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Resumen: La presente intervencion recorre el papel de la infraestructura como motor, causa y consecuencia
del desarrollo, para a continuacién dirigirse hacia uno de los asuntos de actualidad, el papel singular que el
contrato de concesidn alcanza en los Ultimos decenios, repasando las ventajas del mismo como elemento
juridico que puede facilitar la aportacién de capital hacia los paises menos desarrollados. En particular se
comentan con mdas detalle las ventajas que aporta desde el punto de vista de la formacidén de los equipos
humanos, y cémo puede facilitar la fransferencia de tecnologia entre paises. Por Ultimo se analizan las
principales dificultades para la aplicaciéon de este tipo de contrato y se sugieren soluciones.

El autor se basa en su experiencia de varios decenios en la actividad de construccion y desarrollo en muy
distintos paises, y en particular en la gestidon de recursos obtenidos en los mercados mundiales para aplicarlos
a obras de infraestructura en diversos paises en vias de desarrollo o pertenecientes al primer mundo.
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Abstract: The article considers the role of infrastructures as the driving force, cause and result of development,
before going on to consider one aspect that has taken on particular importance and, namely, the special
consideration given to concession contracts over recent decades in a way that goes beyond the
advantages offered by the same as a legal means of providing capital to less developed countries. The
article provides a detailed description of the advantages this model provides in terms of the fraining of
human resources and how this may aid the transfer of technology between countries. Analysis is also made of
the main difficulties that arise in the application of this type of contract and a number of solutions are
suggested. The article is based on the author’s wide-ranging experience in construction activity and
development in very different countries and, particularly, in the management of resources obtained on
international markets for application to infrastructure works in different developing countries or first world

countries.
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1. Infraestructura y desarrollo, una controversia.
Definicion de infraestructura.
Relacion entre inversion y renta per capita

Las instituciones multilaterales de financiacién, y en
particular el Banco Mundial (BM) y el Banco Europeo
de Inversion (BEI) se han especializado preferente-
mente en préstamos para el desarrollo de infraestruc-
tura. En particular el BEI nacié tras la Segunda Guerra
Mundial como una institucién de préstamos a los Go-
biernos para la reconstruccion de la infraestructura
europeq, destruida durante la segunda guerra mun-
dial. Sin acceso al agua potable, sin infraestructura de
transporte, sin elementos de produccidn y distribucion
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de energia eléctrica no hay desarrollo posible. El
asentamiento de nuestra especie sobre el planeta re-
quiere transformar la naturaleza, en beneficio de la
especie dominante, la especie humana. Y sin embar-
go la inversidn en infraestructura como factor primor-
dial para el desarrollo ha perdido el lugar preferente
en los titulares de las instituciones citadas. El BM publi-
ca anualmente un amplio informe sobre el desarrollo
mundial, con un tema monogrdfico, y abundantes
cuadros y datos sobre la evoluciéon social y econdmi-
ca de los diferentes paises. El Gltimo informe en que la
infraestructura ocupaba un lugar relevante en la ba-
teria de problemas que dificultan el desarrollo mundial
era el de 1994, tfitulado precisamente Infraestructura y
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Desarrollo!. Entre los datos de desarrollo mundial que
el informe aportaba se habia anadido un nuevo cuo-
dro, el nimero 32, dedicado a la Infraesfructura en el
que figuraban datos referentes a Energia Eléctrica, Te-
lecomunicaciones, Carreteras pavimentadas, Agua y
Ferrocarriles, en “paises de ingreso bagjo” y “paises de
ingreso mediano”, “con el fin de poner de relieve los
principales indicadores del nivel de servicio y de la co-
lidad de la infraestructura”?. Este indicador se mantie-
ne en el ano siguiente, y no vuelve a publicarse en los

informes de anos sucesivos.

La politica de ayuda al desarrollo de finales de los
anos 80 se basd en el llamado “Washington Consen-
sus”, formulado por el economista John Williamson,
que recogia diez principios que el Fondo Monetario In-
ternacional, el Banco Mundial y el Departamento del
Tesoro americano consideraban como fundamenta-
les para la lucha contra el subdesarrollo. Estos princi-
pios se basan en tres reglas: estabilidad macroecond-
mica, liberalizacion y privatizacion. El “Washington
Consensus” ha sido considerado como el paradigma
de las doctrinas neoconservadoras propiciadas por
Margaret Thatcher y Ronald Reagan, gque también
dieron origen a la utilizacién extensiva en el Reino Uni-
do de la "Public Private Parnership” a la que luego nos
referiremos, y que sin duda han relanzado en Europa
la colaboracién entre el sector publico y el privado
en la creacion y gestion de infraestructuras.

Sin embargo este consenso ha sido criticado, entre
otfros por el premio Nobel de economia Joseph Stiglitz,
Economista Jefe del BM a finales de los anos 90, por
considerarlo incompleto y no aplicable a todos los pa-
ises en desarrollo indiscriminadamente, y por no dar
suficiente importancia a las circunstancias singulares
de cada pais, y en particular a la necesidad de inver-
sidn, no sdlo en elementos “duros”, infraestructura y
bienes de equipo, sino la frascendencia de ayudar a
promover los elementos “blandos”, preocupdndose
de colaborar al cuidado de los elementos educativos

y sociales en general.

