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Resumen

Historicamente, la inversion en infraestructuras en el Per(i ha sido escasa y volatil, e insuficiente
para ofrecer la infraestructura necesaria para lograr un crecimiento dindmico y sostenido de
la economia y para facilitar la reduccion de la pobreza. La inversion ha sido especialmente
baja en obras de transporte e hidricas. Esto se traduce en costos econdmicos para el sector
privado, asi como en una inadecuada provision de servicios pablicos, en particular para los
pobres. Para crear una infraestructura adecuada el Per deberia invertir sobre el 4 por ciento
de su PBI anual, por encima del aproximadamente 1,5 por ciento que hoy invierte. Para
ello, y en vista de las restricciones presupuestarias, el Gobierno deberia sequir adelante con
las asociaciones publico-privadas (APP), mejorando el disefio de concesiones para ofrecer
seguridad financiera y contractual a ambas partes, asignando apropiadamente los riesgos,
resolviendo las preocupaciones sociales, lo que servira para consolidar y desarrollar los mercados
financieros locales.

I. Principales problemas del sector de infraestructura

La historicamente escasa y volatil inversion en infraestructura

Lainversion en infraestructura en el Per(i ha sido de naturaleza ciclica, y ha oscilado entre
0,5 por cientoy 2,5 por ciento del PBI. Entre 1981y 1986 el Per( invirti6 alrededor de
2 por ciento del PBI en infraestructura, un flujo que descendid sustancialmente hasta
menos de uno por ciento del PBI durante el periodo 1988-93, como reflejo de la notable
recesion economica del momento. Posteriormente, entre 1996 y 2001, la inversion
volvio a recuperarse a niveles por encima del umbral de 2 por ciento del PBI. Pero hasta
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1995 la inversion en infraestructura ha sido de las mas bajas de entre los paises homolo-
gables (véase el grafico 1).

Graéfico 1. Inversiones totales en infraestructura en América Latina y el Caribe
como porcentaje del PBI
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Fuente: Calder6n y Servén 2004.

Inversiones especialmente bajas en agua y transporte

En comparacién con sus homdlogos latinoamericanos, el PerU destaca por tener una
inversién en infraestructura muy concentrada en el sector de las telecomunicaciones,
situada solo por detrés de Venezuela. Por el contrario, destina un porcentaje muy bajo de
su presupuesto a infraestructura en los sectores transporte y agua (véase el grafico 2).

Gréfico 2. Desglose sectorial de la inversién en infraestructura en América
Latina y el Caribe
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Fuente: Calderén y Servén 2004.
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Gréfico 3. Niveles de cobertura de las infraestructuras en América Latina y el

Caribe
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b) Saneamiento
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Una escasa y desigual cobertura de las infraestructuras

Este escaso, irregular y sesgado flujo de inversiones impidid al pais elevar suficientemente
los niveles de cobertura respecto de su baja tasa de comienzos de la década de 1990.
Aunque durante el periodo 1995-2000 el esfuerzo realizado por el Perti para ampliar la
cobertura de los servicios ha sido equiparable al de otros paises de la region (y le ha
permitido cubrir los servicios de agua, saneamiento y electricidad para unos 2 puntos
porcentuales mas de la poblacion al afio y los servicios telefonicos de un 2,6 por ciento
mas), no ha sido suficiente para eliminar la brecha existente. Asi, la cobertura de los
servicios de agua, saneamiento y electricidad oscila entre 70 por ciento y 80 por ciento,
lo que sitda al Perti en la mitad inferior de la clasificacion regional del grupo de paises
homologables (véase el grafico 3). Los niveles relativamente bajos de acceso a las teleco-
municaciones resultan descorazonadores, ya que este sector se ha beneficiado de la prin-
cipal concentracion de inversiones en la Gltima década. Los niveles de coberturaen el
ambito rural son particularmente bajos, y la brecha entre la cobertura urbanay la rural es
muy grande. Esto implica necesariamente un acceso a los servicios menos equitativo que
el de otros paises latinoamericanos (véase el grafico 4).

