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Capitulo 1

Introduccion a la infraestructura publica en Chile

Chile ha construido con éxito su infraestructura clave de transporte y agua, la que fue
esencial para aumentar el desarrollo economico y el bienestar del pais. Sin embargo, las
circunstancias que le dan forma a las necesidades de inversion en infraestructura estin
cambiando. Este capitulo ofrece una introduccion al desarrollo de la infraestructura
publica en Chile y da una vision general de los desafios para lograr su estatus deseado
como pais de alto nivel de ingreso.
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Antecedentes

Chile ha tenido éxito en asegurar su infraestructura critica de transporte y
agua.

Durante los ultimos 25 afios, Chile ha implementado con éxito muchas de las
inversiones claves para la infraestructura basica del pais que son esenciales para el
desarrollo economico y el bienestar. La inversion acelerada en infraestructura ha
mantenido tasas de crecimiento econdémico impresionantes y mejoras en la calidad de
vida para la poblacion chilena. El PIB per cépita ha aumentado de USD 4.787 en 1990 a
USD 22.197 en 2015. Chile también ha logrado el acceso universal a los servicios basicos
de agua potable y los sistemas de alcantarillado, esenciales para el bienestar (Ferro y
Mercadier, 2016). Si bien el crecimiento ha resultado en reducciones significativas en la
pobreza (OCDE, 2015), se ha basado en gran medida en la acumulacion de capital (FM],
2015) y ha sido geograficamente desigual (OCDE, 2011).

En las dos ultimas décadas se han construido importante infraestructura
econémica como la red de autopistas y el sistema portuario. Chile cuenta con un
sistema de carreteras bien mantenido y de alta calidad, que conecta las ciudades
principales y ofrece buena conectividad norte-sur a lo largo del pais. En la década de
2004 a 2014, la capacidad total de contenedores en los puertos chilenos aumentd en mas
del doble, y la productividad del transporte maritimo a nivel portuario es una de las mas
altas de América Latina. Los principales proyectos de infraestructura urbana, como el
sistema de metro de Santiago y las circunvalaciones viales han sostenido el crecimiento
econémico y demografico de la capital. Entre 1985 y 2013, Chile logré expandir su
capacidad de tratamiento de aguas residuales de 0 a 100%. Por ultimo, ha logrado
desarrollar esta infraestructura de manera eficiente y con estandares altos, lo cual es un
testimonio de la calidad de las instituciones del pais (FMI, 2016).

Este éxito puede atribuirse, en gran parte, a la fortaleza de las instituciones
chilenas y a la capacidad de su administracion publica. La experiencia y las
capacidades del Ministerio de Obras Publicas (MOP) en preparar y ejecutar proyectos han
sido fundamentales para el desarrollo de infraestructura de alta calidad en el pais. El
sistema de inversion publica de Chile se beneficia de un proceso de evaluacion social
bien institucionalizado, que ha contribuido a asegurar que las inversiones en
infraestructura sean de buena calidad y precio. Ademads, el Ministerio de Hacienda ha
jugado un papel importante como guardian, revisando y aprobando proyectos para
asegurar que sean asequibles y no comprometan la estabilidad financiera. Sin embargo,
los procesos del pais deben ser refinados y actualizados para que las evaluaciones de
proyectos reflejen mejor un enfoque integral para el desarrollo a largo plazo.

