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Este trabajo describe en forma sistematica los montos renegociados
en las 50 concesiones cuyos datos han sido publicados por el MOP
en su pagina web. Su principal conclusién es que las renegociaciones
son frecuentes y que involucran montos considerables. En prome-
dio, cada concesion ha sido renegociada tres veces, resultando en
transferencias a los concesionarios de UF 70,3 millones (unos 2.810
millones de ddlares). El presupuesto original de las obras concesio-
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nadas era de UF 211,6 millones (unos 8.460 millones de dolares),
pero si se consideran los montos adicionales que las empresas reci-
bieron sin mediar un proceso competitivo, el total invertido aumenta
en 33%. La ausencia de salvaguardias que aseguren que el interés
publico esta siendo protegido, sefialan los autores, hace imperativa
una reforma a la Ley de Concesiones que establezca un ente inde-
pendiente que supervise las renegociaciones.

Palabras clave: Renegociaciones bilaterales; comisiones arbitrales;
licitacion de Demsetz; comportamiento oportunista; asociaciones
publico-privadas.

Clasificacion JEL: H54, L91.

Recibido: agosto de 2008. Aceptado: diciembre de 2008.

1. Introduccién y motivacion

A principios de los afios noventa las carreteras y aeropuertos de
Chile eran precarios, aun para el modesto PIB per capita de aquel entonces.
Quince afios mas tarde y después de casi 11.300 millones de dolares inverti-
dos, la situacion es muy distinta. Espléndidas carreteras conectan las ciuda-
des de Chile, los aeropuertos son comodos y modernos y desplazarse por
Santiago en automavil es mas facil, seguro y rapido. El mecanismo utilizado
para producir esta renovacion de la infraestructura fue la concesion de pro-
yectos a empresas privadas, quienes construyen, operan y mantienen las
obras. ¢Qué explica, entonces, que el gobierno haya presentado al Congre-
S0 un proyecto que modifica la Ley de Concesiones? Como se demuestra en
este articulo, la experiencia muestra que el marco normativo de las concesio-
nes tiene deficiencias, cuyos efectos se han hecho cada vez mas notorios.
Una reforma de la Ley de Concesiones permitira reducir los costos que
tienen las obras concesionadas, tanto para los usuarios como para el fisco.

Antes de describir las principales conclusiones de este estudio, con-
viene explicar los motivos por los que es apropiado utilizar el mecanismo de
concesiones. No se debe a una falta de recursos, ya que durante los tltimos
quince afios el Estado pudo haber financiado las inversiones en infraestruc-
tura publica con recursos fiscales. EI problema era la falta de capacidad
técnica, humana y tecnoldgica necesaria para ejecutar los proyectos en pla-
zos breves bajo un ministerio que, durante la década de los ochenta, casi no
habia construido nuevos proyectos de infraestructura carretera. Las conce-
siones fueron una innovacion ingeniosa que permitié construir rapidamente
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una serie de obras de alta rentabilidad social. A principios de los 90, la
urgente necesidad de los proyectos hacia costoso esperar hasta disponer
de una ley de concesiones que resolviera todos los problemas que podrian
aparecer.

Sin embargo, las virtudes del modelo chileno no deberian ocultar sus
defectos. Luego de quince afios de concesiones, los nuevos proyectos son
menos urgentes y su rentabilidad social es mas baja y deja menos margen
para errores, por lo que es necesario reformar la ley incorporando las leccio-
nes que ha dejado la experiencia con las concesiones existentes. Uno de los
principales problemas es la frecuencia de las renegociaciones de los contra-
tos de concesion, tanto para modificar o agregar obras nuevas como, en
algunos casos, para pagarle mas al concesionario por las obras que éste
habia comprometido al adjudicarse la concesion. En este trabajo se descri-
ben en forma detallada los montos renegociados en las 50 concesiones
cuyos datos han sido publicados por el Ministerio de Obras Publicas
(MOP) en su pagina web.

Nuestro analisis es concluyente en determinar que las renegociacio-
nes son frecuentes y que representan montos considerables. En promedio,
cada concesion ha sido renegociada tres veces, y el monto total de las
transferencias hacia los concesionarios es de UF 70,3 millones (2.810 millo-
nes de délares)®. El 83% de este monto corresponde a negociaciones bilate-
rales entre el MOP y la concesionaria, mientras que el 17% restante resultd
de un proceso de conciliacion o arbitraje?. Si se considera que el presupues-
to original de las 47 obras concesionadas y no extinguidas® era de UF 211,6
millones (8.460 millones de ddlares), se concluye que un 25% de los $ 11.270
millones de ddlares invertidos en infraestructura mediante el sistema de
concesiones fue agregado después de la adjudicacion del proyecto, sin un
proceso de licitacion competitiva. En algunos tipos de proyectos los mon-
tos son mayores; por ejemplo, en las autopistas urbanas el 35% de la inver-
sion total fue el resultado de una negociacion bilateral.

Las renegociaciones de contratos no son intrinsecamente malas. Es
imposible anticipar todas las contingencias que pueden acaecer durante la
vida de un contrato de largo plazo como son los de concesion, por lo que es
conveniente que exista cierto grado de flexibilidad. Sin embargo, la capaci-
dad ilimitada para renegociar contratos anula las ventajas del proceso com-

1 En este trabajo valoraremos la UF a $ 20.000 y cada dolar a $ 500.

2 El concepto de renegociacion que usamos en este articulo incorpora tanto las
renegociaciones bilaterales como las derivadas de sentencias arbitrales o de avenimien-
tos alcanzados en el marco de arbitrajes, ya que en todos estos casos la concesionaria
obtiene ingresos al margen de una licitacion competitiva.

3 Tres contratos de concesion ya han concluido sus periodos de vigencia.
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petitivo 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 concesion obtendra una rentabilidad nor-
mal, dado el riesgo del proyecto. Cuando el proyecto se financia mediante
peajes (0 por algin otro mecanismo que dependa de la demanda de los
usuarios) se adjudicaran aquellos privadamente rentables, lo que asegura
que la rentabilidad social también lo sea, y que no se trata de un elefante
blanco*. Aquellos proyectos de concesion que requieren un subsidio del
Estado es necesario que sean evaluados socialmente antes de ser aproba-
dos. En ambos casos, el proceso competitivo asegura que el resultado sea
un proyecto en que los costos totales (construccién, mantencién y opera-
cion) sean los minimos requeridos para ofrecer el servicio.

Las renegociaciones de los contratos de concesion alteran el proce-
so competitivo y, de ser anticipadas, distorsionan las posturas en la licita-
cion, por lo que ya no es posible asegurar que se minimicen los costos®. En
el proceso actual de renegociacion de concesiones, la empresa negocia con
el MOP la compensacién que recibird 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 extraordi-
narias, y es probable que genere rentas sobrenormales®.

¢Coémo discriminar entre aquellas renegociaciones justificadas (por
ejemplo, un crecimiento de la demanda que requiere de obras adicionales, o
nuevos estandares de seguridad en carreteras) y aquellas que se deben a
imprevision del MOP o a malas decisiones del concesionario? Hay varias
medidas que deberian reducir este riesgo, devolviéndole al proceso compe-
titivo de adjudicacion de concesiones su efectividad. Una es que en caso
de modificaciones importantes al contrato original, deberia ser posible lla-
mar a una licitacion por las obras adicionales, lo que reduciria o eliminaria el
incentivo a renegociar, porque su rentabilidad seria la del mercado. Si no es
posible licitar, deberia haber un panel o comision independiente que certifi-
que, mediante un proceso transparente para el publico, que la renegociacion

4 En rigor, un proyecto concesionado podria tener rentabilidad privada positiva
y externalidades negativas, determinando una rentabilidad social negativa. Asimismo, el
proyecto podria estar sobredimensionado, pero aun tener una rentabilidad social positi-
va, lo que se puede interpretar como un tipo (débil) de elefante blanco.

5 Como se verd mas adelante, la capacidad para renegociar contratos de una
empresa puede ser mas importante que su eficiencia técnica en la adjudicacion del
contrato.

6Si en lugar de negociar obras adicionales se modificara el contrato para pagar
mas por las obras comprometidas en el contrato original, el caso seria incluso mas claro.
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no da origen a rentas econémicas, ni que constituye una expropiacion por
parte del concesionario. Estas condiciones permitirian asegurar que la em-
presa no tiene incentivos para renegociar el proyecto. Debido a la mayor
transparencia del proceso, el MOP tendria incentivos para ofrecer pro-
yectos méas acabados, que no requieran un cimulo de adaptaciones a los
contratos para obtener un proyecto viable. Estos temas, que han sido incor-
porados en la reforma a la Ley de Concesiones, son los que han generado
mayor oposicion entre los actuales concesionarios, quienes argumentan
que son poco relevantes.

Sin embargo, la evidencia indica que el problema de las renegociacio-
nes existe y que se justifica describirlas como “excesivas”. En efecto, mas
de la mitad de las renegociaciones y el 83% de los montos fueron el resulta-
do de una negociacion bilateral entre el MOP y el concesionario, sin la
intervencion de terceros externos. Solo el 17% del monto concedido a los
concesionarios fue adjudicado por comisiones conciliatorias o arbitrales. El
MOP inicia un alto porcentaje de las renegociaciones bilaterales de contra-
tos (66 de 78) y permanentemente solicita obras adicionales a las pactadas
en el contrato de concesion. En las 78 renegociaciones bilaterales se agre-
garon obras adicionales por UF 34,7 millones (alrededor de 1.390 millones de
dolares), las que fueron costeadas y adjudicadas sin mediar un proceso de
licitacion competitiva, por lo que es probable que (i) tengan un costo mayor
para la sociedad que el que hubiera imperado bajo una licitacién competiti-
va, y (ii) distorsionen el proceso de licitacion de la concesion.

En ese sentido, es importante observar que una fraccion significativa
de las renegociaciones y los montos renegociados fueron acordados poco
después de adjudicada la concesion. Por ejemplo, si consideramos las con-
cesiones de carreteras, el item mas importante en el programa de concesio-
nes, la mayor parte de las renegociaciones bilaterales tuvieron lugar antes
de la puesta en servicio definitiva (45 de los 63 casos de renegociacion
bilateral, que corresponden al 78% de los montos concedidos en estos pro-
cesos). La evidencia sugiere, por lo tanto, que hay incentivos para descui-
dar el disefio de los proyectos concesionados.

Es cierto que las bases de licitacion establecen montos maximos de
aumentos de inversion, los que parecen haber sido sobrepasados con fre-
cuencia. En efecto, la Ley de Concesiones dice que

Si las bases nada dicen a este respecto, el monto maximo de
estas nuevas inversiones no podra exceder el 15% del monto
total de la inversion original efectuada por el concesionario,
segun el valor definido después de la entrega definitiva de la
obra... (Art. 19)
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Mas aun, la mayoria de los contratos de concesion impone explicita-
mente limites maximos de aumentos de inversion, los que tipicamente repre-
sentan entre 5y 15% del presupuesto oficial en las bases durante el proce-
so constructivo, y entre 10 y 30% de este presupuesto durante la operacion
de la concesién. Sin embargo, en las 28 ocasiones en que estos limites se
han impuesto y sobrepasado, las inversiones adicionales son varias veces
el monto maximo permitido en los contratos. Esto demuestra, entre otros
aspectos, que la normativa actual es ineficaz en controlar el monto maximo
de las renegociaciones.

Un problema adicional de las renegociaciones es que permiten antici-
par gastos, endeudando a gobiernos futuros, sin necesidad de pasar por el
Congreso. En efecto, es frecuente que el resultado de un proceso de rene-
gociacion bilateral incorpore pagos directos del Estado, los que en total
representan un 68% del monto total renegociado. Dos tercios de estos des-
embolsos (y un 65% del total renegociado bilateralmente) seran pagados
por cuenta de futuros gobiernos. Asimismo, aquellas renegociaciones que
resultan en la extension temporal de la concesion restringen a los gobiernos
en el futuro, reduciendo los ingresos que recibirian por peajes, o limitando
su posibilidad para relicitar el proyecto a cambio de nuevas obras o in-
gresos.

Este trabajo también pone en perspectiva el rol limitado que han
jugado las comisiones conciliatorias y arbitrales. Estas han sido usadas
para resolver reclamos de los concesionarios por disputas que han surgido
en forma posterior a la puesta en servicio definitiva. Por el contrario, las
renegociaciones que ocurren antes de la puesta en servicio definitiva son
casi exclusivamente bilaterales. Independientemente de sus limitaciones ins-
titucionales, las comisiones arbitrales han sido menos proclives a traspasar
pagos a gobiernos futuros, pues han resuelto que el 61% de las compensa-
ciones que implican desembolsos debe ser pagado por el gobierno en ejer-
cicio.

Es tentador concluir que las comisiones toman el promedio entre las
posiciones de las partes (han concedido UF 12,2 millones a los concesiona-
rios, lo que representa poco menos de la mitad de los UF 28,5 millones
solicitados por los concesionarios), pero los datos no respaldan esta con-
clusién, ya que los resultados de las distintas comisiones muestran grandes
variaciones. Las comisiones que conocen conflictos en concesiones de ae-
ropuertos han concedido apenas el 2% de lo solicitado, a diferencia de las
comisiones que conocen conflictos en concesiones de la Ruta 5, las que
han concedido algo mas del 80% del monto solicitado por los concesiona-
rios. Esto sugiere que a las distintas comisiones llegan tipos de casos dis-
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tintos y, quizas, que los criterios que se aplican para decidirlos difieren. En
todo caso, aunque renegociaciones bilaterales y arbitrajes no son compara-
bles, las comisiones arbitrales o conciliadoras tienen la ventaja de introducir
un tercer agente potencialmente independiente de las partes’.

Este trabajo provee un fundamento empirico a los argumentos utili-
zados para la reforma de la Ley de Concesiones, ya que muestra como
diversas debilidades de la ley actual han conducido a resultados que no
maximizan el bienestar de la sociedad. Nuestro analisis muestra como la
propuesta de reforma ataca estas debilidades.

El resto del trabajo se organiza de la siguiente manera. En la seccién
2 describimos someramente el programa de concesiones y las estadisticas
basicas de las concesiones. En la seccion 3 estimamos cuanto se ha renego-
ciado, en qué forma y cuando. La seccion 4 examina las formas de renego-
ciar y el impacto sobre el presupuesto intertemporal. La seccién 5 concluye
explicando, a la luz de lo expuesto en las secciones anteriores, por qué es
necesaria la nueva ley que envi6 al Congreso el gobierno durante 2007. Al
cuerpo principal de este trabajo le siguen dos apéndices. En el apéndice A
explicamos por qué nuestra estimacién de los montos renegociados excede
en un 50% el calculo hecho por la Camara Chilena de la Construccion
(CChC): la mitad de esta brecha se debe a que, a diferencia de la CChC,
nosotros incorporamos las conciliaciones y arbitrajes dentro de las renego-
ciaciones; la otra mitad se explica por omisiones en el calculo de la CChC.
En el apéndice B describimos los criterios que aplicamos para construir las
bases de datos utilizadas en este trabajo a partir de informacién disponible
en la pagina web del MOP.

