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Esta nota resume los resultados de una investiga-
cion que documenta sistematicamente los montos
renegociados en 50 concesiones adjudicadas entre
1993 y 2006 cuyos datos han sido publicados por
el MOP en su pagina web.

Las renegociaciones son frecuentes y representan
montos considerables. En promedio, cada conce-
sion ha sido renegociada tres veces, y el monto
total transferido hacia los concesionarios es UF
70,3 millones (2.810 millones de dodlares). Si se
considera que el presupuesto original de las obras
concesionadas era de UF 211,6 millones (8.460
millones de dodlares), se concluye que un 25% de
los 11.270 millones de ddlares invertidos fue agre-
gado después de la adjudicacion del proyecto, sin
una licitacion competitiva.

Nuestra estimacion de los montos renegociados
excede en un 50% el calculo hecho por la Cama-
ra Chilena de la Construccién (CChC): la mitad
de esta brecha se debe a que, a diferencia de la
CChC, nosotros incorporamos las conciliaciones
y arbitrajes dentro de las renegociaciones; la otra
mitad se explica porque nosotros incluimos partidas
que la CChC no incluye.

78 de las 148 renegociaciones han sido bilaterales,
entre el MOP vy el concesionario, y sin revisién de
terceros independientes. El resto han sido concilia-
ciones o arbitrajes. Sin embargo, UF 58,1 millones,
equivalentes al 83% del total renegociado, se
otorgaron en renegociaciones bilaterales; apenas
el 17% (UF 12,2 millones) fue revisado por las co-
misiones. El porcentaje renegociado bilateralmente
es mayor en carreteras, 97,3%.

66 de las 78 renegociaciones bilaterales (84,6%)
fueron iniciadas por el MOP, quien regularmente
solicita obras adicionales. El principal componente
de las renegociaciones bilaterales son nuevas
obras. Estas suman UF 42,2 millones, el 72,6% de
los UF 58,1 millones renegociados. Si ademas se
le suman las obras adicionales debidas a cambios
de servicios publicos (v.gr. tendidos eléctricos,
caferias de agua potable o lineas telefénicas), el
total aumenta a UF 49 millones.

Buena parte de las renegociaciones y de los mon-
tos renegociados fueron acordados poco después
de adjudicada la concesion. Por ejemplo, 44 de las
60 renegociaciones bilaterales de concesiones de
carreteras y el 78% de los montos concedidos ocu-
rrieron antes de la puesta en servicio definitiva.

Existe evidencia de que el gobierno usa las renego-
ciaciones bilaterales para adelantar gastos. Cuando
se trata de una renegociacion bilateral, apenas el
35% del monto total comprometido tendra que ser
desembolsado por el gobierno durante el cual se
renegocié el contrato. En otras palabras, 65 de
cada 100 pesos que el MOP compromete seran
desembolsados por administraciones futuras o por
los usuarios.

Las comisiones conciliatorias y arbitrales se usan
para resolver reclamos de los concesionarios por
disputas que surjan después de la puesta en servi-
cio definitiva. Por el contrario, las renegociaciones
que ocurren antes de la puesta en servicio definitiva
son casi todas bilaterales.

La nueva ley que esta en el Congreso corrije la
mayoria de los defectos que estimulan las rene-
gociaciones. Es perentorio que se vote en sala y
apruebe.
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1. Introduccién y motivacioén

A principios de los afios noventa las carreteras
y aeropuertos de Chile eran precarios, aun para el
modesto PIB per capita de aquél entonces. Quince
afios mas tarde y después de casi 11.300 millones
de ddlares invertidos, la situacién es muy distinta.
Espléndidas carreteras conectan a las ciudades de
Chile, los aeropuertos son comodos y modernos, y
desplazarse por Santiago en automévil es mas facil,
seguro y rapido. El mecanismo utilizado para reno-
var la infraestructura fue la concesion de proyectos
a empresas privadas, quienes construyen, operan y
mantienen las obras. ; Qué explica, entonces, que el
gobierno haya presentado al Congreso un proyecto
que modifica la Ley de Concesiones?