Estas criticas, unidas a la preocupacién creciente
por las consecuencias del dano a los recursos naturo-
les, y al temor a las consecuencias del calentamiento
global, han enterrado el discurso principal sobre la ne-
cesidad de confinuar la inversion en las realidades fisi-

[1] Informe sobre Desarrollo del Banco Mundial 1994 (ISDM). Infraestruc-

tura y Desarrollo. Indicadores del Desarrollo Mundial.

[2] Dicho, pagina 167.
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cas de la ordenacién del territorio y la ley del péndulo
lleva a que ahora el énfasis formal se ponga en la im-
portancia de los aspectos sociales y culturales cita-
dos, aln reconociendo que la exigencia de supera-
cién de la pobreza y las demandas derivadas de la
presidbn demogrdafica y los movimientos de poblacién
contindan haciendo imprescindible canalizar una par-
te importante de los recursos econdmicos a la crea-
cion de infraestructura.

Es cierto que el desarrollo de los paises es un pro-
blema complejo, determinado por una conjuncién de
factores de los cuales la infraestructura es sélo uno de
los elementos importantes. El buen gobierno del pais,
incluyendo el control de la corrupcidn vy la existencia
de una seguridad juridica razonable, la atencidon a la
salud publica, y el seguimiento prioritario de los pro-
blemas de educacion de los ninos y jdvenes constitu-
yen, junto con la creacién de una red de infraestruc-
turas bdsicas, piezas esenciales en el proceso de de-
sarrollo. Basta recordar coémo la fragedia del SIDA en
las sociedades africanas ha supuesto un retroceso de
decenios en el desarrollo de paises, como en el caso
de Kenia, cuyo nivel de ingreso por persona no podrd
alcanzar hasta el ano 2030 el nivel que tenia en 1990,
antes de la irrupcion masiva de la epidemia citadasd,
para apreciar la necesidad de atacar el problema
desde muy distintos dngulos. No basta con construir in-
fraestructura, la infraestructura por si sola no garantiza
de manera automdtica el bienestar y el desarrollo, y
por ello la atencidén a otfros aspectos mucho mas difi-
ciles de promover y medir, aspectos que implican la
cooperacion de elementos externos al propio pais, ha
recabado la atencién de los estudiosos del tema y se
ha reflejado en los medios de comunicacién con una
critica a veces inmoderada hacia la politica de cons-
truir para asegurar el desarrollo.

Pero la inversion fisica en infraestructura continda
siendo imprescindibled, y el hecho doloroso es que a
partir de 1997 la inversion directa en infraestructura fi-
nanciada por la Administracién PUblica en el mundo
en desarrollo inicia un descenso vertiginoso que ha
continuado hasta fechas recientes, y ello no por moti-
vos de cambio de tendencia académica, sino por la
incidencia de distintas crisis econdmicas. Es inferesan-
te observar que tal descenso fue mdas acusado en los

[3] ISDM 2007. El desarrollo y la nueva generacién, pag. 26.
[4] ISDM 2006, pag 130.



paises en desarrollo de renta media que en los paises
mds pobres, especialmente los del Africa subsaharia-
na, donde el flujo de inversidon del propio pais, com-
plementado por la inversidn extranjera en infraestruc-
tura, aungque de poca cuantia, se ha mantenido esta-
ble y donde se ha notado un repunte de la llamada
inversién “sur-sur”, es decir, empresas africanas (pori-
mordialmente de Suddafrica) invirtiendo en el conti-
nente. Dicho descenso no sélo fiene su origen en el
cambio de ideas antes citado, sino en la dura crisis
econdmica de principios de los anos noventa en los
paises asidticos, crisis que posteriormente reaparecid
en Latinoamérica, y singularmente en Argenting, y cu-
yos efectos se han prolongado hasta principios de es-
te nuevo siglo.

Basta con separarse de la ideologia y las doctrinas
a la moda y contemplar cémo la propia lente que
aporta el idioma nos aproxima a la realidad. Al definir
de qué estamos hablando, a qué llamamos infraes-
fructura, aparece con toda claridad la permanente
relacion entre infraestructura y desarrollo. Recurriendo
al informe del 945 antes citado, éste define como in-
fraestructura:

“Servicios publicos, es decir, energia eléctrica, tele-
comunicaciones, abastecimiento de agua por fu-
beria, saneamiento y alcantarillado, recogida y eli-
minacién de desechos sélidos, y suministro de gas
por tuberia.

Obras publicas, a saber, carreteras y obras impor-
tantes de presas y canales para riego y drengje.
Oftros sectores de transportes, como ferrocarriles ur-
banos e interurbanos, transporte urbano, puertos y
vias navegables y aeropuertos.”

Puede ser discutible la prioridad entre transporte
individual o colectivo, o entre carretera o ferrocarril, o
la conveniencia de dedicar mds o menos recursos al
desarrollo de nueva infraestructura en los paises ricos
en vez de destinarlos a ayudar a paises de bajo nivel
de vida para acelerar su proceso de mejora, pero No
puede ponerse en cuestidon la necesidad indispensa-
ble de disponer de agua, electricidad, comunicacio-
nes y transporte para alcanzar una calidad de vida
razonable. Y los datos muestran codmo el desarrollo de
la infraestructura confinGa ano tras ano, tfanto en el

[5] ISDM 1994, pagina 2.

Infraestructura, desarrollo y concesiones

Porcentaje

Perd
Brasil

Argentina

8282225888582 %3
';6:8‘05;5%’0&:9‘59
O T 5 X S £€ € O 0T = S5 ¢£
= € ©O € g o 5 =

= = £ 2 6 v 5 & § ) 2 g
» S Z c = T c 8

S < 5 T T

® 9

173

w

Figura 1. Costos de
logistica como
porcentaje del
valor producto.

mundo desarrollado como en los paises de economia
emergente.