2. Concesiones y renegociaciones
2.1. Concesiones

Las concesiones de infraestructura comenzaron con el tinel EI Me-
16n en 1993. Tal como muestra el Cuadro N° 1, entre 1993 y fines de 2006 se
adjudicaron 50 concesiones, principalmente carreteras urbanas e interurba-

"En todo caso la actual normativa no fortalece la independencia de los miem-
bros de las comisiones al permitir que ante ellas sélo demande la concesionaria; y
establecer que quien demanda es quien remunera a la comision; al no contemplar me-
canismos de publicidad de las sentencias; al no asegurar que se trate de arbitros conoce-
dores de las materias involucradas, entre otros aspectos. El proyecto de ley también
busca avanzar en estas deficiencias, persiguiendo con ello una mayor independencia de
los érbitros.
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nas, 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 interurbanas. Entre 2000 y
2003 se concesionaron 13 proyectos, entre ellos cuatro de las cinco carrete-
ras urbanas de Santiago y dos de las tres carceles. La etapa mas reciente se
inicio en 2004 y ha incluido obras de infraestructura puablica tales como el
Centro de Justicia de Santiago, la Plaza de la Ciudadania y la infraestructura
para el Transantiago. En el Cuadro N° 2 se aprecia que las carreteras, ur-
banas e interurbanas, representan la parte fundamental del programa de
concesiones: 26 de 50 proyectos y 89% de la inversion materializada. Las
carreteras suelen ser concesionadas por plazos mas largos que el resto de
las concesiones: 26,9 afios contra 17,5 afios en promedio.

CUADRO N° 2: INVERSION, NUMERO DE OBRAS CONCESIONADAS Y DURACION
PROMEDIO DE LOS CONTRATOS
(en UF)
6] &) @ @ 6 0
Inversion Total Inversion  Fraccion NUmero Fraccion Dura-
presupues- renego- total del de obras  del cion
tada (en ciado? total  concesio- total  prome-
las ofertas nadas® dio
técnicas)® (afios)*
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 01 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
Cérceles 5.535.105 2835309 8370414 0,03 3 0,06 225
Embalses 3.000.000 611241  3.611.241 0,01 2 0,04 27,5
Transantiago 3.920.290 645599  4.565.889 0,02 5 01 14,7
Infraestructura pdblica 4.218.082 24153 4242235 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 50 1 224

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 niimero de obras concesionadas en cada categoria.
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Las concesiones se adjudican mediante licitaciones internacionales.
Ademas, cualquier persona natural o juridica puede proponerle proyectos al
MOP, quien decide si adopta o rechaza el proyecto. La licitacion comienza
con la presentacion de las bases preparadas por el MOP, donde se describen
las condiciones técnicas y econdmicas con las que se hara el proyecto. Usan-
do esta informacion, las firmas presentan sus ofertas econémicas y el MOP
elige al concesionario que ejecutara el proyecto. De acuerdo con el articulo 25
de la Ley de Concesiones, el plazo de la concesion se inicia seis meses des-
pués de la protocolizacién ante notario del decreto supremo de adjudicaciong,

Una vez adjudicado el proyecto, el concesionario financia y constru-
ye la obra y luego la opera; este modelo se conoce como BOT, por build,
operate and transfer. Normalmente, las obras concesionadas deben finan-
ciarse con pagos directos de los usuarios. Esto no siempre ocurre y a menu-
do los concesionarios reciben otros ingresos, como por ejemplo subsidios o
pagos periddicos del Estado®. La columna 1 del Cuadro N° 3 muestra que 28
de los 50 contratos han contemplado algln tipo de subsidio o subvencidn

CUADRO N° 3: CLAUSULAS CONTRACTUALES EN LOS CONTRATOS DE CONCESION
(nGmero de contratos con la caracteristica)

@ @ ©) @ ©)

Numerode  Subvencion Premios Ingresos Participacion

obras o subsidio  por seguridad minimos  del Estado en

concesionadas vial garantizados  los ingresos
Ruta 5 8 4 8 8 8
Carreteras interurbanas 13 10 2 10 8
Autopistas urbanas 5 4 0 2 2
Carreteras 26 18 10 20 18
Aeropuertos 10 2 0 8 8
Cérceles 3 3 0 0 0
Infraestructura publica 2 2 0 0 0
Embalses 5 0 0 2 2
Infraestructura plblica 4 3 0 1 0
Otras concesiones 24 10 0 11 10
Total 50 28 10 31 28

8 En la préctica, las concesiones usualmente comienzan con algunos meses de
retraso.

9 Esto ocurre en el caso de carceles, plazas, edificios plblicos, hospitales e
incluso proyectos de infraestructura vial que no son autosustentables con peajes.
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directa, mientras que 31 de ellas reciben ingresos minimos garantizados, un
tipo de subsidio contingente. Este subsidio da un piso a los ingresos del
concesionario y el Estado cubre la diferencia entre los ingresos provenien-
tes de los usuarios y el piso de ingresos.

En algunas ocasiones los concesionarios realizan pagos al Estado.
Estas transferencias corresponden a remuneraciones por la infraestructura
preexistente, 0 a coparticipacion en los ingresos generados por la conce-
sion cuando éstos sobrepasan limites predefinidos. Es interesante notar
que en los 28 casos en que el Estado participa en los ingresos de la conce-
sion también otorga un ingreso minimo garantizado. La intencion aparente
es que el Estado y el concesionario compartan los riesgos del negocio.

Por altimo, es comin que los concesionarios y el MOP renegocien el
contrato de concesion original. El resultado usual de estos procesos son
pagos adicionales por las obras contratadas originalmente o bien por nue-
vas obras. El objetivo de este trabajo es describir sistematicamente esas
renegociaciones.

2.2. Renegociaciones

La importancia de las renegociaciones. Cuarenta de los cincuenta
contratos se han renegociado a lo menos una vez. Tal como lo muestra el
Cuadro N° 4, hasta fines de 2007 se han realizado 148 procesos de renego-
ciacion, es decir, un promedio de tres renegociaciones por concesion®®. Las
concesiones de la Ruta 5 sobresalen porque, tal como se aprecia en la
columna 2, cada contrato se ha renegociado 6,5 veces en promedio. Notese,
ademas, que 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 N° 2, los magnitud de los montos renegociados es
considerable: UF 70,3 millones, es decir 2.810 millones de ddlares.

Formas de renegociar. Hay dos formas de renegociar los contratos.
Primero, el MOP y el concesionario pueden negociar en forma bilateral y, si
llegan a acuerdo, el resultado del proceso es un convenio complementario
que modifica el contrato de concesidn 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, la disputa se traslada a una comision!!. Esta comision

10 LLa suma de los términos que aparecen en el segundo paréntesis del Cuadro N° 1
indica el nimero de veces que se ha renegociado cada concesion.
11 Cada concesion tiene una comision que la acompafia durante la vida del contrato.
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CUADRO N° 4: ¢QUIEN INICIA LAS RENEGOCIACIONES?
(nimero de renegociaciones con la caracteristica)

@) @ ® @
Ndmero Renego- Renegociaciones Conciliaciones
de ciaciones bilaterales y arbitrajes
con- por

tratos concesion

MOP SC Ambos Total MOP SC  Ambos Total

0 0
ambiguo ambiguo

Ruta 5 8 6,5 23 1 4 28 1 20 3 24
Carreteras

interurbanas 13 3,6 19 1 2 22 0 24 1 25
Autopistas

urbanas 5 24 11 0 1 12 0 0 0 0
Carreteras 26 43 53 2 7 62 1 44 49
Aeropuertos 10 2,1 9 0 0 9 0 12 0 12
Cérceles 3 17 0 1 0 1 0 3 1 4
Embalses 4 1,3 2 0 0 2 0 0 3 3
Transantiago 5 0,8 1 0 1 2 0 1 1 2
Infraestructura

publica 2 10 1 1 0 2 0 0 0 0
Otras concesiones 24 15 13 2 1 16 0 16 5 21
Total 50 3 66 4 8 78 1 60 9 70

intenta una conciliacién entre las partes y, si fracasa, ejerce la funcién de
arbitro entre sus posiciones!?. Las columnas 2 y 4 del Cuadro N° 4 muestran
que el 53% de las renegociaciones (78 de las 148) fueron bilaterales. Sin
embargo, si se consideran los montos transferidos, las negociaciones bilate-
rales son bastante mas importantes, pues de los UF 70,3 millones concedi-
dos en renegociaciones, UF 58,1 millones (el 83%) han sido convenidos
mediante acuerdos bilaterales; s6lo UF 12,2 millones han sido concedidos a
los concesionarios mediante conciliaciones y arbitrajes.

La columna 3 del Cuadro N° 4 indica que 66 de las 78 negociaciones
bilaterales (84,6%) fueron iniciadas por el MOP®. En el caso de las concilia-

12 a Ley de Concesiones establece que los fallos no se pueden reclamar ante la
Corte de Apelaciones. Por eso es que solo cabe interponer el recurso de queja, el que
habitualmente no se ha acogido por las Cortes de Apelaciones, pues supone acreditar ante
ellas grave falta o abuso en el actuar de las comisiones.

13 Algunos participantes de la industria han indicado que esto no necesariamente
indica que el MOP siempre acude al concesionario con la primera propuesta. Segun ellos,
en ocasiones es el concesionario quien propone renegociar el contrato, pero en conjunto
con el MOP acuerdan que este Gltimo asumira oficialmente la responsabilidad de haber
iniciado la renegociacion.
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ciones y arbitrajes, en cambio, la ley establece que s6lo las concesionarias
pueden iniciar estos procesos. En consecuencia, cada vez que el MOP inicia
el proceso de renegociacion, éste no es revisado por terceros.

¢De qué tratan las renegociaciones bilaterales? EI Cuadro N° 5 clasifi-
ca las causas de las 74 renegociaciones bilaterales en cuatro categorias. El

CUADRO N° 5: CAUSAS DE LAS RENEGOCIACIONES BILATERALES?!
(nUmero de renegociaciones con la caracteristica)

() @ ® @ ®)
Nimerode  Nuevasobras ~ Cambio Estipula- Indemniza-
renegocia- omodifica-  en crono- ciones ciones de

ciones ciones al gramas®  del contrato perjuicios
bilaterales proyecto de concesion*  asumidos
original? por el

concesionario®

Ruta 5 28 25 10 17 13
Carreteras interurbanas 22 21 6 14 1
Autopistas urbanas 12 12 6 10 9
Carreteras 62 58 22 41 23
Aeropuertos 9 8 1 4 4
Carceles 1 1 1 2 1
Embalses 2 2 1 0 0
Transantiago 2 0 0 1 0
Infraestructura publica 2 1 2 0 1
Otras concesiones 16 12 5 7 6
Total 78 70 27 48 29
Notas:

1 En general, una renegociacion bilateral modifica varias dimensiones del contrato original. Cada
columna muestra el ndmero de renegociaciones bilaterales en que se modifica la dimension
respectiva.

2 Se incluyen agregaciones, modificaciones o disminuciones de obras, cambios de trazado, amplia-
ciones e incorporaciones de servicios. También se incluyen las modificaciones hechas en virtud
de alguna resolucion de la Direccion General de Obras Publicas (DGOP) y de las que se da cuenta
en el respectivo convenio complementario.

3 Se entiende que hubo cambio de cronograma si se modifican fechas y plazos de los periodos de
construccion, puestas en servicio provisorias y definitivas, de presentacion de estudios o de inicio
de cobros.

4 Todos aquellos casos en que se modifica cualquiera de los acuerdos contractuales vigentes, sea el
contrato original o lo acordado en una renegociacion previa. Ejemplos de modificaciones son
cambios del area de concesion, precisiones de clausulas contractuales o cambios temporales o
definitivos de tarifas.

5 Se incluyen todos aquellos casos en que el MOP compensa a la firma por eventos no imputables
a su gestion, tales como atrasos y por demoras en las expropiaciones, menores ingresos por
postergacion de la puesta en servicio 0 menores ingresos por la relocalizacion de peajes. Se
incluyen los casos en que el MOP concede el “monto de compensacién diario” (MCD), aunque el
convenio no valore la transferencia hecha. No se incluyen aquellos casos en que se compensa
por extincién de contrato ni las compensaciones por adelantamiento de obras.
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motivo mas frecuente (70 de las 78 renegociaciones) es la modificacion de
las obras originalmente contratadas, o ejecutar obras adicionales. Asi, por
ejemplo, en el caso de las concesiones de carreteras es comln observar que
se agregan pasarelas, enlaces, defensas o calles de servicio. Cuando se
trata de concesiones de autopistas urbanas, se renegocia para cambiar su
trazado, extender las carreteras o construir puentes y defensas fluviales
adicionales. Y, cuando se trata de aeropuertos, algunos convenios comple-
mentarios han tenido por finalidad agregar servicios no relacionados direc-
tamente con el giro.

Tal como se aprecia en la columna 3 del Cuadro N° 5, 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. A
veces, las obras se atrasan, generalmente por demoras en las expropiacio-
nes. En otras ocasiones las partes acuerdan adelantar la puesta en servicio
o modificar la fecha de inicio del cobro de peajes.

Otro motivo para renegociar es la definicién de aspectos que no
estaban claros en las condiciones del contrato original. La columna 4 del
Cuadro N° 5 muestra que 48 de las 78 renegociaciones bilaterales incluyen
clausulas de esta indole. En esta categoria estan modificaciones del area de
concesion, cambios de la metodologia de cobro o de la estructura tarifaria, o
precisiones sobre incisos del contrato de concesion o de convenios com-
plementarios anteriores.

Finalmente, tal como se muestra en la columna 5, 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, segln éste,
no son atribuibles a su gestion.

El Cuadro N° 6 muestra de qué tratan los conflictos que han debido
conocer las comisiones conciliadoras y arbitrales. En muchos casos, la con-
cesionaria exige ser compensada por perjuicios debidos a eventos que su-
puestamente no estan bajo su control y que encarecen el proyecto original.
En 13 casos se ha solicitado compensacion por obras necesarias para com-
pletar el proyecto original, pero que no estaban incluidas en el proyecto
definitivo referencial de ingenieria (columna 2); en diez casos, por costos no
anticipados (columna 3), y en siete casos por retrasos en la entrega de
terrenos (columna 4).