Conviene mencionar por qué se justifica con-
cesionar. El origen de las concesiones no es la falta
de recursos publicos, ya que durante los ultimos
15 afios el Estado podria haberse endeudado para
invertir en infraestructura. El problema era la falta de
capacidad técnica, humana y tecnoldgica necesaria
para ejecutar los proyectos en plazos breves bajo
un ministerio que, durante la década de los ochen-
ta, casi no habia construido nuevos proyectos. Las
concesiones fueron una innovacion ingeniosa que
permitié construir rapidamente una serie de obras
de alta rentabilidad social. A principios de los 90,
lo urgente de los proyectos hacia costoso esperar
hasta disponer de una Ley de Concesiones que
resolviera todos los problemas.

Sin embargo, las virtudes del modelo chileno
no deberian ocultar sus defectos. Luego de 15
afios de concesiones, los nuevos proyectos son
menos urgentes, su rentabilidad social es mas baja
y el margen para cometer errores al seleccionar
proyectos es menor. Por eso es necesario mejorar
la ley, incorporando las lecciones que ha dejado la
experiencia. Uno de los principales problemas es la
frecuencia de las renegociaciones de los contratos
de concesioén, tanto para modificar o agregar obras
nuevas o, en algunos casos, para pagarle mas al
concesionario por las obras ya comprometidas. Esta
nota, que resume un estudio mas extenso, describe
los montos renegociados en las 50 concesiones
cuyos datos han sido publicados por el Ministerio de
Obras Publicas (MOP) en su pagina web?.

Renegociacién de concesiones en Chile”, por apa-
recer en revista Estudios Publicos.
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2. Concesiones y renegociaciones
2.1 Concesiones

Las concesiones de infraestructura comenzaron
con el tunel El Melén en 1993. Tal como se puede
apreciar en la columna 5 del Cuadro 1, entre 1993
y fines de 2007 se adjudicaron 50 concesiones,
principalmente carreteras urbanas e interurbanas,
pero también aeropuertos, embalses, carceles y
la infraestructura para el Transantiago. La primera
oleada de concesiones, materializada entre 1993 y
2000, incluy6 a buena parte de las carreteras inter-
urbanas. Entre 2000 y 2003 se concesionaron 13
proyectos, entre ellos cuatro de las cinco carreteras
urbanas de Santiago y dos de las tres carceles. La
etapa mas reciente se inicié en 2004, y ha incluido
obras de infraestructura publica tales como el Centro
de Justicia de Santiago, la Plaza de la Ciudadania
y la infraestructura para el Transantiago. Con todo,
las carreteras, urbanas e interurbanas, representan
la parte fundamental del programa de concesiones:
26 de 50 proyectos y 89% de la inversion materiali-
zada. Las carreteras suelen ser concesionadas por
plazos mas largos que el resto de las concesiones:
26,9 afos contra 17,5 afios en promedio.

Las concesiones se adjudican mediante licita-
ciones internacionales. Una vez adjudicado el pro-
yecto, el concesionario financia y construye la obra
y luego la opera; este modelo se conoce por BOT,
por build, operate and transfer. Normalmente, las
obras concesionadas deben financiarse con pagos
directos de los usuarios. Esto no siempre ocurre y a
menudo los concesionarios reciben otros ingresos,
como, por ejemplo, subsidios o pagos peridédicos
del Estado?.

Por ultimo, es comun que los concesionarios y
el MOP renegocien el contrato de concesion origi-
nal. El resultado usual de estos procesos son pagos
adicionales por las obras contratadas originalmente
0 bien, por nuevas obras.

2 . e
Esto ocurre en el caso de carceles, plazas, edificios
publicos, hospitales, e incluso proyectos de infraestructura
vial que no son autosustentables con peajes.
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Cuadro 1
Inversion, numero de obras concesionadas y duracién promedio de los contratos
(en UF)
(1) ) 3) (4) ®) (6) ()
Inversién Total Inversion Fraccion Numero | Fraccion | Duracién
presupues- renegociado2 total del total de obras | del total promedio
tada (en concesio- (aﬁos)4