La creacidn de infraestructura aparece en origen
como un elemento clave para alcanzar un determi-
nado nivel de desarrollo, como una condicion nece-
sariq, si bien no suficiente para elevar la calidad de vi-
da vy la posibilidad de crear una economia que sos-
tenga a la sociedad, y se convierte en los paises ya
desarrollados, incluso en el cogollo de paises mas ri-
Ccos, en una demanda social, una exigencia, que no
se detiene aunque la sociedad haya alcanzado un
alto grado de bienestar. Sobre el primer punto, cémo
la falta de infraestructura encarece los productos en
los paises, basta ver los datos de la figura 16,

En la figura citada se aprecia el encarecimiento
que sufren determinados paises como consecuencia
de los dificultades de logistica, logistica directamente
relacionada con la carencia de infraestructura. Adi-
cionalmente, los paises que no tienen un sistema flexi-
ble de comunicaciones y transportes que asegura el
suministro de materias primas o productos en elabora-
cién se ven obligados a mantener unos niveles de in-
ventario en sus industrias muy superiores a los del mun-
do desarrollado, lo cual supone una inmovilizacién del

[6] Guasch, Jose Luis. 2004 “Concesiones en infraestructura. Cémo ha-
cerlo bien” pag. 25 The Internacional Bank for Reconstruction and Deve-

lopment/The World Bank.
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Figura 2.
Pagina 3 del
Informe 1994

Banco Mundial.

escaso capital de que disponen. El coste para la eco-
nomia de estos inventarios adicionales se estima supe-
rior a un 2 % del Producto Interior Bruto’.

Para poner de manifiesto la relacion entre infraes-
tructura y nivel de desarrollo resulta especialmente es-
clarecedora la figura 2, procedente del informe del 94
repetidamente citado, en la que se pone de manifies-
to cémo a mayor crecimiento de la renta por persona
corresponde ineludiblemente un crecimiento de la in-
version en infraestructura, 1o que probablemente se
explica por el proceso continuo de mejora de la cali-

[7]11d. Pag 24.
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dad de vida a que aspira la humanidad, y no sélo por
el hecho, que también analizaremos mds adelante,
de que mds infraestructura requiere mds inversién en
mantenimiento para evitar el deterioro o la destruc-
cidén de la mismasd,

En la figura se aprecia claramente cémo a mayor
nivel de renta por persona corresponde de manera
ineludible una mayor inversidon de la sociedad en ca-
pital en infraestructuras y lo que en origen, en las eta-
pas tempranas del desarrollo, era una necesidad ine-
ludible para salir de la pobreza y poder alcanzar nive-

[8] ISDM 1994, pag. 3.



les adecuados de calidad de vida se convierte en
etapas posteriores en una exigencia social que se mao-
nifiesta de forma dramdatica como un derecho ineludi-
ble de los ciudadanos. Recordemos las consecuen-
cias que en Espana han tenido este mismo verano de-
terminadas ineficacias en el fransporte y suministro de
energia eléctrica en Cataluna y la reaccién social an-
te las mismas. En el mundo desarrollado la infraestruc-
tura se exige, se considera un derecho absoluto, y de
ahi la continua fransformacién y mejora de la misma
en todos los paises.

Es posible que determinados gobiernos pongan
mas énfasis en las tareas de construccién que otros, o
que coyunturas econdmicas singulares aconsejen, si-
guiendo a Keynes, hacer un esfuerzo singular en inver-
sion en infraestructura, y que otfras etapas sean mas
tranquilas y limiten el esfuerzo constructor, como ha
ocurrido en Estados Unidos, donde las décadas de los
anos cincuenta y sesenta del pasado siglo vieron la
creaciéon de la red interestatal de autopistas sin confi-
nuar luego con grandes inversiones en fransporte, pe-
ro por ello somos testigos involuntarios de la preocu-
pacién con la que ahora contfemplan en USA la ne-
cesidad de renovar una infraestructura que en su dia
fue modélica, y que se ve hoy dia desbordada por las
necesidades de la economia e incluso necesitada de
renovaciones sustanciales por falta de mantenimien-
fo. La casa nunca estd amueblada. La evoluciéon eco-
némica positiva implica de inmediato el cambio en
los servicios que la misma sociedad exige.

Recogiendo las conclusiones del economista jefe
de uno de los grandes bancos europeos en la confe-
rencia “Euroconstruct” de diciembre de 2006

“La construcciéon y los ciclos econdmicos se mue-
ven con una cierta sincronia, pero hay desviacio-
nes importantes sobre esta simple afirmaciéon. Hay
diferencias entre paises y hay importante rupturas
estructurales dentro de cada pais.

La demografia es un factor clave para el creci-
miento a largo plazo de la actividad de construc-
cién. Las tendencias demogrdficas tienen impacto
en fodos los segmentos de la construccion, no sélo
en la vivienda.

En una perspectiva transversal sobre los paises no
hay clara indicacion de que la participacion de la

[9] Norbert Walter, Euroconstruct 2006.
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actividad de construccién en una economia decli-
ne en economias maduras, si bien en el andlisis de
series femporales hay una evidencia de que dicha
participaciéon puede disminuir, como ha ocurrido
en Alemania.