Gréfico 4. Equidad de la cobertura de las infraestructuras en América Latina
y el Caribe
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I1. Necesidades de infraestructura y efectos
sobre la pobreza y el crecimiento

Importantes necesidades de inversion insatisfechas

Para mantener la actual tasa de crecimiento e igualarse con los paises que se encuentran a
la cabeza en materia de infraestructura como Costa Rica (el lider regional en América
Latina) o Corea del Sur (pais referencial del Este Asiatico), el Per( deberia mantener una
inversion constante en infraestructura de 3 por ciento a 4 por ciento del PBI durante las
préximas dos décadas. Las simulaciones sobre las necesidades de inversién en infraestruc-
tura sugieren que el Pert tiene que invertir un minimo de 3 por ciento del PBI si quiere
mantener su tasa de crecimiento en el mediano plazo. Esto supone alrededor del triple de
lainversion actual y alrededor de 0,5 por ciento del PBI mas de lo que el pais ha invertido
en infraestructura durante los Gltimos afios. Para equipararse con paises lideres en infra-
estructura como Corea, el Perd tendria que invertir anualmente 3,8 por ciento del PBI
durante los préximos veinte afios. Este esfuerzo seria similar al realizado en los Gltimos
veinte afios por los paises del Este de Asia recientemente industrializados, y podria gene-
rar tasas de crecimiento del PBI de 5 por ciento anual (Calderdn y Servén 2004).

Un estudio detallado de las necesidades de inversion en infraestructura en el Per(
estima que la inversion total requerida supera los 18 mil millones de délares en los sectores
transporte, agua y el saneamiento, energia y telecomunicaciones, 71 por ciento del cual
corresponde a provincias fuera de Lima (véase el cuadro 1).

Cuadro 1. Necesidades de inversion en infraestructuras por sectores

Sector Inversion necesaria Cantidad (Millones Total (Millones
de ddlares) de dolares)
Transporte Carreteras 5.005 6.090
Puertos 159
Aeropuertos 926
Agua y saneamiento Cobertura de agua potable 1.535 4.153
Cobertura de alcantarillado 1.601
Rehabilitacion 532
Tratamiento de aguas 385
Ampliacién del nimero de medidores 100
Electricidad Cobertura de distribucion 1.100 5.569
Transmision 303
Generacion 4.166
Telecomunicaciones Cobertura (fija y movil) 2.290 2.350
Telefonia rural 60

Total de inversiones
necesarias 18.162

Fuente: IPE y ADESEP 2003.
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Insuficiente capacidad de inversion publica

La inversion publica en infraestructura en el Perd se ha reducido a la mitad, desde
aproximadamente 2 por ciento del PBI en la década de 1980 a menos de uno por ciento
del PBI en lade 1990 (véase el grafico 5). En la gran mayoria de paises latinoamericanos
el financiamiento publico de las inversiones en infraestructura disminuy0 drasticamente
hacia finales de la década de 1980 (de entre 2 por ciento y 4 por ciento del PBI a entre
0 por cientoy 2 por ciento del PBI en cada pais). El Perti es un ejemplo particularmente
claro de esta tendencia. Pero mientras que la inversion publica en infraestructura resultd
una de las més bajas durante los afios ochenta del siglo recién pasado, en el curso del
decenio de 1990 se aproximo mas a la media de los paises homologables. No obstante, el
nivel actual es inferior a uno por ciento del PBI, es decir, muy insuficiente para satisfacer
las necesidades de inversion del pais ya descritas.

Gréfico 5. Inversion publica en infraestructura en los paises de América Latina
y el Caribe
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Fuente: Calderén y Servén 2004.

La disminucion del financiamiento privado de infraestructura

En la década de 1990 los inversionistas privados mostraron un notable interés en los
proyectos de infraestructura de los paises en vias de desarrollo. América Latinay el Caribe
(ALC) resultaron ser un destino preferente de las inversiones, pues recibieron 50 por
ciento (345 mil millones de dolares) de los fondos privados de todo el mundo destinados
alainversion en infraestructura durante este periodo.