Las concesionarias también acuden a la comision cuando surgen
diferencias al interpretar las clausulas del contrato de concesidn. Los aspec-
tos financieros (columna 5) han aparecido en seis demandas y otros aspec-
tos contractuales (columna 6) en 17 ocasiones. Los conflictos de este tipo
tienen causas diversas. Por ejemplo, las comisiones han resuelto disputas



E. ENGEL, R. FISCHER, A. GALETOVIC Y M. HERMOSILLA 165

CUADRO N° 6: CAUSAS DE LAS CONCILIACIONES Y ARBITRAJES
(nUmero de renegociaciones con la caracteristica)

(€] @3] (©) 4 ©®) (6) ) @®) )
NUmero Obras Costos Atrasos Aspectos Otros Exigen- Revoca- Extin-
de adicio- mayores dela financie- aspec- cias de cion cion

concilia- nales? quelos entrega rosdel tosdel plazo de de la
cionesy origi- de con- con- multas  conce-
arbitrajest nales3 terrenos  trato®  trato® sién
Ruta 5 24 6 5 1 0 4 0 10 0
Carreteras
interurbanas 25 6 2 5 6 3 0 4 0
Autopistas
urbanas 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Carreteras 49 12 7 6 6 7 0 14 0
Aeropuertos 12 1 1 1 0 108 0 0 0
Cérceles 4 0 1 0 0 0 2 0 1
Embalses 3 0 0 0 0 0 0 0 0
Transantiago 2 0 1 0 0 0 0 0 1
Infraestructura
publica 0 0 0 0 0 0 0 0 3
Otras concesiones 21 1 3 1 0 10 2 0 5
Total o promedio 70 13 10 7 6 17 2 14 5
Notas:

1 Existen varias actas de conciliacion y fallos arbitrales a los cuales no se les puede
asignar categoria.

2 En general, las sociedades concesionarias exigen compensacion por haber realizado
obras necesarias para el proyecto pero que no estaban incluidas en el proyecto referen-
cial de ingenieria definitivo.

3 Incluye a varios tipos de sobrecostos, por ejemplo geoldgicos (v. gr., aquellos que se
alegaron en la construccién del tinel ElI Melén, aduciendo que la perforacion habia sido
mas dificil que lo anticipado), aquellos causados por inclemencias del tiempo que demo-
ran la obra, o defectos de las especificaciones de las bases técnicas.

4Incluye el pago de intereses por montos adeudados, el reparto de los ingresos durante
periodos de servicio parcial, compensaciones por montos mal registrados y exigencias
de compensacion por crecimiento del trafico menor que el esperado.

5 En general, se refiere a temas relacionados con la definicion de exclusividad de la
concesion. Por ejemplo, la concesionaria SCL del aeropuerto Arturo Merino Benitez
demandé al MOP porque la Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC) arrendd
terrenos para instalar antenas de telefonia. SCL argument6 que este contrato entre las
empresas de telefonia y la DGAC infringia sus derechos adquiridos en virtud de la
exclusividad de la concesion.

6 Las diez demandas fueron interpuestas por la sociedad concesionaria SCL del aeropuer-
to Arturo Merino Benitez el 5 de mayo de 2004.
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sobre como precisar el area de concesion, cudl es el ambito de la exclusivi-
dad de la operacion en el area de concesion, la relacion con entidades
fiscales (v. gr., las concesionarias de aeropuertos con la Direccién General
de Aeronautica Civil) o los procedimientos a seguir en determinadas cir-
cunstancias. Por dltimo, tal como se aprecia en la columna 8, en 14 deman-
das la comision se pronuncio sobre multas. En 14 ocasiones los concesio-
narios han pedido rebajar o eliminar una multa impuesta por el MOP, y en
una ocasion el MOP entabld una demanda para pedir una multa por incum-
plimiento de contrato (que es el Gnico caso por el que el MOP puede de-
mandar, de acuerdo a la Ley de Concesiones)'*

Tal como se aprecia en las primeras dos columnas del Cuadro N° 7,
de los 70 casos que han sido conocidos por comisiones, 32 han terminado

CUADRO N° 7: DEMANDAS INTERPUESTAS ANTE COMISIONES

(en UF)
@ @ ©) @ ©) 6) U
Fallos  Concilia- Monto Monto Monto Total Total
arbitrales  ciones demandado?3® concedido concedido  concedido concedido
en con- en arbi- al conce- al
ciliacion traje sionario® MOP
Ruta 5 12 12 5.713.842 3.349.585 1.609.906 4.959.491 0
Carreteras interurbanas 14 11 18.796.006 295.053 3.327.783  3.552.087 70.749
Autopistas urbanas 0 0 0 0 0 0 0
Carreteras 26 23 24509.848 3.644.638 4.937.689 8.511.578 70.749
Aeropuertos 11 1 2.700.970 39.352 22.860 62.212 0
Cérceles 1 3 0 1153524 1.681.785 2.835.309 0
Embalses 0 3 0 215.882 0 215.882 0
Transantiago 0 2 1.289.870 645.599 0 645.599 0
Infraestructura plblica 0 0 0 0 0 0 0
Otras concesiones 12 9 3.990.840 2.054.357 1.704.645  3.759.002 0
Total o promedio 38 32 28.500.688  5.698.995 6.642.334 12.270.580 70.749
Notas:

! Todas las demandas salvo una fueron interpuestas por las sociedades concesionarias.
La Unica demanda interpuesta por el MOP (en la concesion del tramo Santiago-Los
Vilos de la Ruta 5) no fue acogida por la comisién conciliadora.

2 Cuando fue necesario se usé la conversion UTM 1 = UF 1,75.

3 De este total, s6lo UF 131.250 fue demandado por el MOP (esta demanda no fue
acogida y nada le fue concedido al MOP).

4Incluye disminuciones de multas, por UF 15.231.

14 Corresponde a la demanda interpuesta por el MOP en contra de Tribasa, conce-
sionaria del tramo Santiago-Los Vilos de la Ruta 5, el 5 de octubre de 2000. La demanda no
fue acogida.
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con una conciliacion y 38 con un fallo arbitral. EI monto total demandado
por las concesionarias sumé UF 28,5 millones (unos 1.140 millones de déla-
res), pero las comisiones concedieron s6lo UF 12,2 millones (unos 490 millo-
nes de ddlares). Una interpretacion posible es que las concesionarias hacen
peticiones exageradas (especialmente en el caso de carreteras interurbanas)
y que las comisiones conceden montos mas razonables.

Sea como sea, esto sugiere que en una renegociacion es razonable
esperar diferencias de opinion considerables y resalta una de las virtudes
de que un tercero distinto del MOP y del concesionario decida. Por lo
mismo, es razonable conjeturar que en las renegociaciones bilaterales en
que el MOP pide obras adicionales seguramente paga bastante mas que el
precio competitivo. En este sentido, es sugerente que las comisiones no
hayan conocido demandas que envuelvan a una autopista urbana, precisa-
mente aquellas carreteras que, por lejos, registran el mayor aumento de
inversion relativo al presupuesto oficial estimado originalmente.

Es tentador concluir que las comisiones promedian (los UF 12,2 mi-
llones concedidos son poco menos que la mitad de los UF 28,5 millones
solicitados por los concesionarios), pero los datos no respaldan tal conclu-
sion. En efecto, el porcentaje de lo pedido por los concesionarios y conce-
dido por las comisiones arbitrales varia bastante entre comisiones. En un
extremo, las comisiones que conocen conflictos en concesiones de aero-
puertos han concedido apenas el 2% de lo solicitado, mientras que, en el
otro extremo, aquellas que conocen conflictos en concesiones de la Ruta 5
han concedido cerca del 87% de lo solicitado. Esto sugiere que hay diferen-
cias importantes entre los casos que llegan a las distintas comisiones vy,
quizas, en los criterios para decidirlos. Por ejemplo, en concesiones de aero-
puertos mas bien se trata de conflictos sobre la interpretacion de los contra-
tos, mientras que en las de carreteras son mas comunes los conflictos por el
monto de obras adicionales.

3. Cuanto, qué y cuando se ha renegociado
3.1. Contabilidad: ;qué estamos midiendo?

El objetivo de este trabajo es cuantificar los montos renegociados en
las concesiones de infraestructura y relacionarlos con los montos inverti-
dos y aquellos originalmente proyectados.

El monto total invertido por el concesionario en el proyecto i-ésimo
se puede descomponer en tres categorias. Primero, el costo inicial del pro-
yecto originalmente pactado y estimado por el concesionario, K;, mas los
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sobrecostos S;, definidos como los costos no anticipados que aparecen al
construir la obra originalmente acordada. Estos costos corresponden a los
incurridos para cumplir con el proyecto segun el contrato original. Por ejem-
plo, si se trata de un tunel, K; es el monto del presupuesto original y S, seria
el sobrecosto debido a una calidad de la roca peor que la esperada.

Los sobrecostos no son el Unico componente renegociado. Es fre-
cuente que el resultado de las renegociaciones incluya obras adicionales a
las contempladas en el proyecto original. En ocasiones son obras que, si
bien no estaban contempladas en el proyecto original, son requeridas para
que el proyecto de infraestructura cumpla con su funcién. A este tipo de
inversiones omitidas en el contrato original denotaremos O;.

Finalmente, se debe considerar el caso en que el concesionario y el
MOP acuerdan obras que no estan contempladas en el proyecto original y
que tampoco son necesarias para que éste cumpla su funcion. Por ejemplo,
a algunos concesionarios de autopistas urbanas se les pidio que construye-
ran colectores de lluvias. Estas obras, aunque pueden ser socialmente ren-
tables, no eran necesarias para que las autopistas cumplieran su funcién. A
este tipo de obras adicionales las denotaremos por A,.

De lo anterior se sigue que el costo total del proyecto i es

K +S,+0,+A. @

Ahora bien, estas cantidades no son observables, pues solo las co-
noce el concesionario. Sin embargo, en las bases de licitacion el MOP re-
porta k;, una estimacion del costo de la obra, donde utilizamos letras
minuGsculas para denotar la estimacion de la variable denotada por la letra
mayuscula correspondiente. Asimismo, los convenios complementarios
describen los mayores ingresos concedidos al concesionario como resulta-
do de renegociaciones. Las categorias que justifican estos mayores ingre-
sos son diversas, pero en principio se pueden clasificar en las tres
categorias ya discutidas: sobrecostos del proyecto original (s;); pagos por
costos y obras adicionales necesarias para el proyecto original (0,); y pagos
por obras adicionales no relacionadas con el proyecto original (a).

Aunque idealmente deseariamos distinguir sistematicamente entre
las categorias de inversiones no contempladas en el contrato original que
realiza el concesionario, la lectura de los convenios complementarios no
permite separar en todos los casos las debidas a obras adicionales requeri-
das por el proyecto (0;) de las obras adicionales que no son requeridas por
este (a;). En efecto, generalmente se puede determinar si el monto adicional
que recibira el concesionario corresponde a una mayor remuneracion por lo
originalmente acordado (s;) o bien por obras nuevas. Pero no es posible
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saber si las obras adicionales acordadas eran necesarias para el proyecto
original o corresponden a nuevas obras propuestas por el MOP o el conce-
sionario después de adjudicada la concesion. Por eso, en lo que sigue re-
portaremos la suma o; + @; y una serie de pagos que se pueden atribuir a si.
La estimacion del monto total renegociado entonces es

r=s;+0,+a,. ()]

Como se vera mas adelante, la suma o; + a; es, lejos, el principal
componente de los montos renegociados. Ahora bien, en lo que sigue de-
nominaremos el monto total invertido en el proyecto i-ésimo, segun las
estimaciones del MOP, a la suma

ki +r,, )

y k= Xr; al monto total renegociado en todos los proyectos. Como se
puede apreciar en la columna 2 del Cuadro N° 2, r asciende a UF 70,3 millo-
nes, mientras que la suma de los montos estimados originalmente para to-
dos los proyectos (k = X;k;) es de UF 211,6 millones. Por supuesto, en rigor
no se trata del monto total invertido sino de una estimacién, ya que este
valor corresponde al monto no observable descrito por (1).

Pese a sus deficiencias debidas a la no observabilidad de los montos
efectivamente invertidos, la suma (3) permite calcular dos indicadores inte-
resantes. El primero es el porcentaje del monto total invertido que se acordd
en renegociaciones, es decir, la razén

r

— “

k+r.

El segundo indica el aumento porcentual del costo de las concesio-
nes, la razon

r

m ©)

Obviamente, r incluye obras adicionales no contempladas en el pro-
yecto original. Por lo tanto, la razén (4) no es un indicador del sobrecosto
sobre las obras originales. Sin embargo, se trata de un indicador relevante,
ya que una de las principales justificaciones de las concesiones de infraes-
tructura es que el monto que pagaran los consumidores y los contribuyen-
tes se determina mediante licitaciones competitivas. Si buena parte de la
remuneracién del concesionario se determina mediante renegociaciones, se
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puede suponer que el valor de las obras adicionales es superior a su precio
en un mercado competitivo. Lo cual justifica concluir que el test de mercado
del valor de un proyecto, supuestamente una de las principales virtudes se
una licitacion, se debilita.

3.2. {Cuanto se ha renegociado?

En las columnas 1y 2 del Cuadro N° 8 se muestran dos indicadores
del costo total presupuestado de construccion de las 50 concesiones: el
presupuesto total estimado por el MOP en las bases de licitacion y el presu-
puesto presentado en las ofertas técnicas!®. A este Ultimo lo denotamos
anteriormente por k;. La columna 5 muestra el total renegociado, r;. 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 délares).
Asi, tal como se aprecia en la columna 8, que reporta la razon (4), el 25% de
los UF 282 millones invertidos por los concesionarios es el resultado de una
renegociacion. O, visto en forma alternativa, tal como se aprecia en la co-
lumna 7 que reporta la razén (5), a las obras concesionadas se les han
agregado montos equivalentes al 33% de la inversién originalmente estima-
da por las ofertas técnicas.

No todas las concesiones se renegocian con igual intensidad. Por
ejemplo, con la excepcion de las carceles, las carreteras tienen porcentajes
mayores que otros tipos de obras: tal como se puede apreciar en la columna
8 del Cuadro N° 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 renego-
ciaciones de las autopistas urbanas promedian un 35%, proporcion bastan-
te mayor que el 23% de la Ruta 5 y 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 relacion con el proyecto original (la categoria a; definida mas
arriba). 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 deci-

15 Estos presupuestos de construccion no incluyen los tres proyectos extin-
guidos.

16 Este monto incluye las compensaciones realizadas para la extincion de tres
contratos de concesion.
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di6 mediante negociaciones bilaterales sin la intervencion de terceros inde-
pendientes, ya que las disputas por autopistas urbanas no han llegado a las
comisiones, y sin que el monto renegociado haya sido el resultado de una
licitacion competitiva. Este porcentaje sobrepasa largamente al de otros ti-
pos de concesion, incluyendo las carceles (26%).

