estatal en este servicio,
para evitar los
renegociaciones de contratos que han
sido tan frecuentes en el resto de

Europa.

conflictos vy

Precisamente Francia y Espafia, paises
que junto con Italia tienen los mas
altos porcentajes de sus carreteras en
concesion, han debido enfrentar
serios problemas de contratacion con
particulares: “A comienzos de los afios
70, Francia adjudicé cuatro grandes
concesiones viales, tres de las cuales
entraron posteriormente en conflictos
con el gobierno aduciendo dificultades
y por tal razén el gobierno debid
renegociar asumiendo un sobrecosto
importante. Para la misma época, tres
concesiones viales en Espafia
presentaban costos mucho mas altos
que los anticipados, mientras que el
trafico era mas bajo que lo esperado.
Esas concesiones fueron renegociadas
con sobtecostos para el gobierno”'
consecuencia de estos
problemas, los gobiernos europeos
decidieron contratar con empresas
publicas: “De un total de 57.542 Km.
de carreteras en Europa, 21.998 Km.
estan en contratos de concesion, de
los cuales 11.730 Km. estan en
concesiones publicas (53 por ciento)
y 10.267 Km. en concesiones privadas
(47 por ciento)”"

Como

. El caso de Francia

En todos los casos las cifras hacen referencia a carreteras de altas especificaciones, no al total de vias

2 ENGEL, F1scHER and GALETOVIC. A new approach to private roads. Regulation Magazine, vol. 25, 2002.

B FAYARD, ALAIN. Op. cit.
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es el mas sobresaliente en este sentido,
ya que paso de tener el 100% de sus
concesiones viales con el sector
privado en los afios 70, a s6lo el 12%
en la actualidad y el resto, 88%, son
contrataciones con empresas publicas.
Le siguen Austria, Dinamarca,
Finlandia, Noruega, Suecia y Suiza,
paises relativamente pequefios (poca
superficie) con una extensién de
carreteras que en ninguno de ellos
supera los 2.000 Km., bajo porcentaje
en concesion (con excepcién de
Austria), pero que hoy registran 100%
de concesiones con empresas
publicas. Espana, Italia, Portugal e
Inglaterra son los unicos paises
europeos que aun mantienen mas de
la mitad de sus concesiones con el
sector privado. Sin embargo, en estos
paises los problemas contintan y
existe una clara tendencia a contratar
con empresas publicas.

3. LA EXPERIENCIA
DE AMERICA LATINA

Las concesiones viales en América
Latina comenzaron en 1990 y desde
entonces su crecimiento ha sido
notable en casi todos los paises. Los
casos que mas han merecido la
atencion de los analistas del sector son
los de Argentina, México, Chile y
Colombia. Cabe destacar que en
cuanto al total de kilémetros de
carreteras en concesion sobresalen
Argentina y México, paises de gran
tamano en la regién. Sin embargo, si
relacionamos dicho kilometraje con la
extension total de las carreteras
nacionales, es Chile el que ocupa el

14

Meéxico. Revista de Obras Piiblicas. México, 2002.

15

julio de 2005.

primer lugar: “Excepto en los casos
de Argentina y Chile, los pafses mas
activos en las concesiones de
carreteras han transferido al sector
privado menos de una décima parte
de su red de carreteras. En el caso de
Chile, sin embargo, aproximadamente
el 40 por ciento de su red principal de
carreteras cuenta con participacion
privada; en el caso de Argentina la
proporciéon es cercana al 30 por
ciento”™,

En Colombia esta relacion es del 14%
(2.389 Km. en concesion frente a una
red vial nacional de 16.525 Km.),
porcentaje que es muy inferior al
correspondiente al nimero de peajes
en manos de los concesionarios
respecto al total de peajes (46.4%). Esto
indica que en el caso colombiano el
Estado construye carreteras para que
los concesionatios cobren peajes'™.