Comparativamente, el financiamiento privado de infraestructura en el Perd comenzd
tarde, pero alcanzo niveles altos a mediados de la década de 1990. De 1992 en adelante,
la mayoria de los paises latinoamericanos consiguieron atraer inversiones privadas en
infraestructura equivalentes a uno por ciento del PBI, y hasta 3 por ciento en el caso de
Chile. En el Per(, el financiamiento privado de infraestructura no empez6 a despegar
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hasta 1995. Los flujos alcanzaron un méaximo cercano al 2 por ciento del PBI en 1999,
y comenzaron a disminuir después del afio 2000. En términos generales, el flujo de
financiamiento privado hacia el Pert en la década de 1990 se situd arriba de 1,2 por
ciento del PBI, muy por encima del de paises como la Argentina o México, pero muy por
debajo del de Chile. Adems, el financiamiento a cargo del sector privado en el Per( se
centrd en los sectores electricidad y telecomunicaciones, mientras escased en otros sectores
como el del agua.

Sin embargo, a finales de la década de 1990 y comienzos de la de 2000 los flujos de
inversion en proyectos de infraestructura se han reducido notablemente en todos los
paises en vias de desarrollo, incluida ALC (y el Per( no es en absoluto una excepcion a
esta tendencia).

Son muchos los factores que explican esta disminucion del interés de los inversionistas
privados. Algunas crisis locales y externas, como las del Este del Asia, el Brasil y la
Argentina, junto a la ralentizacién del crecimiento econémico mundial, crearon un en-
torno econdmico menos seguro y una inestabilidad politica y macroeconémica general
que agravé laincertidumbre e hizo dificil evaluar adecuadamente la viabilidad econdmi-
ca de los proyectos. También influyé negativamente sobre los planes de financiamiento
de numerosos proyectos de infraestructura.

Ademas, los problemas en el marco regulador, las deficiencias en los contratos de
concesion y la falta de experiencia y capacidad de los reguladores han complicado fre-
cuentemente las relaciones entre gobiernos y operadores. En consecuencia, aumento el
namero de renegociaciones contractuales y proliferaron los incumplimientos de los con-
tratos de concesion, los retrasos o suspensiones de los incrementos de las tarifas, la toleran-
cia politica para con el incumplimiento de contratos, la repercusion total o parcial sobre
los precios internos del costo asociado a las variaciones del tipo de cambio y de otros
costos, etcétera. Asi, pues, el riesgo asociado con el gobierno, incluido el riesgo de incum-
plimiento del contrato, se considera hoy mayor que antes.

De manera paralela, la confianza de los inversionistas privados en determinadas clau-
sulas contractuales del proyecto para asegurarse frente a riesgos relacionados con el go-
bierno (los contratos de concesién deberian incluir clausulas que establecen mecanismos
para garantizar una revision transparente de las tarifas, una clara compensacion a los
inversionistas privados en caso de cambios en el marco legal o reglamentario, mecanismos
claros de resolucion de conflictos, etcétera) se ha visto defraudada, ya que en varias
ocasiones estas clausulas no existian o no se han respetado.

La opinién cada vez mas negativa de los usuarios sobre las consecuencias de la priva-
tizacion en toda América Latina ha hecho que los gobiernos sean reacios a reimpulsar los
programas de privatizaciones y concesiones. Esta mala opinion y la potencial reaccién
publica en contra (como en el caso del «Arequipazo» en el Per(?) agravan también la
sensacion de riesgo de los inversores y reduce aln mas su interés por invertir en infraes-
tructuras en la region.

1 En 2001 la poblacién tomo las calles de Arequipa tras el otorgamiento por el Gobierno
de una concesion de distribucion de energia a una empresa privada. El Gobierno retird la
concesion luego de la muerte de dos personas.
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Gréfico 6. Dotacién de infraestructura en ALC
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Fuentes: Calderén y Servén 2004; Fay y Yepes 2003.

La oposicion social y los riesgos relacionados con el gobierno son algunos de los
principales riesgos que a los inversionistas privados les resultaincbmodo soportar en un
proyecto de infraestructura, pues carecen de control sobre ellos y pueden suponerles
grandes pérdidas. Estos riesgos constituyen en la actualidad grandes obstaculos para
fomentar la inversidn privada en infraestructura en los paises emergentes. ES necesario
superarlos para avanzar en la recuperacién de la participacion del sector privado.