las ofertas nadas®

técnicas)l
Ruta 5 71.885.711 21.086.458 92.972.169 0,33 8 0,16 23,8
Carreteras
interurbanas 52.951.424 = 10.640.658 @ 63.592.082 0,23 13 0,26 26,9
Autopistas urbanas 60.521.502 | 33.288.919 | 93.810.421 0,33 5 0,1 31,6
Carreteras 185.358.637 = 65.016.035 @ 250.374.672 0,89 26 0,52 26,9
Aeropuertos 9.598.375 1.202.048 | 10.800.423 0,04 10 0,2 13,2
Carceles 5.535.105 2.835.309 8.370.414 0,03 3 0,06 22,5
Embalses 3.000.000 611.241 3.611.241 0,01 2 0,04 27,5
Transantiago 3.920.290 645.599 4.565.889 0,02 5 0,1 14,7
Infraestructura publica 4.218.082 24.153 4.242.235 0,02 4 0,08 23,2
Otras concesiones 26.271.852 5.318.350 31.590.202 0,11 24 0,48 17,5
Total o promedio 211.630.489 70.334.385 | 281.964.874 1,00 50 1,00 22,4

Notas: (1) No incluye los presupuestos de construccion de los proyectos extinguidos. (2) Incluye el monto renegociado en
la extincion de tres obras concesionadas. (3) Incluye tres contratos extinguidos. (4) Los promedios son ponderados por

el numero de obras concesionadas en cada categoria.

2.2 Renegociaciones

La importancia de las renegociaciones.
Hasta fines de 2007, 44 de las 50 concesiones se
habian renegociado a lo menos una vez. El numero
total de renegociaciones suma 148, es decir, tres
veces por concesion. Las concesiones de la Ruta 5
sobresalen porque cada contrato se ha renegociado
6,5 veces en promedio. Las renegociaciones son
mas frecuentes en carreteras que en el resto de las
concesiones (4,3 contra 1,5 renegociaciones). Tal
como se muestra en el Cuadro 2, los magnitud de
los montos renegociados es considerable, UF 70,3
millones, es decir 2.810 millones de délares®.

Formas de renegociar. Hay dos formas de
renegociar los contratos. Primero, el MOP y el con-
cesionario pueden negociar en forma bilateral vy, si

3En este trabajo la UF se valoré a $ 20.000 y cada
dolar a $ 500.

llegan a acuerdo, el resultado del proceso es un
convenio complementario que modifica el contrato
de concesion original e indica los montos que una
parte debe pagarle a la otra. Segundo, si el MOP
y el concesionario no llegan a un acuerdo, el con-
cesionario puede llevar la disputa a una Comision.
Esta comision intenta una conciliacion entre las
partes vy, si fracasa, arbitra.

Renegociaciones bilaterales. El 53% de las
renegociaciones (78 de las 148) han sido del tipo
bilateral. Sin embargo, si se consideran los montos
transferidos, las negociaciones bilaterales son bas-
tante mas importantes. Tal como se puede apreciar
en las columnas 3 y 4 del Cuadro 2, de los UF 70,3
millones concedidos en renegociaciones, UF 58,1
millones (el 83%) han sido acordados mediante
acuerdos bilaterales; sé6lo UF 12,2 millones le han
sido concedido a los concesionarios mediante con-
ciliaciones y arbitrajes.
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Cuadro 2
Presupuestos oficiales y montos renegociados
(en UF)
(1) 2 (3) (©)] (6) () (8)
Inversion Inversion Renego- Concilia- Total Total Renegocia- Renegocia-
presupues- | presupues- | ciaciones ciones renegociado invertido ciones como | ciones como
tada tada bilaterales |y arbitrajes | = (3) + (4) =(2)+(5) | fracciéon dela | fraccion del
(en las bases | (en la oferta inversion pre- | total invertido
de licita- téc:nica)2 supuestada = (5)/(6)
cion)t2 = (5)/(2)
Ruta 5 64.258.585  71.885.711 16.126.967 4.959.491 | 21.086.458 92.972.169 0,29 0,23
Carreteras
interurbanas 41.177.001 52.951.424 7.159.320 3.481.338 10.640.658 63.592.082 0,20 0,17
Autopistas
urbanas 47.622.776 | 60.521.502 33.288.919 0 33.288.919 93.810.421 0,55 0,35
Carreteras 153.058.362 | 185.358.637 | 56.575.206  8.440.829 | 65.016.035 | 250.374.672 0,35 0,26
Aeropuertos 7.645.331 9.598.375 | 1.139.836 62.212 1.202.048 | 10.800.423 0,13 0,11
Céarceles 5.550.000 5.535.105 0 2.835.309 2.835.309 8.370.414 0,51 0,34
Embalses 4.458.424 3.000.000 395.359 215.882 611.241 3.611.241 0,20 0,17
Transantiago 5.165.500 3.920.290 0 645.599 645.599 4.565.889 0,16 0,14
Infraestructura
publica 4.720.200 4.218.082 24.153 0 24.153 4.242.235 0,01 0,01
Otras
concesiones 27.539.455  26.271.852 1.559.348 3.759.002 5.318.350  31.590.202 0,20 0,17
Total o 180.597.817 | 211.630.489 | 58.134.554 | 12.199.831 | 70.334.385 | 281.964.874 0,33 0,25
promedio