El sector de construccién en el mundo supone hoy
4,5 billones de Euros. En el ano 2020 crecerd hasta
los 8 billones de Euros...”

Y el propio Banco Mundial u ofros estudiosos del
fendmeno del desarrollo como Jeffrey Sachs retoman
la preocupacién por la infraestructura:

“El acceso mds equitativo a la infraestructura es
bueno para el crecimiento y la equidad: Existen
evidencias sélidas de que las inversiones en infraes-
fructura amplian las oportunidades para la gente y
para las comunidades, integréndolas en sistemas
regionales y nacionales de produccién y comercio
y mejorando el acceso a los servicios pablicos” 10,
"Los muy pobres carecen de seis tipos de capital,
capital humano..., capital empresarial...Infraes-
fructuras: Carreteras, energia, agua e instalaciones
de saneamiento, aeropuertos y puertos maritimos
y sistemas de telecomunicaciones, todos ellos ele-
mentos necesarios para la productividad empre-
sarial, capital natural...y capital institucional publi-
co”1l,

2. Los recursos necesarios para el desarrollo.
Inversion publica vs. Inversion privada, un falso
dilema. La indispensable necesidad del
mantenimiento. La transferencia de tecnologia

Si los ricos desean seguir construyendo, los polbres
deberian construir a mayor ritmo para salvar la bre-
cha que separa a unos pueblos de otfros. Pero el pro-
blema son los recursos necesarios para la inversidon en
construccion. En la ecuacion mas elemental de una
economia cerrada, el producto bruto se distribuye en-
fre consumo y ahorro. Lo que se ahorra es lo que se
puede invertir, y por tanto lo que puede dedicarse a
infraestructura, y el ahorro se incrementa con el creci-
miento de la economia. Si ahora la economia se abre
al exterior, y puede obtener créditos o inversiones di-

[10] Jeffrey Sachs, “El fin de la pobreza” Ed. Debate, 2005.
[11]1d. Pag.344.
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rectas, estas también pueden, en todo o en parte de-
dicarse a la inversion en infraestructura. Es cierto que,
una vez que se inicia el ciclo virtuoso del desarrollo, las
fasas de crecimiento de una economia emergente
son muy superiores a las del mundo desarrollado, y la
mejor prueba es contemplar cémo las tasas acumula-
tivas del ocho o nueve por ciento se estédn producien-
do en India y en China durante esta década, pero
tfambién es cierfo que conforme el nivel de sueldos
del pais se eleva y la economia se asimila a las mas
desarrolladas, las tasas de crecimiento disminuyen
drésticamente. Y no olvidemos que de ese ahorro inci-
piente es necesario destinar cantidades importantes a
los otros factores de desarrollo, educaciéon y sanidad.
Pero es preciso llegar a ese arranque del ciclo virtuo-
SO, es preciso, en simil hidrdulico, “cebar la bomba”,
creando aqguellas infraestructuras bdsicas sin las cuo-
les no es posible despegarse de la miseria. Y luego es
preciso mantener el proceso de inversién en las eta-
pas posteriores. De manera que queda planteada
una primera paradoja a la que buscar solucién: hace
falta encontrar la manera de invertir proporcional-
mente mds de los que se ahorra en el pais para poder
recuperar ese retraso en la infraestructura minima ra-
zonable. No puede acumularse la desesperacion del
subdesarrollo durante decenios en las generaciones
que se encuentran, por capricho del destino en dreas
de pobreza. De ahi el papel esencial de las institucio-
nes multilaterales de desarrollo, como el Banco Mun-
dial, nombre abreviado del real, mucho mdas extenso
y expresivo: Banco Internacional para la Reconstruc-
cién y el Desarrollo, y la obligacién ineludible del mun-
do desarrollado de contribuir con recursos de todo ti-
po, econdmicos, fécnicos, de organizacion y de capi-
tal humano, al desarrollo de estas dreas.

Y aunque tradicionalmente la infraestructura de
fransporte, las carreteras y en menor medida los ferro-
carriles se han construido con recursos estatales, en la
definicidon amplia de infraestructura mdas arriba citada
se incluyen sectores que mayoritariaomente se han de-
sarrollado por el capital privado, o han sido asignados
a la gestiébn del mismo, como la telecomunicacién o la
industria eléctrica. De manera que al considerar global-
mente las necesidades del mundo en desarrollo con-
templamos un panorama en el que es necesario incen-
tivar al capital privado para complementar el ahorro
del pais, y ese capital debe en parte provenir del ex-
franjero, ya que los recursos locales son insuficientes. Es
necesario incentivar la inversiéon en infraestructura pro-
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cedente del extranjero, o los créditos a los gobiernos
para invertir en infraestructura. Pero el dinero, el capital,
es medroso y feme especialmente la inseguridad juridi-
cay el desorden econdémico, por lo que prefiere entor-
nos Mmds seguros que los de los paises en desarrollo, adn
cuando tedricamente se le ofrezcan tasas de rentabili-
dad mds elevadas en estos Ultimos, por lo que es indis-
pensable crear condiciones favorables para la atrac-
cién de ese capital fordneo que venga a complemen-
tar los escasos recursos publicos.