Efectos sobre la escasez de stock y sobre la calidad de la infraestructura

Infraestructura productiva limitada

En comparacion con otros paises equiparables, el Per esta retrasado en lo que se refiere al
stock de infraestructura productiva, incluyendo la capacidad de generacion de electrici-
dad, lineas de teléfonos fijas y carreteras asfaltadas (véase el grafico 6). La dotacion de
infraestructura productiva del Per( es baja en comparacion con las de sus homologos
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latinoamericanos, mientras que el precio de los servicios de las infraestructuras peruanas
se sit0ia en la mitad superior de la clasificacion regional. Por mucho, el mayor desfase en
infraestructura se produce en relacion con el porcentaje de carreteras asfaltadas. La cali-
dad de la infraestructura de transporte, por lo que se deduce de las respuestas proporcio-
nadas por empresarios en una encuesta internacional, presenta graves deficiencias. Para
todos los medios de transporte (carreteras, puertos, aeropuertos y vias férreas), el Perti se
sittia por debajo de la media de los paises latinoamericanos con similares ingresos. En
concreto, un analisis mas detallado de los servicios portuarios en ALC confirmael funcio-
namiento comparativamente deficiente del puerto del Callao en cuanto a eficiencia de
operacion y calidad del servicio.?

Las deficiencias en infraestructura se manifiestan en ciertos aspectos esenciales como
los costos logisticos, los niveles de inventarios y el porcentaje de bienes que no llegaa los
mercados. Como se vera mas adelante, las cifras que muestran estos aspectos son signifi-
cativamente altas en el Per(, lo que influye de forma negativa en el crecimiento, la
competitividad, el desarrollo regional y la pobreza. Los costos logisticos, por ejemplo,
representan alrededor de 34 por ciento del valor del producto, uno de los niveles mas
elevados de ALC, mientras que el indicador de referencia para los paises de la OCDE
bordea el 9 por ciento. Muchas regiones del pais han empezado a despegar desde el
punto de vista productivo, pero su crecimiento se ve obstaculizado por la deficiente
infraestructura existente: necesitan puertos y aeropuertos modernos, acceso a las carrete-
rasy sistemas de distribucion de agua.

Gréfico 7. Una infraestructura deteriorada e insuficiente contribuye a la falta
de competitividad de las industrias (2004)
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Fuentes: Guasch 2004; Guasch y Kogan 2005.

2 Véase World Economic Forum 2004.
3 Véase Universidad Politécnica de Valencia, IIRSA-CAF 2003.
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Gréfico 8. Costos logisticos como porcentaje del valor del producto (2004)
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Fuente: Guasch 2004.

En definitiva, los efectos del actual stock de infraestructuray de su calidad en el Per(
son bastante impactantes y reclaman una urgente mejora. El recuadro que aparece a
continuacion resume por materias cuales son estos efectos.

Efectos en términos sociales

e Entre 1998 y 2002, Chile destin6 0,28 por ciento del PBI a infraestructura
rural, mientras que el Per( (con el doble de porcentaje de poblacién rural) desti-
né 0,18 por ciento del PBI.

» Pese a la relativamente buena cobertura general de los servicios de agua, sanea-
miento y electricidad en las zonas urbanas, la cobertura rural sigue siendo muy
baja en relacion con los estandares regionales. De hecho, la brecha entre cobertu-
ra urbana y rural es una de las mayores de ALC.

Efectos en la competitividad

< Ladensidad de carreteras en el Perd es de las mas bajas de la region, y el gasto en
mantenimiento a cargo del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC)
ha descendido de 481 millones de délares en 1998 a 216 millones de ddlares en
2002.

e Enel Per, los costos logisticos representan 34 por ciento de los costos de explo-
tacion, frente a 25 por ciento en el Brasil, 20 por ciento en México y entre 8 por
ciento y 10 por ciento en la mayoria de los paises de la OCDE (Guasch y Kogan
2005).

Efectos en el crecimiento

 El stock de infraestructura productiva (generacion de electricidad, carreteras as-
faltadas, densidad de las telecomunicaciones) del Peru representa aproximada-
mente 30 por ciento del PBI, por detras de otros paises latinoamericanos (40-50
por ciento del PBI) (Banco Mundial 2004).
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< Un crecimiento econdmico aproximado de 5 por ciento anual hasta el afio 2010
generara una demanda de infraestructura (mantenimiento mas nuevas inversio-
nes) de alrededor de 3 por ciento anual (Fay y Yepes 2003), unas tres veces los
niveles actuales.

e Llevar la infraestructura del Per( a los niveles de calidad y cobertura del lider
regional (Costa Rica) elevaria el crecimiento del PBI anual unos 3,6 puntos
porcentuales (Calder6n y Servén 2004).