Notas: (1) Segun es reportado en las bases de licitacion o, cuando son modificadas, en sus textos refundidos. En los seis
casos en que no presenta presupuesto oficial estimado en las bases de licitacion, se estima como el de la inversion de
oferta técnica. (2) No incluye los presupuestos de construccion de los proyectos extinguidos.

66 de las 78 negociaciones bilaterales (84,6%)
fueron iniciadas por el MOP. Esto contrasta con las
conciliaciones y arbitrajes: s6lo uno de los 70 casos
fue iniciado por el MOP y la comisién no acepté
conocer el caso.

¢ De qué tratan las renegociaciones bilaterales?
El motivo mas frecuente (70 de las 78 renegociacio-
nes) es la modificacion de las obras originalmente
contratadas, o agregar obras adicionales. También
se renegocia para cambiar el cronograma de obras
o la fecha de puesta en servicio. Este motivo se cita
en 27 de las 78 renegociaciones bilaterales. Otro
motivo para renegociar es para definir aspectos que
no estaban claros en las condiciones del contrato
original. 48 de las 78 renegociaciones bilaterales
incluyen clausulas de esta indole. Finalmente, en
29 de las 78 renegociaciones se ha discutido sobre

el monto de las indemnizaciones por perjuicios
sufridos por el concesionario debidos a causas
que, segun el concesionario, no son atribuibles a
su gestion.

Conciliaciones y arbitrajes. En muchos
casos los conflictos que han debido conocer las
comisiones conciliadoras y arbitrales se deben a
que la concesionaria exige ser compensada por
perjuicios debido a eventos que supuestamente no
estan bajo su control y que encarecen el proyecto
original. Las concesionarias también acuden a la
comisidn cuando surgen diferencias en la interpreta-
cién de las clausulas del contrato de concesién. Por
ultimo, la comision se pronuncia sobre la pertinencia
de multas.

De los 70 casos que han sido conocidos por
comisiones, 32 se han terminado con una con-
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ciliacion y 38 con un fallo arbitral. EI monto total
demandado por las concesionarias sumé UF 28,5
millones (unos 1.140 millones de ddlares), pero
las comisiones concedieron sélo UF 12,2 millones
(unos 490 millones de ddlares). Una interpretacion
posible es que las concesionarias hacen peticiones
exageradas (especialmente en el caso de carrete-
ras interurbanas), y que las comisiones conceden
montos mas razonables.

Es tentador concluir que las comisiones pro-
median (los UF 12,2 millones concedidos son poco
menos que la mitad que los UF 28,5 millones soli-
citados por los concesionarios), pero los datos no
respaldan tal conclusion. En efecto, el porcentaje
de lo pedido por los concesionarios y concedido
por las comisiones arbitrales varia bastante entre
comisiones. En un extremo, las comisiones que co-
nocen conflictos en concesiones de aeropuertos han
concedido apenas el 2% de lo solicitado, mientras
que, en el otro extremo, aquellas que conocen con-
flictos en concesiones de la Ruta 5 han concedido
cerca del 87% de lo solicitado. Esto sugiere que hay
diferencias importantes entre los casos que llegan
a las distintas comisiones y, quizas, en los criterios
que se ocupan para decidirlos.

3. Cuénto, qué y cuando se
ha renegociado

3.1 ¢ Cuanto se ha renegociado?