Chile también ha logrado movilizar financiamiento privado para el desarrollo de
su infraestructura. Ha adoptado y mejorado el modelo de concesiones, factor importante
que explica la velocidad con la que ha podido reconstruir su extensa red de carreteras. En
las dos décadas transcurridas desde el lanzamiento del programa de concesiones en 1992,
Chile ha ejecutado 82 proyectos por un valor total de 19.000 millones de dolares, y ha
construido o renovado 2.500 kilometros de carretera utilizando este mecanismo (MOP,
2016). También ha introducido innovaciones al modelo de concesiones, tales como
contratos basados en el “menor valor actual de los ingresos futuros”, lo que ayuda a
reducir el riesgo de demanda. (Recuadro 1.1).
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Recuadro 1.1 Reduccion del riesgo de demanda en concesiones viales

Las concesiones de carreteras, financiadas por los peajes pagados por los usuarios, enfrentan un riesgo
significativo de demanda. Esto se debe, en parte, a la incertidumbre sobre la elasticidad de precio de la demanda
por carreteras, asi como a la dificultad inherente de predecir el futuro trafico durante un largo periodo de tiempo.
Tales esquemas estan inevitablemente sujetos a los caprichos de los ciclos econdémicos a otros cambios
impredecibles en las circunstancias econémicas que afectan la demanda por el activo.

Las licitaciones tradicionales suelen involucrar contratos a plazo fijo basados en los peajes mas bajos, lo que
deja al concesionario enfrentando un riesgo de demanda elevado. Con el fin de reducir el elevado riesgo de la
demanda, que resulta en un aumento de la prima de riesgo exigida por los inversores y una mayor probabilidad
de renegociaciones, en 1994 el MOP introdujo un nuevo mecanismo para adjudicar contratos de concesion, uno
denominado licitaciones del minimo valor actual de los ingresos (LPVR). La primera concesion basada en este
mecanismo se concedi6 en 1998 para la Ruta 68, la carretera entre Santiago y Valparaiso (MOP, 2016).

Bajo este sistema de adjudicacion de contratos de concesion, la duracion del contrato es variable, y sélo
finaliza cuando se alcanza el valor actual de los ingresos. En el caso de ingresos por peaje inferiores a lo
esperado, el contrato es extendido para que el concesionario obtenga el valor actual de los ingresos acordados. El
método también ofrece la posibilidad de ajustar los niveles de peaje, por ejemplo, si la demanda es menor de lo
esperado, sin afectar el valor econémico subyacente del contrato. Un sistema de este tipo contribuye fuertemente
a eliminar el riesgo de la demanda. También proporciona una base motivo transparente para compensar al
concesionario si el gobierno decide terminar el contrato prematuramente (Engel et al., 2001).

Desde su adopcion, numerosas concesiones de carreteras han sido adjudicadas usando el método LPVR.
Ademas, a pesar de la potencial variabilidad en el valor de los pagos, bancos y otros prestamistas han aceptado
este mecanismo porque reduce la probabilidad de fracaso del proyecto.

Fuente: MOP (2016); Engel et al. (2001).

Un contexto cambiante

Las circunstancias que configuran las necesidades de inversion en
infraestructura estan cambiando.

Muchas de las inversiones fundamentales para la red principal de la infraestructura
basica, esenciales para el desarrollo econdmico y el bienestar, se han completado. En el
sector vial, la carretera principal longitudinal norte-sur (Ruta 5) y la mayoria de las
carreteras transversales que unen las ciudades principales se han construido. El acceso a
los servicios de agua potable y el saneamiento son practicamente universales (99% en
2015 de acceso a fuentes de agua renovadas y servicios de saneamiento), al igual que el
acceso a la red nacional de electricidad. El aumento de la cobertura de carreteras basicas,
sistemas rurales de agua potable y la rehabilitacion de caletas de pescadores ha sido
significativo.

Si bien estas inversiones han tenido beneficios econdémicos claros, las opciones de
inversiones en el futuro pueden ser mas dificiles y los rendimientos marginales mas bajos.
Como se destacard en los capitulos sobre transporte y agua, todavia existen brechas de
infraestructura, aunque la naturaleza de estas brechas estd cambiando a temas como la
desigualdad regional, acceso equitativo, bienestar y calidad de vida. Por ejemplo, existen
grandes desigualdades en la calidad de la infraestructura de una region a otra. Lo mismo
se puede decir de la infraestructura a nivel nacional versus el nivel local. Si bien la
infraestructura nacional de importancia estratégica, como las autopistas principales, se
construye y se opera para cumplir con las exigentes normas internacionales, las carreteras
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urbanas son a menudo de calidad inferior y deficientemente mantenidas, a pesar de los
mayores esfuerzos en areas remotas y aisladas. Por ultimo, existen brechas significativas
con respecto a externalidades negativas que han surgido como consecuencias del
desarrollo econdomico como la congestion, contaminacion del aire y la seguridad vial.