Es importante recordar aqui que la infraestructura
construida necesita a su vez una inversién continuada
en el mantenimiento de la misma, sin cuya inversién
puede deteriorase prematuramente, requiriendo de
nuevo cuantiosas inversiones iniciales para seguir dan-
do el mismo servicio. En Africa sub-sahariana, una ter-
cera parte de las carreteras construidas antes de 1994,
en las que se habia invertido 13.000 millones de ddlares,
han sufrido importantes deterioros por falta de manteni-
miento, y se calcula que en América Latina por cada
ddlar no gastado en mantenimiento se necesitan de 3
a 4 ddlares en reconstruccion prematural?,

Y si antes haciamos mencidén a la importancia de
cuidar los aspectos sociales del subdesarrollo, y en
particular los aspectos educativos, la formacién de las
personas, no sdlo a niveles escolares sino en la capa-
citacién para el puesto de trabajo, deberiamos apre-
ciar como la fransferencia de fecnologia, el aprendi-
zaje de técnicas especificas y de modelos de organi-
zacién, disciplina y responsabilidad debe considerarse
Ccomo una preocupacion prioritaria para enfocar y fa-
vorecer la inversidn a que antes nos referiamos. No es
lo mismo dar un crédito a un pais para que se constru-
ya una determinada obra pudblica necesaria y elegir
y supervisar la correcta construccién de la misma por
un consorcio internacional, consorcio que una vez
cumplida su misidn fraspasa la infraestructura a la Ad-
ministracion y abandona el pais, que crear un meca-
nismo juridico por el cual el constructor se convierta
en inversor en capital y quede interesado y ocupado
en el mantenimiento y la explotacién de la obra du-
rante decenios. En este segundo caso la fransferencia
de tecnologia y la formacién de personas del propio
pais que se infegren en las nuevas tareas son inevita-
bles, y su efecto viene a sumarse a los efectos positi-
VOs que crea la propia infraestructura bien manteni-
da. Numerosos ejemplos a lo largo y ancho del mun-

[12] ISDM 1994, paginas 28 a 30.



do muestran cémo las férmulas concesionales a las
que ahora nos referiremos, han conseguido la crea-
cion de grupos de hombres formados en ftareas y ofi-
cios que antes desconocian y coémo la presencia de
extranjeros al frente de las nuevas empresas de infra-
estructura se ha visto gradualmente sustituida a todos
los niveles por hombres del propio pais, que pasan a
formar parte de los equipos de direccidn del mismo.

3. El contrato de concesidn, su extension
y las ventajas que conlleva

Por ello es oportuno recordar ahora las ventajas
que ofrece el contrato de concesion para comple-
mentar las inversiones necesarias, recordando que an-
te el problema del desarrollo son necesarios todos los
recursos posibles, y fodas las aportaciones que se pue-
dan imaginar: Los Fondos Publicos de los propios paises,
la Ayuda Oficial al Desarrollo, los créditos de las institu-
ciones mulfilaterales y bilaterales, y las aportaciones de
capital privado.

La financiaciéon privada de infraestructuras estd de
moda en el mundo desarrollado. Como deciamos mds
arriba ya desde los gobiernos conservadores de Mar-
garet Thatcher, el Reino Unido habia iniciado un siste-
ma novedoso de contratacion, PFI, Private Finance Ini-
fiative, la esencia de cuyo pensamiento era la siguien-
te:

“El Estado no debe comprar infraestructura, sino ser-
vicios. La infraesfructura deben construirla, financiar-
la y mantenerla las instituciones privadas, y el Esto-
do, mediante distintas formulas de pago, unas por
uso y otras por disponibilidad, retribuird a las organi-
zaciones privadas por su servicio”.

Segun lo anterior, el Gobierno inglés decidié que el
método de concurso de foda nueva infraestructura de
uso publico se decidiria tras analizar previamente si di-
cho concurso se podria instrumentar a fravés de siste-
mas de colaboracién publico-privada, y sélo en caso
de que dicho concurso fuera imposible se aceptarian
ofras férmulas de contratacion. La aplicacion inicial del
método a la renovacion de la red viaria, a través de
confratos de peaje en sombra (Shadow Toll), en los que
el Estado retribuia al concesionario segldn el nimero de
usuarios de la autopista, fue seguida por un conjunto
amplio de otros contratos de renovacién y nueva cons-
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truccién de edificios de servicio publico, y hoy se han li-
citado y puesto en servicio en el Reino Unido del orden
de un millar de confratos mediante métodos similares.

Es importante mencionar que sucesivos cambios de
Gobierno en el Reino Unido han llevado a distintas revi-
siones y andlisis sobre la eficacia del sistema, confir-
mando la misma, andlisis que se han hecho pudblicos a
través de Internet por el Tesoro Britdnico, siendo la
esencia de los argumentos a favor del sistema afirma-
ciones del esfilo de: “Mediante la contratacion directa,
las obras sufrian incrementos de presupuesto superiores
al 25 %, o alteraciones sustanciales de plazo. Con el PF
estos problemas han desaparecido”. Asi pues, tanto
gobiernos conservadores como laboristas han conti-
nuado con el PFl, modificando y simplificando en o po-
sible los sistemas de contratacion.

El PFl no es mds que una variedad de la férmula
concesional, conocida desde hace siglos en Espana, e
incorporada en nuestra legislacion en la Ley de contra-
tos de las Administraciones pulblicas. A fravés de este ti-
po de contratos, cada vez mds difundidos, y recomen-
dados como sistema de inversion tanto por la Unién Eu-
ropea como por las diversas entidades multilaterales,
las inversiones en infraestructura continGan creciendo
en muy diversos paises, y cabe a los ingenieros espano-
les la satisfaccion de ver cdmo sus empresas son lideres
mundiales en los grandes contratos de infraestructura
de trasporte en el mundo. De las once mayores empre-
sas mundiales, seis son espanolas!3, lo que justifica el
objeto de esta conferencia en un Congreso dedicado,
entre otros asuntos al papel internacional de la ingenie-
ria espanola.

