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NFRAESTRUCTURA EN EL DESARROLLO DE AMERICA LATINA

PRESENTACION

A lo largo de su trayectoria, y bajo la premisa de que una infraestructura de calidad es un
factor fundamental en el desarrollo de sociedades mds inclusivas y competitivas, CAF —banco de desarrollo
de América Latina— ha dado un fuerte apoyo a la infraestructura en la region.

En 2011, cumpliendo con una solicitud de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), CAF
elabord un diagnostico estratégico titulado La Infraestructura en el Desarrollo Integral de América Latina
(IDEAL), que fue presentado en la XXI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, llevada a cabo en
Asuncién, Paraguay. Ese documento incluyd un andlisis de la situacion actual de la infraestructura y propuso una
agenda estratégica para su desarrollo. En aras de mantener el apoyo y profundizar los componentes de la agenda
estratégica propuesta en 2011, CAF presenta la cuarta edicién de la serie IDEAL, con cuatro éreas tematicas.

El primer capitulo pasa revista a los principales avances y tendencias de la infraestructura en
la region, cubriendo sus principales sectores: transporte, energia eléctrica, transporte de gas, telecomuni-
caciones y gestion integral del agua. Se destaca que un contexto econémico menos favorable ha llevado a
una moderacion en el crecimiento de la demanda de estos servicios, y que el andlisis comparado pone en
evidencia la continuidad de la brecha de infraestructura que tiene América Latina.

El sequndo capitulo aborda el tema del equilibrio entre el Estado y el mercado en la provision de
la infraestructura y sus servicios. Se analiza el rol cambiante que ambos sectores han tenido en las Ultimas dos
décadas y el balance conceptual y practico que arroja la amplia experiencia acumulada por la region. Ello lleva
a explorar dos de los aspectos que mas relevancia han tenido en la definicion del rol asignado a cada sector: los
requerimientos de recursos de inversion y la capacidad de las instituciones. En el primer caso se analiza la par-
ticipacion de la inversion privada en infraestructura en América Latina, el impacto que ha representado la crisis
econdmico-financiera que comenzdé en 2008 y las perspectivas que muestran tanto las fuentes privadas como
las publicas. En cuanto a las instituciones, se repasa la amplia trama de actores que interactian en las decisiones
referidas a la infraestructura y el peso que tiene la calidad institucional para regular su juego. El capitulo culmina
con una serie de criterios ordenadores, que van sefalando un cierto equilibrio entre el Estado y el mercado en
la provision de servicios de infraestructura, apoyados en varios ejemplos sectoriales.

El tercer capitulo estd dedicado al desarrollo empresarial en los mercados de infraestructura
y sus servicios, identificando las oportunidades y proponiendo una agenda para América Latina. Se revisan
las necesidades de inversion en infraestructura y las oportunidades que se pueden presentar a empresas
latinoamericanas, mediante la identificacion de estrategias de desarrollo empresario y politicas publicas y

de cooperacion publico-privada. Tomando en cuenta
estos factores, se propone una agenda estratégica.
CAF esté llevando adelante, en colabo-
racion con la CEPAL y el BID, un esfuerzo novedoso de
medicion de los niveles de inversiéon en infraestructura
en la region. Estas instituciones, en forma armonica y
coordinada, estan procurando brindar un bien publico
regional (los valores efectivos de inversion en infraes-
tructura, publica —nacional y sub-nacional-y priva-
da), estableciendo una metodologia de estimacién y
mostrando los resultados preliminares que arroja este
esfuerzo. El cuarto capfitulo describe esas tareas y presenta los resultados, junto con un grupo de indicadores
de la infraestructura en la region, al igual que en versiones anteriores de IDEAL.

En un momento en que la economia global pasa por profundas transformaciones estructu-
rales que generaran grandes oportunidades, pero también importantes desafios para América Latina, CAF
reafirma su compromiso con la region latinoamericana, con este significativo esfuerzo de investigacion y
generacion de conocimiento sobre infraestructura para el desarrollo.

Enrique Garcia
Presidente de CAF
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NFRAESTRUCTURA EN EL DESARROLLO DE AMERICA LATINA

RESUMEN EJECUTIVO

1. Tendencias y novedades en la infraestructura de la regién

Las prioridades y la agenda estratégica sefialadas en el IDEAL 2011 siguen teniendo vigencia

En términos generales, la infraestructura en América Latina continta avanzando en la agen-
da estratégica y en las prioridades propuestas en el IDEAL 2011, aunque en forma disimil. El primer eje que
proponia la agenda es el aumento de la inversion en infraestructura: las estimaciones disponibles sugieren
que ha crecido, aunque a un ritmo considerablemente menor que el sugerido. América Latina se mantiene
en el orden del 3% del PIB por afo, por debajo del 5% propuesto para cerrar la brecha existente. En otras
regiones en desarrollo continua creciendo a un ritmo mayor; en Asia, por ejemplo, supera el 6%. Se destaca
el crecimiento de la inversion privada en la region, que ya representa un tercio del total, cuando en el mundo
ha tendido a decrecer por efectos de la crisis econdmico-financiera.

El segundo eje era el fortalecimiento de las instituciones en sus diversas dimensiones. Ha ha-
bido algunos avances relevantes, como la tendencia al acceso mas competitivo en varios servicios (gas,
ferrocarriles, telecomunicaciones), el desarrollo de empresas mixtas para ampliar el acceso v la asequibilidad
de diversos servicios (gas, telecomunicaciones) y el establecimiento de instituciones para la planificar las
politicas y planes en la logistica de cargas. El tercer eje estaba referido a una mayor consideracién de los
aspectos ambientales y sociales en las politicas y proyectos de infraestructura. Se observa un claro progreso
en ese sentido, debido tanto a una mayor conciencia como a la ocurrencia de eventos extremos (inundacio-

nes, derrumbes, sequias) y a los obstaculos que surgen
para el desarrollo de la infraestructura si no se atiende
adecuadamente la participaciéon social. El cambio cli-
matico y sus requerimientos de mitigacion de la gene-
racion de emisiones (muy relevantes en la energia y el
transporte) y de adaptacién a las nuevas condiciones
se va incorporando en las agendas de los sectores de
infraestructura, aun cuando los instrumentos de finan-
ciamiento que se discuten a nivel global no registran
avances como para tornarse operativos.
En las prioridades que se proponian en
2011 ha habido avances destacados, como el desarrollo de redes de agua potable y saneamiento, los sis-
temas de transporte publico masivo, la seguridad vial, el desarrollo de la banda ancha y la atencion a los
desastres naturales. Otras recomendaciones, en cambio, registran avances menores, como es el caso de la
infraestructura para la integracion regional y el desarrollo del transporte fluvial y del cabotaje maritimo.
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El contexto menos favorable ha motivado
una moderacion en el uso de los servicios de infraestructura

Las condiciones macroeconémicas no se presentan tan favorables en la region como en afios
anteriores; entre las principales causas se encuentran la reduccion en el volumen del comercio global, la dis-
minucion en los precios de las materias primas, el menor consumo y una mayor incertidumbre en torno a las
condiciones financieras internacionales. Un crecimiento mas moderado del PIB se ha reflejado en menor incre-
mento en la demanda de servicios, aunque con variaciones muy importantes por tipo de servicio y por pais.

En una perspectiva comparada, la situacion general
de la infraestructura muestra una tendencia al estancamiento

La comparacion de la calidad de la infraestructura de América Latina con la de otras regiones del
mundo muestra que la brecha sigue siendo significativa (lo que se refleja en la distancia que separa la calidad
en nuestra region respecto a los pafses de mejor desempeno) y que otras regiones mejoran a mayor velocidad
(por ejemplo, Europa Oriental y Asia Central). Con las tendencias actuales la expectativa de convergencia es
muy lenta: al ritmo presente América Latina tardarfa 20 afios en alcanzar el nivel de calidad de infraestructura
que hoy tienen los paises de la OCDE (sin considerar que ellos pueden mejorar); por su parte, los denominados
paises de Asia en desarrollo, que vienen mejorando a un ritmo mayor, tardarian aproximadamente 15.

Transporte: un sector que crece y mejora, pero que presenta dudas
de su sostenibilidad en algunos segmentos, particularmente la movilidad urbana.

El nivel de actividad del sector continla aumentando, aunque a tasas menores que en afos
anteriores. La actividad aerocomercial ha crecido al 6,3%, mas que la media mundial de 5,2%, impulsada
por el tréfico dentro de la region. Las terminales de contenedores han crecido solo el 1% (contra el 6%
de 2012), influenciadas por la reduccién de transbordos en el drea del Caribe (asociados al comercio entre
paises desarrollados). El comportamiento de la motorizacion es emblematico: ha continuado creciendo,
al 4,9% en automdviles y al 8,3% en motos, pero menos que el afio anterior, en el que los valores fueron
6,2% y 13,2% respectivamente.

La movilidad urbana presenta serios problemas, y se va constituyendo en un tema de cre-
ciente relevancia en la agenda politica. Los tiempos de viaje que afrontan las personas se elevan, debido a
la motorizacién y la expansion urbana, lo cual genera un amplio descontento. Ello a pesar de que ha habido
avances importantes en los sistemas de transporte masivos, tanto buses de alta capacidad (ya hay 59 rutas en
19 ciudades) como nuevos metros (Panamd, Quito, Lima) y extensiones de otros existentes.

Una tendencia destacable del sector es el avance en la logistica de cargas, donde los in-
dicadores muestran que a pesar de algunas mejoras persiste una brecha que nos separa de los paises de
mejor desempefo, y que otras regiones en desarrollo estdn mejorando a mayor velocidad. Otra son las
innovaciones que estan teniendo lugar en los ferrocarriles de carga, particularmente en Brasil, donde
nuevas iniciativas estan corriendo las fronteras geogréficas de las redes y modificando el modelo regulatorio,
apuntando a generar mayor competencia entre los operadores de manera de incrementar el movimiento
ferroviario e impulsar un cambio en la matriz de cargas del pais.

Cabe resaltar también el crecimiento del transporte aerocomercial: la actividad ha crecido
mas que la media mundial y con alta participacion de las aerolineas regionales. Los aeropuertos han pre-
sentado mejoras importantes, aunque los ranking mundiales de calidad los sitian muy por debajo de los de
otras regiones del mundo (particularmente de Asia); los mejor ubicados son Lima (puesto 37) y Guayaquil
(puesto 57). El movimiento de pasajeros esta concentrado en los mayores nodos: los aeropuertos de México,
Sao Paulo y Bogota dan cuenta del 30% del movimiento. Dos tendencias destacables en el sector son el
alto crecimiento de aquellos aeropuertos que operan como hubs, como es el caso de Lima, Panamé y Belo
Horizonte, y las grandes dimensiones de algunas obras en curso, como las de Sao Paulo, Bogotd, Panamad y
préoximamente un nuevo aeropuerto en México (todas estas inversiones con fuerte participacion privada).

Un aspecto a destacar es que la mayor actividad del sector se refleja en una mayor emision
de gases de efecto invernadero (GEl). Se observa una brecha creciente entre los deseos que expresa la
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comunidad técnica sobre la mitigacion de la emisién de GEl'y la realidad del sector, que va mostrando una
trayectoria no deseable ni sostenible. El panel mundial que analiza el cambio climético (IPCC) estima que sal-
vo que haya cambios profundos en los patrones de uso, la energia y las emisiones del sector transporte seran
en 2030 un 80% mayor que los niveles actuales. Los vehiculos hibridos y eléctricos, que podrian significar un
cambio profundo, seguiradn teniendo una participacion relativamente marginal por varios afos.

Los servicios eléctricos enfrentan dilemas estratégicos importantes,
que se resumen en el “trilema” (WEC) energético

América Latina ha experimentado un significativo aumento de la demanda eléctrica; en
las ultimas cuatro décadas el promedio de la tasa de crecimiento anual de la demanda eléctrica fue de
5% anual, lo que se corresponde con una regioén que se encuentra en pleno desarrollo de sus sistemas
eléctricos y en aumento del consumo eléctrico per capita. Sin embargo, la evolucién reciente de la tasa
de crecimiento eléctrico regional ha mostrado una desaceleracién; en el afno 2013 fue del 2,9%, que
contrasta con la tasa del orden del 5% de los tres aflos anteriores.

El sector enfrenta dilemas estratégicos importantes, que pueden resumirse en el término
“trilema’, acuiiado por el Consejo Mundial de la Energia (WEC), que se refiere a tres objetivos: la seguri-
dad en el suministro, la accesibilidad al servicio y la sostenibilidad ambiental. Pueden ser objetivos con-
flictivos cuando avanzar en alguno de ellos implica retroceder en otro, desbalanceando el denominado
“tridngulo de la sostenibilidad”. En la regién pueden encontrarse ejemplos de politicas que, buscando
atender uno de los objetivos, no consideran adecuadamente los otros. Por ejemplo, asegurar el suminis-
tro pero a costa de reducir el acceso (por altos precios) y generando un elevado costo ambiental por las
emisiones de GEI. O ampliar el acceso mediante subsidios masivos, propiciando el uso no-racional de la
energfa y generando consecuencias ambientales negativas y un esfuerzo fiscal que puede comprome-
ter la sostenibilidad del suministro. O apuntar en forma preponderante al objetivo ambiental de forma
tal de condicionar la seguridad del suministro.

En el IDEAL 2013 se comentd extensamente el cambio de paradigma que estd teniendo
lugar en el sector eléctrico, apartdandose de los disefios de mercado puro y despacho econdmico con
base en costos variables de produccion y adoptando algunos de los principios de gestion publica cen-
tralizada. Un hecho relevante a destacar es el origen del cambio: el giro hacia una mayor intervencion
del Estado como forma de asegurar que el suministro se produce en forma reactiva a situaciones de cri-
sis, producida por la volatilidad de los precios de los combustibles. En el contexto del nuevo paradigma
se han adoptado medidas que en muchos casos han sido reactivas, respondiendo a las urgencias, sin
enmarcarse en una politica de largo plazo que asegure la sostenibilidad sectorial, como el paradigma lo
sugiere. En otros términos, la tendencia que se observa es que el reemplazo del uso exclusivo de senales
de mercado por una mayor planificacién no es aprovechado a plenitud, y las politicas publicas en
muchos casos responden mas a las urgencias y oportunidades que al desarrollo de una vision estratégi-
ca. En una mirada general sobre el sector en América Latina se observa una necesidad de pasar de
politicas reactivas a politicas de largo plazo, que aseguren el balance del tridngulo de la sustentabilidad.

Se destacan dos tendencias que han tenido una fuerte incidencia: la expansion de las
energias renovables no convencionales (ERNC) y el uso del gas natural licuado (GNL). Las ERNC que més
se han desarrollado han sido la edlica y la solar; al bajar sus costos de desarrollo ofrecen incremento de
la seguridad del suministro y, sumadas a las fuentes de generacion hidrdulica existentes, pueden con-
tribuir a la reduccion de importaciones de combustibles. Las ERNC han venido creciendo en la region
desde 2010, especialmente la edlica en una primera instancia y luego la solar fotovoltaica, impulsadas
probablemente mas por la baja de costos que por politicas activas de los paises. Entre los desafios
que presenta el desarrollo de estas fuentes se destaca la necesidad de coordinar adecuadamente su
expansion con la de la transmision, y la gestion de las reservas ante la variabilidad que las ERNC pueden
presentar en la oferta.

El gas natural licuado ha avanzado como una opcién eficiente para la generacion eléctri-
ca, en términos de precios y sostenibilidad ambiental. En los paises con mayor escala permite sustituir
parcialmente combustibles liquidos; en paises con sistemas eléctricos de menor escala, los intentos
individuales de introducir el GNL en la matriz, si bien contindian avanzando, han demostrado enfrentar
mas dificultades. El atraso de varios proyectos en mercados de menor escala pone de manifiesto que la
integracion regional puede ser un factor clave para viabilizar el GNL en esos casos.

19



El gas natural se ha posicionado sélidamente en la matriz energética
de laregiény su crecimiento conlleva un vasto conjunto de inversiones

El consumo per capita en la region mantuvo un ritmo de crecimiento moderado y estable: fue
del 3,3% entre 2012 y 2013, luego de haber promediado el 3,4% en la década anterior. El gas participa en el
26% de la matriz energética de la region, una proporcion similar a la tiene en los paises de la OECD y por arri-
ba del 24% mundial. Su principal utilizacién es en la generacion térmica: es un combustible mas limpio que
el carbon, ya que genera aproximadamente la mitad de emisiones de CO, (siempre que no haya pérdidas de
metano en su manipulacion). El crecimiento sostenido de la demanda de gas natural es el resultado de varias
causas concurrentes: el transito desde mercados regionales hacia un mercado global, la mayor existencia de
recursos y nuevos oferentes, la prioridad para adoptar fuentes energéticas limpias y la busqueda de seqguri-
dad energética. Del total de gas consumido en América Latina un 26% es importado (15% por gasoductos
y 11% por buque como GLP). Las importaciones han venido creciendo: en el ano 2010 su participacion era
considerablemente menor (18%).

Ese crecimiento estd dando lugar al desarrollo de un amplio conjunto de inversiones en in-
fraestructura. La actividad de extraccion de hidrocarburos demanda inversiones de gran envergadura, par-
ticularmente las operaciones off shore y en yacimientos no convencionales. La posterior explotacion del gas
requiere la expansion de las redes troncales (gasoductos de alcance regional) y de redes de distribucion para
viabilizar el consumo residencial, industrial, vehicular, de plantas petroquimicas, de refinerias y de centrales
de generacion eléctrica. La importacion y exportacion por buque también demanda inversiones de magni-
tud como son las plantas de licuefaccion y regasificacion, localizadas en zonas costeras.

Ha habido avances importantes en la organizacion institucional del sector, bajo muy diversos mode-
los de coordinacion publico-privada. Un caso destacable de apertura al sector privado ha sido la reforma energética
en México, que plantea un nuevo rol del Estado en ese pais. La apertura del sector energético se ha dado en un sen-
tido amplio, incluyendo a la produccién, transporte, distribucion, actividades de refinacion, petroquimica e inclusive
al sector eléctrico. La reforma incluye una transformacion de todas las actividades conexas, tales como el transporte
y el almacenamiento de gas, lo que implica el permiso de acceso abierto a las infraestructuras de transporte de gas
y actividades vinculadas, flexibilizando el mercado de intercambio de gas y permitiendo a futuro su libre comercia-
lizacion (con la creacion de un Centro Nacional de Control de Gas Natural).