En respuesta a las exigencias publicas, el gobierno actual ha priorizado sectores
sociales como la educacion y la salud. Esto es, en muchos sentidos, consistente con la
transicion de un pais de ingreso medio a un pais de ingreso alto. Sin embargo, eso
significa que, en el futuro, la inversion tradicional en infraestructura de pronto tendra que
competir cada vez mas por los recursos con los sectores sociales. Aunque tal vez no
resulte en una reduccién global en la inversion en infraestructura, Chile podria
experimentar un cambio en el tipo de infraestructura que se esta construyendo, con quizas
mas hospitales y escuelas y menos proyectos importantes de transporte.

La economia de Chile ha experimentado una desaceleracion en los dltimos afios
como resultado de un menor crecimiento mundial en general y una caida en la
demanda por cobre en particular. Con el fin del superciclo de los commodities, Chile
podria enfrentar perspectivas de menor crecimiento a mediano y largo plazo (FMI, 2015).
Esto reduce los recursos disponibles para la inversion publica. Por otro lado, la inversion
correcta en infraestructura, bien realizada, puede contribuir al crecimiento de la
productividad. Adicionalmente, Chile puede beneficiarse de un reequilibrio de su
economia, pasando de la exportacion de recursos naturales a la manufactura y los
servicios. La infraestructura tendra un papel importante que desempefiar en apoyar la
diversificacion econoémica. Por lo tanto, las opciones sobre qué tipo de infraestructura
construir tendran que ser alimentadas por esa visién de la estructura cambiante de la
economia chilena.

Los temas transversales como el cambio climatico, la contaminacion, los
desastres naturales y la salud son cada vez mas importantes. La esperada contribucion
nacional desarrollada por Chile (INDC por sus siglas en inglés), presentada para el
Acuerdo Climatico de Paris en 2015, prevé una reduccion para el afo 2030 de la
intensidad de las emisiones de carbono del 30% por debajo de los niveles que tuvieron en
2007. Los proyectos de infraestructura necesitardn apoyar este cambio hacia una
economia con menor emision de carbono. Ademads, con su larga costa, glaciares y clima
seco en el norte, el pais es altamente vulnerable a los impactos del cambio climatico. Por
lo tanto, las nociones de resiliencia, preparacion ante de los desastres y desarrollo
sostenible deben integrarse a la planificacion de la infraestructura. Sin embargo, cuando
las decisiones de infraestructura se basan principalmente en criterios financieros, se
dificulta la incorporacion de valores que no se capturan facilmente en términos
monetarios.

Estas circunstancias cambiantes tienen implicaciones para la planificacion de
la infraestructura

En el pasado, las decisiones con respecto al desarrollo de la infraestructura eran
relativamente sencillas: las necesidades de infraestructura eran enormes, las brechas
obvias, y habia pocas dudas en cuanto al motor clave de la economia — principalmente la
exportacion de minerales. Las futuras decisiones de infraestructura de pronto no seran tan
sencillas.

Las futuras necesidades de infraestructura seran mas localizadas y requerirdn una
mayor capacidad de identificar y responder a las necesidades del nivel local. De este
modo, aunque el acceso a la mayoria de los servicios basicos de infraestructura en Chile
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es universal, existen diferencias significativas en calidad entre diferentes regiones y
localidades. Por ejemplo, existen problemas en el acceso a los servicios de agua en
algunas de las periferias urbanas de las areas metropolitanas (particularmente en
Santiago), y los servicios de agua rurales ain no son universales (particularmente en el
caso de los servicios de saneamiento). Ademas, carecen de carreteras estandar en el norte
y la red de autopistas no cubre completamente la zona del norte entre Atacama hasta
Arica.