En las columnas 1y 2 del Cuadro 2 se mues-
tran dos indicadores del costo total de construccion
de las 50 concesiones: el presupuesto total esti-
mado por el MOP en las bases de licitacion y el
presupuesto presentado en las ofertas técnicas™.
La columna 5 muestra el total renegociado. Las
ofertas técnicas suman UF 211,6 millones (unos
8.460 millones de ddlares) y el total renegociado UF
70,3 millones® (unos 2.810 millones de dolares). Asi,
tal como se aprecia en la columna 8, el 25% de los
UF 282 millones invertidos por los concesionarios
(unos 11.270 millones de dodlares) es el resultado
de una renegociacion. O, visto en forma alternativa,

4 ” .
Estos presupuestos de construccion no incluyen los
tres proyectos extinguidos.

5 . . .
Este monto incluye las compensaciones realizadas
para la extincién de tres contratos de concesién.

tal como se aprecia en la columna 7, a las obras
concesionadas se les han agregado montos equiva-
lentes al 33% de la inversién originalmente estimada
por las ofertas técnicas.

No todas las concesiones se renegocian con
igual intensidad. Por ejemplo, con la excepcién de
las carceles, las carreteras tienen porcentajes ma-
yores que otros tipos de obras: tal como se puede
apreciar en la columna 8, algo mas de un cuarto de
lo invertido en carreteras (26%) fue agregado en
renegociaciones, mientras que el porcentaje para
el resto de las concesiones es s6lo 17%. Al interior
del sector carreteras, las renegociaciones de las
autopistas urbanas promedian un 35%, proporcion
bastante mayor que el 23% de la Ruta 5y el 17%
de las carreteras interurbanas.

Se ha alegado que la mayor intensidad de las
renegociaciones de autopistas urbanas obedece a
que construir en una ciudad es mas azaroso que
hacerlo en zonas rurales. Ademas se sefiala que
una parte del monto renegociado corresponde a
mayores costos por obras tales como el metro o la
construccion de colectores de lluvias, solicitados por
el MOP, pero que no tienen relacién con el proyecto
original. Sin embargo, el punto relevante es otro, a
saber, que el 35% de lo invertido para construir las
autopistas urbanas y las obras anexas se decidio
mediante negociaciones bilaterales sin la interven-
cién de terceros independientes, ya que las disputas
relacionadas con autopistas urbanas no han llegado
a las comisiones, y sin que el monto renegociado
haya sido el resultado de una licitacién competitiva.
Este porcentaje sobrepasa largamente al de otros
tipo de concesion, incluyendo las carceles (26%).

¢, Son excesivas las renegociaciones? Una
manera de contestar esta pregunta consiste en
examinar si los limites a las inversiones adicionales
impuestas en los contratos de concesion se han
respetado o, en su defecto, en el articulo 19 de la
Ley, que sefala que las inversiones adicionales no
pueden exceder el 15% de la oferta técnica®. En
efecto, 39 de los 50 contratos de concesion impusie-
ron limites al gasto adicional, los que se encuentran
en el rango que va desde 5 a 15% sobre el presu-
puesto oficial estimado en las bases de licitacién
durante la etapa de construccion y en el rango de
10 a 30% durante la vida de la concesién.

6Artl’culo 19° de la Ley General de Concesiones.



Los limites se han sobrepasado con holgura
en 16 ocasiones durante la construccion y 11 veces
durante el resto de la concesién. El limite en las 16
concesiones que lo sobrepasaron era de UF 9,1
millones, pero la inversién adicional sumé UF 39,3
millones —4,33 veces el limite—. Durante toda la
vida de la concesién, la suma de limites impuestos
fue igual a UF 12,1 millones, pero la mayor inver-
sion sumo6 UF 39,52 millones —3,13 veces el limite
impuesto—.

3.2 ; Qué se ha renegociado?

El principal componente de los montos conce-
didos en renegociaciones son nuevas obras. Estas
suman UF 42,2 millones, el 72,6% de los UF 58,1
millones renegociados bilateralmente. Si ademas se
le suman las obras adicionales debidas a cambios
de servicios publicos (v.gr. tendidos eléctricos, ca-
fierias de agua potable o lineas telefénicas), el total
de las modificaciones y obras adicionales aumenta
a UF 49 millones, equivalentes al 84,3% del total
renegociado en forma bilateral.