Notese que el 83% del monto que excede las estimaciones originales
se otorgd mediante renegociaciones bilaterales, las que suman UF 58,1 mi-
llones; apenas el 17% fue revisado por las comisiones. Sin embargo, el
ntmero agregado esconde que en el caso de carreteras el porcentaje conce-
dido en renegociaciones bilaterales es mucho mayor (97,3%). No deja de
Ilamar la atencion que todas las renegociaciones de autopistas urbanas ha-
yan sido del tipo bilateral. Por lo tanto, de los datos surge una regularidad
interesante: a mayor porcentaje de renegociaciones bilaterales, mayor mon-
to concedido como porcentaje del total invertido.

¢Son excesivas las renegociaciones? Una manera de contestar esta
pregunta consiste en examinar si se respetan los limites a las inversiones
adicionales impuestos en los contratos de concesion, o en su defecto, si se
aplica la disposicion del articulo 19° de la Ley, que sefiala que las inversio-
nes adicionales no pueden exceder el 15% de la oferta técnical’. En efecto,
en 39 de los 50 contratos de concesion se impusieron limites al gasto adicio-
nal, los que se encuentran en el rango de 5 a 15% sobre el presupuesto
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 concesion®.

La columna 1 del Cuadro N° 9 muestra que los limites se han sobre-
pasado con holgura en 16 ocasiones durante la construccion y 11 veces
durante el resto de la concesion. Tal como se aprecia en las columnas 2 y 3,
el limite impuesto en las 16 concesiones que lo sobrepasaron era de UF 9,2
millones, pero la mayor inversién sumé UF 39,3 millones —4,33 veces el
limite. Durante toda la vida de la concesidn, la suma de limites impuestos
fue igual a UF 12,1 millones, pero la mayor inversion sumé UF 39,52 millones
—3,13 veces el limite impuesto?®.

7 Articulo 19° de la Ley General de Concesiones.

18 Los porcentajes a los que se hace referencia son presentados en las bases de
licitacion como limites a las nuevas inversiones justificadas por el interés plblico. En
ocasiones las renegociaciones invocan el interés pablico. Sin embargo no se aprecian dife-
rencias sistematicas entre las inversiones “por interés pablico” y las demas. Por este moti-
vo, nuestros calculos agregan todas las inversiones adicionales pactadas en renegociaciones
bilaterales, excluyendo aquellos procesos que no dieron origen a inversion adicional.

9 EIMOP y los concesionarios estan conscientes de que sobrepasan los limites de
inversion. Por ejemplo, en el numeral 2.2 de la renegociacion bilateral contenida en el
convenio complementario nimero 3 de la concesion Interconexion Vial Santiago-
Valparaiso-Vifia del Mar se dice:
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3.3. ¢ Qué se ha renegociado?

El Cuadro N° 10 descompone la suma de lo renegociado en distintas
categorias. Las columnas 1 a 6 reportan cifras para s; + 0, + a;, es decir
costos en que se incurrieron para perfeccionar las obras originalmente con-
tratadas y otros asociados a obras adicionales, sean éstas necesarias para
que el proyecto original cumpla su finalidad, o porque al proyecto original
se le han agregado otras obras (la columna 6 es, quizas, la mas intensiva en
partidas o; + a;, ya que en esta categoria se registran partidas tales como
estudios de impacto ambiental, entrega de televias, entre otros). En la co-
lumna 7 se resumen los montos en que se incurrieron por aceleracién en la
ejecucion o puesta en servicio de las obras®. La columna 8 muestra los
gastos adicionales incurridos por cambiar de lugar cafierias y cables, un
item relevante en el caso de autopistas urbanas. Estos montos correspon-
den a incrementos de costos no debidos a inversiones adicionales (el item's,
en nuestra notacion). La columna 9 muestra los montos indemnizados por
eventos ajenos a la gestion de la sociedad concesionaria, por ejemplo la
mayor duracion de las obras debido a que el MOP se atras6 al expropiar
terrenos, o los menores ingresos provocados por el inicio tardio del cobro
de peajes. Por dltimo, la columna 10 muestra los montos concedidos en
conciliaciones y arbitrajes —la informacion entregada en la pagina web del
MOP no permite desglosarla en ambas categorias.

Tal vez la conclusién mas importante es que el responsable principal
de los montos concedidos en renegociaciones esta asociado a nuevas obras.
De las columnas 1 a 6 se desprende que las nuevas obras y modificaciones
suman UF 42,2 millones, el 72,6% de los UF 58,1 millones renegociados bilate-
ralmente. Si ademas se suman las obras adicionales debidas a cambios de
servicios publicos (v. gr. tendidos eléctricos, cafierias de agua potable o li-
neas telefonicas), el total de las modificaciones y obras adicionales aumenta a
UF 49 millones, equivalentes al 84,3% del total renegociado en forma bilateral.

“El valor total de estas nuevas inversiones y demas costos asociados del presente
convenio asciende a la suma Unica, total y definitiva de UF 873.190,80”.

Sin embargo, en el numeral 6.4 se lee:

“Las partes acuerdan contabilizar UF 591.249. [...] Se deja constancia que en razén
a lo anterior, se cumple el 5% que en virtud del articulo 19 de la Ley de Concesiones es
posible de ejecutar durante el periodo de construccion segin lo establecido en el articulo
1.11.4.2 de las Bases de Licitacion.”.

Hemos encontrado 21 convenios complementarios con clausulas similares.

20 Aunque es frecuente encontrar inversiones no valoradas en todas las categorias,
es mas frecuente encontrarlas en las partidas de adelantamientos de obras o habilitacion
anticipada, por lo que estas cifras deberian interpretarse con particular cuidado.
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3.4. ;Cuando se renegocia?

Una regularidad detectada por Guasch (2004, con datos al 2001) al
analizar mas de 1.000 contratos de concesion en Latinoamérica es que el 60%
de los contratos de concesion se renegocian por primera vez dentro de los
primeros tres afios del contrato, y el 85% durante los primeros cuatro. En el
caso especifico de las concesiones de caminos, los datos de Guasch mues-
tran que en 49 de las 130 concesiones de carreteras con tres 0 mas afios de
contrato, la primera renegociacion ocurrio antes del o al tercer afio del contra-
to?L. El corto plazo transcurrido entre el contrato y la primera renegociacion
sugiere que los proyectos concesionados no se disefian con el debido cuida-
do y que se renegocian durante la construccion. Al mismo tiempo, la celeridad
con que se renegocia da a entender que los concesionarios hacen ofertas que
incorporan la expectativa de renegociar en forma bilateral, y asi mejorar las
condiciones ofrecidas casi tan pronto se adjudican el contrato. En Engel,
Fischer y Galetovic (2007a) se explica por qué tanto a gobiernos como a los
concesionarios puede convenirles actuar de esta forma.

El Cuadro N° 11 muestra la estructura temporal de las renegociaciones
bilaterales. Las primeras cuatro columnas indican cuanto tiempo transcurre
entre la adjudicacion de contrato y las distintas renegociaciones. Las Ultimas
tres columnas (5, 6 y 7) muestran cuanto se renegocia antes de la puesta en
servicio provisoria de la concesion; entre la puesta en servicio provisoria y la
puesta en servicio definitiva; y luego de la puesta en servicio definitiva.

En lo que nos concierne aca, las concesiones chilenas confirman el
patron detectado por Guasch (2004). 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 acordados durante los primeros tres afios
que siguieron a la adjudicacion. Las renegociaciones bilaterales del resto de
las concesiones estan menos sesgadas hacia los tres primeros afios, aun-
que 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 bilatera-
les con los de aquellas resueltas por comisiones, las que aparecen en el
Cuadro N° 12. Tal como muestran las columnas 1 a 4, practicamente todas
las renegociaciones, sean de carreteras o de otras concesiones, ocurren
después de los primeros tres afios de la concesion. La ultima fila de las
columnas 5 a 7 muestra que cuatro quintos de las renegociaciones y de los
montos concedidos en arbitrajes o conciliaciones se otorgan después de la

21 Mas abajo se muestra que el caso de Chile es similar, pese a que al momento
en que Guasch recolectaba sus datos esto aiin no era evidente.
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puesta en servicio definitiva de la concesion. Tal parece que las comisiones
son requeridas, fundamentalmente, para resolver reclamos del concesiona-
rio durante la operacién de la concesidn. Por el contrario, las renegociacio-
nes durante la construccién —antes de la puesta en servicio definitiva—
son casi todas bilaterales.

Es igualmente interesante revisar la cronologia de las renegociacio-
nes en términos de los montos renegociados para cada afio entre 1997 y
2006. Tal como se puede apreciar en el Cuadro N° 13, los montos renegocia-
dos bilateralmente varian segun el afio y se concentran en 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 renegocid apenas el
5,6%; en el de dofia Michelle Bachelet (hasta 2007), 15,8%. Durante el go-
bierno de don Ricardo Lagos se concentra el 78,5% de los montos renego-
ciados 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
renegociaciones es mayor que en los restantes periodos.

Este patron de renegociaciones contrasta con el patron observado
en el caso de las conciliaciones y arbitrajes. En la tltima fila del Cuadro
N° 14 podemos apreciar que, 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?

En la seccion anterior calculamos los montos concedidos en renego-
ciaciones. En esta seccion estudiamos los mecanismos utilizados para pagar
los montos renegociados.

Para ejecutar lo acordado en una renegociacion, en la mayoria de los
convenios complementarios se crean cuentas de inversion y compensacion.
Por ejemplo, para registrar las inversiones adicionales contratadas en el
convenio complementario ndmero 3 de la concesion “Ruta 5, tramo Talca-
Chillan” se cred la Cuenta de inversion convenio complementario ndmero
3y la Cuenta de compensacién convenio complementario nimero 3. En la
primera cuenta se registrarian (previo visto bueno del inspector fiscal) to-
dos los costos en que la sociedad concesionaria incurriera en virtud de los
agregados o modificaciones contratados, y en la segunda todos los pagos
y compensaciones recibidos por la sociedad concesionaria. Una vez que se
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concretaran todas las inversiones, se calcularia la diferencia entre ambas
cuentas y el deudor efectuaria un pago conciliatorio. Asi, si el monto total
renegociado en el proyecto i es

r=s+0+a,

la suma total de pagos debiera ser igual a este monto.

El Cuadro N° 15 desglosa la frecuencia de los distintos tipos de
compensacion que se han usado en las 74 renegociaciones bilaterales y en
30 de los 70 fallos arbitrales o conciliaciones. La forma de compensacion
mas frecuente es un pago del MOP, ya sea inmediato o diferido. Esta moda-
lidad se ha utilizado en 47 de las 78 renegociaciones bilaterales y en 21 de
las 30 conciliaciones o arbitrajes de los que se dispone de informacion. Los
montos pagados por el gobierno actual y los que comprometen gobiernos
futuros son considerables. Como se aprecia en la dltima fila del Cuadro
N° 16, los pagos que hace el gobierno suman UF 39,4 millones, contra un
total invertido de UF 281,9 millones??. Sumando a estos pagos los subsidios
directos y garantias de trafico minimo (no valorados en este trabajo), se
puede concluir que una fraccion elevada de las concesiones ha sido finan-
ciada con desembolsos directos del presupuesto fiscal.

Una forma frecuente de compensacion de las nuevas obras es me-
diante la reduccion en las obras requeridas en el contrato de concesion. Es
decir, algunas de las obras contempladas en el proyecto original se eliminan
para financiar nuevas obras contratadas mediante renegociaciones bilatera-
les. Como se observa en la columna 2 del Cuadro N° 15, en 19 ocasiones se
ha compensado al concesionario con disminucién de obras.

Las columnas 5 y 6 muestran formas de compensacion que implican
renuncias del MOP a ingresos que, de otra forma, hubiese recaudado el
gobierno. Es el caso del traspaso adelantado de plazas de peaje (15 renego-
ciaciones), extensiones del plazo de la concesion (12 renegociaciones) y la
disminucion o postergacion de pagos del concesionario al MOP (15 renego-
ciaciones). Los montos compensados con las tres primeras modalidades,
ademas, son inciertos, pues dependen de los flujos de usuarios; no hay
informacion que permita conocer si los montos esperados son similares a
los montos que se acordaron compensar, lo que impide verificar la calidad
renegociadora del ministerio.

Los mecanismos de cobertura cambiaria (columna 7) y de distribu-
cion de ingresos (columna 8) reducen el riesgo de las sociedades concesio-

22 No se suman los intereses, pues basta considerar el valor presente de los
ingresos y compararlo con el monto originalmente convenido.