Las renegociaciones de contratos es
el aspecto mas resefado por los
analistas del tema en la region: “El
programa de concesiones en
Argentina ha sido exitoso en proveer
una importante red de carreteras.
Pero su costo ha sido excesivo para la
sociedad, debido a las continuas
renegociaciones que han beneficiado
a los concesionarios a expensas de los
usuarios del servicio (altos peajes) y
los  contribuyentes (mayores
impuestos). Esto condujo a la
administraciéon Kirchner a moverse
hacia un enfoque hibrido, en el
cual los nuevos proyectos son
financiados directamente por el
gobierno. Falta ver si este objetivo se

CARPINTERO LOPEZ, SAMUEL. Las concesiones de carreteras en los paises en desarrollo: el caso de Argentina y

PrrEZ NEGRETE, HIGINIO. Privatizacion de las carreteras en Colombia. Revista Nueva Gaceta. No. 10, abril-
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lograra dados los problemas de
presupuesto que presenta el gobierno
argentino”'. Estos mismos autores
se refieren al caso chileno: “Las
renegociaciones de contratos en Chile
han sido frecuentes y en promedio
estas han incrementado el presupuesto
de los proyectos en un 15 por ciento
de su valor original. La regulacion de
los contratos de concesion es laxa y
hay signos de futuras renegociaciones,
en detrimento de los usuarios de las
carreteras y de los contribuyentes”.

Otros analistas también han destacado
el problema de las renegociaciones en
las concesiones viales. Como lo
sefialan Luis Guasch, Jean Jacques
Laffont y Stephane Straub, “en un
trabajo que realizamos para el Banco
Mundial, estudiando 307 concesiones
en los sectores de transporte y agua
en 5 paises (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y México), mostramos que
mas de la mitad de estas concesiones
fueron renegociadas (162 de 307) en
promedio 3.5 afos después de haber
sido firmados los contratos™"".

Sobre el caso colombiano, un
destacado investigador agrega: “En la
euforia neoliberal se abrié camino a
la Ley 80 (de 1993) que establecia el
sistema de concesion como la forma
de contratacion de las obras publicas
(...). Se considera que el proyecto se
adjudica a la firma que esta en
condiciones de realizarlo al menor
costo y que la competencia lleva a
convertit el valor de la obra en
realizaciones efectivas. La realidad es
totalmente distinta. La suma que sirve
para adjudicar el proyecto, se modifica

16

8 SARMIENTO. Op. cit.

mediante variaciones en los diseflos y
especificaciones en la construccion (el

subrayado es nuestro)”'®.

4. ;:DONDE ESTA
EL ORIGEN
DE LOS PROBLEMAS?

Existe un consenso entre los
investigadores del tema en el sentido
de que las renegociaciones de contratos
constituyen el mayor problema de las
concesiones
renegociaciones son el producto de

viales. Pero las

unas relaciones conflictivas en este
tipo de contratos y ellas conducen a
nuevos conflictos. Por esta razon
puede afirmarse que los conflictos y
renegociaciones son los grandes
problemas de las concesiones viales.
En lo que no existe acuerdo entre los
investigadores es en la respuesta a la
pregunta: ¢donde esta el origen de los
problemas? Para Engel, de la
Universidad de Yale, y Fischer y
Galetovic, de la Universidad de Chile,
el origen se encuentra en las fallas
regulatorias de los contratos de
concesion vial, mientras que Sarmiento
Palacio considera que, ademas de las
fallas en la regulacién, otra causa
importante de las renegociaciones de
contratos es la baja calidad de los
estudios y disefios de los proyectos de
construccién vial.

Engel, Fischer y Galetovic sefialan que
la principal falla regulatoria esta en que
las concesiones son contratos a
término fijo de 20 o mas afios. Como
quiera que en perfodos tan largos el
trafico promedio es incierto (lo que
pone en duda la recuperaciéon del

ENGEL, FiscHER and GALETOVIC. Soff budgets and highways franchising. Op. cit.