Cabe destacar que en este sector la regulacion ha estado tradicionalmente basada en con-
tratos, que facilitan la integracion vertical reduciendo los riesgos; se observa actualmente una tendencia a
avanzar hacia mecanismos de regulacion sectorial, apuntando a una mayor competencia para reducir los
precios. Y también se observan avances en la regulacion técnica; por ejemplo, para la recepcion de GNL en
puerto, para las evaluaciones de impacto ambiental y para el abandono de plantas.

Telecomunicaciones: avanza la penetracion, calidad y cobertura,
pero persiste una brecha de demanda por precios elevados y contenidos poco relevantes

Las telecomunicaciones en América Latina muestran un avance continuo en su penetracion.
La banda ancha fija alcanza a 35,4% de los hogares, con un crecimiento anual del 13% entre 2009 y 2013. Cin-
co paises ya superan el 50% de penetracion, y varios alcanzaran una adopcion similar en un maximo de tres o
cinco anos. Al mismo tiempo, dada la importancia de la banda ancha en la generacion de externalidades po-
sitivas y la transformacion de la matriz productiva, es fundamental que aquellas naciones todavia retrasadas
en el proceso de adopcién acentuden su inversion para alcanzar niveles comparables con el de las naciones
lideres. La banda ancha movil, por su parte, ha tenido un crecimiento explosivo, del 93% anual. Ciertos paises
de la region ya han excedido o se encuentran en un umbral de alcance de una tasa de penetracion del 50%
de individuos. Al mismo tiempo, dada las altas tasas de crecimiento, la mayor parte de los paises de la regién
alcanzardn una penetracion del 50% en dos o tres afos. Esta tendencia de crecimiento es importante en la
medida de que la banda ancha mévil es particularmente adecuada para satisfacer las necesidades de seg-
mentos de la poblacién para los cuales la banda ancha fija continua siendo inasequible.

También ha habido avances en la calidad de servicio: medida en velocidad de descarga de
contenidos, la calidad de la banda ancha fija crecié al 6% entre 2012 y 2014, llegando a un promedio de 2,6
Mbps. En términos de la banda ancha movil, la velocidad promedio se ha incrementado de 1,11 Mbps en el
2012 a 1,72Mbps en el 2014, lo que implica una Tasa Anual de Crecimiento Compuesto (TACC) del 25%.
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El despliegue de redes de banda ancha fija ha ido progresando, acrecentando la cobertura del
servicio en la mayoria de los paises de la regién. Con marcadas excepciones el porcentaje de la poblacion
que puede acceder a la tecnologia es superior al 85%, alcanzando en muchos casos el 95%. Por el lado de
la banda ancha mdvil, la cobertura también se ha incrementado. Considerando que algunos paifses ya han
alcanzado 100% de cobertura, se puede inferir que la mayor parte de los paises de la region alcanzaradn una
cobertura completa en el curso de los proximos dos o tres afos.

No obstante estos avances en la penetracion, calidad y cobertura, la brecha de demanda (el
uso efectivo de los servicios, méas alld de que se encuentren disponibles) sigue siendo significativa: del 49,8%
en banda ancha fijay del 60,8% en banda ancha movil, aunque con una tendencia a la reduccién. Dos obsta-
culos claves que limitan la demanda son los niveles de precios vy la falta de relevancia de los contenidos. Los
precios de banda ancha fija siguen estando fuera del alcance de importantes segmentos de la poblacion.

Respecto a la falta de relevancia de los contenidos de Internet, una de las principales razones que
la explican es la baja proporcién de contenidos locales; un analisis de los 100 sitios mds populares de Internet en
América Latina muestra sélo el 26% son generados localmente.

Una de las barreras potenciales al desarrollo futuro de la banda ancha maévil es la disponibilidad
del espectro radioeléctrico. Si el espectro no es atribuido como para satisfacer las necesidades de desarrollo de
la industria de las telecomunicaciones se producen cuellos de botella, que se reflejan en una erosion de la calidad
de servicio. La region se encuentra muy lejos de alcanzar los 1.300 MHz de espacio del espectro radioeléctrico
que la Unién Internacional de Telecomunicaciones recomienda para acomodar las necesidades de las telecomu-
nicaciones maoviles hacia el 2015. La satisfaccién de necesidades futuras requiere la liberacion (o “reatribucion”) de
bandas que estan siendo ocupadas por otros servicios, proceso complejo que puede llevar varios afos.

Después de los ciclos de apertura irrestricta y privatizacién de la década de los 90 y la reen-
trada directa del estado como operador en la industria, el modelo de competencia del sector de las teleco-
municaciones en América Latina estd llegando a un punto de estabilizacion. Esta situacion se caracteriza por
varias tendencias: en lugar de extender la inversion directa en la industria el Estado se enfoca en la creacion
de APPs, la entrada y salida de operadores se ha estabilizado y las cuotas de mercado se han consolidado.

Agua: persisten deficiencias, particularmente en las ciudades medias,
y necesidades de inversién, aunque se va consolidando el modelo de gestién

El mercado de servicios de agua y saneamiento urbanos en América Latina ha logrado un
tamano considerable, aunque ello no ha significado que no persistan importantes brechas en los niveles
de servicio. Se observan grandes diferencias en la cobertura entre naciones y también al interior de sus
paises, que en general muestran coberturas y servicios adecuados, y muchas urbes de tamafio medio que
evidencian fuertes precariedades. Pero mas allé de los indices de cobertura de acceso, que suelen brindar
una vision optimista para la region, ya en el diagnostico estratégico de 2011 se advertia que subsisten graves
deficiencias en los niveles sanitarios y de continuidad del servicio (en particular en las poblaciones urbanas
vulnerables y pobres en las periferias de las ciudades) asi como carencias significativas de capacidad en la
infraestructura y gestiéon del drenaje urbano.

En lo referente al marco normativo para
gestionar el sector, después de casi dos décadas de
experiencia se ha ido consolidando un modelo orga-

nizado alrededor de tres componentes principales: (i) EN CUANTO A LA FALTA DE RELEVANCIA EN
la politica sectorial y la asignacion de recursos fiscales CONTENIDOS DE INTERNET, UN ANALISIS DE
se ubica en ¢rganos oficiales y agencias sectoriales, (ii) LOS 100 SITIOS MAS POPULARES DE INTERNET
cuando existen monopolios naturales, se han desarro- EN AMERICA LATINA MUESTRA QUE LA REGION
llado organismos regulatorios con adecuada represen- TIENE UN RETRASO MARCADO.

tatividad y calidad técnica, y (iii) la responsabilidad di-
recta de la prestacion del servicio en general se ubica a
nivel municipal, con excepciones a nivel departamen-
tal o estadual. No obstante esa tendencia general, varios paises ofrecen casos inéditos de organizacién in-
dustrial de los servicios que cabe destacar. En Brasil se ha desarrollado un modelo organizativo con empresas
estaduales que a su vez mantienen contratos de delegacién con los municipios; es un modelo eficaz, que
lleva a atender 80% de la poblacién urbana con solo 28 empresas, y con participacion creciente de operado-
res privados (que ya cubren el 15% de la poblaciéon urbana). En Colombia la participacion del sector privado
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cubre un 10% de la poblacion. En Chile el servicio lo brindan 11 empresas privadas con base regional, bajo la
supervision de érganos reguladores de alto nivel, y con apoyo del gobierno central para subsidiar los consumos
bésicos. La experiencia en la region pone en evidencia la conveniencia de contar con érganos de planificacion
y reguladores de alto nivel técnico. Un aspecto destacable en materia institucional es que en varios paises la
rectorfa del sector tiende a insertarse en una vision integrada con el desarrollo urbano y de la vivienda.

Actualmente uno de los principales desafios que enfrenta la regién es la cobertura y calidad
del servicio en ciudades pequefas y medianas. En las ciudades de méas de 200.000 habitantes los servicios
son comunmente de nivel adecuado; las ciudades cuentan por lo general con empresas crecientemente
profesionalizadas y avanzan hacia la prestacion de mejores servicios. Pero en las ciudades de entre 20 y
200.000 habitantes, donde residen aproximadamente 333 millones de personas, que representan el 56% de
la poblacion total y el 95% de los municipios, se observan graves déficits de infraestructura y nivel de servi-
cios. Una de las causas de que ello ocurra puede ser la enorme fragmentacion de prestadores de servicios de
agua potable y saneamiento, que se traduce en un universo de miles de gestores de diversos tamafos a lo
largo y ancho de la region, sin capacidad para poder operar a escalas econdmicas adecuadas.

Otro desafio severo que enfrenta la region es la adaptacion del entorno urbano ante cambio
climadtico: el drenaje urbano y la gestion de inundaciones y la gestion de las sequias en las ciudades. Lamen-
tablemente, la estrategia que hasta ahora siguen la mayoria de los paises es eminentemente reactiva a la
ocurrencia de eventos catastréficos, con una minima integracion con la gestion de las cuencas hidrograficas
y con el planeamiento urbano.

La infraestructura en la regién presenta importantes retos

Una mirada a la situacion actual de la infraestructura en América Latina permite destacar tres
desafios importantes —dentro de una extensa agenda- que deberd enfrentar: incrementar los niveles de in-
version, impulsar mejoras en la movilidad urbanay brindar mayor prioridad a la agenda del cambio climatico.

Incrementar los niveles de inversién

«  Es prioritario dar un salto de inversion, los niveles actuales no permiten achicar la fuerte
brecha que presenta la region.

- Elesfuerzo va a requerir tanto expandir la inversion publica como la privada.

- Existen amplias oportunidades de incrementar la productividad social de los recursos.

«  Los paises deben procurar acelerar la definicién de mecanismos de financiamiento vin-
culados al cambio climético.

Avanzar hacia un modelo de movilidad urbana sostenible

« El modelo de expansion urbana y motorizacion creciente esta generando un escenario
no sostenible, que se esté reflejando en conflictos politicos y sociales.

- Las mejoras en el transporte publico y en el transporte no motorizado deben continuar,
abarcando las ciudades mayores y también las intermedias.

- Deben redoblarse los esfuerzos, armonizando diversas politicas publicas vinculadas que
van mas alld de las mejoras en los sistemas de transporte: ambientales, de desarrollo ur-
bano, de vivienda y de produccion industrial de vehiculos.

Brindar mayor prioridad a la agenda del cambio climatico

« Avanzarenlaagenda de la adaptacion integrando escenarios con fendmenos naturales extremos.

«  Evaluar la vulnerabilidad y el manejo de los riesgos relacionados con fendmenos climati-
cos extremos (inundaciones, sequias, tormentas, olas de frio y de calor).

«  Planificar acciones que permitan mejorar la resiliencia.

2. Balancear el rol del estado y del mercado en la cadena de valor de la infraestructura

Los roles asignados al sector publico y privado fueron cambiando en las ultimas décadas

El Estado ha detentado tradicionalmente el rol de responsable Ultimo por la provision de
infraestructura y sus servicios asociados. Tradicionalmente, también se ha considerado que la modalidad
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con la que el Estado ejerza esa responsabilidad puede ser directa (a través de entidades publicas) o bien
transferida de diversas formas a actores privados. Los marcos tedricos que analizan el rol del Estado y de
los particulares fueron evolucionando a lo largo del tiempo. Probablemente los dos més reconocidos den-
tro de las economias de mercado sean los paradigmas neoclasico e institucional. El primero brinda una
justificacion a la intervencion publica en la provision de la infraestructura y sus servicios sobre la base de
las fallas de mercado que generalmente presentan. El paradigma institucional, en cambio, pone el énfasis
en las fallas del propio Estado y en el frecuente efecto agente-principal y de otros comportamientos de
las organizaciones.

En la practica el nivel y modalidad de intervencion del Estado en la provision de infraes-
tructura y servicios depende basicamente de la orientacion general de las politicas de gobierno y de las
caracteristicas que presenta cada uno de los sectores de infraestructura. Los principales factores propios
de los servicios de infraestructura que inciden en el alcance de la intervencion gubernamental son la na-
turaleza de los servicios (si puede ser visto como un bien publico o como un bien privado), las economias
de escala, las economias de alcance, la coordinacién vertical y la tecnologia (que con sus cambios pue-
de alterar todos los anteriores). Sobre la base de estos factores condicionantes, que han sido analizados
extensivamente en los estudios de economia regulatoria, se establecen los modelos de gestion que se
consideran adecuados y que pueden variar sustancialmente entre los diversos sectores de infraestructura,
fundando la arquitectura bésica para su desarrollo.

El modelo de gestién prevalente fue variando en las uUltimas décadas, otorgando paula-
tinamente una mayor participacion al sector privado y centrando al sector publico en las funciones de
politica y regulacién. Se trata de una tendencia de orden general, pero que ha asumido modalidades
muy diferentes en los pafses. La mayor participacion privada en la cadena de actividades que conforman
la provision de servicios de infraestructura y sus servicios asociados (PPI) ha dado lugar a la elaboracién
de tipologias de modalidades de provisién de infraestructura, que van desde un involucramiento menor
del sector privado (al que se contrata para el disefio de detalle y la construccion) y fuerte dominio publi-
co en el resto de la cadena de actividades, hasta la privatizacion total, en la que el gobierno transfiere al
sector privado todas las responsabilidades, riesgos y recompensas por la provision de la infraestructura y
la prestacion de los servicios.

Conceptualmente la PPl puede presentar ventajas, pero también acarrear problemas y riesgos

La participacion privada en la provision de infraestructura (PPI) puede, en la teorfa, presentar
algunas ventajas importantes, que induzcan a su promocion. Una amplia literatura ha enfatizado sobre estas
ventajas: la mayor eficiencia y capacidad de innovacion de la empresa privada, sus beneficios por una mayor
escala y capacidad de know how tecnolégico, su capacidad de filtrar proyectos de inversién no convenien-
tes, la movilizacién de fondos privados que permite liberar recursos publicos, la capacidad de contribuir
con las finanzas publicas mediante el pago de cdnones v la tributacién, y su capacidad de derramar buenas
practicas sobre otras firmas.

Pero la participacion privada en los servicios de infraestructura también puede generar algu-
nos problemas y riesgos que dependen en buena medida del disefio del modelo de gestion y de la calidad
de la regulacion: riesgo de comportamientos monopdlicos o de practicas lesivas a la competencia, riesgos
de la captura de los beneficios de una mayor eficiencia por parte de la empresa, problemas en regulacion
de contratos complejos y de largo plazo, dificultades en el monitoreo por parte del Estado debido a las
asimetrias de informacion, la tendencia a la renegociacion no justificada de los contratos y la generacion de
pasivos contingentes.

Enlapractica, tras mas de 20 afios de experiencia existe un intenso debate sobre los méritos de la PPI

Los pros y contras de la participacion privada han sido objeto de un considerable debate,
no solo en los aspectos conceptuales sino -fundamentalmente- en la medicion e interpretacion de
los resultados logrados. En América Latina fueron dominantes las interpretaciones positivas de la PPI
en los afos 90, perdiendo buena parte de su apoyo en los aflos 2000. En otras regiones del mundo,
por el contrario, la actitud hacia la PPl se mantuvo mas favorable, como es el caso de China, India o los
paises de Europa Central.

Una cuidadosa y balanceada revision de los multiples estudios realizados en las Ultimas
dos décadas para medir los impactos de la PPl permite identificar cuatro criterios en los que pueden



resumirse sus resultados: (i) el impacto fiscal, (i) la eficiencia en la inversion y prestacion de servicios, (iii) la
mejora en la calidad de la gobernanza (la capacidad de generar politicas, de ganar en transparencia y de
reducir la corrupcion), y (iv) la contribucion a la equidad y la reduccion de la pobreza. El cuadro adjunto
compendia los resultados de ese andlisis, enfocado en los paises en desarrollo, identificando las expectati-
vas propias de cada uno de esos criterios (qué se esperaba ganar), los resultados obtenidos (qué es lo que
finalmente ocurrio) y las principales lecciones aprendidas.

El saldo del debate (auin vigente) muestra que, entre los multiples aspectos relevantes para
establecer la conveniencia de una mayor o menor participacion de los sectores publico y privado en la

Criterio Expectativas de la PPI Resultados Lecciones aprendidas
i ) Impacto parcial, mitigado )
Impacto Reducir las erogaciones -, Puede mejorarse
) : por los subsidios -
fiscal operativas y de capital. o con buena estructuracion.
y las renegociaciones.
Reducir los costos y que esa - La clave es que haya
R - . Mayor productividad total de i
Eficiencia reduccion se refleje competencia o muy
: los factores y laboral. o
en |os precios. buena regulacion.
Inducir cambios - . . s
T La mayor debilidad es la baja Mejorar instituciones lleva
institucionales - ; .
Gobernanza efectividad regulatoria en los tiempo, y las reformas suelen
(p.e: entes reguladores . )
) ; pafses en desarrollo. hacerse con urgencia.
independientes).
- - La PPI ha contribuido a
Contribuir a la reduccion ; .
: : mejorar el acceso a personas Depende de la calidad
Equidad de la pobreza, mejorando

de bajos recursos, pero no de la regulacion.

accesoy asequibilidad. tanto la asequibilidad.

Fuente: elaboracion propia.

provision de infraestructura, tres son particularmente importantes: la disponibilidad de recursos financie-
ros para atender amplias brechas de inversion, la calidad de las instituciones, que ha demostrado ser un
factor clave para el éxito de cualquier modelo y un determinante en el desempefo de la participacion
privada, y la calidad y confiabilidad de los operadores privados que participan en la PPl (factor notable-
mente menos analizado en la literatura). Las siguientes secciones de este capitulo apuntan a analizar los
dos primeros factores.