3.3 ¢ Cuando se renegocia?

Buena parte de las renegociaciones ocurre
antes de la puesta en servicio definitiva de la conce-
sién. En el caso de carreteras, antes de la puesta en
servicio definitiva de la concesion, se han realizado
45 de las 63 renegociaciones, por un monto que
corresponde al 78,4% del monto total renegociado.
De manera similar, 33 de las 60 renegociaciones y
el 63,1% del monto total renegociado fueron acor-
dados durante los primeros tres afios que siguen a
la adjudicacion. Las renegociaciones bilaterales del
resto de las concesiones estan menos sesgadas
hacia los tres primeros afios, aunque sigue siendo
cierto que mas de la mitad de las renegociaciones
y de los montos renegociados ocurren dentro de los
primeros tres afios del contrato.

Es interesante contrastar los resultados de
renegociaciones bilaterales con los de aquellas
resueltas por comisiones. Practicamente todas
las conciliaciones y arbitrajes, sean de carreteras
o de otras concesiones, ocurren después de los
primeros tres afos de la concesion. Tal parece que
los concesionarios acuden a las comisiones para
resolver reclamos durante la operacién de la conce-
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sion. Por el contrario, las renegociaciones durante
la construccion —antes de la puesta en servicio
definitiva— son casi todas bilaterales.

Es igualmente interesante revisar la cronologia
de las renegociaciones en términos de los montos
renegociados para cada afio entre 1997 y 2006.
Los montos renegociados bilateralmente varian
segun el afio y se concentran en los cuatro afios:
2001 (19%), 2003 (28%), 2005 (16%) y 2007 (12%).
Existen diferencias notorias entre los tres gobiernos
que cubren el periodo. Durante el gobierno de don
Eduardo Frei se renegoci6 apenas el 5,6%; en el
de dofia Michelle Bachelet (hasta 2007) 15,8%. El
gobierno de don Ricardo Lagos concentra el 78,5%
de los montos renegociados bilateralmente, a pesar
de que su gobierno cubre menos de la mitad del
periodo. En parte, esto se explica porque fue el
periodo de auge de las concesiones, pero incluso si
consideramos este efecto, la intensidad de renego-
ciaciones es mayor que en los otros periodos.

Este patron de renegociaciones contrasta con
el observado en conciliaciones y arbitrajes. Con la
excepcion de 2006, la actividad de las comisiones
se reparte en forma relativamente uniforme en el
tiempo.

4. Formas de compensacion

4.1 ; Como se pagan los montos renegociados?

La forma de compensacion mas frecuente es
un pago del MOP, ya sea inmediato o diferido. Esta
modalidad se ha utilizado en 47 de las 78 renego-
ciaciones bilaterales y en 21 de las 30 conciliaciones
o arbitrajes para los que se dispone de informacion.
Los montos pagados por el gobierno corriente y los
que comprometen gobiernos futuros son considera-
bles. Sumando a estos pagos los subsidios directos
y garantias de trafico minimo (no valorados en este
trabajo), se puede concluir que una fraccién elevada
de las concesiones ha sido financiada con desem-
bolsos directos del presupuesto fiscal.

4.2 Concesiones, renegociaciones y el presupues-
to fiscal intertemporal

Una de las caracteristicas mas importantes
de las renegociaciones bilaterales es que no son
revisadas por terceros independientes del MOP o



www.cepchile.cl

el gobierno7. Peor aun, los montos que el Estado
se compromete a pagar en el futuro no son autori-
zados por el Congreso cuando se discute la ley de
presupuestos. La solicitud de fondos se hara en el
futuro, cuando el Estado ya se ha comprometido
contractualmente a pagarle al concesionario. Esto
le permite a un gobierno imponer obligaciones que
recaen sobre gobiernos futuros sin tener que emitir
deuda y sin pasar por los controles presupuestarios
que impone la discusion en el Congreso. Bajo estas
condiciones, aumenta la tentacién para usar las
renegociaciones para agregar obras que se inaugu-
rardn antes del término del gobierno, y asi obtener
beneficios electorales.