7 GuascH, Luts, JEAN-JACQUES LAFFONT and STEPHANE STRAUB. Op. ¢it.
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capital, sobre todo si existe un estricto
control al aumento de peajes), el
gobierno se ve obligado a renegociar
garantizando un ingreso minimo
diario por peajes al concesionatrio, el
cual es cubierto con recursos del
presupuesto. Como solucién a esta
falla han propuesto que los contratos
sean a término variable y que el
gobierno, en lugar de garantizar un
ingreso minimo por peajes, garantice
al concesionario el ingreso esperado
por él y convenido en la negociacion:
“En la modalidad de licitaciéon que
proponemos, el regulador (el
gobierno) fija al concesionario el peaje
maximo por cobrar y se adjudicara la
concesioén a aquella empresa que
solicita el menor valor presente de
ingresos por peajes. El mecanismo
propuesto reduce el impacto negativo
de una mala estimacion del transito,
pues la concesion se acorta o alarga si
la demanda por la ruta es mayor o

menor que la pronosticada”"’.

Sostienen que una segunda ventaja del
mecanismo propuesto es que si hay
discrepancias entre las partes en el
desarrollo del contrato, puede evitarse
la renegociacién del mismo vy, por
consiguiente, los costos que representa
para el Estado ya que “en el evento
de una renegociacion, el Estado puede
ofrecer pagarle al concesionario el
remanente del valor presente del
ingreso solicitado al principio”, esto
es, puede comprar la concesion por
la diferencia entre el valor presente del
ingreso esperado y el valor presente
delingreso ya recibido mediante peajes.

Este tipo de contratos a término
variable se viene realizando en Chile

19

1996.

20

desde 1998. Sin embargo, las
renegociaciones continuan y su costo
social aumenta, como lo reconoce
Engel en un articulo de 2006: “Es
importante introducir medidas que
dificulten las renegociaciones (...)
Evitar las renegociaciones y fiscalizar
debidamente los contratos son
medidas que contribuiran a que las
concesiones de infraestructura
beneficien a todos”®. Precisamente,
en ese mismo articulo considera que
la Ley Chilena de Concesiones de
1991, que habia sido presentada como
ley modelo para América Latina, debe
ser sometida a serias modificaciones,
y propone “la creacioén de una unidad
que vele por el cumplimiento de los
contratos de concesiones y que sea lo
mas independiente posible del
Ministerio de Obras Publicas”. Segtin
este investigador, si el modelo de
contratacion de concesiones que han
propuesto no ha evitado las
renegociaciones es porque aun faltan
otros cambios regulatorios.

También en Colombia este modelo de
contratacién a término variable
fracaso. Las llamadas concesiones de
tercera generacion (que comenzaron
en 2004) han sido contratadas en esos
términos. Igual que en Chile, las
renegociaciones han abundado a pesar
del corto tiempo que llevan: “En las
mas importantes licitaciones del pais
hechas por el Ministerio del Transporte
y las entidades que dependen del
mismo, se ha vuelto costumbre
modificar las condiciones de las
licitaciones y contrataciones adjudicadas,
variando significativamente el alcance
de los proyectos oficiales. Este nocivo
fenémeno ha sucedido en el

ENGEL, FISCHER y GALETOVIC. Licitacion de carreteras en Chile. Revista Estudios Politicos. Santiago de Chile,

“Mejorando las concesiones”. La Tercera. Santiago de Chile. Domingo 30 de julio de 2006.
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desarrollo de varias de las concesiones
mas importantes adelantadas durante
los dltimos cuatro afios, como por
ejemplo las de Bricefio-Tunja-
Sogamoso, Bogota-Girardot y
recientemente el Aeropuerto El
Dorado, tres de las mas importantes
obras de infraestructura del pafs”?'.
Dado que en este modelo de
contratacion el plazo es variable, las
renegociaciones pueden determinar
que practicamente nunca se sepa
cuando finaliza la concesion: “Las
condiciones de extensiéon de plazos
son tan aberrantes que en casos cOMo
el de la concesion Bogota-Girardot el
contrato que comenzo6 en 17 afios
podria llegar hasta los 50 afios”.