183

E. ENGEL, R. FISCHER, A. GALETOVIC Y M. HERMOSILLA

's0sa.6ul ap UYIANGLASIP 3P OLUSIUEIBL EJUBND €] & BpeInduUl S3 UQIBZIUWSPUI O UQISISAUI BASNU BUN 8Nb U3 UQISEI0 PO} | BIA UQIdesUsdwiod owod ensibal oS ,

"SaUOISIaAUI SeAsnu Jod

OLIeUOIS30U0D [e Jesuiadiuiod ered opefio)o opis ey anb ua s0sed sop ap 0.1sifal sowaua) 0fgs ‘ofrequus UIS “ODIA |2 0pefiolo opis ey s8] anb Se| e SaU0IS80U0 SISS 8P SOLLZI0UOD) 4
‘FeulbLio ozeyd [e Jouaisod eyaj eun apsap LQISsou0d ap 0zed |3 Jezijigeiuod Uepisnde saped se) anb ua Sosed sojjenbe ugIsaouod ap ozeld
[9P SAUOISUIX OW0 Lesisifiai 8s 01qWIed U3 *sosaibul 8p UOIONGLASIP 9P OLUSILIEIBL [8P PRILIA US Jepaduod Ueupod as anb ozeld sp seuoIsuaIXa Se| Sepinjoul Liglse O 0Ipend alse U ¢

‘[enue 949 ajuswedldn

‘opeoakoud |2 anb Jouawu S epUBLLBP 9P OJUSILUIBID |8 IS BAIGNS B4LE) Bl anb uendnse (1QIAT) S0saiful ap UQIaNGLASIP 8p OWSIUEIBW |3 Jezijeisyew ered SOpeLLLIL) SOPIaNnde SO “Sejile)
ap SojuBWINE OWOJ Ueisifal 8s Selslalied ap SauoISadu0d Se| & | [9p Ugidedl|de | 8p pnliA us sopianpold sosaiful ap sojusLune S0 “OAIIULSP Owod [elodws) ojue] ,
"OpLIa{IP OWO9 OJeIPaLIUI OUe] ¢
safennigue A SsuoIoel|10U0D 1D 'SafeIgue sauoloeIoofaual |9 ,
‘offed ap sewwio} Se ueje1ap anb sojjenbe ‘safeoUe Se1oualuss A SOLIOJeI|IdU0D SOpIaNde OF 0]0S 0Jad ‘safelalelig SeuoloeIooBaus) Se| Sepol aAnfour 01pend 8ls3

‘SeJoN

4 6 0 4 9 0T 9 cT T (44 0 ST 0 6T 14 LY
0 T 0 0 0 T T T 0 4 0 € 0 € S L $8U0ISaJU0) sedlO
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 4 eo1jqnd eanjonusselU|
0 0 0 0 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0 T 0 obenuesuel |
0 0 0 0 0 0 0 T 0 0 0 0 0 0 T 4 sesjequi3y
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 4 0 9180180
0 1 0 0 0 0 0 0 0 [4 0 € 0 € T € sopsndosay
4 8 0 4 9 6 S T T 0¢ 0 cT 0 9T 9T oY selalalied
0 0 0 0 0 0 0 z 0 z 0 T 0 4 0 T seuequn sejsidoiny
1 [4 0 0 4 S 0 14 T 6 0 9 0 S 8 €T  seuequnuslul ses)aled
T 9 0 4 14 14 S S 0 6 0 S 0 L 8 ST S BNy
Ao ad Ao ad Ae] ad Ae] ad Ao ad Ae] ad Ae] ad Ae] ad

,(1an) o (OON) dOW B opejuE|ape

sosalbul elRIqWE) sofed ap 5UOISBOU0D osedses)
ap uogldNgLIsIp ©INMAYOD Bp uoloebissod e| ap ozeyd Sejue) ap 0 safead ua selqo ap «dON I3p
9p OWISIURIBIN owIsIURIBIA 0 uolnuIWsIq 19p ouBWNY oyuswNy uoloedionled uolpNUIWSIA 0)0811p 0fed

(® () ) O] (] © @ 0]

(eons1ua)oeIEd B| UOI S3UOIJEII0B3UBI 8P 0JWNU) -1STTVHLIGHY SINOIONTOSTY A SOIHOLYITIONOD
SOQY3INIV ‘STTVYILY1IE SINOIOVIOODINIY NI SINOIOVSNIJINOD SY13d 0SN 3A VIONINDIHH A 09Vd 3A SYINHO4 ST oN 04AVND



ESTUDIOS PUBLICOS

184

safeingre A SaU0I9EI|10U0D € Sepe1dose sauoidesuaduod Jod soanny soulaIqod us sosalbul siousu UessiBal 8s oN o

'$3sa.3)ul 9P 0JNDLD |3 8)ILLIO &S [end o] Jod ‘eynw e| ap ofed [ap [euIBLIO BYda) €| eXejoap 8s ON "Seynw ap obied Jousww & U3PUOASa1I0D SaI0[eA SOIST ¢

‘sajenige

Se1ou)Uss A SO1I01e1|19U0D SopJande U sepeulblio JOIA |8 Jebed agap anb sauoioesusdiuod ap op1aouod [e10} [3p %18 |9 S8 —8€6'206°6 4N— [10) |3 'SaU0IdN|osal OF Sesa e
SepeId0Se SaU0IdesURALLIOD Se| BIBPISLI0D BULLIN|OD BIST “SafeligUe Seloualuas A SOLIOTeI|IdU0D Sopiande 0/ Sof ap 6 esed obied ap w0y A oLiepused [ 810S UQIJBLLIOMUI 81SIXa 0]0S
“UQISa2U02 ap ozed [ap sauoIsuaIXa A safead soj ap ugIoepNnedal e us ugloedionied ‘SeyLie) ap OUBLLINE BJA SBUOIJeSUSdLLIOD SesoJaLINU Se| Us)IWO SeIAGO Sauozel

Jod anbuod sexoexaun uos sosaibul saiouaLu ap sey1d se] “oBed ap eyos) eun ea14103dss 8s sajend se| eled A sepelojen sauoioesusdLod Se| ap Seayd se| eiodiodul 0jgs 0Ipend s ¢
‘odwan |3 Ua eUBII8D Sew UQIde1d0faual B) Us epesn ese) B Ua ‘aLuiojul as ou anb ap 0sed us ‘o ‘afenigie o

UQI®.I|19U0J ‘OLIR)UBLLIBIALIOD OIUSAUOD |3 US BPERLLLIOJUI 0)USNISSP 3P BSE) B] SOLLIESN 0180k eled "UgIde1oofaual e) ezifelialew anb opiande [8 aqLasns as anb Ua 0lusLLOW [e Sopezifenioe
S3I0[eA B SOJJens)| ered SOpeINo[eIal UoJan) 0Jpend |9 Us Uadalede anb sojuow so| ‘0ss 10d "afenige 0 UQIJel|1ouod ‘OLeluaLLB|dWod O1UBAUOD 0ARDadSal [9p UQIDdLIaSNS ] ap Seyunsip
Sejoa) us 0pezifenjoe JojeA [e Uapuodsaliod SOJUOLL SOf S3UOISEd0 U "sesalajul Uls A LoD uejuasald as safenigue A SauoIoeI|10u0d ‘SOLEIUBLWLB|ALUIOD SOILBALIOD U3 SOPe|[ejap SOJUOLL SO,
‘OpueW 8p osedse.] [e JoLIBIU. OYe [P 8IGUBIDIP 8P TE |9p SalUe adey as a1se IS eroofaual anb oussiqob |9 Jod oyday s obed

un anb osndns as ‘of1equa UIS ‘opuew ap osedses) 0110 A oun anua opipualdiod opoliad |3 8jurIN 80eY 8S ]S IS UQIoR.SILILIPE eun Jod epezifeliajew sa ugioeioobaual eun ¢

'SeI0N
0 1€2°ST 9TT'68T'T 80E6Tv'Y 206CIC vIVYI0'9 CLL'6EL 850°09C 9€2°C  626'09T 96¥°98.°9 €60°C0C'6T 8S8°€80C  ¥20'9€C°0¢C leloL
0 0 €9.°€9 187°'T€G 00568 680°6.0°€ O 0 0 0 8¢ 192'T 160'6 8Iv'ClE S8UO0IS32U0Y SedlO
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 189 95.'€C eolqnd eINjONAssRIU|
0 0 0,£°8G 665°STE  0¥¥'9¢  0000€€ O 0 0 0 0 0 0 0 ofenjuesuel |
0 0 €6€°S 288°GTZ 0 0 0 0 0 0 0 0 120°CT 612 77C sesfequiy
0 0 0 0 09229  LEL'60LC O 0 0 0 0 0 0 0 $3192180
0 0 0 0 00€ 25€°6¢€ 0 0 0 0 8¢ 19217 €29°¢- 134444 souandolay
0 1€2°ST €GE'SCT'T L2888 2OV'ECT GCZE'GE6'C CLL'6EL 8S0°09C 9€2°C  626'09T 6979829 928°00C°6T L9L¥.0C  909°€C6'6T selsjalied
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 021°G90'9 €TS¥IC'9T 09T2o'T 982'GLL VT seuequn seisidoiny
0 9¢C'T ¥G€°/90°'T 0¥0°09T'€ 229'T¢C 6G0°G89'T ¢L/.'6€L 8S0°09¢ O 0 €EE'TTY  ¥90°0TG'T G/8'¢CT Y6y’ ¥C6'T  Seueqinisiul sels)alred
0 S00'¥T 666°LS 18112 08L°'TOT 992°0S€'T 0O 0 9€2'C  6¢6'09T GT00TE  6¥V2'9LV'T cEL'68Y 128'€22'¢ S uny
sglou| |eyided  saleu| lended Sglaju| jeyded  saueu| jeyded  saleu  |ended  saualu| lended Sglaju| Jended
9-g0UIBIqOB owsiw oulsiqoh

|8 ajueInp soJnny sousalqoh ouJa1qob owsiw  soJniny sousalqob us  owisiw |3 jueINp  SoININg soulalqoh oulaiqob owsiw |3
s0salbul Salous|A us sobed 18 aiueinp sobed S0saIBul saIouslN  S0salbul salousi us sobed ajueinp sobed
ysalenique A sauoiel|iouod salesare|lq sauoloe1oohisuay

(4N U8) ¢z-tNOIDVYSNIINOD YNN NILINOHYDINOD INO ONYIIF0D T3 SOSFHONI STHONIN A SOOVd ‘9T oN OHAVND



E. ENGEL, R. FISCHER, A. GALETOVIC Y M. HERMOSILLA 185

narias. La cobertura cambiaria estabiliza el precio al cual los concesionarios
pueden comprar dolares para pagar sus deudas. Es un mecanismo simétrico,
porque opera cuando el tipo de cambio cae por debajo del 90% del valor de
referencia y también cuando sube por sobre el 110%, y s6lo cuando la
sociedad concesionaria internacional tenga que pagarles a sus acreedores.
Hasta la fecha seis sociedades concesionarias se han acogido a este me-
canismo en una renegociacion, aunque en s6lo dos ocasiones éste ha sido
otorgado como compensacion por nuevas inversiones y modificaciones de
obras.

Mencion aparte merece el mecanismo de distribucion de ingresos,
que le garantiza al concesionario recibir determinado ingreso en valor pre-
sente durante la vida de la concesidn. Esta modalidad de compensacion no
solo compensa por nuevas inversiones sino que transforma el flujo incierto
de peajes en otro que es cierto, pues el plazo de la concesion se ajusta para
asegurar el ingreso vy, si esto no es suficiente en el plazo maximo de la
concesion, se subsidia la diferencia®. En rigor, se trata de un mecanismo
parecido al que fija el valor presente de los ingresos (véanse Engel et al.,
1996, 1997 y 2001). Sin embargo, en este caso el valor presente de los ingre-
sos se determina mediante una renegociacion bilateral y no mediante una
licitacion, por lo que no se lo puede denominar un mecanismo de menor
valor presente de los ingresos. Mas aun, la diferencia entre la recaudacion
de peajes durante todo el plazo de la concesion y el ingreso asegurado se
cubre con un pago del Estado.

4.2. Complejidad y formas de compensacion: un ejemplo

El Cuadro N° 15 indica que las modalidades de compensacion son
diversas y que su impacto sobre los resultados del concesionario a veces
son inciertos. Esa es una razon adicional de por qué (2) es una estimacion
imperfecta del monto renegociado. Para ilustrar la complejidad de las distin-
tas modalidades de renegociaciéon y mostrar que los montos renegociados
no necesariamente coinciden con lo que recibe el concesionario, examina-
mos a continuacion el mecanismo de distribucion de ingresos.

Con esta modalidad de compensacion la renegociacion se inicia
como otras: el MOP y el concesionario acuerdan obras adicionales, se las
valora y se abre una “cuenta mecanismo distribucion de ingresos”. En esta
cuenta se imputan las inversiones adicionales hechas por el concesionario.
Al mismo tiempo, con signo contrario se registran en la misma cuenta los
ingresos de operacion que recibe la sociedad concesionaria y los pagos

23 a ley establece un plazo méaximo para las concesiones de infraestructura.
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hechos por el MOP. En ambos casos se incluyen los intereses devengados
desde el momento de la imputacion. Finalmente, como ya se dijo, el mecanis-
mo de distribucién de ingresos reduce el riesgo que asume la sociedad
concesionaria, no sélo porque el plazo de la concesion pasa a ser variable,
sino también porque el Estado garantiza cubrir la diferencia entre el ingreso
total garantizado y la recaudacion de peajes si se alcanza el plazo méaximo de
la concesion.

El Cuadro N° 17 muestra las siete renegociaciones en que el conce-
sionario ha sido compensado con un ingreso total garantizado. El valor de
las inversiones adicionales acordadas —UF 7,5 millones (unos US$ 300
millones)— es el 13% del total comprometido por el MOP en renegociacio-
nes bilaterales. La inversion total en valor presente al momento del inicio de
operacién del MDI asciende a UF 68 millones (US$ 2.720 millones). Los
ingresos totales garantizados entre el momento en que se renegocia y el fin
de la concesion suman UF 54,1 millones (US$ 2.050 millones).

Las columnas 5y 6 del Cuadro N° 17 muestran que el monto renego-
ciado no necesariamente coincide con el monto que recibira el concesiona-
rio. En efecto, la columna 5 muestra el cociente del ingreso total garantizado
(columna 4) y la suma de la inversién total (columna 1) mas las obras adicio-
nales construidas (columna 2). En promedio, el ingreso total garantizado en
valor presente es el 72% de lo invertido mas lo renegociado?*. Si se consi-
dera que al momento de acogerse al mecanismo de distribucion de ingresos
el concesionario ya habia recaudado peajes, el ingreso total garantizado
relativo a la inversion total es aun mayor. La columna 6 descuenta de la
inversion inicial la prorrata que corresponde al tiempo transcurrido entre el
inicio de la concesién y el momento en que el concesionario se acogio al
mecanismo de distribucion de ingresos?®. En promedio, los ingresos garan-
tizados son iguales a lo invertido, pero en el caso de dos concesiones,
Talca-Chillan y Nogales-Puchuncavi, el concesionario obtendra, segln esta
medida, un ingreso en valor presente que excede el monto invertido en 87 y
41%, respectivamente.

Mas alla de los vericuetos del mecanismo de distribucion de ingre-
sos, la conclusidn es que, cuando se trata de renegociaciones bilaterales, el
monto renegociado que aparece en un convenio complementario es, a lo
mas, una estimacion imperfecta del valor presente esperado que recibira el

24 Se podria argumentar que el monto invertido es mayor, porque la mayoria de
los contratos con MDI se habian renegociado anteriormente, acordandose obras adicio-
nales. Sin embargo, cada renegociacion compensa las obras adicionales por separado.