Los promotores privados se han visto asi sistemdtica-
mente invitados a participar en la construccion y finan-
ciacion de infraestructuras, y de manera natural han
llamado en su ayuda al sistema financiero, inicialmente
recurriendo a la Banca Comercial, y posteriormente
mediante férmulas mas sofisticadas, a veces con recur-
so directo alos mercados de capitales. Ello ha coincidi-
do con la aceptaciéon generalizada de las formulas de
lo que ha venido en llamarse “Financiacién de Proyec-
to”, o “Financiacién sin recurso a los accionistas”, que
se aplicaron en los anos ochenta, sobre todo al deso-
rrollo de nuevos campos en la industria del petréleo, y
que en los anos noventa ya estaban consolidadas y
dispuestas para aplicarse a otros campos, como el de
las infraestructuras.

[13] Piblic Works Financing. Oct 2006. Ranking.
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¢{Qué ventajas fiene la aplicacién del sistema a la
infraestructura de los paises en desarrollo? No se trata
s6lo de asegurar una fuente complementaria de finan-
ciacién, es preciso observar como la férmula del con-
trato de concesidn cubre otras necesidades tan impor-
tantes como la de la inversidén ya antes apuntadas. En
primer lugar asegura el mantenimiento adecuado de
la infraestructura. El concesionario, que cuenta con es-
tar presente durante decenios en la explotacion de las
infraestructuras por él construidas, liga su rentabilidad
futura a recibir un pago por el uso de las mismas, y su
primer interés es concebir y desarrollar ya desde el pro-
yecto y hasta el fin de la explotaciéon un sistema eficaz

de conservaciéon y mantenimiento.

Adicionalmente, la presencia del inversor a lo largo
de la vida del proyecto como organizador del servicio
a prestar asegura la creacién de organizaciones efica-
ces en el propio pais, y a fravés de ellas la fransferencia
de conocimiento técnico, de disciplina organizativa y
de formacidén de expertos a todos o niveles, en benefi-

cio del desarrollo del propio pais.

Sin embargo no hay que ocultar las dificultades que
implica la aplicacién del sistemna de concesidn de ma-
nera generalizada a estos paises en desarrollo, y a con-
finuacién se apuntan algunos de estos inconvenientes

y su posible solucion.

4. Las principales dificultades

El contrato de concesidén es un contrato complica-
do de disenar, concursar y gestionar. La Administracién
publica en muchos paises, incluyendo los de nueva ad-
hesion a la Unidn Europeaq, carece de personas en nu-
mero suficiente y con la capacidad de administrar este
tipo de contratos, y la figura del “regulador”, represen-
tante calificado de la Administracién en los distintos sis-
temas concesionados, con una imagen de capacidad
técnica vy justicia en la relacion con la industria privada

no existe.

El sentimiento de nacionalismo aparece frecuente-
mente cuando se frata de autorizar la gestién privada
de sectores calificados como “de prioridad nacional”,
como el fransporte, la energia o las comunicaciones.
Ejemplos cercanos en nuestro propio pais o en el mun-
do desarrollado, como Estados Unidos estdn en la men-
te de todos nosotros, y este sentimiento, facil de adere-
zar y manipular por la clase politica o los intereses eco-

némicos locales es dificil de desterrar.
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Un colofén de lo anterior es la constatacion de que
adn no existe un consenso mundial sobre la bondad
del sistema concesional entre la clase politica, tfanto
del mundo desarrollado como del mundo en desarro-
llo, y el hecho de pagar por el uso de la infraestructura,
en aqguellas concesiones en que se elige este método
en vez de pagos directos por la Administracion fipo pe-
aje en sombra o similar, se ve puesto en cuestién en ca-
da periodo electoral por uno u otro de los dirigentes
politicos.

Ligado a lo anterior, y como dificultad principal pa-
ra asegurar la aportacion de la inversidn necesaria ba-
jo esta férmula concesional estd la inseguridad juridica
que caracteriza precisamente a muchos de los paises
gue mas necesitan de esa inversion. Los contratos de
concesidon de infraestructuras implican plazos muy lar-
gos de recuperacion de la inversion. El “pay back” del
capital se alarga normalmente mas alld de los diez pri-
meros anos, y la rentabilidad razonable del proyecto
exige su explotacion durante veinte o mdés anos, con
todas las incertidumbres que esto supone. No cabe re-
currir a la infegracion de este riesgo en la formula de
retribucidn esperada, segun el principio de a mas ries-
go, mds rentabilidad, porque las retfribuciones referidas
harian inviables muchos de los proyectos que se trata
de financiar.