Como si fueran pocas las ventajas
de los concesionarios, en las
renegociaciones de los contratos a
término variable, la directora del
Departamento  Nacional de
Planeacion, Carolina Renteria, decidio
volver al modelo de contrato a
término fijo con garantia de ingreso
minimo por peaje: “Las nuevas
concesiones garantizan un ingreso
minimo (...) Como aqui hay un
ingreso minimo garantizado, la
plata se devolvera con buena
rentabilidad”*. Las mayores ventajas
a los concesionarios significan un
elevado costo fiscal, esto es,
sobrecarga a los contribuyentes.
Como muestra un botén: “El pago de
garantias (de ingreso minimo por
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peaje) en el perfodo 1996 y 2003 sumo
1.03 billones de pesos™?.

La preocupaciéon de Eduardo
Sarmiento respecto a la calidad
de los estudios y disefios de los
proyectos de construccion vial, y a sus
consecuencias en términos de
conflictos y renegociaciones de
contratos, fue manifestada inicialmente
en una publicaciéon de la Escuela
Colombiana de Ingenierfa, donde ¢l
analiz6 los contratos del gobierno con
particulares en el anterior sistema de
contratacion, en el que las empresas
privadas sélo tenian el compromiso
de construir y rehabilitar carreteras y
recibian por esta tarea un pago,
mientras el gobierno asumia el total
de costos de las obras, pero
igualmente recaudaba los peajes: “Los
sistemas de licitacion seguiran siendo
la mejor forma de asignar los
proyectos al sector privado, pero la
base de su transparencia y eficacia es
la disponibilidad de disefios y estudios
previos idéneos. La adjudicacion de
la obra al mejor postor sélo tiene
sentido cuando las especificaciones
técnicas del proyecto se cumplen y su
programaciéon coincide con la
realidad. Silos disefios y presupuestos
han de ser modificados, no hay
ninguna garantia de que la alternativa
escogida sea la mejot”.

En un articulo de 2004 retomé el tema
y volvib a resaltar la critica planteada

“Lupa a los grandes contratos publicos”. Portafolio. Editorial. 21 de febrero de 2007.

“La mujer del plan de los $222 billones cuenta los detalles”. E/ Tiempo. Domingo 19 de noviembre de

“La participacion privada en la construccién de infraestructura publica”. Intervencién del contralor

general de la Republica, Julio César Turbay Quintero, en el IIT Congtreso Nacional de la Infraestructura.

Cartagena, 24 de noviembre de 2006.
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Epuarpo SarMiENTO Paracio (Director del Estudio) y otros. La crisis de la infraestructura vial. Centro

de Estudios Econémicos. Escuela Colombiana de Ingenierfa, 1996, p. 53.
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en su antetior trabajo, y la solucion al
problema: “Frente a este diagnéstico
se planteaba (en el libro de 1996) elevar
el monto y la calidad de los estudios, y
crear mecanismos institucionales
transparentes y poderosos para
garantizar el cumplimiento de los
compromisos contraidos en los
estudios y las licitaciones”*. A renglon
seguido agregd: “Advertimos que el
pafs no estaba preparado para entrar
en las concesiones”. Segun ¢él, los
resultados de las concesiones habian
sido previstos: “Si dentro de la
modalidad tradicional en que el sector
publico asignaba el proyecto y lo
sometia a una vigilancia directa se
daban semejantes incumplimientos, el
sistema de concesiones, en el cual la
responsabilidad se le transfiere en su
totalidad al consorcio, s6lo podia
conducir a la anarquia (...) Los
incumplimientos estan expuestos a
presiones y desautorizaciones al mas
alto nivel, y muchas veces terminan en
conciliaciones y demandas en que el
Estado lleva la peor parte”.