La inversion privada en América Latina
ha incrementado su relevancia y modificado su composicion

A nivel global las estimaciones de la OECD sefialan que la inversion en infraestructura era
del orden del 3,1% del PIB hacia mediados de los 2000, aumentando progresivamente en los Ultimos
anos (acercandose al 4% del PIB), lo que representa aproximadamente USD 3 trillones anuales. El aumen-
to obedece a la internalizacién de los requerimientos del cambio climético; el atraso en abordar estos
requerimientos puede hacer escalar mas los requerimientos de inversiéon. Otras estimaciones arriban
a conclusiones similares, con valores algo superiores y crecientes, aproximandose a los USD 4 trillones
anuales. La fuente de los recursos es en un 70% publica, 20% privada y 10% proveniente de donantes.
Los estudios existentes sefalan que la inversién privada es mds alta en los paises de mayores ingresos,
que la adoptan en forma desigual. En promedio en los paises de la OECD es del orden del 30%, pero en
algunos casos supera el 50%. En los paises en desarrollo, a nivel global, la inversién privada tiene una
participacion del orden del 10%, pero en el caso de América Latina alcanza un nivel superior, de aproxi-
madamente el 30%, y con una tendencia creciente, como lo muestra el siguiente grafico.

Han ido ganado en relevancia los proyectos de energfa (pasaron del 30% al 39%) y de teleco-
municaciones (creciendo del 19% al 24%); los de transporte, a pesar de haber disminuido (del 47% al 33%)
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Fuente: elaboracién propia.

continuan teniendo una alta relevancia. Al interior de los sectores se registran tendencias interesantes: en la
generacion eléctrica se destaca el predominio de las inversiones en fuentes no renovables, particularmente
la hidroeléctrica y los parques edlicos, y en el transporte los aeropuertos, puertos y ferrocarriles han incre-
mentado su participacion (@nteriormente los proyectos de carreteras eran claramente dominantes).

La crisis de 2008 ha impactado sobre el financiamiento de la infraestructura

La crisis econémico-financiera que comenzdé en el afo 2008 ha generado varios impactos sobre
el financiamiento de la infraestructura. Respecto al financiamiento privado, ha dado lugar a nuevas reglas que
imponen algunas limitaciones a los actores tradicionales. La profundidad del evento y de su propagacion en la
economia dispararon un proceso de revision del marco regulatorio en el que se desempenan las instituciones
financieras que aun no ha terminado. El principal cambio ha sido la norma denominada Basilea Ill, que regla
el funcionamiento de los bancos europeos, que ha introducido un requerimiento de disponer de depdsitos
de largo plazo como condicién para financiar proyectos de largo plazo. Esto dificulta el financiamiento de
proyectos de larga vida util y lenta recuperacion, como son tipicamente los de infraestructura. Otro cambio
regulatorio que ha tenido fuerte impacto ha sido la norma europea Solvencia Il, que afecté a los inversores
institucionales, particularmente a las aseguradoras, a las que obliga a cubrir una mayor cantidad de riesgos. Al
igual que las regulaciones bancarias, se estan desarrollando normas similares en Estados Unidos.

Si bien una primera lectura de este nuevo escenario financiero indica que varios actores tradicio-
nales de la PPl veran resentida su actividad, es probable que abra oportunidades a nuevos jugadores, como por
ejemplo los fondos especializados y los fondos soberanos. Cabe esperar que los inversores privados emergentes se
direccionaran hacia proyectos que demuestren una mayor capacidad de generen ingresos ciertos y tendran mayor
aversion al riesgo (particularmente a la demanda). Este nuevo escenario sugiere enfatizar el desarrollo de nuevos
instrumentos, de manera que los nuevos actores pueden complementar las restricciones de los tradicionales.

Respecto al financiamiento publico, aunque numerosos anuncios proponian una mayor inver-
sion en infraestructura como forma de estimular la economia, los resultados no fueron los esperados, regis-
trdndose un cierto retraimiento en los niveles de inversion. A siete afos de la crisis, los desembolsos efectivos
se encuentran muy por debajo de los comprometidos, con la excepcién de algunos paises. Una revision de las
causas que llevaron a que la voluntad de incrementar los niveles de inversion publica en infraestructura no se
materializara en la forma esperada identifica basicamente tres: falencias en la planificacién y en la preparacion
de proyectos, restricciones en las finanzas publicas y limitaciones en los procesos de adquisiciones. Si bien se
trata de falencias y limitaciones que han tenido lugar en paises desarrollados, no dejan de constituir valiosas en-
seflanzas a tener en cuenta al impulsar el incremento de la inversion en infraestructura en paises en desarrollo.
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En América Latina el impacto de la crisis no fue tan severo como en los paises desarrolla-
dos, y lainversion publica en infraestructura continud con la tendencia creciente que habia comenzado
en el ano 2007, que se afianzd particularmente en los afos 2010 y 2011, y que se mantuvo en un nivel
estable, del orden del 1,5% del PIB, a partir de 2012. En una primera mirada hacia el futuro, considerando
la relevancia que ya ha alcanzado la inversion dentro del gasto publico, las perspectivas de crecimiento
y los niveles de endeudamiento, no es de esperar que la inversion publica en infraestructura en América
Latina pueda ampliar mucho mas su participacion respecto al nivel actual.

Una densa trama de actores interactua en multiples ambitos y de diversas maneras

Numerosos trabajos que analizan las condiciones para el desarrollo de la infraestructura
destacan el importante rol que juegan las instituciones. No obstante esta importancia, son llamativa-
mente escasos los andlisis del proceso de provision de infraestructura y sus servicios asociados desde la
perspectiva de la economia politica, considerando los actores que intervienen, sus intereses y la dina-
mica en que se desenvuelven. Es frecuente que el tratamiento de “lo institucional” en los proyectos de
infraestructura en paises en desarrollo se limite a destacar las debilidades de la burocracia estatal, sin
proponer una vision mas amplia que contemple la diversidad de actores que intervienen y las caracteristicas
de su interaccion. Se trata de un tema que aparece un tanto abstracto, poco documentado y expresado
en términos y categorfas que no son frecuentes en la temética de la infraestructura.

El desarrollo de la infraestructura en un pais es un proceso de alta complejidad, con una mul-
tiplicidad de actores involucrados, que interactdan a través de instituciones en el marco de reglas formales
e informales durante un proceso temporal definido dentro del ciclo de politica publica. Los actores publicos
no constituyen un conjunto homogéneo, ya que lo integran diversos niveles de gobierno, con intereses pro-
pios y diferentes, asi como empresas publicas, entes reguladores y diversos tipos de organismos. Los andlisis
existentes en general reconocen a la burocracia (entendida como el cuerpo técnico del Estado que participa
en la preparacion, ejecucion, control y evaluacion de las politicas publicas) como un actor propio. Los actores
no-publicos incluyen los multiples proveedores de bienes y servicios, los usuarios de los servicios de infraes-
tructura (particulares y empresas) y las entidades de la sociedad civil.

El juego politico entre los actores tiene lugar a lo largo de todo el ciclo de la infraestructura. Su
objeto abarca desde la incidencia en la orientacion de las politicas hasta la intervencion en la definicién de los
modelos de provision (por ejemplo, al definirse reformas regulatorias) y de los proyectos. Este juego entre los
actores puede darse en ambitos formales y también en dmbitos informales, con menor nivel de transparencia.

La calidad de las instituciones que regulan el juego entre esos actores es un factor clave

El juego entre los actores es un factor determinante en la calidad de las decisiones que
se tomen a lo largo del ciclo de provisiéon de servicios de infraestructura. La “calidad institucional” pue-
de contribuir notablemente a mejorar los resultados de esas decisiones. Esa calidad va mas alla del
reconocimiento de las capacidades técnicas del Estado: se refiere a la habilidad de las reglas para in-
centivar comportamientos y generar horizontes que trasciendan el corto plazo, resolviendo proble-
mas de coordinacién y regulando los conflictos entre los actores. Instituciones y actores merecen una
atencion mayor para contribuir a un balance adecuado entre el sector publico y el sector privado. Las
recomendaciones usuales de requerir buena gobernanza no son suficiente para atacar la complejidad
institucional en un sector como la infraestructura, con enormes intereses en juego y con esquemas de
financiamiento y contratos muy complejos.

La expansion de la infraestructura va a enfrentar
un contexto mas complejo que el de los ultimos afios

Al comienzo de este documento se sugeria que el escenario previsible para los proximos
afios encontrard a los paises de la region con la necesidad de aumentar el desarrollo de su infraestructura
en un contexto mas complejo que el de los Ultimos anos. Las necesidades de inversion serdn grandes, por
la dimension de la brecha existente, y crecientes, tanto por el desarrollo econémico como por los mayo-
res recursos que requerird la agenda de mitigacion y adaptacion al cambio climatico. Existe un consenso
generalizado que para lograr esos niveles de inversién en América Latina es imprescindible el concurso
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tanto del sector publico como del privado. Si la meta a lograr es un nivel de inversién del 5% del PIB
para cubrir las necesidades de infraestructura y las previsiones indican que el sector publico podria au-
mentar solo moderadamente debido a las limitaciones de recursos presupuestarios y endeudamiento
llegando a un techo del 2,5%, la brecha que resta para el sector privado es de gran magnitud y cerrarla
implicarfa que éste deberia financiar aproximadamente la mitad de la inversion en infraestructura (el
2,5% restante).

Esta perspectiva sugiere que para satisfacer las necesidades de infraestructura de la re-
gion debe avanzarse hacia unos modelos de gestion de los servicios que, en términos generales, induz-
can una participacion creciente del sector privado. La experiencia acumulada en los Ultimos 20 afos
debe ser la clave para identificar los servicios y proyectos en los que puede hacerlo en forma exitosa,
evitando aquellos casos en los que los resultados han demostrado no ser beneficiosos. Y también para
fortalecer los requerimientos de calidad institucional, que los anélisis muestran que tiene un rol deter-
minante para que esa participacion privada sea satisfactoria para la sociedad, asi como para aprovechar
la oportunidad para el desarrollo empresarial.

Ante los nuevos escenarios cabe proponer unos principios ordenadores

Este contexto, que puede presentar diferencias importantes entre los distintos paises de la
region, sugiere que el balance al que podria aspirarse en materia de participacion publica y privada en
la provisién de la infraestructura y sus servicios se oriente por algunos principios generales:

e  Afianzar el rol rector del Estado en la provision de servicios de infraestructura, asumiendo
la rectorfa, planificacion estratégica y coordinacion, estableciendo los marcos regulato-
rios y asegurando las capacidades institucionales. Tanto el desarrollo de infraestructura
con participacion privada como bajo gestion publica requieren de un Estado fortalecido
en las diversas funciones que debe cumplir en cada caso.

e  Propiciar la participacion privada en los nichos donde es viable y conveniente. La expe-
riencia acumulada permite identificar nichos donde la participacién privada, bajo las di-
versas modalidades posibles, es viable y puede generar resultados socialmente positivos,
y otros donde no, dependiendo del sector y de las caracteristicas de las actividades (por
ejemplo, la escala de los proyectos). Debe procurarse avanzar hacia un equilibrio publi-
co-privado basado en la asignacion de riesgos y en la equidad.

e Mejorar la productividad social en el uso de los recursos publicos enfatizando la calidad
del gastoy no solo su volumen. En el IDEAL 2013 se desarrollaron recomendaciones para
“hacer mas con menos’, lo que permite potenciar sustancialmente el uso de los recursos.

e  Desarrollar instrumentos para el financiamiento privado y el desarrollo empresario. Fa-
cilitar la participacion de los nuevos inversores institucionales mediante el desarrollo de
mecanismos financieros adecuados. De igual manera, ante el incremento en los niveles
de inversion deben impulsarse politicas activas de promocion y desarrollo de empresas
de la region en la cadena de valor.

e Inducirel conocimiento, innovacion y aprendizaje. En el Estado, monitoreando el desem-
peno de los sectores y evaluando los resultados de la utilizacién de los recursos publicos.
En el sector privado, mejorando la eficiencia e innovando. Estas tareas requieren fortale-
cer las instituciones de control y los mecanismos de didlogo entre los actores.

El estado de la practica permite apreciar que en los Ultimos afos se ha ido avanzando hacia un
nuevo balance entre el Estado y el mercado en servicios de infraestructura. Los andlisis sectoriales van mostrando
las modalidades de distribucién de responsabilidad entre el Estado y los privados que se van consolidando, de
acuerdo con las particularidades de cada servicio de infraestructura. A titulo de ejemplo, el documento incluye
un conjunto de cuadros que resumen los modelos dominantes de participacion publica y privada en las funcio-
nes principales de la cadena de valor de la provision de infraestructura y sus servicios. Una mirada transversal a
todos ellos permite apreciar aspectos comunes y también algunas importantes divergencias, que muestran la
incidencia de las caracteristicas de cada sector en el balance entre el sector publico y el sector privado.

e Sedestaca el rol rector del sector publico, proponiendo el marco general (politicas, objetivos,

planes estratégicos); el sector privado generalmente acompana como asesor o critico, y solo
en el caso de las telecomunicaciones planifica estratégicamente el despliegue de sus redes.
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e La elaboracién de planes, estableciendo prioridades técnicas, también es centralmente
una tarea del sector publico, aunque es muy marcada la tendencia hacia la planificacion
participativa, abierta a la comunidad en general, y existen caminos para las iniciativas
privadas para que los particulares presenten proyectos. La participacion privada es rele-
vante en el proceso de disefo de las obras, y son comunes las practicas donde el Estado
establece los pardmetros principales y deja en libertad al sector privado para que presente
propuestas innovadoras.

e Elfinanciamiento puede ser publico o privado, dependiendo de diversas caracteristicas
de los sectores y de los proyectos, pero la actividad constructiva casi invariablemente la
lleva a cabo el sector privado. En algunos casos se conjuga el disefio con la construccion,
el financiamiento y la posterior operacion.

e laoperacion y el mantenimiento lo realizan tanto operadores publicos como privados,
de acuerdo con el modelo de gestion adoptado.

e Lastareas de regulacion, fiscalizacion y control son claramente el dominio del sector pu-
blico, en todos los sectores.

e Respecto a la evaluacion, es evidente el rol que debe jugar el sector publico, llevado
a cabo en muchos casos por los reguladores; en ocasiones es una funcion que no se
cumple adecuadamente. El sector privado, por su parte, también realiza actividades de
aprendizaje, y existe un amplio potencial de asociacién publico privada y con participa-
cion académica para promover la innovacion.

3. Desarrollo empresarial para la provision de infraestructura y sus servicios

Las necesidades de inversion en infraestructura
y la oportunidad de desarrollo para empresas latinoamericanas

En los ultimos afos, se han publicado varios estudios que permiten estimar las demandas
de inversion en infraestructura que deberdn encararse a nivel mundial y en Latinoamérica. Los resultados
muestran una demanda minima de USD 150.000millones anuales, donde energia y transporte representan
los destinos principales. A estos montos debemos sumar los costos anuales de operacion de los servicios de
infraestructura, desde el mantenimiento (que oscila entre el 2 y el 10% anual segun los sectores) hasta los
gastos anuales en operacién, que, por ejemplo en el caso de transporte y logistica, representan aproxima-
damente el 10-12% del PBI de la regién. Al considerar que los valores de inversidon necesarios son de entre
150.000 y 200.000 millones de USD anuales, y que los costos operativos representan sumas de entre el 60y
el 80% de estos valores, podemos adoptar, en una primera aproximacion, un valor total de la oportunidad
de prestacion de servicios de construccion, provision de equipos y otros servicios, que oscilarfa entre USD
250.000 y 300.000 millones anuales.

La propuesta de este capitulo es estudiar como se pueden desarrollar politicas de desarrollo
de mercado, promocién empresarial y cooperacion publico-privada para que empresas de la region puedan
acceder a la mayor participacion posible en estas nuevas inversiones, y vayan construyendo capacidades
que las habiliten a ser competidores crecientemente internacionalizados. El desarrollo empresario en estos
sectores tiene un claro interés para el desarrollo econémico de los paises de la region en al menos tres frentes
concretos: representan mercados de alto valor agregado y muy dindmicos que hoy estan dominados por
paises desarrollados, generan empleos de calidad y generan oportunidades de exportaciones de servicios y
equipos y de desarrollo de nuevas multinacionales.

Mercados mundiales de servicios: dominancia de paises desarrollados y nuevos participantes

De acuerdo con la Organizacion Mundial del Comercio de los mercados mundiales de
servicios, que representan un total de USD 4.300 miles de millones anuales, mas del 50% se origina en
actividades ligadas a la circulacién de bienes y personas, las comunicaciones y la construccion; estos
servicios han crecido al 8% anual acumulativo en el periodo 2005-2012, a una velocidad similar al creci-
miento del comercio de bienes. Pero los servicios de transporte y construcciéon han crecido a una tasa
mayor que la del promedio de los servicios y del comercio de bienes. Estos mercados son dominados
por los pafses desarrollados; el andlisis de las 10 primeras naciones exportadoras de servicios permite
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ver que solo encontramos a China y la India como emergentes participando. El mayor exportador lati-
noamericano, Brasil, solo aparece en el puesto 18, con una participacion del 1,1 % del mercado. México
y la Argentina, que siguen en la clasificacion, solo representan el 0,5% del total. El andlisis también mues-
tra la aparicién de nuevos jugadores, entre los que se destacan la India, China, Corea, Singapur e Irlanda,
que han logrado construir presencias que oscilan entre el 1% vy el 4% del mercado mundial. Ningun pafs
de América Latina figura entre estos nuevos jugadores de proyeccién global.

Lasindustrias ligadas a la infraestructura y los servicios: un marco de analisis estratégico

Para analizar como se estructuran los mercados de provision y operacion de infraestructura, se
propone un marco de segmentacion estratégica, considerando tres niveles de actividades con sus dindmicas
propias: la planificacion y la regulacién, que son normalmente realizadas por entes publicos, la operacion
de los servicios de infraestructura (el mundo de las empresas de servicios publicos y las concesionarias), y los
constructores, desarrolladores de infraestructura y los proveedores de equipos y servicios.

La planificacién y la regulacion son crecientes consumidores de servicios basados en conocimien-
to, como servicios de consultorfa, de medicion y evaluacion del servicio, de atencion a los usuarios, entre otros.