Mas aun, los futuros proyectos pueden ser de naturaleza menos impactante y
probablemente necesiten gastos significativos en mantenimiento, ya que muchas de las
principales infraestructuras han sido construidas (como la red de carreteras interurbana y
el aeropuerto de Santiago). Para abordar este mayor nivel de complejidad, la futura
planificacion de la infraestructura se debera centrar mas en la infraestructura social, en
proyectos mas pequefios y mas localizados, y tendrd que ser mas inclusiva en sus
dimensiones sociales y espaciales, ademas de tener en cuenta los asuntos transversales
como el cambio climatico, la sostenibilidad y la resiliencia.

Los futuros beneficios de la inversion en infraestructura pueden provenir cada vez
mas de complementariedades y sinergias entre un grupo de activos en lugar de proyectos
independientes. Estas complementariedades son mas faciles de encontrar y de gestionar a
nivel regional o local. Con muchas de las grandes inversiones en infraestructura
terminadas, las futuras inversiones involucraran cada vez mas a extensiones o conexiones
con la infraestructura ya existente. Un ejemplo clave es la necesidad de mejorar la
intermodalidad, facilitando asi la circulacion de bienes y personas entre los modos de
transporte y el desarrollo de la infraestructura de “altima milla”. Las estrategias
intermodales requieren una mejor coordinacion en la etapa de planificaciéon, una optica
mas amplia para evaluar los beneficios en la etapa de evaluacion y las interacciones mas
complejas en la etapa de implementacion. Consecuentemente, los rendimientos
marginales de los proyectos individuales podrian ser mas bajos y mas dificiles de evaluar.
Las metodologias para evaluar proyectos tendran que evolucionar para tener en cuenta el
impacto de los vinculos y las sinergias entre los proyectos.

Ademas, teniendo en cuenta que muchas de las necesidades basicas de acceso a los
servicios de infraestructura clave han sido satisfechas, abordar las futuras necesidades
puede requerir una mayor combinacion de medidas de oferta y demanda. Por ejemplo,
las tecnologias digitales estan haciendo de la gestion de la demanda, una alternativa cada
vez mas confiable para resolver problemas de capacidad en el sector de transporte.
Cuando las mejoras de productividad mejoran la capacidad, la inversion en digitalizacion
puede ser una alternativa, o al menos, una medida complementaria a la construccion de
infraestructura.

Por ultimo, las decisiones sobre qué construir y cémo construirlo tendran que tener en
cuenta cada vez mas ciertas externalidades negativas, ya sea en términos de calidad de
aire, emisiones de carbono o salud y seguridad. Ya no basta con privilegiar el crecimiento
en detrimento de los valores sociales o ambientales. Los instrumentos de planificacion se
tendran que adaptar para reflejar mejor las externalidades generadas por las inversiones
en infraestructura. Se requerirdn competencias fundamentales para abordar estas nuevas
circunstancias. La naturaleza evolutiva de las necesidades en infraestructura, como
respuesta a las circunstancias cambiantes, tendran implicaciones sobre el tipo de
competencias de planificacion de infraestructura que necesitara el sistema chileno para el
futuro. Estos incluyen temas como la capacidad de reflexion a largo plazo, la
descentralizacion de las decisiones de infraestructura, un proceso de evaluacion y

BRECHAS Y ESTANDARES DE GOBERNANZA DE LA INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN CHILE © OECD 2017



22 - 1. INTRODUCCION A LA INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN CHILE

priorizacién mas orientado hacia asuntos transversales (por ejemplo, el cambio climatico)
y el uso de la “caja de herramientas” completa de participacion del sector privado.
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