Por dltimo no cabe ocultar como determinados
contratos de concesidn han dado lugar a importantes
quebraderos de cabeza o incluso a desastres econd-
micos en el pasado reciente. En particular la experien-
cia de América Latina a finales de los anos noventa da
lugar a interpretaciones para todos los gustos. La parti-
cipacion privada en infraestructura aumentd de 21.000
millones de ddlares en 1995 a un mdximo de 80.000 mi-
llones de dbélares en 1998, y cayd, principalmente a
consecuencia de la crisis argentina, que destruyd la
credibilidad de los contratos concesionales, a 29.000
millones en 2002. Frente a la experiencia negativa ar-
gentina es importante poner de manifiesto cémo Chile,
Brasil y dltimamente Méjico han aprovechado y conti-
nUan aprovechando el sistema concesional para com-
plementar y mantener sus enormes necesidades de in-
fraestructura y no es dificil predecir que los anos veni-
deros verdn una creciente competencia por el capital
privado en el desarrollo de infraestructura tanto en Eu-
ropa del Este como en India, adicionalmente a la buds-
qgueda de soluciones por la via concesional en paises
del mundo desarrollado, como Estados Unidos, Cana-
dd o Australia.



¢ Existe una posibilidad de mejorar el acceso de los
paises emergentes a los confratos de concesidn? Sin
duda, pero sélo a través de una labor confinua y eficaz
de colaboraciéon entre el capital privado y los organis-
mos multilaterales. Es a ellos a los que compete poner a
disposicién del sistema politico y econdmico un conjun-
to de garantias y complementos crediticios que ahora
se encuentran distribuidos por numerosas ventanillas
complejas del sistema financiero. Son ellos los que pue-
den recomendar la reorganizacion administrativa ne-
cesaria y la formacién de las personas que ejerzan las
funciones de regulador a que antes nos referiamos, son
ellas, en resumen, en un mundo global las que pueden
contribuir a que la financiacién de proyectos concesio-
nales, que es en la actualidad un complejo problema
artesanal dentro del mundo financiero, pase a ser una
disciplina conocida y en lo posible basada en modelos
esténdar como en su dia ocurrié con los contratos de
ingenieria y construccidn, y finalmente son ellas las que
pueden contribuir de manera sustancial a la mitigacion
de riesgos como a confinuacion se explica.

5. La mitigacion de riesgos. El papel
de las instituciones bilaterales y multilaterales

A través del desarrollo anterior se pone de manifies-
tfo cdmo un sistema infrinsecamente Gtil para facilitar el
desarrollo de los paises pobres y para complementar
de manera acelerada la fransferencia de técnicas ba-
sicas de gestion, se ve limitado en su aplicaciéon por los
riesgos que el sistema financiero percibe, y se deriva, 16-
gicamente hacia paises mds seguros. Sin embargo, a
existencia de riesgos potenciales no debe igualarse a
la seguridad de ocurrencia de dichos riesgos, y las insti-
tuciones de ayuda al desarrollo, bilaterales o multilate-
rales, tienen amplia experiencia de cémo sistemas pru-
dentes de cobertura de riesgos para la inversidon en pai-
ses en desarrollo han conducido a éxitos notables en la
lucha contra la pobreza.

Las instituciones multilaterales, dirigidas por el Banco
Mundial, deben agilizar la gestiéon y estandarizar los ins-
frumentos de mitigacidn de riesgo que en parte ya exis-
ten de forma fragmentada.

Refiriéndose al riesgo politico, hay que hacer notar
la importancia de la utilizacion del arbitraje internacio-
nal en la resolucién de conflictos, especialmente en los
confratos a largo plazo. El sometimiento a arbitraje in-
ternacional, aunque evita el problema de la percep-
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cién de falta de independencia de los drganos judicio-
les de un pais, no resuelve el problema de la ejecucion
de la sentencia, especialmente contra un estado, que
es un ente soberano y por ello sus bienes y derechos
son inembargables (a no ser que esté actuando co-
mercialmente). Para eliminar este obstéculo, se cred el
Centro Internacional para el Arreglo de Diferencias Re-
lativas a Inversiones, ICSID en sus siglas inglesas, un or-
ganismo del grupo Banco Mundial'4 gue administra ar-
bitrajes y cuyos miembros (aquellos paises que volunta-
riamente deciden acceder al mismo) se comprometen
a aceptar los laudos adoptados por los arbitros desig-
nados conforme a las reglas del Centro. Es muy impro-
bable que el gobierno de un pais deje de cumplir una
decision arbitral de ICSID, por las repercusiones de todo
orden que ello conllevaria.

Adicionalmente uno de los organismos del grupo
Banco Mundial, MIGA, tiene como misidon el fomento
de la inversidn extranjera productiva a los paises en de-
sarrollo, y ello lo hace otorgando seguros (garantias)
contra riesgos politicos y asesorando a sus gobiernos so-
bre como mejorar el clima de atraccidn de la inversion
extranjerq, y este tipo de seguro también se encuentra
tipificado en los seguros de inversion de capital que
confemplan diversas Agencias de Seguro de Crédito a
la Exportacion (ECAS). Este tipo de seguro puede obte-
nerse del sector asegurador privado, que busca un be-
neficio empresarial, de las entidades oficiales de segu-
ro de crédito oficial como CESCE en Espana, que lo
otorgan por cuenta del Estado para favorecer la salida
de sus empresas nacionales al extranjero o de MIGA,
que lo considera como uno de los instrumentos claves
para la atraccidon de la inversidn extranjera. Otros orga-
nistnos multilaterales (por ejemplo, los bancos Africano,
Asidtico o Interamericano de Desarrollo) también pres-
tan garantias contra riesgos politicos a inversores en sus
paises, pero Unicamente para créditos a prestatarios
privados, no para inversion en capital, aunque su ex-
fension estd en estudio en alguna de estas entidades.