Cuando se trata de una renegociacion bilateral,
apenas el 35% del monto total comprometido tendra
que ser desembolsado por el gobierno durante el
cual se renegocio6 el contrato. El resto sera desem-
bolsado por administraciones futuras o por los usua-
rios. El caso de las conciliaciones y arbitrajes es
menos extremo: el gobierno queda comprometido a
pagar el 61% de las compensaciones con recursos
provenientes de presupuestos del gobierno.

5. ¢Por qué es necesaria una nueva ley?

Las renegociaciones de contratos no son intrin-
secamente malas. Es imposible anticipar todas las
contingencias que pueden acaecer durante la vida
de un contrato de largo plazo como son los de con-
cesion, por lo que es conveniente cierta flexibilidad.
Sin embargo, la capacidad ilimitada para renegociar
contratos elimina las ventajas del proceso competi-
tivo mediante el cual se adjudican las concesiones.
En efecto, el proceso competitivo ---sin la esperanza
de renegociar el contrato--- asegura que la empresa
que gana un contrato de concesién obtendra una
rentabilidad normal, dado el riesgo del proyecto. Si
el proyecto se financia mediante peajes (o por algun
otro mecanismo que dependa de la demanda de los
usuarios), los proyectos adjudicados seran aquellos
con rentabilidad privada positiva, lo que asegura
que la rentabilidad social también lo es, y que no se
trata de un elefante blanco. En aquellos proyectos
de concesion que requieren un subsidio del Estado

/ No incluimos ala Contraloria, porque no es parte de
su especialidad la capacidad para evaluar si los términos
acordados en una renegociacion son econémicamente
razonables.

es necesario que el proyecto sea evaluado social-
mente antes de ser aprobado. En ambos casos, el
proceso competitivo asegura que el resultado sea
un proyecto tal que los costos totales (construccion,
mantencién y operacion) sean los minimos requeri-
dos para ofrecer el servicio.

Las renegociaciones de los contratos de
concesion alteran el proceso competitivo, y de
ser anticipadas, distorsionan las posturas en la
licitacién, por lo que ya no es posible asegurar que
se minimicen los costos. En el proceso actual, el
concesionario negocia con el MOP la compensacion
que recibira por inversiones no contempladas en
la licitacion sin que exista la posibilidad de que la
oferta de la empresa sea superada por la de una
empresa alternativa. En ese contexto, el resultado
no tiene por qué ser uno que minimice los costos
de realizar las obras extraordinarias, y es probable
que genere rentas sobrenormales, lo que hace este
mecanismo atractivo para las concesionarias.

¢, Coémo discriminar entre aquellas renegocia-
ciones justificadas (por ejemplo, un crecimiento de
la demanda que requiere de obras adicionales, o
nuevos estandares de seguridad en carreteras) de
aquellas que se deben a imprevisién del MOP o a
malas decisiones del concesionario? Hay varias me-
didas que deberian reducir este riesgo, devolviendo
su eficacia al proceso competitivo de adjudicacion
de concesiones. Primero, en caso de modificaciones
importantes al contrato original, deberia ser posible
llamar a una licitacién por las obras adicionales,
lo que reduciria o eliminaria los incentivos a estas
renegociaciones, ya que su rentabilidad seria la
del mercado. Si no es posible licitar, deberia haber
un panel o comisién independiente que certifique,
mediante un proceso transparente al publico, que la
renegociacion no da origen a rentas econémicas, ni
que constituye una expropiacion del concesionario.
Estas condiciones permitirian asegurar que la em-
presa no tiene incentivos a renegociar el proyecto.
Debido a la mayor transparencia del proceso, el
MOP tendria incentivos a ofrecer proyectos mas
acabados, que no requieran un cumulo de adap-
taciones a los contratos para obtener proyectos
viables.

Si se aprobase el proyecto de Ley de Conse-
ciones que esta en el Congreso, los incentivos cam-
biarian y habria menos renegociaciones. Primero,
porque se limita el ambito de las renegociaciones.
Las bases de licitacién y el contrato de concesién
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deberan especificar los niveles de servicio garanti-
zados por el concesionario a cambio de su oferta
econdmica. Una vez aceptado el contrato, las in-
versiones adicionales que el concesionario requiera
para poder alcanzar los niveles de servicio a los que
se comprometié no le permiten solicitar compen-
sacion. El proyecto establece que el MOP puede
modificar el contrato para elevar los niveles de ser-
vicio, pero, en tal caso, las inversiones adicionales
que superen el 5% del presupuesto original deben
licitarse y las compensaciones que se establezcan
no pueden hacer variar la rentabilidad econémica
del proyecto.