En la operacién de servicios de infraestructura se desempenan empresas internacionales
y también, en algunos casos, latinoamericanas. Los operadores tienen una licencia de operacion del ser-
vicio y deben ser regulados por entes publicos. Estos operadores son, a su vez, grandes compradores de
equipos, servicios de construccion, mantenimiento, y servicios administrativos y de atencion al pubilico,
lo que permite ver como su poder de compra es una importante palanca de desarrollo de proveedores
de sus paises de origen, o de proveedores locales. El andlisis estratégico de casos muestra que todos
estos operadores han comenzado en su mercado doméstico, especialmente en Europa o Estados Uni-
dos, donde han ido creciendo por expansion geografica, en su pais de origen o en paises cercanos y
por integracion vertical u horizontal.

En el sector de ingenierfa y construccién, se observa que América Latina representa el
9% de un mercado total de 1.300 miles de millones de dolares, de los cuales el 40% estd ligado a in-
fraestructura. Este mercado mundial sigue dominado por pafses desarrollados, que representan mas
del 70% del total; se observan casos de desarrollo reciente muy interesantes, como Espana (con 14%
del mercado) y China, con 13%; Brasil ha construido empresas que participan en el 2,3% del mercado
mundial. De todos modos, el dominio de los paises desarrollados es ain mayor en los segmentos de
alto valor agregado, como los de disefio, donde su participacion supera el 90%, y solo aparecen Corea y
China como nuevos jugadores dindmicos. Cuando se analiza el mercado latinoamericano de ingenierfa
y construccién, que representa unos USD 50.000 millones anuales, se puede observar que las 10 prim-
eras firmas también muestran una presencia dominante de empresas globales, con cuatro espafolas
y solo una brasilefia. Asimismo, el estudio de las 250 principales empresas mundiales muestra que
América Latina esta generando un sector con alto potencial de competitividad: seis aparecen en estas
posiciones, originarias de Brasil, México y Chile.

Ejemplos de las dinamicas empresarias y de los avances
de las empresas de la regién: el transporte aéreo y el maritimo

En el sector de transporte aéreo, se pueden observar desarrollos interesantes de empre-
sas latinoamericanas: empresas de aeronavegacion con capacidades globales como la reciente fusion
que dio lugar a LATAM (que se apoya en la interesante evolucion de LAN como un especialista en carga
aéreaq, ligada al dinamismo exportador de Chile), el desarrollo de operadores con foco regional como
Copa que ha ido fortaleciendo su participacién en los mercados del norte de América del Sury América
Central, la aparicion de operadores de aeropuertos con ambiciones globales como Corporacién Améri-
ca, el desarrollo de un exitoso distrito de fabricacion de aeronaves alrededor de Embraer que es hoy un
competidor global en el segmento de aviones regionales y especializados, y el desarrollo de empresas
proveedoras de servicios de mantenimiento y reparaciéon de aeronaves y de fabricacion de modulos.

En el sector del transporte maritimo se ha mencionado ya en el IDEAL 2013 que la
actividad de industria naval se ha concentrado en Asia, con la excepcion de segmentos de alta espe-
cializacion que se mantienen en Europa. Losa, operadores de buques, se segmentan entre algunos
europeos de alta especializacion y los asidticos, mientras que la mayorfa de los servicios ligados, como
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la registracion de naves, los seguros, el disefio naval, entre otros, se concentran en paises desarrollados.
En América Latina, se observan pocos casos de empresas navieras exitosas. £l caso mds interesante es el
de CSAV, que construyd un posicionamiento estratégico solido sobre la base de la expansién del comer-
cio internacional de Chile y fue ampliando su presencia regional, hasta culminar recientemente en una
reciente fusion. También se observan casos de operadores de puertos y terminales especializadas, que
han ocupado espacios en sus mercados domésticos (en Brasil, Chile y México), con algunas iniciativas
incipientes de internacionalizacién. En este caso, deberdn enfrentar la competencia creciente de los
grandes operadores de los paises asiaticos y del Golfo, que estédn construyendo posiciones dominantes
a nivel global; existen oportunidades de segmentacién y de especializacion en puertos de importancia
secundaria o en terminales de carga de productos naturales donde la regidn tiene buena experiencia
acumulada, como pueden ser los granos y los minerales.

Estrategias de desarrollo empresario y politicas publicas
y de cooperacion publico-privado para el desarrollo empresario

El caso de Espafia es claramente uno de los mas interesantes y ricos en enseflanzas. En 30
anos, el pafs ha pasado por las diversas etapas de desarrollo estratégico: crear empresas para su mercado
interno en el periodo de crecimiento rapido de los afos 60 y 70, aprovechar el ingreso a la Comunidad
Europea con una proteccién temporaria de siete afos para ir mejorando sus capacidades empresariales,
aprovechar los procesos de privatizaciones, especialmente en América Latina, donde llegaron temprana-
mente, en pleno proceso de construccion de sus capacidades de gestion, y donde pudieron avanzar en
su modernizacion y en la obtencion de credenciales como operadores internacionales, avanzar en la ex-
pansion a otros mercados cercanos, como los europeos y los originados en la apertura de Europa Oriental
y en algunos casos fueron avanzando a través de nuevas concesiones o adquisiciones, en la construccion
de presencias de importancia global.

El andlisis de los pafses desarrollados muestra, asimismo, casos de politicas activas en
estos sectores. La politica europea de desarrollo de infraestructura y de grandes ejes de comunicacion,
que va creando un mayor mercado interno para sus empresas, y tiene ademas como objetivo explicito
la promocion del valor agregado local y el desarrollo empresario. Actualmente, se estdn presentan-
do propuestas de creacion de un fondo europeo de inversion, que pueda movilizar recursos por el
orden de los EUR 30.000 a 500.000 millones, para financiar grandes proyectos de infraestructura y de
innovacion empresarial. La propuesta de la Unién Europea muestra claramente como se persiguen
simultdaneamente tres objetivos fundamentales: la reactivacion econdmica mediante grandes obras, la
consolidacion del mercado interno a través de una mejora de la conectividad y el desarrollo de nuevas
capacidades transversales, como un sistema Unico de gerenciamiento del trafico aéreo, la gerencia uni-
ficada del trafico ferroviario y de su sefializacion, y el desarrollo de "Autopistas del Mar”. Muchos otros
ejemplos ilustran la forma en la que los paises han ido construyendo posiciones competitivas: el Reino
Unido, Francia, los Paises Bajos, Corea, Singapur o los Emiratos Arabes Unidos.

Las estrategias de desarrollo de sectores ligados a la infraestructura, los equipos
y servicios relacionados: algunas reflexiones sobre las mejores practicas observadas

El andlisis de los casos internacionales permite proponer algunos temas de orientacién para
el disefio de politicas e instituciones, basado sobre las mejores practicas observadas. Estas consideraciones
pueden agruparse en los siguientes cinco temas fundamentales:

1. El desarrollo de mercados internos con un proceso constante de mejora de calidad
de servicios, intensidad competitiva e innovacion regulatoria. L os mercados internos
pueden promoverse a través de una variedad de iniciativas, tales como: planes ambicio-
sos de inversion en infraestructura, procesos de privatizacién que crean nuevas empre-
sas 0 nuevos segmentos de negocios, procesos de desregulacion que permiten aumen-
tar la intensidad competitiva a través del ingreso de nuevos participantes, o procesos
de innovacion tecnoldgica, como los casos de difusion de banda ancha o pasaje de una
generacion de servicio a una mas avanzada.
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2. Lautilizacién del mercado interno como una plataforma para atraer jugadores globales y
generar alianzas estratégicas con las empresas locales. Un mercado interno dindmico e inno-
vador crea un atractivo para las empresas especializadas de los paises mas avanzados, espe-
cialmente en aquellos segmentos como las telecomunicaciones, los equipos de energia y al-
gunos equipos de transporte, donde las tecnologias se concentran en pocos actores. En estos
casos, cualquier intento de proteccionismo estd condenado al fracaso y es preferible adoptar
politicas que vinculen el acceso al mercado interno, con compromisos de utilizacion de pro-
veedores locales, de desarrollo de proveedores, de localizacién de actividades de produccion
o de servicios que no se orienten solo a satisfacer el mercado interno, sino a la creacion de
verdaderas bases de exportacion.

3. Unuso realista y juicioso del poder publico y el desarrollo de capacidades de cooperacién
con el sector privado. Cabe recordar que el objetivo principal de estas politicas debe ser el
ofrecer la infraestructura de mejor relacién calidad/ precio a la economfa en su conjunto; so-
bre esta base el poder publico puede apuntar al desarrollo de algunos sectores relacionados
a la infraestructura, con criterios realistas.

4. La busqueda permanente del desarrollo empresario, a través del mayor valor agregado y
la internacionalizacién. Los ejemplos de paises que han logrado construir posiciones de rele-
vancia en los mercados globales recientemente, como Corea, Espana y casos puntuales como
la industria aerondutica en Brasil o el desarrollo de operadores de puertos, aeropuertos y lineas
aéreas en Singapur y los paises drabes, muestran una constante ambicion de crecimiento, en
tres frentes relacionados: la busqueda de posiciones de mayor influencia y valor agregado
en las cadenas de actividades, la obtencion de capacidades de dificil desarrollo interno y la
internacionalizacién, inicialmente hacia pafses cercanos o de nivel de desarrollo comparable, o
aprovechando las olas de privatizaciones y desregulacion o procesos de desarrollo acelerado.

5. La utilizacion de la politica internacional y de los procesos de integracion regional. Para
hacerlo es clave desarrollar capacidades de andlisis, formulacion de politicas y de negociacion
para encarar con alguna posibilidad de éxito, estas dificiles negociaciones internacionales.

Promover el desarrollo de empresas latinoamericanas
en infraestructura y servicios: propuestas para una agenda estratégica

Todo andlisis estratégico debe comenzar con el reconocimiento de las capacidades em-
presarialesy el conocimiento acumulado por una sociedad; como se ha sefalado, en la regién se han ido
desarrollando empresas competitivas en sectores como ingenieria y construccion, telecomunicaciones,
energia, operadores de transporte y proveedoras de servicios especializados. Toda agenda estratégica
deberfa entonces, como hemos visto en los casos de paises desarrollados y los nuevos aspirantes, fo-
calizarse en defender las posiciones adquiridas, promover la participacién de las empresas regionales
en los importantes mercados que se prevén en América Latina, y promover su internacionalizacion. En
este marco, pueden identificarse tres niveles crecientes de ambicion estratégica, tal como se presenta
en el gréfico.

Nivel 3: Generar las condiciones para una expansion regional basada en las capacidades
empresariales actuales

Nivel 2: Favorecer el desarrollo de las empresas locales

Nivel 1: Defender un nivel basico de participacion nacional
y promover su aplicacién cuantitativa y cualitativa




El primer nivel de ambicién consiste en defender un nivel basico de participacion nacional, aprove-
chando el poder de compra nacional/regional para incentivar la participacion de empresas locales, con una mezcla
adecuada de medidas de proteccion y promocién con aquellas de desarrollo empresario.

El segundo nivel apunta a generar oportunidades para las empresas locales, en segmentos actuales o
nuevos, asegurando su participacion, como lideres 0 como asociados a empresas globales, en los grandes proyectos de
infraestructuray en el desarrollo de nuevos mercados de servicios publicos o de asociaciones publico-privadas (APP).

El tercer nivel procura promover la expansion internacional de las empresas locales, a dos niveles
de ambicion: en la region, apalancando las capacidades ya adquiridas en el mercado local, o promoviendo el
desarrollo de empresas que compitan globalmente, mediante dos tipos de iniciativas: avanzando en su cadena
de valor, mediante el desarrollo o adquisicién de capacidades empresarias, o desarrollandose hacia nuevos
mercados de similar nivel de desarrollo.

Para cada uno de estos niveles se proponen acciones en cinco grandes frentes de actuacion: (i) en
la vision del desarrollo, el modelo productivo y sus implicancias sobre la infraestructura, (i) en el desarrollo de la
infraestructura nacional y regional, (i) en la promocién de las empresas y los distritos productivos, (iv) en la bus-
queda permanente de posicionamiento de mayor valor agregado, y (v) en las politicas oficiales y la cooperacion
publico-privada. El grafico a continuacion presenta la agenda resultante.
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Conclusiones

América Latina deberd invertir recursos significativos en el desarrollo de su infraestructura en
la proxima década, como una condicién ineludible para el avance hacia un nuevo modelo de desarrollo de
mayor valor agregado. Los mercados de infraestructura y servicios generados por estas inversiones ofreceran
también una oportunidad Unica para fortalecer el desarrollo de las empresas latinoamericanas ya existentes,
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asi como promover el crecimiento de otras nuevas. Es interesante combinar los principios ordenadores presen-
tados en la seccion anterior con las dimensiones relativas al desarrollo empresario en el sector. En efecto, los
paises, ademas de ir buscando su mejor combinacién de desarrollo de estos cinco principios, deberdn encarar
politicas de desarrollo productivo acordes si quieren que esta década de grandes esfuerzos de Inversion permi-
ta ademas desarrollar empresas competitivas a nivel internacional.

El gréfico a continuacion presenta recomendaciones, en cada una de los cinco principios propues-
tos, como los paises deberdn agregar capitulos de desarrollo productivo para fortalecer sus posibilidades de partici-
pacién en estos mercados altamente dindmicos. En resumen, podemos proponer las siguientes iniciativas:

El Estado deberia, ademas de asegurar el rol rector en la provision de servicios, elaborar
planes de desarrollo empresarial, de avance en las cadenas de valor del sector y de desa-
rrollo tecnoldgico para las empresas del sector.

Al promover la participacion privada en los nichos adecuados, se deberia ademés promo-
ver la inversion extranjera en los sectores definidos, promover el desarrollo de operadores
nacionales, y promover gradualmente su internacionalizacion.

Al buscar mejorar la productividad social en el uso de recursos, se deberia promover el
desarrollo de mejores practicas de inversion y operacion en el sector privado, asegurar un
seguimiento adecuado y promover su adopcion por los demds operadores.

En el desarrollo de instrumentos de financiamiento, ademdas de buscar atraer a los gran-
des actores internacionales especializados en el financiamiento de infraestructura, se de-
beria promover el desarrollo de inversores institucionales nacionales que contribuyan al
financiamiento local y se puedan internacionalizar.

Afianzar el rol
rector del estado
en la provision
de servicios de
infraestructura

Propiciar la
participacion privada
en los nichos donde es

viable y conveniente

Mejorar la
productividad
social en el uso
de los recursos

publicos

Desarrollar
instrumentos para
el financiamiento

privado y el desarrollo
empresario

Conocimiento,
innovacion y
aprendizaje

Fuente: elaboracion propia.
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4. Indicadores de inversién y de desempefio

Integracion de esfuerzos entre instituciones para el monitoreo de la inversién

En los informes anteriores del IDEAL se presentaron estimaciones de inversion en infraestruc-
tura para un conjunto de paises de América Latina, adoptando un criterio de célculo uniforme y desarrollan-
do extensas consultas. Para elaborarlas, CAF conté con el apoyo de CEPAL, institucion con vasta experiencia
en estadisticas. Las estimaciones de la inversion publica en infraestructura realizadas abarcaban los afos
2008 a 2011, que cubren 11 paises; para las inversiones privadas fueron adoptados los valores elaborados por
el Banco Mundial a través del proyecto Private Participation in Infrastructure Database.

A partir del afo 2014 se ha conformado un equipo conjunto de CAF, CEPAL y el BID, que
se ha sumado en un ejemplo de cooperacion entre entidades multilaterales para proveer un bien
publico regional.

El camino mas practico para elaborar estimaciones de inversion en infraestructura se
realiza computando la inversion de los actores clave en cada uno de los sectores. Ese es el camino
seguido hasta el momento; los resultados son razonablemente precisos. Los principales desafios que
presenta son el cdmputo de la inversion privada y la recoleccion de datos a nivel sub-nacional, donde
los registros suelen presentar deficiencias. Actualmente se estd completando un manual metodolégi-
co que describe en detalle los criterios y procedimientos. Un camino alternativo, que permitiria lograr
resultados mas precisos, es la creacion de una cuenta satélite que extraiga la informacién basica de las
cuentas nacionales. Pero, para llevarlo a cabo es necesario un esfuerzo considerable: las diversas enti-
dades en cada pais deben ajustar sus plataformas de datos, lo que presenta dificultades institucionales
y lo cual, sin duda, implicaré plazos prolongados de implementacion.

Qué muestran los resultados

Las estimaciones de inversion en 2012 (que actualmente se encuentran en proceso de vali-
dacion) permiten observar que no ha habido grandes cambios en la inversion publica entre 2011 y 2012,
solo un ligero crecimiento; la misma tendencia se observa en 2013. La inversion publica se encuentra en
estos ultimos tres afos alrededor del 1,5% del PIB de cada pais, en promedio. La dindmica de la inversion
privada es distinta, con una tendencia creciente. De representar un 1,25% del PIB en promedio en los Ulti-
mos anos, en 2012 representd un 2%. En ello inciden notablemente grandes proyectos iniciados en Brasil
en ese ano (centrales hidroeléctricas, aeropuertos, parques edlicos); dado que lo que se registra es el com-
promiso de inversion y no la ejecucion efectiva, el impacto sobre la serie estadistica es muy pronunciado.
Para el afio 2013, las cifras de inversion privada —que ya se encuentran disponibles— muestran un retorno
a los niveles previos. El gréfico a continuacion muestra la inversion por afo y por sector, expresado como
porcentaje del PIB, correspondiente a los 10 paises analizados.
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CAF se propone continuar su aporte al desarrollo de la agenda de la infraestructura

En 2011, CAF —banco de desarrollo de América Latina— elabord un diagndstico estratégico de
la infraestructura en América Latina que fue presentado durante la XXI Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno, organizada por la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y llevada a cabo en Asun-
cion, Paraguay. Los principales mensajes de ese informe, que se denominé La Infraestructura en el Desarrollo
Integral de América Latina (CAF, 2011) se resumen en el Recuadro 1.

Recuadro 1 - Los principales mensajes del IDEAL 2011

IDEAL 2011: Diagnéstico estratégico y propuestas para una agenda prioritaria

La infraestructura y sus servicios asociados, siendo un factor clave para el de-
sarrollo integral y sostenible, presentan un rezago considerable en América Latina.