« Eliminar la brecha del Per( exige un incremento sustancial tanto de la inversion
publica como de la privada.

I11. La necesidad de avanzar

OgieTivo: Elevar y fomentar la inversion en infraestructuras esenciales para mejorar la
competitividad, el crecimiento econémico y el desarrollo regional, y reducir la pobreza.

Laimportancia de los servicios de infraestructura para el crecimiento econémico actual y
para el desarrollo del Per, y las grandes necesidades existentes (las estimaciones del déficit
de infraestructuras oscilan entre 10 mil millones de délares y 16 mil millones de dolares),
aconsejan que el Gobierno peruano desarrolle una estrategia integrada para reimpulsar su
programa de inversion en infraestructura. Esto deberia formar parte de la estrategia para
mejorar la competitividad del pais y fomentar el desarrollo y la integracion regional, asi
como para reducir la pobreza. Asimismo, se ha demostrado la influencia de la infraestructu-
raen los niveles de sanidad y educacion para los pobres y en la reduccion de las desigualda-
des en los ingresos. Hay tres mensajes clave para el éxito de esta estrategia:

 Incrementar el nivel general de inversién en infraestructura.
« Aumentar los beneficios asociados a cada uno de los proyectos.
« Resolver los problemas que explican el rechazo social a las concesiones.

Mensaje 1: Incrementar el nivel general de inversion en infraestructura

Es necesario aumentar la inversion en infraestructura ampliando el espacio fiscal siempre
que sea posible y mediante el uso de financiamiento privado, garantias y fondos.
ATRAER EL FINANCIAMIENTO PRIVADO HACIA PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA EN EL MAR-
CO DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS (APP). El financiamiento publico de inversio-
nes en infraestructura puede aumentar con la aplicacion de impuestos especiales destina-
dos a tal fin y de tasas por la prestacion de servicios. Sin embargo, dada la magnitud de las
inversiones necesarias para satisfacer los objetivos del Gobierno peruano (casi 2 mil millo-
nes de délares durante los proximos tres afios) y las restricciones fiscales a las que se
enfrenta el pais, el Gobierno deberia considerar la posibilidad de atraer fondos del sector
privado, apalancar los escasos fondos publicos e introducir ajustes en la estructura financiera
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de los proyectos. La estrategia mas destacada para lograr la participacion del sector priva-
do es el sistema de concesiones y el empleo de formas innovadoras de APP. Muchos de los
futuros proyectos en infraestructura deberian asignarse a patrocinadores privados en la
forma de concesiones, y financiarse con obligaciones y acciones. Numerosos proyectos
planeados no son viables desde el punto de vista financiero, pero si socialmente deseables
(aeropuertos regionales, puertos regionales, comunicaciones entre la costa y la sierra,
canalizacién urbana de aguas, etcétera). EI procedimiento mas adecuado consiste en
otorgar concesiones al sector privado y que el Gobierno financie parcialmente la opera-
cién o mejore el crédito del proyecto (a través, por ejemplo, de subsidios minimos anua-
les, de garantias de ingresos minimos o de otro tipo de garantias).

EL DESARROLLO DE GARANTIAS FINANCIERAS Y FONDOS DE INFRAESTRUCTURA. El Pert
ofrece cada vez mas alternativas internas para desarrollar instrumentos financieros creati-
vos y eficaces en el campo de la inversion en infraestructura. Durante los Gltimos afios se
han desarrollado los mercados internos de capital, y las leyes y reglamentos que regulan el
mercado de valores son bastante consistentes en comparacién con los de otros paises de la
region. Las garantias publicas pueden resultar muy eficaces para apalancar fondos del
sector publico y reducir la incertidumbre. Las garantias reducen el costo de capital y, en
consecuencia, las contribuciones financieras publicas. Ademas, cuando los proyectos
estan garantizados, como los del Banco Mundial (proyecto de Mecanismo de Garantia
en el Per), adquieren grado de inversion y se convierten por lo tanto en un objetivo
posible de los fondos de pensiones, que en el Peru tienen un elevado grado de liquidez y
estan deseando invertir en proyectos mas rentables (véase infra). Los fondos publico-
privados de infraestructura, como los implementados en el Brasil, Indonesiay Colombia,
también pueden ser Gtiles.

