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La Conferencia en Paris

A lo largo de los dias 18 y 19 del pasado mes
de enero se ha desarrollado en Paris dentro del
«Foro de la OCDE para el futuron, una conferencia
en donde se han estudiado los principales proble-
mas y las perspectivas que se van a presentar en
la ditima década de este siglo dentro de la inver-
si6n en infraestructuras.

El objeto del presente articulo es poner de ma-
nifiesto los temas mas importantes desarrollados
en la citada Conferencia en [a que participaron al-
tos funcionarios de distintos paises miembros de
la OCDE, y algunos representantes de la banca y
de la industria, entre ellos un miembro de Draga-
dos y Construcciones.

2. Llainversién en infraestructuras
enlos 80

La Conferencia confirmé ampliamente que en la
mayor parte del 4rea de la OCDE, asf como en los
paises no pertenecientes a la OCDE representa-
dos (Corea, Méjico, Taiwan), la inversién en in-
fraestructuras,en porcentaje sobre el PIB, dismi-
nuyd durante la mayor parte de los arios 80. Esto
ocurrié, segin los participantes, a pesar de la im-
portancia reconocida de la inversién piblica como
complemento de la inversién privada, y su papel
para reforzar la produccién de |a economia, la pro-
ductividad y el empleo a largo plazo. Coincidi
también con la aparicién de importantes cuellos
de botella en la infraestructuras de transporte
terrestre y aéreo en muchos palses.

* Director de Finan;as de Dragados y Construcciones, S.A.

REVISTA D OBRAS PUBLICAS, N.* 3.322. ARO 140. JUNIO 1993

Se han identificado diversas causas para esta
disminucién relativa en los gastos de infraestruc-
turas, algunas de ellas ligadas a desarrollos ma-
croecondmicos: los grandes déficits presupues-
tarios; el desplazamiento, en algunos paises, de
la inversién piblica Por gastos sociales; la subes-
timacién de! crecimiento pronosticado en la acti-
vidad econémica; los altos tipos de interés reales
en los préstamos a largo plazo; y las incertidum-
bres provocadas por sucesos acaecidos en los
mercados financieros en los afios 70 y 80. Otras
causas estan relacionadas con la dimensién poli-
tica y de toma de decisiones, especialmente los
largos retrasos experimentados en la planificacién
e implementacién de grandes proyectos de in-
fraestructuras al hacerse estos més complejos, al
incrementarse el precio del suelo, y al aumentar
las poblaciones locales —con una creciente con-
ciencia medioambiental— sy resistencia hacia es-
tos proyectos. Finalmente se observé que en al-
gunos paises, una parte bastante importante de
las nuevas inversiones en infraestructuras han
sido llevadas a cabo por el sector privado {por
ejemplo, en la generacidn y distribucién de ener-
gia eléctrica), las cuales no estdn reflejadas en los
datos de inversién ptblica.

3. Perspectivas para los 90 - ‘ ‘

Una disminucién del gasto en infraestructuras,
en relacién con el PIB, no implica necesariamente
que haya de hacer un mayor gasto. De hecho, al-
gunos de los participantes en |a conferencia se-
falaron sectores en sus paises de origen en los
que el problema es la Supercapacidad, més que la
infracapacidad. Pero en general, en los 90 se ex-
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La mayor parte de
las inversiones en
infraestructuras
tendran que ser
soportadas por el
sector piblico

tiende la perspectiva de que habra presiones cre-
cientes sobre los proyectos de infraestructuras.
La combinacién de la continua internacionaliza-
cion de las actividades econémicas, la intensifica-
cién de la integraciéon econémica regional (espe-
cialmente en Europa) y el impulso para mejorar la
competencia internacional, asegurara que las de-
mandas de transporte, energia, abastecimiento
de aguas, telecomunicaciones, tratamiento de re-
siduos sélidos urbanos, etc, aumenten rdpida-
mente en los afios préximos. Muchas de estas
demandas no se pueden satisfacer adecuada-
mente con instalaciones convencionales, y sere-
querird una mayor contribucién de las nuevas tec-
nologias (por ejemplo, Sistemas de Vehiculos y
Carreteras Inteligentes, control de trafico aéreo
por satélite).

La mayor parte de las inversiones en infraes-
tructuras tendran que ser soportadas por el sec-
tor plblico. Pero los presupuestos publicos estan
generalmente en una situacién precaria, con las
perspectivas de mejora significativa a medio pla-
zo. Ademas, el campo para desplazar gastos de
consumo por gastos de inversién es limitado. Al-
gunas categorias de gastos, tales como los gas-
tos en educacion y formacién, pueden mejorar el
capital humano y estimular las perspectivas de
crecimiento, mientras que la inversién en proyec-
tos de infraestructuras infrautilizadas genera ren-
tabilidades pequefias o negativas. El desafio es
organizar la revisién del gasto publico de tal ma-
nera que haga de una tasa adecuada de rentabili-
dad social un criterio clave para la realizacién del
gasto, y para seleccionar qué proyectos de in-
fraestruturas deben ser llevados a cabo. Se de-
ben establecer prioridades en el proceso presu-
puestario y las evaluaciones de proyectos deben
realizarse con criterios econémicos racionales,
haciendo un uso mas amplio y sistematico de los
andlisis coste-beneficio, evaluacién de efectos re-
distributivos y otras herramientas semejantes.