Una revision de los diversos sectores de infraestructura permite la identifica-
cion de los principales retos para poder lograr las aspiraciones de ampliar y mejorar la infraes-
tructura en la region: financiamiento, instituciones y politicas, y la integracion de los factores
ambientales y los actores sociales en los proyectos y las politicas.

Un conjunto de temas requieren una actuacion prioritaria, como por ejemplo
la cobertura de los servicios de agua y saneamiento, el transporte masivo urbano, la expansion
de la banda ancha y la seguridad vial.

Una agenda estratégica para los paises de la regién deberia apoyarse en los
siguientes ejes de accion:

- Aumentar significativamente la inversion en infraestructura

- Enmarcar las politicas y proyectos en un paradigma de desarrollo sostenible y
vision territorial

- Fortalecer las instituciones en sus diversas dimensiones

- Optimizar el uso de las multiples fuentes y modalidades de financiamiento

Fuente: CAF, 2011.
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Como ente generador de conocimiento para la region, CAF se ha propuesto presentar anualmente
un informe IDEAL (Infraestructura en el Desarrollo de América Latina) en el que se desarrollen algunos de los temas
prioritarios de la agenda estratégica formulada en 2011, con un formato que contempla cuatro capitulos:

. Tendencias y novedades de la infraestructura en la region, en general y para los diversos
sectores que la integran.

Il. Lainfraestructuray el desarrollo sostenible, abordando alguin tema transversal, que resulte
relevante para todos los sectores (transporte, telecomunicaciones, entre otros).

lll. Lainfraestructura como factor clave para una mejor insercion internacional de la regiéon 'y
la competitividad de sus economias.

IV. Indicadores generales de desemperio y una serie de estimaciones de la inversion en in-
fraestructura por pais, sector y fuente.

En el aflo 2012 el documento IDEAL adoptd como tema para el sequndo capitulo a la infraes-
tructura en las ciudades y como tema para la tercera seccion a la infraestructura en las cadenas de valor
globales de agro-alimentos. En el afio 2013 el IDEAL enfocd su segunda seccién en coémo lograr una mayor
productividad en los recursos que se destinan a proyectos de infraestructura, y la tercera en la logistica y para
la competitividad y para participar en los mercados globales de servicios.

Temas para el IDEAL 2014:
el rol del Estado y del mercado y el potencial de desarrollo empresarial

El tema seleccionado para el segundo capitulo, referido a la infraestructura y el desarrollo
sostenible, es la participacion publica y privada en la provision de sus obras y servicios, bajo el titulo es “Ba-
lancear el rol del Estado y del mercado en la cadena de valor de la infraestructura”. La experiencia acumulada
en los Ultimos 20 afios en la region y la necesidad de incrementar los niveles de inversion sugieren la opor-
tunidad de repasar este tema, que ha sido y es objeto de considerables debates.

En el tercer capitulo, centrado en la infraestructura para una mejor insercion internacional, el
tema que se presenta en esta version del IDEAL es el “Desarrollo empresarial para la provision de infraestructura
y sus servicios”. Mediante una revision de los principales mercados de mundiales de construccion, equipamien-
to y servicios de infraestructura y el andlisis de casos, se propone una agenda que apunte a fortalecer la partici-
pacion de las empresas latinoamericanas en los mercados regionales y mundiales de infraestructura.

EI IDEAL 2014, al igual que los de los dos aflos anteriores, contiene un primer capitulo destina-
do arepasar las principales tendencias y novedades en los diversos sectores de infraestructura, e indicadores
de inversion y desempenfo de la infraestructura en la regién en el cuarto capitulo.

Para la elaboracion de este documento, CAF encomendd un conjunto de trabajos de
soporte, que se publican completos por separado. Esos trabajos, que figuran citados en la lista de refe-
rencias bibliogréficas, constituyen la base para la preparacion de los diferentes capitulos, y cubren con
amplio detalle los temas tratados en el documento principal. Fueron elaborados por Antonio Estache,
Jorge Forteza, Raul Garcia, Raul Katz, Jorge Kohon, German Lleras, Abel Mejia, Vladimir Ramirez, Carlos
Skerk y Fernando Straface.
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La perspectiva general: las demandas crecen
—aunque menos- y la brecha contintia sin reducirse

La agenda estratégicay las prioridades sefialadas
en el IDEAL 2011 siguen manteniendo vigencia

En términos generales, los paises de la regién continian avanzando en la agenda estratégica y
en las prioridades propuestas en el IDEAL 2011, aunque en forma disimil. Los principales ejes que proponia la
agenda estratégica son: el aumento de la inversion en infraestructura, el fortalecimiento de las instituciones en
sus diversas dimensiones y la consideracion de los aspectos ambientales y sociales en las politicas y proyectos.

Respecto al aumento de la inversion, las estimaciones disponibles sugieren que ha crecido, aun-
que a un ritmo considerablemente menor que el sugerido. En América Latina se mantiene en el orden del 3%
del PIB por afio, por debajo del 5% propuesto para cerrar la brecha existente. En otras regiones en desarrollo
continua creciendo a un ritmo mayor; en Asia, por ejemplo, supera el 6%. Aproximadamente el 70% de la inver-
sion en infraestructura continta siendo publica; la inversion de esta fuente ha tenido un crecimiento moderado
(al ritmo del PIB). La inversion privada, que representa en la actualidad el restante 30%, ha venido creciendo en
los Ultimos afos a tasas mayores, sobre todo en proyectos de energia y telecomunicaciones; su dindmica la esta
llevando a tener una participacion relativa cada vez mayor.

Esta situacion es particular de América Latina: entre 2010y 2013 la inversién privada en la region
creci¢ al 7% anual, en tanto se contrajo en un 6% en el resto del mundo (Gréfico 1). Este comportamiento se
explica en parte por el impulso de varios megaproyectos acordados en Brasil en el afio 2012 (represas, aero-
puertos, parques edlicos) y en parte por las mayores regulaciones impuestas a los inversores que inhibieron su

participacion (tema que se detalla en el Capitulo 2). Se
observa también un cambio en la composicion de los
proyectos de infraestructura con financiacion privada
en la regién: los de energfa han pasado del 30% en el
periodo 1990-2008 al 39% en el Ultimo quinquenioy los
de telecomunicaciones del 19% al 24%; los de transpor-
te, en cambio, se redujeron del 47% al 33%. Respecto
al tipo de proyecto, han venido tomando prevalencia
los nuevos (greenfield), que alcanzan el 56% del monto
comprometido, superior al 26% de las concesiones.

Grafico 1. Evolucion reciente de la inversién privada en infraestructura
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En el plano institucional y regulatorio ha habido algunos avances relevantes. Uno de ellos
se refiere a la tendencia hacia un acceso mas competitivo en varios servicios; por ejemplo, la apertura en el
mercado de las telecomunicaciones y del transporte de gas en México, el impulso a un modelo de desarrollo
ferroviario de cargas con competencia intramodal en Brasil, y el acceso abierto en las redes de transmision
eléctrica en Chile, Perti y Panama. Otro avance ha sido el desarrollo de empresas mixtas para ampliar el
acceso 'y la asequibilidad de los servicios articulando actores publicos y privados; por ejemplo, expandiendo
la banda ancha movil en zonas remotas o desplegando redes troncales de telecomunicaciones, o en el trans-
porte de gas. Un tercer avance a destacar es el desarrollo de instituciones para la planificar las politicas y pla-
nes en la logistica de cargas, como ha ocurrido en Brasil, Paraguay, Uruguay, Colombia y Chile (INTAL, 2014).

Los aspectos ambientales y sociales continuaron demostrando ser un factor de la mayor
relevancia para la infraestructura, impulsando una mayor conciencia e incorporando su consideracion en la
agenda del sector. En la regiéon han ocurrido eventos hidroldgicos extremos que desafian la provision de los
servicios: inundaciones, derrumbes, sequias en dreas rurales y urbanas. De igual manera ha ido creciendo en
la agenda la consideracion de la gestion social de los proyectos de infraestructura, impulsada por las dificul-
tades que se encuentran para ejecutar obras —por ejemplo, liberar trazas viales, realizar tendidos de redes
eléctricos, montar antenas de telecomunicaciones- si no se las maneja adecuadamente.

El cambio climético (considerado por algunos analistas como la mayor falla de mercado)' se
posiciond en la Ultima década como uno de los temas centrales en la agenda global. La discusion sobre el
calentamiento global y las opciones para su solucion dieron lugar a una compleja maquinaria de negociacio-
nes orientadas a establecer un marco de desarrollo bajo en carbono y resiliente a sus impactos. Los informes
recientes presentados por el Intergovernmental Panel on Climate Change (IPPC) en materia de adaptacion
muestran que el cambio climatico es ya una realidad, y que los récords de temperaturas maximas y fendme-
nos naturales extremos se presentaron en las Ultimas décadas (IPCC, 2014).

En el dmbito global, cabe destacar que las discusiones sobre el financiamiento de infraestruc-
tura baja en carbono —que podria implicar una importante nueva fuente de recursos— estan teniendo muy
pocos avances. La reunion del COP 19 en Varsovia generd escaso entusiasmo: “El progreso fue considerado
como de forma y lento; la falta de ambicién, urgencia y confianza limitd seriamente el avance para llegar a los
niveles acordados en Copenhague para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y mantener un
aumento de la temperatura media global por debajo de 20 C”. Los observadores apuntan que el paso de utili-
zar el término contribuciones en reemplazo de compromisos es un claro reflejo del debilitamiento en la asun-
cion de responsabilidades firmes para atacar en forma decidida los desafios del cambio climatico (Allen, 2014).

En cuanto a las prioridades propuestas en el IDEAL 2011 puede concluirse que ha habido avan-
ces destacados en algunas de ellas, como por ejemplo la expansion de las redes de agua potable y sanea-
miento, el desarrollo de sistemas de transporte publico masivo, la atencion a la seguridad vial, el desarrollo
de la banda ancha y la atencion a los desastres naturales. En otras prioridades los avances han sido menores
o incluso exiguos, como es el caso de la infraestructura para la integracion regional y la mayor participacion
del transporte fluvial y del cabotaje maritimo en el transporte de cargas de la region.

El contexto menos favorable ha motivado una moderaciéon en el uso de los servicios

Las condiciones macroecondmicas, que constituyen un factor determinante de los niveles de
demanda de servicios de infraestructura, no se presentaron en el Ultimo afo tan favorables para América
Latina como en los anteriores. Las principales causas son la reducciéon en el volumen del comercio global y
una desaceleracion del consumo (impulsados por el débil desemperio econémico de la zona euro, el menor
dinamismo de la economia china y la normalizacion de la politica monetaria en Estados Unidos), la modera-
cion en los precios de las materias primas y una mayor incertidumbre en torno a las condiciones financieras
internacionales (OECD-CEPAL-CAF, 2013).

El crecimiento mas moderado del PIB —como lo muestra el Grafico 2- se ha reflejado en un
menor incremento en la demanda de servicios, expresado en términos generales. No obstante, los diferen-
tes tipos de servicio han tenido comportamientos muy disimiles; asi como es notable la desaceleracion del
consumo de energia eléctrica (1,8% en 2013) se destaca un crecimiento importante en otros sectores (como

"' Como es el caso del denominado Informe Stern (Stern Review of the Economics of Climate Change).

2 Fuente: Allen, 2014; traduccién libre.
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el movimiento aeroportuario de pasajeros, con el 6,3%) e incluso explosivo en otros (93% en el tréfico de
datos movil). Los anélisis sectoriales, que se desarrollan méas adelante en este capitulo, presentan un analisis
especifico para cada caso.

Grafico 2. Variacion anual del PIB en América Latina (%)
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Fuente: CEPAL - 2014 estimado.

Una perspectiva comparada pone en evidencia la continuidad de la brecha de la infraestructura

La comparacion de la calidad de la infraestructura de América Latina con la de otras regiones
del mundo de acuerdo con el indicador integrado que calcula el FEM para méas de 180 paises en el mundo
(Grédfico 3) muestra que la brecha sigue siendo significativa (o que se refleja en la distancia que separa la
calidad en nuestra region respecto a los paises de la OCDE) y que otras regiones mejoran a mayor velocidad
(por ejemplo, Europa Oriental y Asia Central)®.

Con las tendencias actuales la expectativa de convergencia es muy lenta: al ritmo actual Amé-
rica Latina tardarfa 20 afos en alcanzar el nivel de calidad de infraestructura que hoy tienen los paises de
la OCDE; los denominados paises de Asia en desarrollo, que vienen mejorando a un ritmo mayor, tardarian
aproximadamente 15 (Grafico 4). Ese calculo no contempla los progresos que puedan realizar en su infraes-
tructura los paises con mejor desempeno, que actualmente estan impulsando importantes mejoras; si las
llevan a cabo, el plazo de convergencia seria ain mayor.

Grafico 3. Calidad general de la infraestructura — Evolucién por regién
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del FEM.

? Los paises latinoamericanos que forman parte de la OCDE en este computo han sido excluidos de ese grupo e incluidos dentro de Latinoaméricay el Caribe.
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Grafico 4. Evolucion de la brecha de infraestructura
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos del FEM.

Aspectos destacados por sector

Transporte: un sector con crecimiento y mejoras, pero dudas sobre su sostenibilidad

Las demandas dirigidas al sector transporte continlan creciendo, aunque a tasas mas

moderadas que en afos anteriores. El transporte de cargas en el mundo estd teniendo un mayor
crecimiento en las economias emergentes que en los paises desarrollados, los cuales, afectados por
la crisis econdmico-financiera, en 2013 no logran alcanzar los volimenes de 2008 (ITF, 2014). En la
regioén las tendencias han mostrado, en general, un nivel de actividad creciente, si bien con compor-
tamientos diferentes en los diversos modos:

En los aeropuertos el trafico de pasajeros crecid en promedio a tasas del 7,6%,
pero en los principales ha superado el 15%.

El movimiento portuario de contenedores tuvo un crecimiento reducido en
2013, de solo el 1% (habfa sido de 6% en 2012), més elevado en las terminales
de Sudamérica (del orden del 4% al 10%) y negativo en la cuenca del Caribe, por
la reduccién de los transbordos, en general vinculados al comercio de los pafses
desarrollados.

Los ferrocarriles de cargas han crecido al 3% anual en el Ultimo quinquenio (en
ton-km), impulsados por el movimiento de graneles propio de las exportaciones
de commodities (carbon, minerales, granos).

Las tasas de motorizacién de los paises de la region contintan elevadas, aunque inferio-
res a las de los afos anteriores. En 2013 la motorizacion vehicular crecio un 4,9% (habia
crecido un 6,2% anual entre 2010 y 2012); en las motos la tendencia fue similar: un 8,3%
en 2013, contra un 13,2% de promedio anual en los dos afos anteriores.

A continuacion se repasan varios sub-sectores y los desafios que enfrentan, que han

sido seleccionados por su relevancia: la movilidad urbana, el desemperio logistico, los desafios del
cambio climatico, reformas en los ferrocarriles de carga y la evolucién del transporte aéreo®.

“ El tratamiento de estos temas se apoya en el trabajo elaborado por Lleras, 2014.
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La movilidad urbana ha venido constituyendo un tema critico en la regién, a pesar
de las importantes mejoras en curso en los sistemas de transporte publico. La expansion de las ciu-
dades y la motorizacién han dado lugar a viajes cada vez mds largos y a una creciente congestion,
deteriorando la movilidad de las personas al generar costos generalizados de viaje cada vez mayores
en cuanto a tiempo, precio e incomodidad, asi como impactos ambientales negativos. Planes de
vivienda social y desarrollos en éreas periurbanas han contribuido a afianzar esa tendencia, lo que
subraya la necesidad de coordinar las politicas de desarrollo urbano, vivienda y movilidad. En Brasil,
por ejemplo, se produjeron protestas violentas en numerosas ciudades ante un incremento tarifario
del transporte publico (aunque probablemente este evento haya desencadenado un conflicto que
reconoce también otras causas).

Estas dificultades ocurren no obstante las mejoras que se vienen realizando en la region,
particularmente en el desarrollo e integracion de sistemas de transporte publico masivo tanto bajo la
modalidad de buses integrados de alta capacidad (BRT) como la de los tradicionales sistemas guiados
(metros, trenes suburbanos, tranvias). Actualmente 19 ciudades de América Latina cuentan con siste-
mas de BRT (lo cual representa el 33% del nimero de ciudades en el mundo con este tipo de transpor-
te masivo), sumando 1.615 km de carriles exclusivos (35% del total mundial), sobre los que se movilizan
19,7 millones de pasajeros al dia (62% del total)*. Se estéan expandiendo los sistemas de guiados, me-
diante la construccion de importantes redes de metro en ciudades que no los tenfan (como es el caso
de la Ciudad de Panam4, Quito, Santo Domingo, Lima con su tren eléctrico y Bogot4, actualmente en
proceso de disefio y estructuracion) y extensiones en ciudades que ya cuentan con metros (Buenos
Aires, San Pablo, México, Rio de Janeiro). Las mejoras en transporte masivo no se limitan a las grandes
ciudades; muchas urbes intermedias se encuentran reformando sus sistemas de transporte publico.

El transporte publico urbano enfrenta un problema serio de sostenibilidad financiera,
ante el requerimiento simultdneo de expandir y mejorar la calidad de sus servicios y las dificultades
para aumentar sus tarifas a riesgo de reducir la asequibilidad y reducir los beneficios que este tipo de
servicio brinda a los sectores de menores recursos. Actualmente CAF, a través de su Observatorio de
Movilidad Urbana (OMU), se encuentra realizando diversos analisis sobre el financiamiento del trans-
porte publico urbano en la regién y el desafio que significa implantar incentivos para que las ciudades
se muevan de manera mas eficiente y, a su vez, facilitar la movilidad a los sectores de menores recur-
sos sin debilitar financieramente al sistema, quitar incentivos a los operadores ni impactar sobre las
finanzas publicas.