25 Esto es equivalente a suponer que la tasa de descuento es igual a la tasa de
crecimiento de los flujos de peajes y que la amortizacion sea uniforme durante el plazo
fijo de la concesion.
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CUADRO N° 17: MECANISMO DE DISTRIBUCION DE INGRESOS

(en UF)
@ @ ©) @ ) ®
Inversion Inversiones Fraccion Ingreso total  Ingreso total Ingreso
total adicionales a  del plazode  garantizado  garantizado total
actualizadal cambio del  la concesion (valor sobre garantizado
ingresototal ~ que restaba presente) inversion descontando
garantizado?  cuando el =@ Q)+ @] ingresos
MDI entra ya recibidos*
en operacién® =@ [(DxQ) + (2]
R5 Santiago - Talca 28.077.589 2.443.471 0,92 30.434.180 1,00 1,08
R5 Talca - Chillan 10.507.762 961.027 0,52 12.012.839 1,05 1,87
R5 Chillan - Collipulli 10.514.133 658.998 038 10.187.844 0,91 1,12
R5 Collipulli - Temuco 8.579.705 2.443.471 09 10.448.753 0,95 1,03
Camino Nogales - Puchuncavi 611.322 48.824 0,63 610.301 0,92 1,41
Camino de la Madera 1.790.402 101.374 0,7 1.267.170 0,67 0,94
Aeropuerto AMB (Santiago) ~ 7.931.407 800.261 04 1.189.407 0,14 0,30
Total o promedio 68.012.321 7.457.426 0,7 54.137.655 0,72 0,98

Notas:

1 Es igual a la suma de la oferta técnica y las renegociaciones vigentes, actualizadas al
momento de la entrada en vigencia del MDI.

2Valor de la inversion adicional pactada a cambio del ingreso total garantizado. EI concesio-
nario se hace cargo de las inversiones adicionales a cambio de su participacion en el
mecanismo de distribucion de ingresos.

3 Las fechas de inicio son las sefialadas en la pagina web del MOP. Con la excepcion del
Camino de la Madera, en cuyas bases de licitacion no se sefiala el inicio de la concesion, la
fecha sefialada en la pagina web del MOP es entre 4 y 9 meses después de la anunciada en las
bases de licitacion.

4 Este es un célculo referencial. Supone que la inversion inicial se recupera uniformemente
durante el periodo de concesion.

concesionario. Ademas se debe considerar que la valorizacion del costo
que aparece en un convenio complementario es el resultado de una renego-
ciacion bilateral y no de una licitacion competitiva. En tales condiciones, los
usuarios y contribuyentes no tienen forma de determinar si los montos que
pagan corresponden a lo que se requeriria bajo un sistema competitivo.

4.3. Concesiones, renegociaciones y el presupuesto fiscal intertemporal

Una de las caracteristicas mas importantes de las renegociaciones
bilaterales es que no son fiscalizadas por terceros?. Peor aun, los montos
que el Estado se compromete a pagar en el futuro no son autorizados por el

26 No incluimos a la Contraloria, porque no es parte de su especialidad evaluar si
los términos acordados en una renegociacion son razonables (en todo caso, la Contraloria
cuenta con divisiones de ingenieros que debieran ser capaces de fiscalizar si los montos
acordados son razonables).
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CUADRO N° 18: LAS COMPENSACIONES QUE EL MOP PAGA Y EL PRESUPUESTO FISCAL
INTERTEMPORAL (en UF)

Renegociaciones bilaterales Conciliaciones y arbitrajes
@ @ ® @ © ©
Compensa- Monto Fraccion ~ Compen- Monto Fraccion
ciones pagado pagada saciones pagado pagada
compro- durante durante compro- durante durante
metidas! el gobierno el gobiemo  metidas' el gobierno el gobierno
que renegocia®345  que renegocia que renegocia®  que renegocia
= (M) =/
Ruta 5 16.126.967  3.223.827 020  3.701.959  1.350.266 0,36
Carreteras
interurbanas 7.159.320  1.924.494 0,27  2.464.837  1.585.059 0,64
Autopistas
urbanas 33.288.919 14.775.286 0,44 0 0 -
Carreteras 56.575.206  19.923.606 035 6.166.796  2.935.325 0,48
Aeropuertos 1.139.836 44.443 0,04 39.352 39.352 1,00
Caérceles 0 0 - 2835309  2.709.737 0,96
Embalses 395.359 244.219 0,62 215.882 0 0,00
Transantiago 0 0 - 645.599 330.000 0,51
Infraestructura
publica 24.153 23.756 0,98 0 0 -
Otras concesiones 1.559.348 312418 020  3.736.142  3.079.089 0,82
Total 58.134.554  20.236.024 035 9.902.938  6.014.414 0,61
Notas:

1 S6lo existe informacion sobre el calendario y forma de pago para 29 de los 70 acuerdos
conciliatorios y sentencias arbitrales. Esta columna considera las compensaciones asociadas
a esas 30 resoluciones. El total —UF 9.902.938— es el 81% del total conocido de compen-
saciones que debe pagar el MOP originadas en acuerdos conciliatorios y sentencias arbitrales.
2 Para registrar los pagos se considerd como fecha de pago el tltimo plazo posible. EI MOP
siempre se reserva el derecho de prepagar.

3 Se considerd que un pago es hecho por el gobierno que renegocio si éste se hace antes del
31 de diciembre del afio anterior al traspaso de mando.

4 Los pagos reportados no incluyen intereses.

5 Los menores ingresos del fisco ocurridos durante el gobierno que renegocia ascienden a UF
147.265, sin incluir intereses.

6 Los menores ingresos del fisco ocurridos durante el gobierno que participa en la comision
conciliadora o arbitral ascienden a UF 15.231, sin incluir intereses. Estos corresponden a
disminuciones de multas.
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Congreso cuando se discute la ley de presupuestos. La solicitud de fondos
se hara en el futuro, cuando el Estado ya se ha comprometido contractual-
mente a pagarle al concesionario. En otro trabajo, Engel et al. (2007a) mues-
tran que esto permite que un gobierno imponga obligaciones que recaen
sobre gobiernos futuros sin tener que emitir deuda y sin pasar por los
controles presupuestarios que requieren una discusion parlamentaria del
presupuesto. Bajo estas condiciones, aumenta la tentacion de usar las rene-
gociaciones para agregar obras que se inauguraran antes del término del
gobierno y asi obtener beneficios electorales.

La columna 3 del Cuadro N° 18 muestra que, 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 renegocio el con-
trato. En otras palabras, 65 de cada 100 pesos que el MOP se compromete a
pagar seran desembolsados por administraciones futuras o bien por los
usuarios. El caso de las conciliaciones y arbitrajes es menos extremo: el
gobierno corriente queda comprometido a pagar el 61% de las com-
pensaciones con recursos provenientes de presupuestos del gobierno.

5. ¢ Por qué es necesaria una nueva ley?

Una de las motivaciones del proyecto de ley ante el Congreso es la
percepcion de una excesiva frecuencia de renegociaciones de contratos de
concesion y de que las sumas involucradas son importantes. Nuestro traba-
jo confirma esa percepcion. Para finalizar, analizaremos brevemente por qué
las renegociaciones frecuentes son inconvenientes, concluyendo que se
requiere de una reforma legal.

Se puede hacer una evaluacion global favorable del sistema de con-
cesiones y de sus resultados, pese a las deficiencias que observamos. Esto
se debe, en gran medida, a que durante los primeros afios del sistema los
proyectos eran muy rentables socialmente, por lo que los errores de disefio
y las renegociaciones no alteraban el signo de la rentabilidad social. A
medida que avanza el sistema de concesiones, los nuevos proyectos tien-
den a tener menor rentabilidad social, por lo que los errores pueden hacer
que la infraestructura que se construya tenga rentabilidad social negativa,
especialmente porque varios de los nuevos proyectos requieren subsidios
del Estado y por lo tanto el test de rentabilidad privada no es aplicable. Aun
durante el primer periodo de las concesiones los nimeros que hemos pre-
sentado en este trabajo indican que los contribuyentes y los usuarios han
pagado mas de lo necesario.
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Primero, en aquellas renegociaciones bilaterales iniciadas por el
MOP el concesionario, que no enfrenta competencia, puede estimar el costo
de las inversiones adicionales en un valor superior al de mercado. Este es el
resultado de un principio general: una negociacion bilateral es dominada
por una licitacién competitiva?’.

En segundo lugar las modalidades de compensacion son variadas y
no permiten evaluar con un grado suficiente de certeza el valor esperado de
la compensacion al concesionario. Por ejemplo, la clasica compensacion
consistente en alargar el plazo de la concesion tiene un valor que depende
de las estimaciones del tréafico futuro, lo que a su vez puede ser negociado
entre ambas partes durante el proceso de renegociacion. Esta falta de com-
petencia dificulta que un tercero independiente pueda determinar si la com-
pensacion fue justa o premid en exceso al concesionario®.

Tercero, si buena parte de las obras y de los ingresos de los conce-
sionarios son el resultado de renegociaciones bilaterales, la teoria econdmi-
ca de incentivos indica que tendran ventaja en las licitaciones aquellas
empresas con mejor capacidad para hacer lobby en detrimento de su eficien-
cia productiva, ya que las renegociaciones generalizadas estimulan la selec-
cion adversa®. De manera similar, si el MOP prevé que sus errores de
disefio pueden corregirse mediante una renegociacion posterior sin exposi-
cién publica, tendrd pocos incentivos para cuidar el disefio de sus pro-
yectos.

Por ultimo, las renegociaciones estimulan la irresponsabilidad fiscal
y el uso de las concesiones con fines electorales, porque permiten que el
gobierno corriente se endeude sin pasar por los mecanismos presupuesta-
rios usuales®®. Los niimeros sugieren que este efecto podria ser considera-
ble, pues en las renegociaciones dos tercios de los compromisos del MOP
no son pagados por la administracion actual.

¢Por qué se renegocia tanto? Segun el articulo 19° de la Ley de
Concesiones actual, el MOP puede modificar un proyecto y agregar obras si

27\/éase Bulow y Klemperer (1996).

28 podria argumentarse que en el caso de los mecanismos de distribucion de ingresos
se puede evaluar el valor esperado de la compensacion porque dicho mecanismo le garantiza
al concesionario un monto determinado en valor presente. Sin embargo, para evaluar la
compensacion se requiere calcular cuanto vale para el concesionario pasar de una situacion
en que asumia la mayor parte del riesgo de demanda a otra en que deja de asumir dicho
riesgo y el valor de dicho diferencial tampoco se puede evaluar con certeza razonable.

29 Al respecto véase la evidencia en Guasch (2004, p. 37) y el modelo teérico
en Engel, Fischer y Galetovic (2009, en progreso).

30v/gase Engel et al. (2007a).
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el concesionario estd de acuerdo®!. Las renegociaciones no pueden ser
evaluadas por terceros independientes, a menos que el concesionario se
oponga a la modificacion propuesta por el MOP. Asi, una renegociacion
requiere solamente un acuerdo entre el MOP y el concesionario®?. De mane-
ra similar, el mismo articulo 19° permite al concesionario solicitar aumentos
de tarifas o extensiones del plazo de la concesion si alguna causa sobrevi-
niente lo justificara®®. Por este motivo, el régimen de las concesiones se
parece a uno de regulacion por tasa de retorno —si alguna causa reduce la
rentabilidad del proyecto, el concesionario puede pedir una revision de las
condiciones. A su vez, las comisiones arbitrales al resolver en equidad, en
la practica no se obligan por los términos del contrato original, y la ley
permite que se modifiquen las concesiones para acomodar causas sobrevi-
nientes.

Si se aprobase el proyecto de ley enviado al Congreso, los incenti-
vos cambiarian y habria menos renegociaciones. Primero, porque se limita el
ambito de las renegociaciones. Las bases de licitacion y el contrato de
concesion deberan especificar los niveles de servicio garantizados por el
concesionario a cambio de su oferta econdmica. Una vez aceptado el con-
trato, las inversiones adicionales que el concesionario requiera para poder
alcanzar los niveles de servicio a los que se comprometié no le permiten
solicitar compensacion34. El proyecto establece que el MOP puede modifi-
car el contrato para elevar los niveles de servicio, pero en tal caso las
inversiones adicionales que superen el 5% del presupuesto original deben

31 ey de Concesiones, articulo 19°: “El Ministerio de Obras Publicas, desde
que se perfeccione el contrato, podra modificar, por razones de interés publico, las
caracteristicas de las obras y servicios contratados y, como consecuencia, debera
compensar al concesionario con las indemnizaciones necesarias en caso de perjuicio,
acordando con aquél indemnizaciones [...]".

32 El articulo 19° limita el monto de las nuevas inversiones al 15% del presu-
puesto original o a lo que indiquen las bases de licitacion. Sin embargo, el Cuadro N° 9
muestra que los montos renegociados suelen ser bastante mayores que los limites.

33 ey de Concesiones, Articulo 19°: “Las bases de licitacion estableceran la
forma y el plazo en que el concesionario podra solicitar la revision del sistema
tarifario de su férmula de reajuste o del plazo de la concesidn, por causas sobrevinien-
tes que asi lo justifiquen, pudiendo hacerlo para uno o varios de esos factores a la
vez”.

34 Segln el proyecto de ley enviado al Congreso: “La inversion del concesio-
nario para dar cumplimiento a los niveles de servicio y estandares técnicos estable-
cidos en las bases de licitacién y en el contrato de concesion no sera susceptible de
compensacion econdmica adicional a la considerada en dichos instrumentos, salvo
para los casos excepcionales en que asi se hubiere previsto en las bases de licitacion”.
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licitarse y las compensaciones que se establezcan no pueden variar la renta-
bilidad econémica del proyecto®.

El proyecto también establece modificaciones al procedimiento de
resolucién de conflictos y requiere someter las renegociaciones bilaterales
ala revision de terceros independientes. En las concesiones actuales las
discrepancias se resuelven mediante un arbitraje en equidad, lo que permite
que los arbitros decidan sin sentirse obligados por el contrato de con-
cesion. Aungue, como vimos, no existe evidencia de que los arbitros deci-
dan el promedio entre las posiciones de las partes, no es conveniente que
puedan fallar sin considerar el contrato original. Primero, porque las
partes en el contrato tienen distinto caracter (érgano publico, empresa pri-
vada), y porque al obviar la “obligatoriedad del contrato” (pacta suntser-
vanda) se alteran los incentivos en la competencia por la concesion. El
proyecto impone arbitrajes en derecho, los que obligan a los arbitros a
enmarcarse en el contrato de concesion y en la ley para resolver los conflic-
tos.

Con todo, las cifras indican que los arbitrajes, aunque perfectibles,
no representan el principal problema. La mayoria de las renegociaciones,
que representan el 83% de los montos concedidos, no fue vista 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 requerimientos de servicio, obligando al conce-
sionario a realizar nuevas obras, los terceros debieran verificar que no ha
aumentado el valor presente del proyecto para el concesionario.

35 Seguin el proyecto de ley enviado al Congreso: “Sin perjuicio de lo anterior, si
el valor de estas inversiones durante la etapa de explotacion excede el cinco por ciento
del presupuesto oficial de la obra y ello corresponde a una suma superior a cien mil
unidades de fomento, su ejecucion debera ser licitada por el concesionario, bajo la
supervision del Ministerio de Obras Publicas, en la forma que establezca el Reglamento”.