Frente a los nefastos resultados de las
concesiones viales, Sarmiento
propone una férmula para mejorarlas:
“Es indispensable construir un marco
institucional que propicie la calidad de
los estudios técnicos y financieros,
permita seleccionar las firmas mas
adecuadas para realizar las tareas y
garantice el cumplimiento de los
compromisos de los contratistas e
interventores”?.

De acuerdo con la experiencia
mundial, los cambios institucionales

# SARMIENTO. Op. ¢it.

% SARMIENTO. Op. ¢it.
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propuestos por Sarmiento seran
insuficientes para evitar los problemas.
Seguiremos pidiendo mas y mas
cambios, tal como esta ocurtiendo en
Chile bajo la orientaciéon de Engel,
Fischer y Galetovic, y siempre habra
una explicaciéon a los conflictos y
renegociaciones de contratos en las
fallas institucionales y de proyectos.
Poca duda puede quedar de que en
Estados Unidos, Europa,y aun en
Chile, la calidad de los estudios y
disefios, asi como de las instituciones,
es muy superior a la de Colombia; sin
embargo, en esos paises, los
problemas siguen ahi.

5. MONOPOLIO NATURAL

Para entender cual es el origen de los
conflictos y las renegociaciones de los
contratos de concesion vial, es
indispensable tener claridad sobre el
concepto de monopolio natural.
Aunque la presencia de economias de
escala es una caracteristica importante
del monopolio natural y precisamente
es la que destacan los analistas, no es
una condicién suficiente. Se requiere
ademas que la inversion realizada tenga
un alto componente de activos
especificos, esto es, de activos que no
pueden ser trasladados de lugar sin
pérdida de valor o que no pueden
transferirse a otros usos a bajo costo?’.
Una inversion con alto componente
de activos especificos es una inversion
irrecuperable, lo que significa que si
el negocio fracasa los activos no
pueden ser trasladados a prestar el
mismo servicio en otros lugares y no
son transferibles a otros usos, por

Un serio analisis sobre los activos especificos puede encontrarse en: WILLIAMSON, OLIVER. Las instituciones

econdmicas del capitalismo. México. Editorial Fondo de Cultura Econémica. 1989.
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consiguiente, el capital invertido no
puede ser recuperado.

Sectores con altas economias de escala
y cero o bajo componente de activos
especificos no presentan las
caracteristicas de monopolio natural,
de manera que si un inversionista tiene
que retirarse del negocio recupera su
capital. Es el caso de las aerolineas, ya
que los aviones, aunque no son
transferibles a otro uso, pueden ser
trasladados a prestar el mismo servicio
en otros lugares. Esto significa que la
inversion realizada en aviones puede
recuperarse en el momento de
vencimiento de un contrato o si el
negocio fracasa, ya sea vendiéndolos
o poniéndolos a funcionar en otras
rutas. En estas condiciones, aunque
existen altas economias de escala,
puede presentarse el fenomeno de la
disputabilidad o contestabilidad del
mercado (si las empresas no se
colusionan), generandose una
competencia entre pocas empresas,
esto es, una competencia duopélica u
oligopolica.

En el caso contrario, sectores con
bajas economias de escala y alto
componente de activos especificos se
caracterizan porque la inversion es
irrecuperable, aunque desde una
perspectiva tecnolégica admiten la
presencia de muchas empresas con
baja capacidad productiva en un
ambiente competitivo. La alta
especificidad de activos ejerce un
papel tan determinante que, si bien en
este caso no define un monopolio
natural perfecto, puede afirmarse que
es un monopolio natural imperfecto,
lo cual significa que muy pocas
empresas se arriesgan a invertir en
estas condiciones. Es el caso de la
generacion de energia eléctrica, donde
el avance tecnolégico permite la
participacién de empresas de pequefio

y mediano tamafio, pero la alta
especificidad de activos constituye una
seria restriccién, ya que impide la
recuperacion del capital; es decir,
aunque existe libre entrada al mercado
no existe libre salida.