El desempefio logistico de la region estd experimentando en forma simultdnea una
mejora absoluta y un retroceso relativo. Si bien hay algunos avances relevantes (por ejemplo, mejoras
en las terminales portuarias) sigue existiendo una brecha sistémica en la logistica internacional respec-
to a los pafses mas desarrollados. El Grafico 5 muestra los valores del indice de Percepcion Logistica
(LPI) obtenidos por los paises de América Latina y por los paises que exhiben el mejor desempeno en
el mundo, registrando la primera medicion (2007) y la ultima (2014). Puede apreciarse que mas alld de
algunas fluctuaciones experimentadas por los paises, se mantiene una amplia brecha.

En la logistica doméstica se han incrementado los problemas de distribucion urbana,
como resultado de la expansion de las ciudades, el crecimiento del consumo y la congestién gene-
ralizada. En varios paises ha habido una creciente
toma de conciencia sobre la necesidad de desarro-
llar una agenda logfstica, generando instituciones

con capacidad de abordar los diversos desafios que LAS MEJORAS EN TRANSPORTE MASIVO
involucra (infraestructura y servicios de transporte, NO SE LIMITAN A LAS GRANDES CIUDADES;
organizacion de las cadenas de abastecimiento y MUCHAS URBES INTERMEDIAS SE ENCUEN-
de operadores logfsticos competentes y gestion de TRAN REFORMANDO SUS SISTEMAS DE
fronteras), articulando actores publicos nacionales TRANSPORTE PUBLICO.

y subnacionales y actores privados y generando re-
des de zonas logisticas.
En los informes anteriores de IDEAL se
ha destacado el importante rol que tiene el sector transporte en la generacion de gas de efecto inver-
nadero (GEI), y —consecuentemente— las politicas de mitigacidon necesarias para que el sector reduzca su

° Fuente: SIBRT http://www.sibrtonline.org/fichas-tecnicas.



contribucion al cambio climatico. En una vision general de la regiéon se observa una brecha creciente
entre los deseos que expresa la comunidad técnica sobre la mitigacion de la emision de GEl 'y la realidad
del sector, que va mostrando una trayectoria no deseable ni sostenible. El Quinto Informe de Evaluacion
del IPCC estima que salvo que haya cambios profundos en los patrones de uso, la energia y las emisiones
del sector transporte serdn en 2030 un 80% mayor que los niveles actuales.

Grafico 5. Evolucion del Indice de Percepcién Logistica
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Fuente: Rafael Farromeque (CAF), sobre datos del Indice de Percepcién Logistica (Banco Mundial).

En el caso de los automoviles, principales generadores de GEl, los vehiculos hibridos, con
menores niveles de emisiones, representan en la actualidad una participaciéon marginal, de aproximada-
mente el 5% de las ventas en paises desarrollados (20% en Japon) y son minimas en los paises en desarro-
llo. Su precio es auin un 50% mayor que uno a gasolina. Sobre los 860 millones de vehiculos que se estima
que habrd en el mundo en el afo 2015, se espera que haya 80 millones de hibridos y un millén de eléctri-
cos (US Department of Energy, 2013). La utilizacién de vehiculos eléctricos aparece como un posible game
changer, una innovacién capaz de alterar las tendencias actuales; pero su disponibilidad en el mercado
es reciente. Sus ventas se aceleraran si bajan los precios, aumenta la autonomia y se dispone de redes de
carga. La implementacion de las redes eléctricas es un gran desafio: por la distribucion geogréfica de la
demanday por la reserva operativa de generacion para hacer frente a las intermitencias del consumo. Otra
modalidad de mitigacion es la reduccion de los consumos de gasolina; en vehiculos nuevos en Europa son
del orden de 140 g/km en los vehiculos a gasolina y 90 g/km en los propulsados por GNC e hibridos; en
América Latina las emisiones medias de los vehiculos nuevos son del orden de 180/200 g/km.

El desarrollo ferroviario de cargas estd mostrando innovaciones de interés, particularmen-
te en el caso de Brasil, donde nuevas iniciativas estan corriendo las fronteras geograficas de las redes y
modificando el modelo regulatorio®. Actualmente el sistema ferroviario de Brasil estad basicamente opera-
do por privados, con concesiones verticalmente integradas, concentrado su actividad en el transporte de
minerales y de carbdn. En agosto de 2012 el Gobierno de Brasil dio a conocer el Programa de Inversiones
en Logistica (PIL) que incluye un conjunto de proyectos para modernizar el sistema de transporte me-
diante asociaciones estratégicas con el sector privado, promoviendo la sinergia entre los diversos modos
de transporte. En su gran mayoria, los proyectos han surgido del Plan Nacional de Logistica y Transportes
(PNLT), que forma parte de un proceso de planeamiento permanente impulsado en ese pais. En lo que

© Los comentarios sobre las iniciativas de ferrocarriles de carga de Brasil se basan en Kohon, 2014.
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tiene que ver con los ferrocarriles, el PIL propone construir y mejorar 11.000 km de lineas ferroviarias (con
un costo estimado en 45.000millones de USD) en sentido Este-Oeste y Norte-Sur, de manera de extender
la cobertura de la red y modificar la matriz de cargas, incentivando la participacion ferroviaria’. El Grafico 6
muestra la relevancia y extensién geografica del plan propuesto.

Grafico 6. La expansion de la red ferroviaria brasilefa
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7 El Programa de Inversiones en Logistica constituye
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uno de los pocos casos en los que se propone expandir en mayor medida la red ferroviaria (11.000



América Latina y el Caribe conforman un mercado dindmico para el transporte aéreo en
donde son notorios el crecimiento del tréfico internacional y la consolidacién de las principales aerolineas®.
La actividad muestra una tendencia creciente en la region, y también una concentracion tanto en las lineas
aéreas como en los aeropuertos. Entre 2012 y 2013 el movimiento de pasajeros por avién en América Latina
(medido en pasajeros-kildmetro pagos, RPK) aumentd un 6,3%, mas que el 5,2% del promedio mundial. El
principal impulsor —como lo muestra el Grafico 7- fue el transito intrarregional; cabe destacar que la mitad
de la actividad en la regién en un dia tipo la producen aerolineas de Brasil.

Grafico 7. Los traficos que impulsan el transporte aéreo de pasajeros
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Fuente: Lleras (2014), elaborado sobre datos de Boeing 2014.

La oferta en la region (medida en asientos-km) se incrementd en el aflo 2013 en un 5% contra
4,6% en el mundo. Simultdneamente, la cantidad de lineas aéreas que operan en la region viene descendien-
do, pasando de 178 a 138 en los Ultimos 10 afos, lo que evidencia un proceso de concentracion resultado
de diversas fusiones y adquisiciones. Actualmente las siete principales lineas aéreas concentran el 90% de los
asientos-km ofrecidos.

Los aeropuertos de la region han mejorado en su calidad. No obstante ese esfuerzo con activa
participacion privada, los rankings internacionales de calidad no los sitéian en posiciones altas; los mejor ubi-
cados son Lima (puesto 37) y Guayaquil (puesto 57)°. Ello muestra que las mejoras en otros aeropuertos del
mundo han sido mayores (particularmente en Asia). El movimiento de pasajeros estd concentrado en los ma-
yores nodos: los aeropuertos de México, Sao Paulo y Bogota dan cuenta del 30%. Dos tendencias destacables
son el alto crecimiento de aquellos aeropuertos que operan como hubs, como es el caso de Lima, Panama y
Belo Horizonte, y las grandes dimensiones de algunas obras en curso, como las de Sdo Paulo, Bogotd, Panama
y proximamente un nuevo aeropuerto en México (todas estas inversiones con fuerte participacion privada).

Estudios recientes (Lleras, 2014) sefialan que las perspectivas de que esta tendencia creciente
en el transporte aerocomercial en la region se mantenga durante los proximos 20 afos, o que genera retos
importantes en cuanto al desemperio de las aerolineas en un contexto de costos crecientes, la capacidad de los
aeropuertos (ninguno de los principales tiene méas de dos pistas), el vinculo de los aeropuertos con sus ciudades
y las mejoras en los sistemas de apoyo a la navegacion aérea.

8 Para mayores detalles, consultar (Lleras, 2014).

?Basado en las evaluaciones de Skytrax.
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Energia eléctrica: dilemas estratégicos ante objetivos multiples y conflictivos

América Latina ha experimentado un significativo aumento de la demanda eléctrica, de la mano
de su desarrollo. En particular, en las Ultimas cuatro décadas el promedio de la tasa de crecimiento anual de la
demanda eléctrica de la region fue de 5,0 % anual (Cuadro 1). Esto ultimo se corresponde con una regién que
se encuentra en pleno desarrollo de sus sistemas eléctricos y en aumento del consumo eléctrico per cépita.

Cuadro 1. Tasa de crecimiento promedio de la demanda eléctrica en las tltimas cuatro décadas (porcentaje)

Pais 1970-1980 1980-1990 1990-2000 2000-2010 Promedio
Promedio de paises

seleccionados 6,7% 4,3% 5,2% 3,9% 5,0%
Argentina 5,8% 2,1% 6,5% 4,1% 4,6%
Brasil 12,1% 5,9% 4,3% 3,1% 6,4%
Chile 3,6% 4,7% 9,0% 4,1% 54%
Colombia 6,8% 53% 2,2% 3,7% 4,5%
México 9,2% 5,8% 4,9% 2,5% 5,6%
Peru 5,5% 3,1% 3,9% 6,2% 4,7%
Uruguay 4,1% 3,2% 5,8% 3,4% 4,1%

Fuente: elaboracién propia con datos de la International Energy Agency y organismos locales de despacho eléctrico.

Sin embargo, la evolucién reciente de la tasa de crecimiento eléctrico de la regiéon ha mostrado
una desaceleracion. En los Ultimos 10 anos, podemos observar que dicha tasa se acelerd entre 2004 y 2007, pa-
sando de 3,5% a 5,8% anual, para luego sufrir una importante desaceleracién como consecuencia de la crisis
econdmica internacional de 2008-2009, llegando a un valor promedio de crecimiento de 1,2% anual en 2009.
El “efecto rebote” de la crisis que se observa en 2010 alcanzé un promedio para la region de 5,1% anual (el cual,
de todos modos, es un valor menor al crecimiento registrado en 2007). Como lo muestra el Gréafico 8, desde
el 2010 al 2013 la tasa se desacelerd a un ritmo creciente llegando a un valor de 2,9% en 2013, segundo valor
mas bajo en los ultimos 10 afos. Estos valores podrian estar evidenciando una desaceleracion de la economia
regional. Los valores parciales que se estan registrando en el presente aflo parecen confirmar esta tendencia.

Hasta el presente, este efecto no se ha trasladado al ritmo de inversiones en el lado de la
oferta, que sigue impulsada fuertemente por las tecnologias renovables, en particular la solar debido a su in-
cremento de competitividad relativa. La inversion en el sector se mantuvo activa, destacandose los parques
de generacion edlicos y solares y las lineas de transmision.

Grafico 8. Evolucion de la tasa de crecimiento de la demanda eléctrica (promedio de la region)
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Fuentes: elaboracién propia con datos de los organismos locales de despacho eléctrico de paises seleccionados (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Pert, Uruguay, Panamd y Guatemala).
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El sector enfrenta dilemas estratégicos importantes, que pueden resumirse en el término “tri-
lema”, acufiado por el Consejo Mundial de la Energia (WEC). “El trilema se refiere a los complicados objetivos
que afrontan los gobiernos de asegurar el suministro energético competitivo, proporcionando a su vez el ac-
ceso universal a la energia y promoviendo la proteccién ambiental. Trata pues tres aspectos fundamentales
de la energfa: la seguridad de suministro, la equidad social y la mitigacion del impacto ambiental” (Camacho
Garcia, 2013). Ello implica que el sector de la energfa en general =y en forma similar la energfa eléctrica— en-
frenta varios objetivos, y que estos pueden ser conflictivos entre sf.

La electricidad es uno de los vectores mas importantes mediante el cual se satisfacen las ne-
cesidades de energfa tanto de la poblaciéon en general como de la industria, el comercio y los servicios, y se
espera que esta tendencia crezca en la medida en que progresivamente vaya reemplazando a los hidro-
carburos en el suministro de energia en ciertos sectores en los que su participacion ha sido histéricamente
minoritaria, como el sector del transporte. Es decir que, gran parte del cumplimiento de los objetivos del
trilema energético, descansa en alcanzarlos en el sector eléctrico.

Los tres objetivos son la seguridad en el suministro, la accesibilidad al servicio y la sostenibili-
dad ambiental; pueden ser conflictivos cuando avanzar en alguno de ellos implica retroceder en otro, des-
balanceando el denominado “tridngulo de la sostenibilidad”. En la regién pueden encontrarse ejemplos de
politicas que, buscando atender uno de los objetivos, no consideran adecuadamente a los otros:

« Un primer caso (Grafico 9 a) consiste en politicas que priorizan asegurar el suministro sin
considerar que lo sea en base a alternativas no eficientes, utilizando combustibles liqui-
dos y carbdn, afectando de esa manera al acceso, debido a los altos precios resultantes
de le ineficiencia, y generando un alto costo ambiental por no utilizar fuentes limpias

< Un segundo (Grafico 9 b) es el de politicas enfocadas en ampliar el acceso mediante
subsidios masivos; si la tarifa no refleja los costos puede propiciar el uso no-racional de la
energia, generando consecuencias ambientales negativas y un esfuerzo fiscal que puede
comprometer la sostenibilidad del suministro

« Eltercer caso (Grafico 9 ¢) es el de aquellos paises cuya sostenibilidad ambiental esté por
encima de los otros objetivos, lo que puede impedir el ingreso de generacion de base
condicionando la seguridad del suministro (por ejemplo, bloqueando la construcciéon de
centrales hidroeléctricas o de lineas de transmision).

Grafico 9. Los conflictos del “trilema” energético

a. Seguridad b. @ Seguridad c. @ Seguridad

de suministro de suministro de suministro

Accesibilidad Sostenibilidad Accesibilidad Sostenibilidad Accesibilidad Sostenibilidad
al servicio ambiental al servicio ambiental al servicio ambiental

Fuente: Skerk, 2014, basado en documentos del WEC

En el IDEAL 2013 se comentd extensamente el cambio de paradigma que esta teniendo lu-
gar en el sector eléctrico (CAF, 2013). El paradigma emergente se aparta de los disefios de mercado puro
y despacho econdmico con base en variables de produccién adoptando algunos principios de los de ges-
tion publica centralizada. La I6gica del modelo anterior, apoyado en sefales de mercado'®, tuvo resultados
positivos en un principio, en un ambiente caracterizado por la alta disponibilidad de recursos energéticos
para generacion, a precios estables. Pero el impacto de la volatilidad en los precios de los combustibles le

19 Subyace detras de este esquema el concepto de que las sefales de eficiencia de corto plazo conducen al desarrollo eficiente de largo plazo.
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presentd un enorme desafio, generando necesidades imperiosas de garantizar la seguridad del suministro, lo
que dio lugar a un mayor involucramiento del Estado en la toma de decisiones asociadas a la expansion de
la generacion. Esto signific en la practica un cambio de paradigma, migrando desde las decisiones toma-
das por el mercado a las decisiones tomadas por el Estado". Un hecho relevante a destacar es el origen del
cambio de paradigma: el giro hacia una mayor intervencion del Estado como forma de asegurar la garantia
de suministro se produce en forma reactiva a situaciones de crisis. Es decir, cuando se adoptaron las reformas
sectoriales de mercado, si bien el objetivo era asegurar el suministro a través de la materializacion en tiempo
y forma de la infraestructura de generacion eléctrica, la cuestion sobre la disponibilidad de energéticos para
esa generacion no constituia una preocupacion que ameritara la implementacion de politicas para diversifi-
car el riesgo asociado a la no disponibilidad.

Pero en el contexto del nuevo paradigma se han adoptado medidas que en muchos casos han sido
reactivas, respondiendo a las urgencias, sin enmarcarse en una politica de largo plazo que asegure la sostenibilidad
sectorial, como el paradigma lo sugiere. En otros términos, la tendencia que se observa es que el reemplazo del
uso exclusivo de sefales de mercado por una mayor planificacion no es aprovechado en plenitud, y las politicas
publicas responden mas a las urgencias y oportunidades que al desarrollo de una visién estratégica (Skerk, 2014).

En este contexto se destacan dos tendencias que han tenido una fuerte incidencia: la expan-
sion de las energias renovables no convencionales (ERNC) y el uso del gas natural licuado (GNL). Las ERNC que
mas se han desarrollado han sido la edlica y la solar; al bajar sus costos de desarrollo ofrecen incremento de
la seguridad del suministro y, sumadas a las fuentes de generacion hidraulica existentes, pueden contribuir
a la reduccion de importaciones de combustibles. Las ERNC han venido creciendo en la region desde 2010,
especialmente la edlica en una primera instancia y luego la solar fotovoltaica, impulsadas probablemente
mas por la baja de costos que por politicas activas de los paises (Skerk, 2014). No obstante, su participacion
sigue estando por debajo del 10% de la produccion; han avanzado proporcionalmente mas en los paises con
recursos convencionales restringidos, como es el caso de varios paises de América Central, en la generacion
edlica en México y Uruguay y en la generacion solar en Chile. Entre los desaffos que presenta el desarrollo de
estas fuentes se destaca la necesidad de coordinar adecuadamente su desarrollo con el de la transmision, y
la gestion de las reservas ante la variabilidad que pueden presentar en la oferta.

El gas natural licuado, tecnologia que permite la importacion de gas desde mercados lejanos a tra-
vés de su licuefaccion para transporte y posterior regasificacion en el mercado de consumo, ha avanzado como una
opcion eficiente para la generacion eléctrica, en términos de precios y sostenibilidad ambiental. En los paises con
mayor escala permite sustituir parcialmente combustibles liquidos (Argentina, Chile, Colombia y Uruguay) . En paises
con sistemas eléctricos de menor escala, los intentos individuales de introducir el GNL en la matriz, si bien contindian
avanzando, han demostrado enfrentar mas dificultades. El atraso de varios proyectos en mercados de menor escala
pone de manifiesto que la integracion regional puede ser un factor clave para viabilizar el GNL en esos casos.