ATRAER A LOS MERCADOS LOCALES Y A LOS INVERSIONISTAS INSTITUCIONALES LOCALES:
FONDOS DE PENSIONES Y EMPRESAS ASEGURADORAS. EI Gobierno y los promotores privados
de proyectos de concesiones deben tener en cuenta las exigencias de los inversores insti-
tucionales en lo que se refiere al disefio de las obligaciones y acciones, ya que se trata de un
elemento crucial para atraer mayores recursos privados para financiar la infraestructura.
Los fondos privados de pensiones (FPP) en el Pert han demostrado tener cierto interés
por lainversion en infraestructura, participando en al menos siete proyectos a lo largo de
los Gltimos afios. La inversidn total de los FPP superd los 300 millones de délares en
obligaciones y acciones. Las entidades publicas promotoras y los patrocinadores privados
de los proyectos deberian realizar un esfuerzo consciente ex ante por disefiar las concesio-
nes y su estructura financiera con el fin de obtener una clasificacion del riesgo aceptable
para los FPP (grado de inversion, normalmente buscando alcanzar una calificacion local
AAA, aunque podrian considerar hasta una calificacion local BBB+ si el rendimiento
fuese el adecuado).

Los FPP buscan inversiones en moneda local y en moneda extranjera, y conceden algo
mas de importancia a los instrumentos dignos de crédito que a la liquidez. Ademas, a
medida que el sistema de pensiones madure y el mercado de anualidades se desarrolle, las
empresas que ofrecen seguros de vida demandaran instrumentos en moneda local a largo
plazo dignos de crédito, especialmente si estan indexados con la inflacién. El disefio de
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las concesiones puede lograr estas buenas calificaciones por medio de diversos mecanis-
mos de ampliacion del crédito, como las garantias de riesgo parcial multilaterales,
cuentas en deposito especiales para reflejar los flujos estatales destinados a la concesion
(de existir estos), cuotas a primer riesgo por concesion, compafiias de seguros especia-
lizadas (como en Chile), etcétera. La coordinacion entre el MEF, Prolnversién, los
inversionistas institucionales y la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) es clave
para poder disefiar concesiones con todas las caracteristicas necesarias para obtener el
adecuado financiamiento.*

Mensaje 2: Aumentar los beneficios asociados a cada uno de los proyectos

MEJORAR EL DISERIO DE LAS CONCESIONES. La mejora de los anteriores modelos de concesion
deberia ser un elemento esencial del programa para mejorar las concesiones en el Per(.
Centrarse en el proceso de otorgamiento, en un ajuste fino de los incentivos y sanciones,
en la reduccion del nimero de renegociaciones, en lamejora de la asignacion de riesgos y
en la agilizacion de la resolucion de conflictos, tendra efectos econdmicos muy positivos.

En lo que se refiere al otorgamiento de la concesion, el proceso deberia constar de
dos fases: una primera para preseleccionar a las partes interesadas teniendo en cuenta su
experienciay, en su caso, la propuesta técnica, y una segunda para recabar licitaciones
de las empresas preseleccionadas empleando un requisito Gnico de seleccién. Los crite-
rios que suelen aplicarse para otorgar la concesion una vez realizada la preseleccion son
tres. El primero de ellos —Ias tarifas minimas— se ha utilizado con frecuencia, pero
tiene algunos inconvenientes. Los criterios mas destacados para otorgar las concesiones,
basados en la eficiencia, los incentivos y la eficacia frente a la renegociacion, podrian
consistir, dependiendo de cada caso, bien en un pago anual (un canon o un subsidio
minimo para las concesiones que no sean rentables), bien en el menor valor presente de
los ingresos.

