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INVERSION EN )
INFRAESTRUCTURA. DESAFIOS
PARA LAS REGULACIONES

Y POLITICAS DEL SECTOR
PUBLICO: EL CASO CHILENO

CARLOS HURTADO '

1  Carlos Hurtado es Economista de la Universidad de Chile con M.A. y Ph.D en Economia en la Universidad
de Harvard. Ha sido consultor internacional en materias econdmicas y de ingenieria para diversos organismos,
incluyendo al Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), entre otros. Entre sus actividades
recientes se destacan la formulacion y puesta en marcha del proceso de concesiones de obras piiblicas en Chile,
asi como el inicio del proceso de privatizacion de empresas sanitarias en dicho pais. Entre los afios 1990 y 1994
se desempeiio como Ministro de Obras Priblicas de Chile. Actualmente, Hurtado se desempefia como presidente
y socio de la Consultora Soluciones Integrales S.A., empresa que ha participado en mds de 170 proyectos de
estudios multidisciplinarios de alta complejidad, enfocado en los sectores de servicios bisicos (sanitario, energia,
telecomunicaciones, infraestructura y transporte) tanto en Chile como en otros paises de América Latina.
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EN LAS ECONOMIAS LOCALES

El objetivo de esta breve nota consiste en comentar a grandes rasgos la experiencia de
Chile en materia de infraestructura. Ella es particularmente interesante por dos motivos.
Primero, cuando se analiza la historia, se ve que ha sido muy oscilante, con periodos
oscuros en que se hizo muy poco y periodos interesantes y productivos. Segundo, es
notable que a partir del afio 1973 y hasta la fecha, con gobiernos bastante disimiles, en
términos de la cosmovision politica, se impuso al final una visién armoénica en materia de
las politicas orientadas al desarrollo de la infraestructura en que terminé enfatizandose
la importancia de aplicar en este sector, con una predominancia tan significativa del
Estado, politicas racionales en términos de inversién, tarificacion y participacion del
sector privado, desde el punto de vista de una economia de mercado abierta al mundo.

I.  Sintesis, breve historia y modernizaciones regulatorias

Chile es una experiencia interesante de cémo se generan y se pueden resolver los déficit
de infraestructura. A través del tiempo existié todo un largo proceso, con altos y bajos,
de modernizaciones regulatorias.

Un punto central, que vale la pena transmitir con respecto a politicas ptiblicas exitosas,
en materia de privatizacién de servicios ptiblicos y de infraestructura, es que es
ineludible establecer reglas racionales, tanto para la inversién como para las tarifas y
la proteccién contra los abusos monopdlicos, si es que se quiere avanzar en procesos
de intensificacién de la inversién y aprovechamiento del potencial de mejoramiento
de la productividad que puede aportar el sector privado en la provisiéon y manejo de
infraestructura.

En Chile hasta el afio 1940 hubo una postura razonablemente equilibrada y respetuosa
de los derechos privados, en aquellas areas en que el sector privado tenia una
participacion significativa, como las telecomunicaciones y la generacién y distribucién
de energia eléctrica. En otras areas, como Ferrocarriles, Puertos y Riego, el Estado llevé
el liderato de los grandes proyectos que sin su participacion no habrian sido posibles.
Entre 1940 y 1973 se produjeron controles tarifarios, muchos de ellos vinculados con
politicas antiinflacionarias, una paralizacién de la oferta que se qued6 rezagada frente
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a las demandas del crecimiento, estatizacion generalizada, y grandes déficit. A partir
de 1973 en adelante, se comenzé a producir una revolucién exitosa, que como se sefiald
al principio, se caracteriz6 por una continuidad de las politicas ptblicas realmente
notable.

En Chile, las privatizaciones ocurrieron para distintos sectores a distinto ritmo,
dependiendo del sector que se tratara. Hubo algunos que rapidamente, en la primera
década del régimen militar, entraron a sistemas de privatizacién bastante eficientes,
como el caso de la electricidad por ejemplo, con una regulacién muy sofisticada y muy
practica, que dio muy buenos resultados. El sector de las telecomunicaciones también
fue uno de los sectores tempranos. El sector puertos fue mas lento, pero sin embargo
hubo modificaciones muy significativas en la parte laboral que hicieron posible
aumentar muchisimo la capacidad de los puertos y resistir incluso un terremoto, que
destruy¢ parte importante de los sitios de atraque en la zona central, sin necesidad de
reconstruirlos de inmediato.

Curiosamente, la privatizacién de los puertos quedé practicamente para el final de los
periodos, en los gobiernos de la Concertacién. Ahora se cuenta con puertos constituidos
en Sociedades Anénimas, cuyos frentes de atraque han sido entregados al sector privado
para su mejoramiento y operacion.