En una mirada general sobre el sector en América Latina se observa una necesidad de pasar
de politicas reactivas a politicas de largo plazo, que aseguren el balance del tridngulo de la sustentabilidad.
Cualquiera sea la medida adoptada en el sector eléctrico de cada pafs, la misma tendra algiin impacto positi-
vO 0 negativo en al menos una de las dimensiones del trilema energético: seguridad de suministro, equidad
y sostenibilidad ambiental. En la medida en que tales acciones obedezcan a solucionar problemas de corto
plazo, el riesgo de que el impacto sea negativo es mayor. Urgencias impuestas por situaciones externas al
sector eléctrico, 0 aun derivadas de la propia dindmica de las instituciones y actores involucrados en él, pue-
den determinar acciones que desvien el rumbo de los objetivos del trilema.

Transporte de gas: inversiones importantes
al consolidarse el gas en la matriz energética de la regién

El gas natural se ha posicionado solidamente en la matriz energética de América Latina. Las
reservas convencionales en la region estan fuertemente concentradas en Venezuela (69%); las reservas pro-
badas equivalen a 31 veces el consumo actual. Si se incluye el shale gas su dimension se incrementa en 8
veces; en el Grafico 10 se muestra la participacion relativa de los paises con los dos criterios de medicion
tomando como base datos de 2013, destacandose al incluir los recursos no convencionales la participacion
de Argentina (34%) y México (24%).

' Este cambio ha sido objeto de andlisis en versiones anteriores del IDEAL.
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Grafico 10. Reserva de gas natural convencional y no convencional
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Fuentes: elaboracién con data de BP, EIA y organismos oficiales.

El consumo per capita mantuvo un ritmo de crecimiento moderado y estable: fue del 3,3%
entre 2012 y 2013, habiendo promediado el 3,4% en la década anterior. El gas participa en el 26% de la ma-
triz energética de la regién, una proporcion similar a la tiene en los paises de la OECD y por arriba del 24%
mundial. Su principal utilizacién es en la generacion térmica: es un combustible mas limpio que el carbon,
ya que genera aproximadamente la mitad de emisiones de CO, (siempre que no haya pérdidas de metano
en su manipulacion). Cuatro pafses (México, Argentina, Venezuela y Brasil) dan cuenta del 78% del consumo
regional de gas. Del total de gas consumido en América Latina un 26% es importado (15% por gasoductos,
11% por buque como GLP). Las importaciones han venido creciendo: en el afno 2010 su participacion era
considerablemente menor, del 18%.

El crecimiento sostenido de la demanda de gas natural es el resultado de varias causas concurrentes:

-+ Eltrdnsito desde mercados regionales hacia un mercado global. El transporte de gas li-
cuado (GNL) por buque ha brindado una movilidad inédita a este recurso, lo que se va
reflejando en una tendencia a la convergencia de precios en el mundo. Se espera que
la ampliacion del Canal de Panama facilite el flujo de GNL al permitir la circulacion de
buques de mayor porte.

-+ Mayor existencia de recursos: por el desarrollo de shale y tight gas y de yacimientos off
shore, (como el PreSal brasilefio o los yacimientos de México) y la presencia de nuevos
oferentes, particularmente el impacto de Estados Unidos como pais exportador de gas.

-+ La creciente prioridad de los paises por adoptar fuentes energéticas limpias reemplazan-
do otras fuentes (carbon, otros hidrocarburos) y los obstaculos ambientales para cons-
truir centrales hidroeléctricas.

- La busqueda de los paises por garantizar su seguridad energética y evitar dependencia
de un proveedor.
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Ese crecimiento estd dando lugar al desarrollo de un amplio conjunto de inversiones en
infraestructura. La actividad de extraccion de hidrocarburos demanda inversiones de gran envergadura,
particularmente las operaciones off shore y en yacimientos no convencionales. La posterior explotaciéon
del gas requiere la expansion de las redes troncales (gasoductos de alcance regional) y de redes de distri-
bucion para viabilizar el consumo residencial, industrial, vehicular, de plantas petroquimicas, de refinerias
y de centrales de generacion eléctrica. La importacion y exportacion por bugue también demanda inver-
siones de magnitud como son las plantas de licuefaccion y regasificacion, localizadas en zonas costeras.

En un escenario tendencial, tomando como base informacién de diversos planes ener-
géticos (Garcia, 2014) es esperable que la demanda de gas natural en América Latina y el Caribe se
expanda en el corto y mediano plazo al menos en un 3% anual. La dindmica del consumo y de la
produccion pone de manifiesto que la regién se encamina a consolidar su posicién importadora, fun-
damentalmente por medio de mayores volumenes importados de GNL. Es posible que los tratados
de libre comercio impacten sobre los precios del gas; por ejemplo, en las importaciones que pudiera
hacer Chile desde Estados Unidos.

El desarrollo de la actividad estd dando lugar a proyectos que presentan caracteristicas no-
vedosas en su concepcion, en su tecnologia y en su estructuracion. A modo de ejemplo, el Recuadro 2
presenta una breve descripcion de la terminal flotante off shore de licuefaccion y regasificacion en Colom-
bia, y el Recuadro 3 una del Gasoducto Sur del Peru.

Ha habido avances importantes en la organizacion institucional del sector, bajo muy diver-
sos modelos de coordinacion publico-privada. Un caso destacable de apertura al sector privado ha sido
la reforma energética en México, que plantea un nuevo rol del Estado en ese pafs. La apertura del sector
energético se ha dado en un sentido amplio, incluyendo a la produccién, transporte, distribucion, activi-
dades de refinacion, petroquimica e inclusive al sector eléctrico. La reforma incluye una transformacion de
todas las actividades conexas, tales como el transporte y el almacenamiento de gas, lo que implica el per-
miso de acceso abierto a las infraestructuras de transporte de gas y actividades vinculadas, flexibilizando
el mercado de intercambio de gas y permitiendo a futuro su libre comercializacion (creando para ello un
Centro Nacional de Control de Gas Natural). La importacion de gas que México hace de Estados Unidos no
solo estd permitiendo la expansion de su uso en ese pais sino que también impacta en América Central,
hacia donde se estan tendiendo nuevos gasoductos.

Recuadro 2 - Terminal flotante off shore de licuefaccion y regasificacion en Colombia (FLRSU)

El proyecto actualmente en desarrollo serd una de las primeras terminales flo-
tantes off shore de licuefaccion y regasificacion (FLRSU) a nivel mundial. El emprendimiento,
ubicado en la costa atlantica de Colombia a 100 km de Cartagena, comenzd a gestarse a me-
diados de 2012 y se estima que estara operativo durante 2015.

Dicho emprendimiento es liderado por la firma que proveera el gas natural a ser
licuado en la planta. Para desarrollar este negocio integral, la empresa productora firmé un
contrato con la encargada de la construccion, operacién y mantenimiento de la planta FLRSU
(tolling agreement) que otorga el derecho exclusivo por el término de 15 afos a proveer el
gas a la planta y a licuar un volumen diario establecido pagando una tarifa por dicho servicio.
El proyecto integral comprende la construccion de un gasoducto on shore de 88 kilémetros,
un gasoducto submarino de 3 km y la planta de licuefaccién y regasificacion (FLRSU), que esta
siendo construida en China.

La terminal posee tanques donde se realiza el almacenamiento en transicion y po-
sibilidades de cargar buques de hasta 160.000 m3 de LNG. Se prevé otra unidad donde se podra
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regasificar el LNG (FSRU). La empresa productora de gas dispondra del LNG para su venta al mer-
cado internacional y cuando sea necesario también dispondra del gas importado (como LNG y
regasificado) para ser utilizado por sus clientes en el mercado colombiano. Este proyecto mantiene
importantes expectativas en generar un hub en Colombia destinado al abastecimiento de toda
América Central y América Latina, que resulta atractivo por la rapidez en el crecimiento del consu-
mo de GNL.

Recuadro 3 - £ Gasoducto Sur de Peru

En julio de 2014 el Gobierno del Peru adjudicé en una licitacion internacional la cons-
truccion del Gasoducto Sur Peruano, una relevante obra de infraestructura de transporte de gas que
abastecera a las regiones de Apurimac, Cusco, Puno, Arequipa, Moquegua y Tacna. El gasoducto, con
una extension de 1.200 km, involucra una inversion estimada de USD 4.000 millones. El consorcio ga-
nador presentd una oferta para el disefo, operacién, mantenimiento del ducto por un total de USD
7300 millones aproximadamente. En la adjudicacion y explotacion comercial se determind un monto
de ingresos garantizados anuales para la empresa, que serdn cubiertos, entre otras fuentes, por los
ingresos provenientes de un cargo adicional al peaje del Sistema Principal de Transmision.

El recorrido comienza en el yacimiento de gas natural de Camisea, ubicado en selva
sur de Pert, luego cruzard los Andes hasta la regién costera de Moquegua, donde operan grandes
mineras en el sur del pafs. La demanda de gas prevista a abastecer por el ducto incluye: 70% del nodo
energético (2 centrales), 20% para la industria petroguimica, principalmente etano para polietileno y
plasticos, y 10% en otras industrias, consumo vehicular y residencial. La construccién del gasoducto
requiere de numerosos permisos multisectoriales del gobierno central, regional y local. Se espera que
la obra se complete en 2017. Mas alla del objetivo de masificar la utilizacién del gas natural para uso
domeéstico o el impulso de la industria petroquimica, una parte de la rentabilidad del Gasoducto Sur
Peruano podria estar determinada por la posibilidad de exportar electricidad hacia Chile.

Otras novedades destacables en la region son:
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Algunos paises que mantuvieron un patréon de desarrollo sustentado prioritaria-
mente en la exportacién de gas natural han avanzado con nuevas politicas publicas
tendientes a priorizar su consumo interno, promoviendo el uso del gas no sélo a
gran escala en industrias y generadoras térmicas, sino también en el segmento resi-
dencial. Se destacan los casos de Bolivia y Peru.

En Argentina, la facilidad con la que se ejecutaron los proyectos de GNL (modalidad
fast track) con fuerte participaciéon del sector publico, en un plazo menor al ano,
permitieron enfrentar rdpidamente la escasez doméstica en la produccion de gas
natural y alivianar las restricciones de suministro al sector industrial y al de genera-
cion térmica.

En Colombia se han disefiado esquemas para desarrollar una industria del gas con
contratos a largo plazo. La autoridad regulatoria ha emanado resoluciones que per-
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mitieron desarrollar compras y ventas entre los participantes y también disminuir
los precios de mercado.

- En Brasil el gran crecimiento en la demanda de gas natural y las incertidumbres en
relacién a la generacién hidroeléctrica, sumado al riesgo de garantia de abasteci-
miento que en su oportunidad presentaban las importaciones por gasoducto lleva-
ron al Estado Nacional a propiciar la incorporacion de proyectos de regasificacion
e importacion de GNL, con el objetivo de diversificar la matriz de abastecimiento.

Cabe destacar que en este sector la regulacion ha estado tradicionalmente basada en con-
tratos, que facilitan la integracion vertical reduciendo los riesgos; se observa actualmente una tendencia a
avanzar hacia mecanismos de regulacion sectorial, apuntando a una mayor competencia para reducir los
precios. Y también se observan avances en la regulacion técnica; por ejemplo, para la recepcion de GNL en
puerto, para las evaluaciones de impacto ambiental y para el abandono de plantas.

Telecomunicaciones: avances en penetracion,
calidad y cobertura, y una persistente brecha de demanda

Las telecomunicaciones en América Latina muestran un avance continuo en su penetracion.
La banda ancha fija alcanza a 35,4% de los hogares, con un crecimiento anual del 13% entre 2009 y 2013. Cin-
o paises ya superan el 50% de penetracion (Argentina, Chile, México, Trinidad y Tobago, y Uruguay). Varias
naciones alcanzardn una adopcion similar en un maximo de tres anos (Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
y Venezuela), o cinco afnos (Perd, y Panama). Al mismo tiempo, dada la importancia de la banda ancha en
la generacion de externalidades positivas y la transformacién de la matriz productiva, es fundamental que
aquellas naciones todavia retrasadas en el proceso de adopcién (Bolivia, Republica Dominicana, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, y Paraguay) acentlen su inversion para alcanzar niveles comparables con
el de las naciones lideres (Katz R., 2014).

La banda ancha movil (que se define como la adopcién de dispositivos inaldmbricos de terce-
ra o cuarta generacion que permiten el acceso a Internet), por su parte, ha tenido un crecimiento explosivo,
del 93% anual. El Grafico 11 muestra el crecimiento de su penetracion, claramente més acentuado que el de
la banda ancha fija. Ciertos paises de la region ya han excedido o se encuentran en un umbral de alcance de
una tasa de penetracion del 50% de individuos (Brasil, Costa Rica, y Uruguay). Al mismo tiempo, dada las altas
tasas de crecimiento, la mayor parte de los paises de la regién alcanzaran una penetracion del 50% en dos
anos (Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua,
Panamd, Perl, y Venezuela) o tres afos (Ecuador, Paraguay). Esta tendencia de crecimiento es importante
en la medida de que la banda ancha movil es particularmente adecuada para satisfacer las necesidades de
segmentos de la poblacién para los cuales la banda ancha fija continua siendo no asequible.

Grafico 11. Evolucion de la penetracion de la banda ancha fija y movil (%)
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Fuente: elaborado sobre datos de Katz, 2014.
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También ha habido avances en la calidad de servicio: medida en velocidad de descarga de
contenidos, la calidad de la banda ancha fija crecio al 6% entre 2012 y 2014, llegando a un promedio de 2,6
Mbps. En términos de la banda ancha movil, la velocidad promedio se ha incrementado de 1,11 Mbps en el 2012
a 1,72 Mbps en el 2014, lo que implica una TACC del 25% (Cuadro 2). El mejoramiento a nivel regional es comun a
todos los paises, excepto la Argentina que registra una reduccion en la velocidad de acceso desde el 2012. Si un
pais enfrenta un cuello de botella en atribucion de espectroy los operadores son renuentes a aumentar la inver-
sion de capital, el deterioro de la calidad de servicio (en términos de velocidad) es una consecuencia ineludible.

Cuadro 2. Velocidad promedio de banda ancha mévil (2012-14), en Mbps

1Q2012 1Q2013 1Q2014 TACC* (%)
Argentina 1,9 1,6 1,0 -27
Bolivia 04 09 1,2 73
Brasil 11 11 1,2 4
Chile 14 1,7 14 0
Colombia 1,0 14 1,7 30
Paraguay 0,7 1.3 14 41
Uruguay 14 1,5 1,6 7
Venezuela 1,0 1,1 43 107
Promedio 1,11 1,32 1,72 25

Fuente: Akamai State of the Internet; Andlisis TAS.

El despliegue de redes de banda ancha fija ha ido progresando, acrecentando la cobertura del
servicio en la mayorfa de los paises de la region. Con marcadas excepciones, como Bolivia y México, el porcen-
taje de la poblacién que puede acceder a la tecnologia es superior al 85%, alcanzando en muchos casos el 95%.
Por el lado de la banda ancha movil, la cobertura también se ha incrementado en la mayoria de los paises en
donde se dispone de estadisticas (Cuadro 3). Considerando que paises como Chile y Colombia ya han alcanza-
do 100% de cobertura, se puede inferir que, en base al Ultimo dato disponible para cada pafs, la mayor parte de
los paises de la region alcanzardn una cobertura completa en el curso de los proximos dos o tres afos.

Cuadro 3. Cobertura de banda ancha mévil como porcentaje de la poblacién

Pais 2009 2010 2011 2012 2013
Argentina . 82,00 84,93 89,00 ..
Bolivia . 29,00 42,30 61,70 90,00
Brasil 64,60 72,60 83,20 87,90 91,30
Chile o . 72,47 100,00 100,00
Colombia o . 100,00 100,00 100,00
Costa Rica 44,85 64,67 93,25
Ecuador 62,21 66,29 77,75 8747
Guatemala 53,00
México . 77,29 91,00
Panama 80,00
Paraguay 70,00
Peru o 55,02 62,51 79,40
Trinidad y Tobago 75,00
Uruguay 32,10 81,00
Venezuela . . 96,08

Fuente: Katz, 2014.
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No obstante estos avances en la penetracion, calidad y cobertura, la brecha de demanda (el
uso efectivo de los servicios, mas alld de que se encuentren disponibles) sigue siendo significativa: del 49,8% en
banda ancha fija y del 60,8% en banda ancha movil, aunque con una tendencia a la reduccion. Dos obstaculos
claves que limitan la demanda son los niveles de precios y la falta de relevancia de los contenidos.

Los precios de banda ancha fija siguen estando fuera del alcance de importantes segmentos de
la poblacidn. El andlisis de precios de banda ancha fija, aun en el contexto de ofertas “sociales” como la “banda
larga popular” en Brasil, muestra que grandes segmentos se encuentran todavia imposibilitados de adquirir
banda ancha fija. Por ejemplo, quienes se encuentran en una posicion inferior al tercer decil de la distribucion
de ingresos en Colombia, al sexto decil en Argentina o al séptimo decil en Brasil, no tienen capacidad de acceso
al servicio (Gréfico 12)". No obstante, las abundantes ofertas en banda ancha mévil, debidas a la mayor compe-
tencia y a las alternativas tecnoldgicas (sobre todo el uso difundido de los smartphones) permiten ampliar la ac-
cesibilidad al servicio. Parte de la brecha de asequibilidad se encuentra solucionada por ofertas de banda ancha
mavil, impulsadas por la competencia en el servicio movil (las tarifas se han reducido de manera significativa en
los ultimos anos), por la flexibilizacién de los precios que permite regular el consumo de acuerdo con niveles de
asequibilidad, y por una reduccién en las barreras de adopcion de un smartphone respecto a una computadora
(costo de adquisicion, requerimientos de alfabetizacion digital o falta de acceso al servicio de energia eléctrica).

Grafico 12. Brasil: Adopcién de banda ancha por segmento socio-demogréfico
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Fuente: CGI. Encuesta Nacional de los Hogares.