Las alusiones vagas y genéricas al equilibrio financiero, sin referencias concretas, que
hacen los contratos de concesion, no son adecuadas, y a menudo provocan conflictos e
ineficiencia. Este tipo de clausulas no deberian garantizar el equilibrio financiero sin
hacer referencia al funcionamiento eficiente y preservar la inviolabilidad de la licitacion.
Las clausulas sobre equilibrio financiero también deberian especificar el capital propio a
partir del cual laempresa puede obtener un rendimiento justo. Para evitar renegocia-
ciones oportunistas, el contrato de concesion deberia fijar de la manera mas clara
posible: (i) los acontecimientos que podrian justificar un ajuste de las tarifas, y el alcance
de tal ajuste; y (ii) los acontecimientos que podrian desencadenar una renegociacion del
contrato, con directrices sobre el procedimiento y los resultados de la renegociacién. Las
garantias de cumplimiento y las sanciones deberian estar convenientemente especifica-
das en el propio contrato o en el marco regulador, y su incumplimiento (por ejemplo, no
cumplir los objetivos o los compromisos de inversion, pago o calidad) tendria que estar

4 Paramayores detalles sobre los inversionistas institucionales y los instrumentos financieros,
véase el capitulo sobre el sector financiero.
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penalizado con clausulas pactadas. Las sanciones en materia de contratos de concesién
deben depender de la gravedad de la falta o incumplimiento o del grado de reincidencia.

PRIORIZACION DE PROYECTOS Y CALIDAD DEL GASTO EN INFRAESTRUCTURA. Dadas las
restricciones fiscales, es imprescindible que el Gobierno seleccione cuidadosamente obje-
tivos valiosos para el financiamiento publico, estableciendo los mecanismos adecuados
de seleccién y evaluacién de candidatos para evitar financiar «elefantes blancos». El
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) sera esencial en este proceso. Deberia darse
una prioridad méaxima al desarrollo y la concesidn del puerto del Callao, de al menos un
puerto regional en el norte (por ejemplo, Paita), y de por lo menos otro en el sur (por
ejemplo, en lazona de Ica-Pisco), ademas de los aeropuertos regionales, todos ellos esen-
ciales para sustentar el desarrollo regional y reducir los costos logisticos. Las inversiones en
agua y saneamiento en ciudades de tamafio medio, asi como la construccion de carreteras
secundarias clave, son también esenciales para reducir la pobreza.

MEJORAR EL DISERO REGULADOR. L0s principales objetivos del marco regulador son;
(i) inducir a las empresas reguladas a funcionar al minimo (eficiente) costo posible; y
(ii) mantener una correspondencia estrecha de los precios (tarifas) con los costos, permi-
tiendo a laempresa obtener solo beneficios normales. Para ello, los factores esenciales son
la determinaciéon del costo del capital (imprescindible para fijar las tarifas) y la contabili-
dad reglamentaria, y un compromiso creible de no permitir renegociaciones oportunis-
tas, factores todos ellos problematicos en el Per(. Tanto el Gobierno del Perti como los
operadores deberian responder a la oferta de licitacion inicial y el contrato suscrito, y
habria que fijar sanciones estrictas en caso de violacién o incumplimiento del contrato.
Para determinar de forma eficaz los ajustes de las tarifas, el requlador debe contar con la
capacidad profesional, los instrumentos reguladores y las normas de contabilidad necesa-
rios para fijar el costo del capital y evaluar los activos de la concesion.

En lo que se refiere a las tarifas futuras, el pais ha aprendido algunas lecciones. Por
ejemplo: los acuerdos y criterios para reajustar y revisar las tarifas deben ser claros y tener
como referencia el costo del capital; y las revisiones extraordinarias de las tarifas solo
deberian estar permitidas en circunstancias claramente definidas (por ejemplo, cambios
en las tasas o el calculo de ciertos impuestos y costos permitidos) y no tratar de cubrir los
riesgos comerciales normales asociados a la prestacién del servicio (por ejemplo, cambios
en el costo del trabajo o en los costos operativos).