Precisamente esta caracteristica
permite entender la presiéon que
ejercieron los inversionistas privados
sobre el gobierno colombiano en los
anos 90 cuando, para suplir deficiencias
de oferta, construyeron pequefias y
medianas termoeléctricas, pero
exigieron que se les garantizara
compras minimas de energfa durante
varios afios, aun en las épocas en que
las hidroeléctricas pudieran abastecer
toda la demanda. Estos fueron los
ampliamente cuestionados contratos
PPA (Power Purchase Agreements o
acuerdos de compra de energfa). En
la transmision y distribucion de energia,
que se caracterizan por altas economias
de escala y alto componente de activos
especificos, existe monopolio natural
perfecto.

En las carreteras existen altas
economias de escala y la inversion,
ademas de tener un muy alto
componente de activos especificos,
depende de fenémenos naturales
(condiciones climaticas, geologicas,
topograficas, etc.). Esto significa que
es un sector que presenta las
caracteristicas del monopolio natural
en mayor grado de perfeccion. En
otras palabras, en este sector la
informacién es mas incompleta
(mayor incertidumbre) y mas
asimétrica (el Estado no tiene la
informacién sobre las inversiones
realizadas por el concesionario) que
en cualquier otro. Por tal raz6n en este
sector, mas que en cualquier otro, es
valido preguntarse silas transacciones
deben ser realizadas a través del
mercado (contratos de concesion) o
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la construccién, operacion y
mantenimiento de vias debe hacerlas
el Estado. Siguiendo a Oliver
Williamson puede afirmarse que la
decision eficiente es esta dltima: “Los
atributos del bien o servicio que se
otorgaran en concesion son decisivos
para la evaluaciéon. Especificamente,
si el bien o servicio ha de proveerse
en condiciones de incertidumbre y
ademas estan involucradas algunas
inversiones importantes en activos
especificos, la eficacia de la licitacion
de concesiones resultarda muy
problematica”?.

Lo que plantea Williamson es que en
estas condiciones no sélo no puede
hablarse de competencia en el
mercado, sino que tampoco es posible
garantizar competencia por el
mercado (competencia en las
licitaciones) y, por consiguiente, no
pueden evitarse los conflictos y
renegociaciones de contratos, asi
como los sobrecostos fiscales y las
excesivas tarifas del servicio.

CONCLUSION

Cuanto mayor es la especificidad de
activos y mas incompleta y asimétrica
es la informacién, mayores son los
comportamientos oportunistas de los
concesionarios y, en consecuencia, los
conflictos y renegociaciones de
contratos. Esto es lo que ocurre en

% Tbid, p. 50.

las obras de infraestructura vial. Por
tal razon, los “mejoramientos” en las
concesiones viales que proponen
Engel, Fischer, Galetovic y Sarmiento,
no se traducen en beneficios para la
sociedad, sino en mayores ventajas
para los inversionistas privados.
Independientemente de la calidad de
los proyectos, de la capacidad
regulatoria del Estado y de los niveles
de corrupcién de la sociedad, la
experiencia de Estados Unidos,
Europa y América Latina, en
concesiones viales, indica que los
conflictos y renegociaciones de
contratos contindan,

ILa solucién esta en que el Estado
asuma la responsabilidad directa y
total del sector. El caso de los
contratos de concesion con empresas
publicas en Europa es de gran interés
como forma de evitar los conflictos y
renegociaciones. Este tipo de
contrataciébn podria pensarse para
Colombia en el caso de Interconexion
Eléctrica S. A. (ISA), que ha
manifestado su deseo de participar en
el negocio. Sin embargo, la Comision
del Gasto Publico designada por la
administracién Uribe a comienzos de
2007 propuso la venta del total de
acciones de la nacién en dicha
empresa. De hecho, la privatizacion
de esta empresa ya comenzo en la forma
de emision de acciones al publico, lo
que el gobierno eufemisticamente
llama “capitalizacion”.
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