4. - El Sector Privado

A la vista de la presién generalizada sobre las
finanzas gubernamentales y por lo tanto el limita-
do campo para expandir la capacidad de las in-
fraestructuras por estos medios, la discusién se
centra en dos vias para reducir las presiones so-
bre el presupuesto publico. La primera, haciendo
un mayor uso del capital del sector privado. Y la
segunda, aumentando la eficiencia de Ia provision
de infraestructuras (un objetivo deseable por si
mismo) a través de la privatizacién y la introduc-
cién de una mayor competencia e incentivos ba-
sados en el mercado, tanto en el sector privado
como en el sector publico.

Parece que hay un campo considerable para ha-
cer un mayor uso del capital privado en la cons-
truccién de infraestructuras. Pero para lograr
esto, es necesario que tanto los gobiernos como
el sector privado exploren formas nuevas Yy més
flexibles de cooperar entre si en este campo —in-
cluyendo la posibilidad de financiacién mixta— y
que se establezcan criterios mas claros para la
asignacién de papeles.entre los recursos publicos
y privados. En particular, se considera vital el que

—

los gobiernos desarrollen un marco més sistemg-
tico y practico para facilitar la participacion del ca- |
pital privado. En los casos en los que la rentabil- ;
dad de un proyecto sea dudosa y/o haya implica- i
das consideraciones de equidad social, entonces
el gobierno deberia ofrecer incentivos para atraer |
al capital privado. Sélo donde Ia rentabilidad seg |
claramente negativa, pero la rentgbilidad social f
sea alta, debe permanecer el proyecto en la esfe- |
ra publica.

La privatizacién puede adoptar diferentes for-
mas. Por ejemplo, en la fase de construccion debe
realizarse paralelamente con un derecho o conce-
sion de explotacién por un periodo limitado de
tiempo. O el Estado puede decidir vender una em-
presa publica, en su totalidad o en parte, asegu-
rando asf que las inversiones adicionales poste-
riores se realicen bajo propiedad privada, y que la
compaiifa esté en una posicién en la que se pue-
de beneficiar de las ganancias de eficiencia que
suelen acompariar a la privatizacion. O el gobier- |
no puede contratar la gestién de los servicios i
gados a las infraestructuras con operadores pri-
vados mediante concurso publico.

Independientemente del camino escogido, la
experiencia indica que deben cumplirse algunas
otras condiciones si la privatizacién quiere apro-
vechar las ganancias potenciales de eficiencia. La
primera y mas importante entre estas condicio-
nes es el requisito de que se introduzca la mayor
competencia posible en el gjercicio, por ejemplo
a través de concursos verdaderamente competi-
tivos para adjudicar el contrato de construccién o
de concesién, o a través de la apertura del mer- ;
cado a las operaciones de los competidores y el §
acceso a los servicios de la red para transportes
de terceros paises. También es fundamental para
el éxito de la privatizacién que ésta implique un
cambio en la responsabilidad de ia gestioén, y que
tenga lugar por lo menos alguna transferencia de |
riesgo (sea riesgo de costes de capital o de cos- ;
tes de explotacién) a los nuevos contratistas, pro-
pietarios u operadores. En tercer lugar, y de for-
ma mas general, la privatizacién suele requerir
cambios paralelos en el marco regulador que fo- :
menten la competencia, el acceso mas abierto a
los mercados y una determinacién racional de los
precios.

La cuestién de la determinacién de precios se
consideré particularmente adecuada para aliviar |
los problemas de congestién en el campo del §
transporte por carretera, los aeropuertos y las Ii-
neas aéreas. Sin una aplicacién mucho mas am- b
plia de tarifas en funcién de los usuarios, parece i
improbable que se encuentre un desahogo efec-
tivo durante los afios 90 para las crecientes pre-
siones sobre esa parte de las infraestructuras. ig

Quizés, paradéjicamente, la introduccién del ca- ‘k
pital privado y de las fuerzas del mercado en Ia |
provisién de infraestructuras de una forma més
amplia no es sinénimo de una disminucién del pa
pel del gobierno. Los cambios propuestos impli- i
can ciertamente un papel diferente para las auto- i
ridades publicas, pero este papel no tiene que ser
necesariamente reducido. En muchos casos, no :
es probable que la implicaci6n del sector privado i}
se materialice en la medida deseada, a menos.que [
los gobiernos tomen el liderazgo, contribuyendo i3
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c¢on parte de la financiacion y/o estableciendo ga-
rantias e incentivos. Y alli donde la respuesta son
unas infraestructuras mas eficientes mas que un
mavor niimero de infraestructuras, los instrumen-
tos que se presentan —privatizacion, reforma de
la regulacién, técnicas de tarificacién, incentivos
de gestién, etc.— no pueden ser implementados
efectivamente sin la iniciativa del gobierno.