Mas adelante sefiala: “El célculo de dichas compensaciones y el ajuste de los
parametros mencionados, deberan siempre efectuarse de manera tal de obtener que el
valor presente neto del proyecto adicional sea igual a cero, todo ello considerando la
tasa de descuento relevante, conforme lo establezca el reglamento y las bases de licita-
cion”.

36 Seguin el proyecto de ley: “La Comision Arbitral actuara de acuerdo a las
normas legales fijadas para los arbitros mixtos, con fallo en derecho y apreciacion de la
prueba de acuerdo a la sana critica, con la obligacion de fundar la sentencia, y tendra el
plazo de 60 dias habiles, contado desde que el asunto quede en estado de fallo, para
dictar la sentencia definitiva, la que no sera susceptible de recurso alguno”.
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El proyecto de ley avanza en la revision por terceros independientes
de las renegociaciones bilaterales. De un lado, se crea un Consejo de Con-
cesiones, presidido por el Ministro de Obras Publicas, pero integrado tam-
bién por dos consejeros designados por el Presidente de la Republica, dos
expertos en evaluacion social e ingenieria de proyectos designados por el
Consejo de Alta Direccion Publica, y dos miembros designados por las
facultades de ingenieria civil —académicos de reconocido prestigio por su
experiencia y conocimiento en las materias relativas al desarrollo de infraes-
tructura y su provision mediante mecanismos de asociacion publico-priva-
da. Si bien este Consejo es consultivo, debe opinar antes de la dictacion de
las bases de licitacion y el decreto de adjudicacion, autorizar la modificacion
de las caracteristicas de las obras para incrementar los niveles de servicio y
opinar previo a la dictacion de los decretos sobre modificaciones de obras y
contratos.

De otro lado, el Panel Técnico, que también crea el proyecto de ley,
revisara una serie de aspectos del contrato de concesion y de las renegocia-
ciones. Asi, puede revisar la evaluacion técnica y economica de las inver-
siones realizadas por el concesionario, su estado de avance, sus costos y
plazos, conforme a los niveles de servicios y estandares técnicos estableci-
dos para la respectiva concesion. También investigara las causas de los
costos adicionales que surjan durante la construccion y estimara si el valor
de las inversiones ha 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 descuento para calcular las compensaciones econémicas correspon-
dientes al concesionario. Si bien los dictdmenes del Panel no son vinculan-
tes, al mismo tiempo podréa observar, de oficio, el adecuado cumplimiento de
los aspectos técnicos y econoémicos del contrato de concesion durante la
etapa de construccion. Asi, es perentorio que el proyecto de ley, que ya ha
pasado de una comisién a otra en el Senado, finalmente se vote en ambas
camaras y se apruebe®’.

37 El proyecto de ley ha sufrido cambios desde que se termind de escribir este
trabajo. Asimismo, seguramente respondiendo a presiones de los lobbies, el gobierno y
algunos parlamentarios han conseguido evitar su aprobacion.
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APENDICES

A. Comentarios a un trabajo de la
Céamara Chilena de la Construccion

En esta seccion comparamos nuestro estudio con uno de la Camara
Chilena de la Construccion (Alvarado y Diaz, 2007), el que también cuantifi-
ca las renegociaciones bilaterales®. Nuestros calculos indican que el monto
renegociado bilateralmente asciende a UF 58,1 millones (unos 2.300 millones
de dolares), mientras que el estudio de la Camara reporta que el total es de
UF 46,9 millones (unos 1.875 millones de ddlares).

El Cuadro N° Al desglosa las diferencias entre ambos estudios. La
columna 1 reporta el monto total renegociado segun la Camara, mientras que
la columna 3 reporta el monto total renegociado segun nuestro estudio. En
la columna 5 se reportan las diferencias, que surgen por dos motivos: (i)
algunas renegociaciones fueron omitidas por el estudio de la Camara; (ii) los
criterios usados por uno y otro estudio difieren.

La columna 6 muestra que las seis renegociaciones omitidas (cinco
de carreteras, una de embalses) suman UF 4,7 millones, alrededor de un
tercio de la diferencia entre los dos estudios. El resto de la diferencia obede-
ce a que el estudio de la Camara ignora algunas inversiones, que suman
UF 3,7 millones, e indemnizaciones recibidas por los concesionarios, que
suman UF 2,9 millones. El desglose por tipo de concesion se presenta en las
columnas 7ay 7%,

Conviene reiterar que los datos descritos en los parrafos anteriores
solo incluyen a las renegociaciones bilaterales. El estudio de la Camara de la
Construccion tampoco ha considerado los UF 9,8 millones (unos 390 millo-
nes de dolares) concedidos a las sociedades concesionarias como compen-
saciones y oficializados en convenios complementarios*. Asi, mientras el
estudio de la Camara de la Construccion concluye que se han renegociado
UF 46,9 millones (unos 1.875 millones de dolares), nuestro estudio muestra
que, en total, se han renegociado UF 70,3 millones (unos 2.810 millones de

38 Agradecemos al sefior Javier Hurtado, gerente de Estudios de la Camara, por
entregarnos los datos usados por Alvarado y Diaz (2007).

39 En general los convenios complementarios presentan un valor de referencia
de la inversion adicional contemplada. Sin embargo, en muchas ocasiones hay inversio-
nes adicionales no incluidas en dicho valor. En general, los datos de la Camara de la
Construccion se limitan a contabilizar las inversiones segln el de referencia, omitiendo
el resto de las inversiones reportadas en el convenio complementario.

40 Ademas de estos UF 9,8 millones, existen otros UF 2,4 millones adicionales en
resoluciones conciliadoras y arbitrales no oficializadas en convenios complementarios.



195

E. ENGEL, R. FISCHER, A. GALETOVIC Y M. HERMOSILLA

"UQISIBAUI JOABW © SOPRIJOSE LIB)SS OU ‘8JUBLU[eUOIdIPE ‘S01S]
“[eJae|iq ugIorIo0faUa) 8P SOLIIID SOASANU USJBJSITES OU O3 8P G ‘SOLeIUBWSIdWOD SOIUSAUOD 9/ BISPISUOD UQIDINASUOD B ap Blewe) k| op ofeqen
[9 UBI] IS “[eJsere]iq UQIOLIO0BaUS) 8P UQIOIULAP BAISaNU 0D opJande ap opeindwiod else openodal safessie]iq sauoioridofsual ap osswnu |3 (T) :SeoN

€6G'768°¢C TEV'GY9'E 0T6'vEL'Y YE6'TECTT L) ¥SG'¥ET'8S TL 02920697 leloL
6¥8°¢C GT0'G68 LYT'86T TT0960°T ST 8VE'65S'T 7T LEEEIY S8u0ISaduU0d seal0
6¥8°¢C 7S9'v 0 €0G°. 4 €8T'vC 4 05997 eol|qnd eamonusselu]
0 0 0 0 T 0 T 0 ofenuesuel |
0 €498'TTT L¥VT1'86T T00°0TE 4 09€°G6E T 65€°G8 sasfequig
0 0 0 0 T 0 T 0 980180
0 80G'8..L 0 80G'8LL 6 9€8'6ET'T 6 8¢E'T9E sousndoisy
¥.'8¥8°C 9T¥'06.°¢ €9.°9€S'Y €¢6'GET 0T 29 902'G.G°99 LS €82°6EV 97 sedslalued
9//,°1S8 9€9'9/8'T 89G'TLC'E 0.6'666'S T 816'88Z°€E 0T 8¥76°88¢°L¢ seuequn sesidoiny
0S.'9% 8ve'LLC 16¢°.8T 67VE'TTS (44 02€'6ST'L 0¢ TL6°L¥9°9 Seuequnsul selsaLe)d
8T2°056'T €EY'96S ¥796°LL0°T 709'¥29°€ 8¢ 896'9¢T°9T LC ¥9€20G8°2T G eny
SepeJapISUOD OU  SepRIapISUoD ou
SsauoloRZIUWBPU| SBUOISIBAU]
(a2) (®2) sepelsp sa[eJale]iq sa[eJale]iq 1Sa[eJale|Iq sa[eJale]iq
soIpnIsa soquie -ISuo2 ou @) +@)+(9)= SU0ID S3U0ID SaUO0ID SaUO0ID
Jod sepezijeue sauoI m-€)= -e1o0faual -e1o06aual -e1o0Baual ap -e1oofaual
sauoIoeId0Baual se| U -eloobausy le101 3p oJ8WNN le101 oJaWNN le101
o © ©) @ © @ M

UQIOONJISUOD B 9p BJeweD ] ap OIpNIS [9p SaUOISILO
:serouedalosiq

oleqesn 9153

ugQIddNJIsu0) €| 9p elewe)d

(4N U8) NOIDDNYLSNOD V13A VNI TIHO VEVINYD V130 SOLVYA SOTNOD NQIOVHVYANOD 1TV oN 04AVND



196 ESTUDIOS PUBLICOS

dolares). Asi, segun se infiere del primer estudio, del total presupuestado se
ha renegociado un 22% adicional, mientras que, segun el presente estudio,
este porcentaje es algo superior al 33%.

Una discrepancia adicional ocurre al reportar el nimero de ocasiones
en que se ha compensado con aumentos de tarifas cobradas a los consumi-
dores. Segun el estudio de la Cdmara de la Construccion (p. 3), s6lo 8 de los
77 convenios complementarios han implicado cambios de tarifa. Nuestros
datos indican, sin embargo, que han sido 16 las ocasiones en que una
renegociacion bilateral ha compensado al concesionario mediante aumentos
de tarifas, ademas de seis ocasiones en que se ha concedido un aumento
potencial de la tarifa en virtud del mecanismo de distribucién de ingresos
(dado que si el MDI alarga el plazo de concesion con respecto al plazo
establecido originalmente, el pago de los usuarios es mayor), asi como otra
ocasion en que el aumento de tarifas fue concedido por una comision conci-
liadora*™.

B. Criterios para construir la base de datos
B.1. Algunas definiciones

La informacién que utilizamos proviene de tres fuentes: convenios
complementarios, acuerdos conciliatorios y fallos arbitrales. La mayoria de
los convenios complementarios son documentos que oficializan un acuerdo
entre el concesionario y el MOP. En ocasiones se utilizan los convenios
complementarios para oficializar acuerdos conciliatorios o fallos arbitrales,
pero esto no ocurre en forma sistematica*?. Si bien las resoluciones concilia-
doras y arbitrales son facilmente identificables (son acuerdos alcanzados
con intervencion de una comision conciliadora o arbitral), no existen crite-
rios claros que permitan calificar algiin acuerdo como “renegociacion bilate-
ral”. Nosotros adoptamos la siguiente definicion:

Definicién (Renegociacion bilateral): Un conjunto de resoluciones es
clasificado como una renegociacion bilateral si cumple con una de las
siguientes condiciones: (i) implica nuevas obras, modificaciones o repa-

41En otras 12 ocasiones se compensa con aumentos del plazo de concesion.

42 Es preciso subrayar que nuestra atencion esta puesta en las diferencias sistemé-
ticas entre los acuerdos bilaterales (que no estan sujetos al juicio de terceros) y los
acuerdos conciliatorios y sentencias arbitrales, que son acordados entre las partes por
mediacion de terceros. Asi, el convenio complementario no es mas que una forma de
oficializacion de acuerdos de uno y otro tipo, pero no tiene relevancia al analizar las
caracteristicas de la renegociacion.
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raciones de la infraestructura actual, incluso si dichas obras, modifica-
ciones o reparaciones no estan explicitamente valoradas y no se estipulan
compensaciones por su construccion; (ii) se acuerdan adelantamientos o
postergaciones de la construccion o habilitacién de las obras, o de los
plazos para su puesta en servicio; (iii) se definen compensaciones por
menores ingresos 0 sobrecostos; o (iv) se regularizan resoluciones de la
Direccion General de Obras Publicas que implican compensaciones del
MOP al concesionario®.

Asi, en esencia una renegociacion bilateral es un acuerdo que impli-
ca una transferencia hacia el concesionario sin mediar una comision conci-
liadora o arbitral®4.

B.2. Fuentes

Los convenios complementarios fueron bajados desde la pagina
web del Sistema de Concesiones mantenida por el MOP: http://www.
concesiones.cl. El Gnico convenio complementario que no encontramos en la
pagina, el nimero 5 de la concesion Talca-Chillan de la Ruta 5, fue facilitado
gentilmente por el Departamento de Informaciones del MOP. Algunas fechas
de las puestas en servicio provisoria y definitiva, y del inicio de la concesion,
fueron consultadas por correo electrénico al Departamento de Informaciones.
Los acuerdos conciliatorios y fallos arbitrales considerados fueron entrega-
dos por el MOP.

B.3. Periodo de la informacién

Se consideran todos los convenios complementarios disponibles en
la pagina web del Sistema de Concesiones al 8 de julio de 2008. Adicional-
mente se considera el convenio complementario nimero 5 de la concesion

43 El caso de la extincion del contrato de concesion de la estacion de intercam-
bio modal de Quinta Normal, en el que existe un acuerdo conciliatorio segun el cual
conviene en la extincion, se le clasifico también como renegociacion bilateral porque
en el convenio complementario se reportan montos que, segln la informacién dispo-
nible, justifican pensar que las compensaciones se pactaron entre las partes sin inter-
vencion de la comision conciliadora. En el caso del grupo dos de concesiones
penitenciarias, sin embargo, el convenio complementario es una mera formalizacion de
la sentencia arbitral que extingue el contrato y, por tanto, no es considerada como una
renegociacion bilateral.

4 En el caso del adelantamiento de obras una modificacion del cronograma de
construccion o habilitacion de obras no implica per se una transferencia econémica, pero
en muchas renegociaciones éstas se compensan.
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Talca-Chillan de la Ruta 5. Los convenios considerados fueron suscritos
entre el 11 de marzo de 1997 y el 15 de noviembre de 2007. Los fallos de
comisiones conciliadoras y arbitrales fueron resueltos entre el 14 de no-
viembre de 1995 y el 4 de septiembre de 2007.

B.4. Origen de las renegociaciones

B.4.1. Renegociaciones bilaterales

Una renegociacion bilateral se registra como iniciada por el MOP
cuando se afirma explicitamente que fue acordada por iniciativa del MOP,
asi como en aquellos casos que son el resultado de resoluciones sucesivas
de la Direccion General de Obras Publicas. De manera similar, registramos
una renegociacion bilateral como iniciada por el concesionario cuando se
afirma explicitamente, o cuando emana de resoluciones de la Direccion Ge-
neral de Obras Publicas fundadas en requerimientos del concesionario. La
ultima categoria, renegociaciones de origen conjunto o ambiguo, se compo-
ne de renegociaciones declaradas explicitamente como de origen conjunto y
de aquellas cuyo texto no es suficientemente claro.