Una gran parte de los casos ocurridos durante las
crisis mencionadas mas arriba estaba asegurada por
estas instituciones. Han sido ellas, ayudadas por el inver-
sor que sufrié la resolucién de su contrato de concesidn
o la expropiaciéon de su inversion, las que han negocio-
do con los gobiernos causantes de la pérdida. La ex-
periencia es que los organismos multilaterales, espe-
cialmente MIGA, el Unico asegurador de riesgos politi-

[14] ISDM 2007. El desarrollo y la nueva generacién, pag. 26.
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cos global, tienen mas fuerza para resolver estas situo-
ciones que los aseguradores oficiales y, a su vez, estos
fienen mdas que el sector privado. El gobierno de un
pais que ha causado una pérdida al inversor extranje-
ro tiene mds que perder contrayendo una deuda, via
subrogacién, con un organismo miembro del Banco
Mundial del que estd recibiendo préstamos, que con
una empresa aseguradora privada. Por ello la tenden-
cia en el mercado es que las grandes operaciones de
infraestructura en paises en desarrollo gocen de la co-
bertura de riesgo politico de los organismos mulfilate-
rales, a pesar de que la gestion de dicha cobertura
pueda parecer compleja y su seguimiento excesivo-
mente burocrdtico.

La combinacidén de ambas posibilidades, seguro
de MIGA o equivalente y recurso contractual al ICSID
en los contratos de concesion, puede disminuir sustan-
cialmente los sobrecostes financieros asociados al ries-
go politico.

Refiriéndose al problema de los plazos de crédito,
y la dificultad de conseguir financiacién a largo plazo
en determinados paises, ya las entidades multilatera-
les ofrecen en numerosas ocasiones complementar
los créditos del sistema bancario, de plazo mdés corto,
aceptando los plazos de repago mds lejanos, y esto,
junto con la mejora de percepcién del riesgo crediti-
cio derivado de la presencia en el proyecto de una
de estas agencias a la que siempre el sistema finan-
ciero considera como “lender of record”, que transmi-
te seguridad al proyecto, puede permitir soluciones
de otra manera impensables. La existencia de orgo-
nismos mulfilaterales que otorgan financiacion al sec-
tor privado para estos proyectos e incluso aportan ca-
pital como socios de los mismos asumiendo el riesgo
pais, como la Corporacién Financiera Internacional
(IFC en sus siglas inglesas), otro miembro del grupo
Banco Mundial, o el Banco Europeo para la Recons-
truccién y el Desarrollo y ofros bancos regionales de
desarrollo, es crucial para que los paises en desarrollo
puedan mejorar sus infraestructuras y, por lo tanto, sus
servicios publicos.

La dificultad en la aplicacién de estas soluciones,
no como elementos aislados, sino como un paguete
conjunto, se debe a la complejidad de instrumenta-
cion de este paquete, derivada de la falta de siste-
matizacién, de manera que cada proyecto constitu-
ye asi un caso Unico, artesanal en su combinacién de
soluciones Unicas y en su aproximacién a los distintos
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garantes o aseguradores potenciales. Es necesario un
esfuerzo de puesta en comun de experiencias y solu-
ciones ya aplicadas que permita facilitar la repeticion
de esquemas ya conocidos, simplificando los procedi-
mientos y los escalones de autorizacién y ofertando
como producto lo que hasta ahora es simplemente
una suma de coberturas o gestiones aisladas.

Al propio tiempo la existencia de este conjunto de
docftrina permitiria establecer una labor didactica
con los paises facilitfando la comprensidén de las solu-
ciones y la aplicacién de las mismas, no a un proyec-
to en particular, sino a un conjunto de proyectos prio-
ritarios en dicho pais, con el consiguiente ahorro de
tiempo y esfuerzo.

Cabe concluir que existen suficientes mecanismos
de mitigacion de riesgos en el sistema financiero, lo
que permitiria una aplicacién mds amplia del contro-
to concesional como instrumento de desarrollo. Sin
embargo es preciso buscar una a una estas cobertu-
ras y seguridades proporcionadas por distintas entfida-
des multilaterales o bilaterales para sumdndolas ofre-
cer al mercado financiero un conjunto de condicio-
nes que sea claramente asumible en condiciones
econdmicas. La complejidad de esta tarea convierte
cada busgueda de soluciones en una tarea artesa-
nal, y dificulta enormemente la financiacion requeri-
da. Es necesario, probablemente con el liderazgo de
alguna de las mas reputadas instituciones multilatero-
les, establecer un conjunto de soluciones preparado
de antemano, una “ventanilla dnica”, que permita
tfratar cada proyecto con la rapidez y flexibilidad ne-
cesaria. La existencia de este conjunto preparado de
soluciones permitiria, por ofra parte la firma de proto-
colos de asistencia en que un pais presentase a las
instituciones no ya cada proyecto, sino un conjunto
de proyectos prioritarios que se pudiesen acoger a un
protocolo comdn, eliminando asi la burocracia ligada
a la repeticidon de las presentaciones, y situando en un
plano de realismo los planteamientos de proyectos a
licitar en régimen de concesion.

El desafio estd ahi, al alcance de nuestras capaci-
dades, y los ingenieros espanoles han demostrado, en
su papel de liderazgo mundial antes citado, cémo
han sabido abrir camino en este dificil y a veces arries-
gado campo de la inversidon internacional en infraes-
fructura. La tarea es inmensa, y enormemente gratifi-
cante, y ello justifica la ilusidon y el énfasis con que se
ha intentado desarrollar esta intervenciéon. ¢