"“5.'-1‘; B‘ur_pcratizacién en la OCDE

Igualmente, la responsabilidad de tan necesaria
reestructuracion de los procesos de toma de de-
Cisiones en Ia planificacién de infraestructuras
descansa firmemente sobre las autoridades publi-
cas. Hay un amplio consenso sobre el hecho de
que los procedimientos legales, administrativos y
politicos cada vez més complejos y el problema
anadido del alargamiento de los marcos tempora-
es de planificacién para grandes proyectos de in-

| fraestructuras, son una de las preocupaciones
i Principales en practicamente todos los pafses de
@ OCDE. Muchas de estas complejidades tienen
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que ver con los tres fendmenos relativamente
nuevos. El primero de ellos es Ia naturaleza cada
vez mas internacional de Ia actividad econdmica
y de un nimero creciente de infraestructuras con
cardcter de red, de forma que la planificacién y ex-
plotacién implica con frecuencia cooperacion en-
tre los gobiernos de varios paises. El segundo es
el reconocimiento de la importancia cada vez ma-
yor de integrar las consideraciones medioambien-
tales en todas las fases del proyecto. Y el terce-
ro es que ha habido una tendencia generalizada
hacia la mayor participacion de las agencias, de
los diversos niveles del gobierno y de sectores de
la poblacién en las consultas sobre aspectos me-
dioambientales,econémicos Yy otros implicados
en decisiones importantes asociadas a las in-
fraestructuras.

En la discusién de estos temas destacan varios
puntos. Para empezar, se considera esencial el
perfeccionamiento de los procedimientos si se
quieren hacer recortes serios en los grandes re-
trasos actuales. Mientras que los procesos de
planificacién y consulta varfan claramente de pafs
a pais, y pocos desearfan limitar el progreso con-
seguido en el acceso democratico a estos proce-
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Es cada vez mids
necesario que los
gobiernos orienten a
la comunidad
financiera sobre su
pensamiento a mds
largo plazo en
materias como
politica de
transportes,
suministro de
energia y
telecomunicaciones
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s0s, se pueden extraer algunas lecciones genera-
les de las reformas recientemente realizadas en
algunos paises (por ejemplo Alemania, Suiza, Es-
tados Unidos).

6. Propuestas en la Conferencia de Paris _

Muchos de los participantes sefialaron los me-
canismos de compensacién como un area clave
que necesita una mejora importante. Se puso es-
pecial interés en la nocién de la redistribucién de
los costes y beneficios externos generados por
los grandes proyectos de infraestructuras entre
las diferentes regiones y grupos de poblacién im-
plicados. Dos aspectos de este asunto atrajeron
mucha atencién. Primero, la posibilidad, y las po-
sibles implicaciones, de perseguir una politica di-
sefiada principalmente para superar la resistencia
local a los grandes proyectos de la forma més ra-
pida posible. Y segundo, la probabilidad de que
los costes de construccién se disparen rdpida-
mente, si la redistribucién se concentra exclusiva-
mente en los costes externos én lugar de hacerlo
también en los beneficios externos.

Pero la carencia de fondos suficientes, la com-
plejidad de la planificacién, las restricciones me-
dioambientales, los problemas de compensacién,
etc., son factores considerados solamente como
una explicacién parcial de los retrasos generaliza-
dos experimentados en la implementacién de los
proyectos: se consideré que la inercia en la toma
de decisiones —no sélo a nivel administrativo
sino también en términos de liderazgo politico de-

cidido— tiene por lo menos la misma importan-
cia.

De forma mas general, participantes tanto del
sector pdblico como del privado resaltaron la ne-
cesidad de un pensamiento estratégico a largo
plazo del gobierno en temas de infraestructuras, -
Dada la crucial importancia de las infraestructuras
para la localizacion regional de la industria priva-
da y para la competitividad internacional, es cada
vez mas necesario que los gobiernos orienten a
la comunidad financiera sobre su pensamiento a
més largo plazo en materias como politica de
transportes, suministro de energia y telecomuni-
caciones, para proporcionar un punto sobre ¢l
que concentrar el debate publico, y asegurar que
la comunidad financiera a su vez pueda tener un
marco claro pero flexible dentro del cual planificar
para el futuro. ;

Se hicieron numerosas sugerencias sobre la
conveniencia de trabajar més en profundidad en |
la OCDE en el campo de las infraestructuras. Para -
empezar, se podria mejorar notablemente la infor- ¢
macién sobre las empresas de capital publico en
los paises de la OCDE, asi como también el ané- -
lisis del impacto de la inversién en infraestructy- *
ras sobre la produccién, la productividad y elem- .
pleo. Estas ideas se complementaron con pro-
puestas para que el tema de infraestructuras se
integre en una mayor medida en los trabajos de
la OCDE, y que la Organizacién lleve a cabo una
evaluacion global de las formas de mejorar la efi
ciencia de la dotacién de infraestructuras en los
paises de la OCDE. Y finalmente, se consider6 :
que seria Util comparar y extraer posibles reco- |:
mendaciones de las experiencias de los diferen- !
tes paises con las iniciativas para acelerar la toma

de decisiones en la provision de infraestructi-
ras. il
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