B.4.2. Avenimientos en juicio y fallos arbitrales

El origen esta dado por el recurrente de la causa (la parte que inter-
pone la reclamacién ante la comision conciliadora). Con una excepcion,
siempre es el concesionario el recurrente.

B.5. Motivo de la renegociacion

B.5.1. Renegociaciones bilaterales

Modificacién o agregacién de obras. Consideramos que una renego-
ciacion modifica o agrega obras si al concesionario se le obliga a cambiar la
infraestructura actual o a hacer nuevas inversiones. Una renegociacion pue-
de ser registrada en esta categoria incluso si el valor total de la inversion
adicional es cero, ya que puede darse uno de los siguientes dos casos: (i)
las modificaciones u obras no son valoradas, o (ii) las modificaciones y nue-
vas obras son compensadas con disminuciones de obras de valor similar.

Modificaciones del contenido del contrato de concesién. Decimos que
una renegociacion bilateral impone modificaciones al contenido del contrato
de concesion si modifica cualquiera de los acuerdos contractuales vigentes,



E. ENGEL, R. FISCHER, A. GALETOVIC Y M. HERMOSILLA 199

tanto si éstos provienen de las bases de licitacion como si provienen de
renegociaciones anteriores. Algunos aspectos tratados son modificaciones
del area de concesion, precisiones sobre clausulas contractuales, cambios
en las condiciones para la puesta en servicio provisoria, cambios en la
estructura tarifaria, etc.

Cambio de cronograma. Decimos que una renegociacion cambia el
cronograma si modifica fechas y plazos de construccién, puestas en servi-
cio provisorias y definitivas, la presentacion de estudios o inicio de cobros.

Compensaciones por perjuicios ajenos a la gestion del concesionario.
Decimos que una renegociacion trata de compensaciones por perjuicios
ajenos a la gestion del concesionario si se acuerdan compensaciones por
eventos que reducen los ingresos del concesionario o le imponen mayores
gastos; por ejemplo, menores ingresos por postergaciones en el inicio de
cobros o por relocalizacién de los peajes, asi como mayores costos por
demoras de las expropiaciones. Siempre que se otorga el denominado monto
de compensacidn diario suponemos que son compensaciones de esta cate-
goria.

B.5.2. Avenimientos en juicio y fallos arbitrales

Obras adicionales. Decimos que una conciliacion o arbitraje es una
disputa por obras adicionales si el concesionario exige compensacion por
haber realizado obras necesarias para el proyecto pero que no estan inclui-
das en el proyecto referencial de ingenieria definitivo.

Costos mayores que los originales. Decimos que una disputa tiene
esta motivacion si el concesionario alega haber incurrido en costos no con-
templados en el proyecto referencial de ingenieria definitivo. Por ejemplo,
sobrecostos geologicos (v. gr. aquellos que se alegaron en la construccion
del tanel EI Melén porque la perforacion habia sido mas dificil que lo antici-
pado), sobrecostos causados por inclemencias del tiempo que demoren la
obra, 0 aquellos debidos a defectos de las bases técnicas.

Atrasos de la entrega de terrenos. Una resolucion tiene esta motiva-
ciodn si concierne a sobrecostos causados por demoras en la expropiacion
de terrenos, la que es responsabilidad del MOP.

Aspectos financieros del contrato. Decimos que una conciliacion o
arbitraje es una disputa sobre aspectos financieros del contrato si el conce-
sionario reclama el pago de intereses por montos adeudados, el reparto de
los ingresos durante periodos de servicio parcial, compensaciones por mon-
tos mal registrados, o0 exige compensacion porque el trafico crecio menos
que lo esperado.
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Otros aspectos contractuales. Incluyen aclaraciones sobre aspectos
diversos del contrato.

Exigencias de plazos. La sociedad concesionaria exige aumentos en
los plazos de construccion.

Revocacion de multas. La sociedad concesionaria alega que determi-
nada multa impuesta por el MOP es improcedente.

Extincion de la concesion. La comision dirime sobre la extincion del
contrato de concesion.

B.6. Montos renegociados

En un convenio complementario se reportan por separado los mon-
tos invertidos e indemnizados y los montos compensados por las nuevas
inversiones e indemnizaciones. Asi, tipicamente una o mas secciones deta-
Ilan los gastos por nuevas inversiones, modificaciones, mayores costos de
construccion o menores ingresos (las inversiones e indemnizaciones) y
otras secciones detallan las formas en que estos mayores gastos seran
compensados por el MOP (las compensaciones).

B.6.1. Inversiones e indemnizaciones: generalidades

A continuacion describimos cdmo presentamos los datos sobre re-
negociaciones bilaterales y los criterios que seguimos para contabilizar las
partidas de inversién e indemnizacion. Cabe notar que en los convenios
complementarios aparecen frecuentemente partidas de inversion e indemni-
zacion no valoradas. Estas no han sido incluidas en nuestro estudio.

Fuentes de informacién. En un convenio complementario la informa-
cién de nuevas inversiones e indemnizaciones suele encontrarse dispersa
en distintas secciones. Las partidas mas importantes suelen aparecer en la
seccion “Obligaciones de la sociedad concesionaria”, aunque en ocasiones
esta informacién no distingue entre las distintas partidas operativas. En
es0s casos es necesario recurrir al presupuesto oficial, el que aparece en el
anexo al convenio complementario. Otras secciones, tales como “Regula-
cién de compensaciones”, “Otras compensaciones” o “Estipulaciones del
contrato de concesion”, presentan ocasionalmente las compensaciones que
recibe el concesionario por inversiones no declaradas en la seccion “Obli-
gaciones de la sociedad concesionaria”. En estos casos se registra el valor
presente de los pagos, en la fecha de suscripcion del respectivo convenio
complementario, como inversién adicional o indemnizacion, seguin corres-
ponda.
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Finalmente, en ocasiones un convenio complementario declara los
montos efectivamente invertidos a consecuencia de renegociaciones ante-
riores. En estos casos ajustamos los valores de la renegociacion original.

Valores estimados e IVA. Los valores imputados en las cuentas de
inversion de los convenios complementarios reflejan el costo esperado de
las nuevas inversiones, no lo que finalmente invirtié el concesionario®. Los
valores presupuestados no incluyen IVA. Existen dos formas de compensar
a las sociedades concesionarias por el IVA que pagan cuando compran
insumos?®. En la primera forma, que es la mas utilizada, el MOP compensa al
concesionario con un monto equivalente al IVA que éste pagé. En la segun-
da forma el IVA se incluye dentro de las compensaciones pactadas en la
renegociacion misma. Este caso se retoma en la seccion siguiente.

B.6.2. Inversiones e indemnizaciones: distintas partidas

Obras y modificaciones de obras. El valor asociado a las obras se
registré actualizado al dia de suscripcion del convenio complementario que
contiene la renegociacion bilateral. En esta categoria se incluyen la cons-
truccion de las obras; el costo de las modificaciones a las obras, incluyendo
los cambios al proyecto original; los montos asociados a las otras partidas
operativas de inversion e indemnizacion en aquellos casos en que la infor-
macion no permite individualizarlos.

Estudios y proyectos de ingenieria

Cambios de servicios. Comprenden cambios de servicios publicos,
tales como electricidad y agua potable.

Gastos de administracion de la construccion. Son los gastos en que
incurre el concesionario al administrar la ejecucion de las nuevas inversio-
nes. En el caso de sublicitaciones de nuevas obras, se imputa un porcentaje
del valor total de sublicitacion como gasto de administracion de la cons-
truccion.

Pélizas de seguros y garantias. EI MOP exige po6lizas adicionales para
cubrir las nuevas obras. Los costos de estas pélizas son registrados en esta
partida.

4 Qcasionalmente, algunos convenios complementarios reportan los valores
efectivamente invertidos o compensados por virtud de algin convenio complementario
anterior.

46 Entre las partidas operativas, los gastos de administracion de la construccion
son los Unicos que no incurren en IVVA. Las indemnizaciones tampoco deben pagar IVA.



202 ESTUDIOS PUBLICOS

Costos de conservacion y mantencion de las obras. Las nuevas inver-
siones generan mayores costos de conservacion y mantencion. Estos se
registran en esta partida.

Habilitacion anticipada o aceleracion de la construccion de las obras.
En ocasiones el MOP exige adelantar la construccion o habilitacion de las
obras. Los costos adicionales se registran en esta partida.

A veces el costo del adelantamiento se registra junto con la renego-
ciacién en que se oficializa la peticion del MOP. Sin embargo, en otras
ocasiones el costo del adelantamiento se infiere de las compensaciones
pagadas por el MOP vy oficializadas en convenios complementarios poste-
riores. En ese caso descontamos los valores compensados hasta el dia de
suscripcion de la renegociacion en que se pactaron los pagos.

Indemnizaciones sin inversién adicional. Entre éstas registramos los
sobrecostos de operacién, los costos causados por demoras en la expropia-
cioén de terrenos, los costos por menores ingresos percibidos por el conce-
sionario (generalmente asociados a demora en el inicio de los cobros de una
plaza de peaje), entre otros.

Otros. Partidas operativas diferentes, tales como el valor de las ex-
propiaciones (cuando éstas son pagadas por los concesionarios, aunque en
la gran mayoria de los casos son financiadas por el MOP), estudios de
impacto ambiental, obras de rescate arqueoldgico, obras de limpieza del
cauce del rio Mapocho (para la construccion de defensas fluviales), entrega
de televias, etc.

Disminuciones de obras. Menor valor de la inversion asociado a
obras que se retiran del proyecto.

Indemnizaciones en resoluciones conciliadoras y arbitrales. Se regis-
tran en su valor presente al dia de suscripcion de la resolucion.

B.6.3. Compensaciones: frecuencia de uso de distintos medios de pago*’

Pago directo del MOP. Se consideran tanto pagos inmediatos como
diferidos. También incluimos aquellos casos en que el MOP declara que
harad un pago de valor (para nosotros) desconocido.

Participacion en peajes. En esta categoria se incluye la participacion
de las concesionarias en los peajes fiscales, el traspaso adelantado de pea-
jes del fisco al concesionario, la construccion de plazas de peaje adicionales
a las pactadas en las bases de licitacién y renegociaciones anteriores, la

47 Esta seccion se aplica tanto a las renegociaciones bilaterales como a las resolu-
ciones conciliadoras y arbitrales que informan sobre los medios de pago.
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ampliacion del area de servicios o el permiso de construir y explotar nuevos
servicios?,

Disminuciones de obras. Cada vez que se acuerdan disminuciones de
obras, éstas se contabilizan, aun si no son declaradas formalmente en la
seccion en que se presentan las formas de compensacion.

Aumentos de tarifas. Registramos las ocasiones en que se compensa
a las concesionarias mediante aumentos de tarifas, temporales o definitivos.
Se considera también como aumento de tarifas el inicio anticipado del meca-
nismo de ajuste de tarifas*®. En el caso de las carreteras, el mecanismo de
distribucion de ingresos incorpora en forma implicita un aumento de tarifas
cuando la demanda efectiva crece menos que la tasa acordada por las par-
tes. Estos casos también se registran como aumentos de tarifas.

Ampliacién del plazo de concesion. Se registran las compensaciones
via aumento de plazo de concesidn y los meses asociados a dicho aumento.
Se consideran también en esta categoria las situaciones en que no se decla-
ra un aumento del plazo de concesion, sino que se conviene en que la
duracion de la concesion se mantiene, pero se contara a partir de una fecha
posterior a la original. No se consideran en este item los potenciales aumen-
tos de plazo asociados a la compensacion por el mecanismo de distribucion
de ingresos. En el caso de la licitacion por menor-valor-presente de los
ingresos de la concesion, por su naturaleza de plazo variable, el aumento en
el ingreso total de la concesion es registrado como un aumento del plazo de
la concesién.

Disminucion o postergacion de los pagos hechos por el concesionario
al MOP. Se registran las ocasiones en que el MOP le concede al concesio-
nario que haga menores pagos o postergue el pago de las cuotas debidas a
la infraestructura preexistente o por expropiaciones (en los casos en que
son costeadas por el concesionario).

Mecanismo de cobertura cambiaria (MCC). Se registran las ocasio-
nes en que nuevas obras son compensadas con el otorgamiento del meca-
nismo de cobertura cambiaria.

Mecanismo de distribucion de ingresos (MDI). Se registran las oca-
siones en que nuevas obras son compensadas con el otorgamiento del
mecanismo de distribucion de ingresos.

Otras formas de compensacion. Entre otras, aumento o establecimien-
to de ingresos minimos garantizados, aumento de los ingresos totales de la

48 Este caso es frecuente en las concesiones de aeropuertos.
49 Por ejemplo, en el numeral 6.7 del convenio complementario nimero 3 de la
Costanera Norte.
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concesion (en el caso de la licitacion via menor-valor-presente de los ingre-
so0s), cambios en la base impositiva®, asi como subsidios no entregados
por el MOP, sino, por ejemplo, por la DGAC.

B.6.4. Compensaciones: montos pagados e incidencia presupuestaria®?

Fechas de pago e intereses pagados. Cuando se concede un pago en
favor del concesionario se fija una fecha de pago. Para calcular los intereses
se supone que el MOP paga en la fecha limite. En los documentos los pagos
aparecen a veces como pagos totales sin intereses explicitos y otras veces
como pagos de capital mas intereses. Nuestra contabilidad registra por se-
parado el capital y los intereses pagados. Esto obliga a inferir los intereses
cuando los documentos reportan pagos totales y calcular los intereses a
pagar cuando se declara explicitamente que se pagaran adicionalmente. El
capital esta siempre calculado a la fecha de suscripcion de la renegociacion.
Para descontar se utiliza la tasa de descuento que aparece en la cuenta de
inversion de la respectiva renegociacion o, si ésta no existe, la tasa conoci-
da asociada a la renegociacién mas cercana en el tiempo.

Pagos esperados y efectivos. Cuando los pagos y compensaciones
son contingentes, se registran los pagos y compensaciones asociados al
escenario central.

Incidencia presupuestaria. En nuestro estudio definimos que un
pago es hecho por el gobierno que compromete la compensacion si éste se
hace hasta el 31 de diciembre del afio anterior al del traspaso de mando.
Definimos que un gobierno renegocia una concesion si la fecha de suscrip-
cion del respectivo convenio complementario es anterior a la fecha del cam-
bio de mando.

Pagos del IVA. No son considerados.

Pagos por costas procesales®2. No son considerados.

50 por ejemplo, en el numeral 7.10 del convenio complementario nimero 2 de la
Costanera Norte.

51 Esta seccidn se aplica tanto a las renegociaciones bilaterales como a
las resoluciones conciliadoras y arbitrales que informan sobre los medios y
calendario de pago.

523610 en conciliaciones y arbitrajes.
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