La eleccién entre los diferentes tipos de régimen regulador (tasa de rendimiento y
precio tope) debe realizarse con cuidado, entendiendo las ventajas y desventajas de uno
y otro. Los topes de precios proporcionan incentivos para asegurar las ganancias de
eficiencia, al menos entre una revision de las tarifas y otra. Son, ademas, baratos de
mantener, en el sentido de que no requieren disponer de mucha informacién sobre las
operaciones del concesionario (al menos entre una revision y otra). Sin embargo, este
sistema eleva el costo del capital, por el riesgo inherente que supone, y sus ventajas en
relacién con la eficiencia pueden desaparecer si las renegociaciones son frecuentes. La
regulacién por medio de las tasas de rendimiento no proporciona incentivos fuertes para
reducir costos y exige al regulador disponer de mucha mas informacion; pero genera un
menor costo de capital, ya que el riesgo asociado a ella es menor.
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La contabilidad reglamentaria, que define el alcance y el tratamiento de los activos y
las obligaciones, es esencial para contribuir al alineamiento de costos y tarifas, algo que ha
resultado un problema en el PerU. Asi, por ejemplo, determinar el costo preciso del capital
y valorar los activos de la concesion es crucial para garantizar que el concesionario obtenga
un rendimiento justo por la inversion. Una forma de valorar los activos consiste en
basarse en un enfoque de costo pleno del servicio, que tiene en cuenta el valor de sustitu-
cién de todos los activos de la concesidn y hace posible la depreciacién estimada de estos
activos a lo largo de periodos determinados, y no en funcion de convenciones contables
historicas. Asi, pues, la base de activos reglamentaria seria igual al valor de sustitucion de
los activos de la concesion y estaria bastante diferenciada del valor contable de esos
activos.

Una regulacidn eficaz exige disponer de buena informacion sobre las operaciones de
laempresa regulada. El regulador debe recopilar de forma periddica informacion sobre
costos, ingresos, precios, inversiones, datos financieros y demanda efectiva del operador.
Las condiciones de informacion, incluidas su presentacion y frecuencia, deberian fijarse
en el contrato de concesidn. El contrato también deberia otorgar al regulador facultades
de citacién para obligar al operador a proveer la informacion necesaria para una efectiva
regulacion, y el derecho de imponer multas significativas y crecientes en caso de incum-
plimiento. Con el fin de poder utilizar los datos provistos por el operador, estos datos
deberian estar normalizados, y el regulador debe tener la capacidad necesaria para anali-
zarlos, una tarea que puede resultar bastante compleja.

Los operadores se enfrentan a riesgos derivados de posibles interferencias politicas y de
laimprevisibilidad de la aplicacion de la legislacion, que puede incrementar los costos de
capital. Para reducir estos riesgos, deberia dotarse al marco de regulacion y los organismos
reguladores de los mas sdlidos instrumentos legales, y los organismos deberian gozar de
un adecuado grado de autonomia.

Mensaje 3: Resolver los problemas que explican el rechazo social a las concesiones

Para que las concesiones avancen, es preciso dar respuesta a las preocupaciones sociales y
alos efectos negativos sobre los pobres y los trabajadores despedidos. Resulta esencial ser
mas transparentes en la seleccién de los proyectos, en el proceso de otorgamiento, en el
financiamiento y en el uso de los fondos y los ingresos, empleando para ello, siempre que
sea posible, la Internet. La organizacion de una campafia informativa eficaz para explicar
los motivos y los resultados probables constituye otro paso esencial, e involucrar a los
interesados locales y regionales en los procesos de decision privados también es crucial
para recabar apoyo popular y garantizar mejores resultados a la concesion. La sociedad
civil y las organizaciones internacionales pueden jugar un papel fundamental para exigir
responsabilidades a los proveedores de infraestructura, y la descentralizacion permite a
menudo incrementar esa responsabilidad y la sensibilidad respecto de las necesidades
locales.

Asimismo, es fundamental tener en cuenta a los pobres y a los individuos potencial-
mente perjudicados por los proyectos. La mejora de los servicios de infraestructura
puede beneficiar considerablemente a la poblacidn mas pobre. Pero para que ellos
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tomen conciencia de estos beneficios es necesario atender de forma concreta sus necesida-
des y vulnerabilidades a lo largo de todo el proceso de participacion privada. Esto es
necesario tanto por razones de equidad como para lograr un mayor apoyo popular a las
concesiones. Medidas como los subsidios al acceso o al consumo, la equivalencia entre
calidad y precios, la flexibilidad en el pago y la aplicacion paulatina de los ajustes de
tarifas pueden favorecer a los pobres. Si una concesion ocasiona la pérdida de empleos,
debe tenerse especialmente en cuenta a los trabajadores despedidos. Deberian estudiarse
medidas para compensar a los perjudicados y para volver a formarlos con el fin de
reinsertarlos en el mercado laboral. Entre otros ejemplos pueden citarse la capacitacion
laboral de los afectados, adriestrarlos en la formacién de microempresas o en las oportu-
nidades de autoempleo.
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