El proyecto también modifica el procedimiento
de resolucion de conflictos. En las concesiones ac-
tuales las discrepancias se resuelven mediante un
arbitraje en equidad, que le permite a los arbitros
decidir en forma independiente del contrato de con-
cesion. Aunque, como vimos, no existe evidencia de
que los arbitros elijan el promedio entre las posicio-
nes de las partes, no es conveniente que puedan
fallar sin considerar el contrato original. Primero,
porque las partes en el contrato tienen distinto ca-
racter (6rgano publico, empresa privada), y también
porque al obviar la santidad del contrato se alteran
los incentivos en la competencia por la concesion.
El proyecto exige arbitrajes en derecho, lo que
obliga a los arbitros a enmarcar su fallo dentro del
contrato de concesion. Ademas, agrega un Panel
Técnico independiente nombrado por el Consejo de
Alta Direccion Publica mediante concurso publico de
antecedentes que, a peticion de una de las partes,
revisara las discrepancias de caracter técnico o
econdmico que se produzcan durante concesion.
El dictamen del panel no es vinculante, pero debe
ser considerado por la Comision.

Con todo, las cifras indican que los arbitrajes,
aunque perfectibles, no representan el principal
problema. La mayoria de las renegociaciones, re-
presentado el 83% de los montos concedidos, no
fueron vistas por las Comisiones, ya que el MOP
y el concesionario llegaron a un acuerdo previo.
Por eso, es indispensable que un tercero revise las
renegociaciones. Por otra parte, si el MOP eleva los
estandares de servicio, obligando al concesionario
a realizar nuevas obras, terceros debieran verificar
que el valor presente de las utilidades econémicas
del concesionario no haya variado.

El proyecto de ley avanza en la revision por
terceros independientes de las renegociaciones

bilaterales. De un lado, se crea un Consejo de
Concesiones, presidido por el Ministro de Obras
Publicas, pero integrado también por dos consejeros
designados por el Presidente de la Republica, dos
expertos en evaluacioén social e ingenieria de pro-
yectos designados por el Consejo de Alta Direccién
Publica, y dos miembros designados por las faculta-
des de Ingenieria Civil —académicos de reconocido
prestigio por su experiencia y conocimiento en las
materias relativas al desarrollo de infraestructura y
su provision mediante mecanismos de asociacion
publico-privada—. Si bien este Consejo es consul-
tivo, dicta las bases de licitacion y el decreto de
adjudicacion autoriza la modificacion de las carac-
teristicas de las obras para incrementar los niveles
de servicio y dicta los decretos sobre modificaciones
de obras y contratos.

Del otro lado, el Panel Técnico revisara la
evaluacion técnica y econdémica de las inversiones
realizadas por el concesionario, su estado de avan-
ce, sus costos y plazos, y si se esta cumpliendo
con los niveles de servicios y estandares técnicos
establecidos para la respectiva concesion. También
investigara sobre las causas de los costos adicio-
nales que surjan durante la construccion y estimara
el valor de las inversiones que hayan sobrepasado
alguno de los limites que impone la nueva ley. Y
cuando se renegocie para aumentar los estandares
de servicio, estimara los efectos econdmicos de las
obras adicionales y determinara la tasa de descuen-
to para calcular las compensaciones econdmicas
correspondientes al concesionario. Si bien, como
ya se dijo, los dictdmenes del Panel no son vincu-
lantes, al mismo tiempo podra observar, de oficio,
el adecuado cumplimiento de los aspectos técnicos
y econdmicos del contrato de concesién durante
la etapa de construccion. Asi, es perentorio que
el proyecto de ley que esta en el Congreso y que
ya paso por la Comisiéon de OO.PP. una vez (para,
inexplicablemente, volver a ella sin haberse votado
en la Camara), se vote y apruebe.