En resumen, todas las experiencias han sido interesantes y provocaron mejoras muy
significativas.

Desgraciadamente, durante el Gobierno Militar la inversién vial fue débil, lo que produjo
un retraso importante en este sector. Hay dos causas que se reforzaron entre si.

Por un lado, existia una restriccién financiera real. Se vivié durante un periodo largo una
situacién fiscal compleja. Dentro del modelo de desarrollo que se estableci6, el asegurar
los equilibrios macroecondmicos era la esencia. Asf, se prefirié postergar la inversién
vial, lo cual gener6 un gran déficit en esta area.

Por otro lado, también hubo lo que podriamos llamar una restriccién conceptual para el
desarrollo vial particularmente en los sectores urbanos. En el mundo entero existe una
escuela de pensamiento que podriamos denominar como “enemigos de la inversién
vial y de la expansién de las areas urbanas”. Dentro de esta vision los automéviles son
labestia a controlar (contaminantes, despilfarradores de espacio, segregadores sociales),
por lo cual hay que reducir la inversion vial a favor de la inversién en transporte
colectivo y masivo. Este control hace posible ademés limitar la expansion territorial de
ciudades, proteger areas rurales verdes y disminuir la contaminacion.. Estos son temas
de intenso debate de urbanistas y economistas de transporte, donde se dan posturas
muy contrapuestas y a veces muy apasionadas.
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Posteriormente, a partir de los 90, hubo un avance en el desarrollo vial, gracias a la
aceptacién de, en mi opinién, una visién mas amplia y realista del desarrollo territorial,
mirando el tema desde un punto de vista integral y reconociendo algunos hechos duros
y bésicos de la realidad. Primero, el automévil es una aspiracién cultural que tiene
una demanda muy eldstica al ingreso y muy inelastica a las restricciones. Segundo,
la densidad de la poblacion en las 4reas urbanas es decreciente (Santiago incluso es
més concentrada que Tokio, Paris y Nueva York). En esta concepcién, resulta esencial
efectuar un desarrollo arménico y bien integrado de los distintos medios, mirar los
centros urbanos como una red interdependiente (por ejemplo, mirar la Macro-Region
Central como una unidad y ver qué tipo de infraestructura requiere y no Santiago
como un ente independiente). Por otra parte, en esta visién es critico asegurar que el
automoévil pague todos los costos que genera de modo que sus usuarios internalicen los
efectos de su uso.

Il. Concesiones: si se pueden comprar autos, ;por qué no caminos?

En Chile existia una Ley de Concesiones desde 1980 pero era absolutamente inoperante.
Como impulsores de la nueva Ley de Concesiones a principios de los afios 90, nosotros
le dimos a la normativa los elementos esenciales de seguridad y de transparencia para
hacer posible el financiamiento privado. Esta Ley tuvo gran éxito y resultados, los que
estan a la vista. En particular, la Ley de Concesiones ha generado un fuerte estimulo a
la competencia y al financiamiento de infraestructura. Por parte de empresas privadas
nacionales e internacionales. Ello ha hecho posible la construccién de autopistas de
primer nivel en la Regiéon Metropolitana y en la conexién entre ésta y las principales
ciudades del pais, lo que ha revolucionado el transporte vial en Chile.

La ingenieria financiera exigié mejoramientos sucesivos a la Ley. En ese contexto, en
el afio 1996 se lleg6 al bono de infraestructura que abri6 financiamiento de obras de
infraestructura directamente con las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).
También se ha abierto el uso de las concesiones para el financiamiento de otros tipos de
infraestructura ptblica como aeropuertos, carceles y ahora se menciona la posibilidad
de hospitales.

La ley ha sido todo un éxito y se mira como ejemplo desde otras partes del mundo.

Ill. Desafios pendientes

Existen enormes desafios pendientes teniendo en cuenta que los sistemas desarrollados
muestran signos claros de estar llegando a su capacidad. La correlacién entre ingreso
y requerimientos de infraestructura indica que en los préximos 10 afios Chile debera
doblar la capacidad de su infraestructura. Y esta situacién exige, en primer lugar, un
enorme esfuerzo de imaginacién y estudio para definir los proyectos y ser capaces de
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separar de un pifio no menor de elefantes, los blancos de los negros. En segundo lugar,
también se requiere de un gigantesco esfuerzo de financiamiento, lo que representa un
gran desafi para la infraestructura y una gran oportunidad para las AFP. Por tltimo,
y por sobre todo, se precisa de una voluntad férrea para asegurar la oportunidad, que
para Chile significa disponer de una infraestructura de calidad mundial.
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