En cuanto a la falta de relevancia en contenidos de Internet, un andlisis de los 100 sitios mas po-
pulares en América Latina muestra que la region tiene un retraso marcado en lo que hace a la disponibilidad de
contenido local. En promedio, de los 100 sitios mas populares por pais, solo 26% son generados localmente, el
resto es creado afuera de la region en otras lenguas, o son meras traducciones al espafiol o portugués de sitios
desarrollados en el extranjero. La generacion de contenido especifico local aumenta el interés de la poblacién
por el servicio de banda ancha, y puede llevar a aumentar su tasa de penetracion como fue mostrado con datos
de la OECD para los paises de Europa y de Asia (Katz R., 2014).

Una de las barreras potenciales al desarrollo futuro de la banda ancha movil es la disponibilidad
del espectro radioeléctrico. Si el espectro no es atribuido como para satisfacer las necesidades de desarrollo
de la industria de las telecomunicaciones se producen cuellos de botella, que se reflejan en una erosion de la
calidad de servicio (por ejemplo, aumento de latencia en la descarga de contenidos, incremento en la tasa de
llamadas perdidas, entre otros). A pesar de los avances en la Ultima década, la region se encuentra muy lejos de

12 La clasificacion del nivel socioeconémico se basa en el nivel de instruccién y la tenencia de activos segun el criterio de clasificacién econémica de Brasil

(CCEB); el nivel socioeconémico A es el mas alto, el D/E el mas bajo.
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alcanzar los 1.300 MHz de espacio del espectro radioeléctrico que la Unidn Internacional de Telecomunicaciones
recomienda para acomodar las necesidades de las telecomunicaciones maéviles hacia el 2015 (Grafico 13). La satis-
faccion de necesidades futuras requiere la liberacion (o reatribucion) de bandas que estan siendo ocupadas por
otros servicios, como la radiodifusion. A partir de la identificacion de frecuencias a liberar, serd necesario encarar
procesos complejos en tres etapas, que pueden llegar a insumir hasta 10 afos: (i) cambios en los marcos regula-
torios, (i) reorientacion de los usuarios actuales a otras frecuencias v (i) asignacion de las frecuencias a los opera-
dores moviles mediante procesos de subastas o contratacion. Este proceso puede requerir un plazo de hasta diez
afos, como lo demuestra la reciente reatribucion de la banda de 700 MHz en muchos paises de la region.

Grafico 13. Espectro asignado a la industria de telecomunicaciones méviles en América Latina (MHz) (2T11, 3T33)
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Después de los ciclos de apertura irrestricta y privatizacion de la década de los 90 vy la reentrada
directa del Estado como operador en la industria, el modelo de competencia del sector de las telecomunicaciones
en América Latina estd llegando a un punto de estabilizacion. Esta situacion se caracteriza por tres tendencias:

«  Enlugar de extender la inversion directa en la industria, el Estado se enfoca en la creacion de
APP enfocadas en el lanzamiento de grandes proyectos para resolver fallos de mercado en lo
que hace a entrega de servicio a zonas rurales o la reduccién de tarifas de banda ancha.

- lLaentraday salida de operadores se ha estabilizado, con operadores regionales concentrados
en los mayores mercados y con posiciones mdas selectivas en los mercados secundarios, v la
aparicion de operadores con foco en algunos paises o subregiones.

«  lLascuotas de mercado se han estabilizado, después del retiro de jugadores no viables, en puntos
mas igualitarios, en mercados que contienen como minimo tres jugadores; se observa un au-
mento de la intensidad competitiva que redunda progresivamente en beneficios alos usuarios.

Los niveles de inversién son auin insuficientes para reducir la brecha con las necesidades de mercado
y con los paises mas avanzados. El sector ha invertido aproximadamente USD 159.000millones en el periodo 2006-
2012; la inversion ha crecido a un promedio anual del 9%. Se estima que la regién precisa niveles anuales de 44.800
millones de USD para acercarse a los niveles de desarrollo de la Unidn Europea; adoptando esa meta, la bre-
cha de inversién es de USD 143.000 millones. Como minimo, el sector deberia elevar sus niveles de inversion
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anual del 0,48% del PBl actual a por lo menos el 0,8%, lo que implica una necesidad de inversiones de USD
359.000 millones entre 2013 y 2020.

Agua: mejoras desiguales en los servicios y el desafio de las ciudades intermedias

En esta seccion se comentan dos temas que se consideran prioritarios en la agenda de politicas
publicas para la infraestructura hidrica en América Latina: el balance de los roles de los sectores publico y priva-
do en la infraestructura y los mercados en la prestacion de los servicios del agua y la gestion urbana del agua
ante eventos extremos como inundaciones y sequfas.

El mercado de servicios de agua y saneamiento urbanos en América Latina ha logrado un tama#fo
considerable, aunque ello no ha significado que no persistan grandes brechas en los niveles de servicio. Cabe acla-
rar que aunque el mercado para los servicios urbanos del agua —en el que se centrard esta seccion— es sin duda de
la mayor importancia en cuanto a sus dimensiones monetarias e impacto social, no se desconoce la existencia de
otros segmentos vinculados al agua que tienen una importancia enorme, como es el caso del agua en el medio
rural, en la productividad y competitividad de la agricultura irrigada, en la generacion de electricidad a partir de de-
sarrollos hidroeléctricos y la utilizacién de agua para el enfriamiento de plantas térmicas, y en las demandas de agua
que exige el desarrollo minero, especialmente en las altas y aridas sierras andinas, entre otros.

La revision regional realizada por CAF (CAF, 2011) y su posterior actualizacion permiten concluir que,
apuntando a lograr la cobertura universal en el medio urbano, las inversiones requeridas deberian ser del orden del
0,3% PBI regional (USD 12.500 de millones anuales, USD 250.000 millones entre 2010y 2030)", los costos operativos
del orden del 0,5% del PBI regional (21.000millones anuales), dando lugar a un mercado total (CAPEX més OPEX) de
mas de USD 33.000 millones anuales. Brasil representa el 50% de dicho mercado; Brasil, México y Colombia sumados
dan cuenta del 75% del OPEX y el 84% del CAPEX (Global Water Intelligence, 2014).

Se observan grandes diferencias en la cobertura entre paises; Chile aparece como el mas avanzado
de la region, con una cobertura comparable a la de paises desarrollados. Y también grandes diferencias al interior
de los paises, particularmente —como se vera mas adelante— entre las ciudades mayores, que en general muestran
coberturasy servicios adecuados, y muchas ciudades de tamafno medio que evidencian fuertes precariedades. Pero
mas alld de los indices de cobertura de acceso, que suelen brindar una vision optimista para la region, ya en el diag-
nostico estratégico de 2011 se advertia que subsisten graves deficiencias en los niveles sanitarios y de continuidad
del servicio (en particular en las poblaciones urbanas vulnerables y pobres en las periferias de las ciudades) asi como
carencias significativas de capacidad en la infraestructura y gestion del drenaje urbano.

En lo referente al marco normativo para gestionar el sector, después de casi dos décadas de
experiencia se ha ido consolidando un modelo organizado alrededor de tres componentes principales: (i) la
politica sectorial y la asignacion de recursos fiscales se ubica en 6rganos oficiales y agencias sectoriales, (ii)
cuando existen monopolios naturales, se han desarrollado organismos regulatorios con adecuada represen-
tatividad y calidad técnica, y (iii) la responsabilidad directa de la prestacion del servicio en general se ubica a
nivel municipal, con excepciones a nivel departamental o estadual.

No obstante esa tendencia general, varios paises ofrecen casos inéditos de organizacion in-
dustrial de los servicios que cabe destacar. En Brasil se ha desarrollado un modelo organizativo con empresas
estaduales que a su vez mantienen contratos de delegacién con los municipios; es un modelo eficaz, que
lleva a atender 80% de la poblacién urbana con solo 28 empresas, y con participacion creciente de operado-
res privados (que ya cubren el 15% de la poblacion urbana). En Colombia la participacion del sector privado
cubre un 10% de la poblacién. En Chile el servicio lo brindan 11 empresas privadas con base regional, bajo
la supervision de érganos reguladores de alto nivel técnico (la SISS, Superintendencia de Servicios Sanitarios,
que las regula, y la SVS, Superintendencia de Valores y Seguros, que las fiscaliza), y con apoyo del gobierno
central para subsidiar los consumos basicos: el gobierno central subsidia entre 25% y 85% de la cuenta men-
sual del cliente que califica para recibirlo, hasta un consumo de 20 metros cubicos.

Estos modelos de prestacion ofrecen experiencias valiosas y replicables al interior de cada uno de los
paises, como también lecciones que podrian asimilarse en otras ciudades dentro del contexto de la region. Con re-
lacién al alcance de los servicios cabe destacar, que a diferencia de los Estados Unidos y muchas ciudades europeas,
donde es comun que los servicios de agua potable y de saneamiento estén a cargo de organizaciones diferentes,

'* Dentro de esta estimacion se integran practicamente todas las inversiones relacionadas con el ciclo urbano del agua, considerando también el ciclo de vida

de la infraestructura, ya que incluye el costo de la rehabilitacion y renovacion de los activos operacionales.
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en América Latina la mayorfa de las empresas abarcan el ciclo completo, integrando agua y saneamiento en una
sola organizacién. Incluso, en algunas ciudades como son Guayaquil y Bogotd, las empresas se responsabilizan, al
menos parcialmente, por los servicios de drenaje de aguas de lluvia.

La experiencia en la region realza la necesidad de contar con érganos de planificacién y reguladores
de alto nivel técnico. El modelo institucional estd inspirado en gran medida en el que desarroll6 el Reino Unido con
su autoridad regulatoria de los servicios de agua (OFWAT). El sector privado avanzo rapidamente como resultado
de los procesos de reforma de los afios 90, y después retrocedié (especialmente en Bolivia, Uruguay y Argentina),
aunqgue mantuvo participaciones del 10 al 18% en Colombia, Brasil y Ecuador, y de casi el 100% en Chile. Colombia,
Chile y Pert han creado ¢rganos reguladores con capacidades adecuadas, cuyos denominadores comunes son:
capacidades para la recopilacion y andlisis de informacion y un alto nivel técnico en las decisiones sobre tarifas y sub-
sidios. Se prevé una creciente participacion del sector privado: de los USD 15.000 millones actuales, a 25.000millones
en siete anos (Mejia, 2014). Un aspecto destacable en materia institucional es que en varios paises (Brasil, Chile, Pert)
la rectorfa del sector tiende a insertarse en una vision integrada con el desarrollo urbano y de la vivienda.

Grafico 14. Numero de municipios en América Latina por rango de tamaro (en miles de habitantes)
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Otro desafio severo que enfrenta la region es la adaptacion del entorno urbano ante cambio
climatico: el drenaje urbano y la gestion de inundaciones y la gestion de las sequias en las ciudades. Lamen-
tablemente, la estrategia que hasta ahora siguen la mayoria de los paises es eminentemente reactiva a la ocu-
rrencia de eventos catastréficos, con una minima integracion con la gestion de las cuencas hidrograficas y con
el planeamiento urbano. Generalmente, las decisiones para corregir problemas de inundaciones urbanas son
puntuales y casi exclusivamente de cardcter estructural, consistentes en trasladar la escorrentia hacia aguas
abajo de los sitios de inundacion, mediante conductos y canales. Esta estrategia, sin consideracion a politicas de
uso del suelo conjunta con el agua, y sin una contabilidad técnica y econémica de los volimenes de escorrentia
que se incrementan exponencialmente con la impermeabilizacion urbana, no es sustentable (Mejia, 2014).

Recuadro 4 - Respuestas de CAF al problema de las inundaciones urbanas

Para atender el problema de las inundaciones urbanas CAF ha puesto en marcha un pro-
grama de monitoreo de inundaciones (GeoSUR) para América Latina en tiempo casi real, con el apoyo
del Dartmouth Flood Observatory de la Universidad de Colorado. Es un sistema de libre acceso donde los
usuarios pueden visualizar y descargar mapas digitales para conocer la localizacion y extension de cada
inundacion en un momento dado, y que ademas permitird obtener informacion histérica en mapas para
los ultimos 15 afos. CAF ha propuesto lineamientos de accion agrupados alrededor de tres pilares: una
concepcion técnica integrada del suelo y del agua en el &mbito urbano; un modelo institucional diferen-
ciado con responsabilidad por la rendicién social de cuentas a la sociedad; y un sistema de financiamien-
to que permita recuperar, al menos, los costos de planificacion, ingenierfa y gestion del drenaje urbano.

En el caso de las sequifas, las autoridades procuran garantizar la seguridad del abastecimiento
hidrico, con medidas que aseguren su disponibilidad mediante medidas para aumentar la oferta de agua y
también de gestién de la demanda, a través del racionamiento y de los incentivos a la disminucién del consu-
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mo. Un caso emblematico en la region ha sido la sequia experimentada recientemente por la ciudad de Sdo
Paulo, resultado de las precipitaciones mas bajas de los ultimos 80 afos, evento para el cual se estima una
recurrencia estadistica de uno cada 3.378 afos (citado por Mejia, 2014). La empresa municipal de Sao Paulo,
que es una de las mayores del mundo en cuanto a poblacién servida (atiende 27,7 millones de habitantes),
tuvo flexibilidad operativa para afrontar la crisis e incrementar su resiliencia ante nuevos eventos.

Los desafios por venir

Incrementar los niveles de inversion

Es prioritario dar un salto de inversion. De no hacerlo la brecha de infraestructura persistird y consti-
tuird un obstaculo para el desarrollo integral de los paises de la region. Los niveles de inversion necesaria van a pre-
cisar el concurso publico y privado. En el siguiente capitulo se analiza las restricciones que puede tener la inversion
publica para crecer por encima del nivel actual, y la proporcién de la brecha que deberd cubrir el sector privado.

No solo se trata de incrementar las erogaciones, sino de gastar mejor: existen amplias oportu-
nidades de incrementar la productividad social de los recursos. En el IDEAL de 2013 se explord en profundi-
dad el potencial existente y se identificaron numerosos cursos de accion, desde la seleccién de los proyectos
hasta la gestion de la demanda, la gestion de los activos y la transparencia.

Debe apurarse la definicion de mecanismos de financiamiento vinculados al cambio climético
mediante NAMAS. Los recursos con este origen pueden constituir una fuente adicional.

Avanzar hacia un modelo de movilidad urbana sostenible

El modelo de vigente de expansién urbana y motorizacién creciente esta generando un es-
cenario no sostenible, que se esta reflejando en conflictos politicos y sociales. Las mejoras en el transporte
publico y en el transporte no motorizado que se han desarrollado en los Ultimos afios deben continuar y
potenciarse, abarcando las ciudades mayores y también las intermedias.

Para avanzar hacia un modelo de movilidad urbana sostenible es preciso abordar diversas
politicas publicas que van mas alld de las mejoras en los sistemas de transporte: ambientales, de desarrollo
urbano, de vivienda e incluso de produccion industrial de vehiculos.

Brindar mayor prioridad a la agenda de la infraestructura y el cambio climatico

El cambio climético es una realidad: en el Ultimo siglo, la temperatura media global aumenté aproxi-
madamente 0,85°C (IPCC, 2013); existe consenso a nivel internacional que estos cambios tan drésticos, en periodos
de tiempo tan cortos, se atribuyen a la influencia humana. El impacto en América Latina es muy grande: un indice
de vulnerabilidad al cambio climatico de los paises y principales ciudades elaborado por CAF con el apoyo de Ma-
plecroft muestra que la region presenta una vulnerabilidad media — alta — extrema frente a sus efectos (intensidad
y frecuencia de las precipitaciones y los huracanes, sequias, aumento del nivel del mar, derretimiento de glaciares,
entre otros), variables a lo largo de su geografia. Los costos son muy elevados, particularmente por los efectos de las
tormentas e inundaciones; solo en los paises que conforman la Comunidad Andina podrian significar aproximada-
mente USD 30.000 millones anuales (CAF - Direccién de Ambiente y Cambio Climético, 2014).

Los paises deben avanzar tanto en la agenda de la mitigacion y adaptacion, y la infraestructura es un
componente principal dentro de la agenda. Las politicas sectoriales (particularmente las de energia y transporte) de-
ben incorporar activamente criterios de mitigacion (dado que son contribuyentes muy relevantes en la emision de
GEl); en cada sector se han desarrollado cuidadosos analisis para identificar las acciones a seguir. Ello implica mayores
Costos, pero esos costos se incrementardn aln mas en la medida en que se demoren las acciones de mitigacion.

Desde la perspectiva de la vulnerabilidad y la adaptacion, es necesario considerar las tendencias en
las variables climaticas, intentando promover el concepto de resiliencia en la infraestructura. La practica tradicional
de consideracién de la recurrencia climatica histérica ya no resulta suficiente, y es necesario un enfoque que mo-
dele las probables tendencias climéticas futuras en funcién de las proyecciones que presenta la evidencia cientifica.
Debe considerarse también la resiliencia'* de las redes y servicios de infraestructura, lo que debe considerarse en los
criterios de disefio y operacion (por ejemplo, previendo redundancias) y en la preparacion para enfrentar desastres.

'4 La resiliencia se define como la capacidad de un sistema para recuperarse ante una adversidad, e incluso mejorar su estado tras la recuperacion.
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Los modelos para la provision de infraestructura y la gestion de sus servicios

Los roles asignados al sector publico y privado fueron cambiando en las ultimas décadas

El Estado ha detentado tradicionalmente el rol de responsable Ultimo por la provision de in-
fraestructuray sus servicios asociados. Esta idea ha estado presente desde los pensadores clasicos (por ejem-
plo, Adam Smith) poniendo a la infraestructura en un mismo plano que funciones tales como la defensa, la
seguridad y la educacién basica. Tradicionalmente también se ha considerado que la modalidad con la que
el Estado ejerza esa responsabilidad puede ser directa (a través de entidades publicas) o bien transferida de
diversas formas a actores privados.

Los marcos tedricos que analizan el rol del Estado y de los particulares fueron evolucionando
a lo largo del tiempo. Probablemente los dos mas reconocidos dentro de las economias de mercado sean
los paradigmas neoclésico e institucional (Hasselgren, 2013). El primero, que se apoya en la racionalidad de
los actores y la economia del bienestar, brinda una justificacion a la intervencion publica en la provision de la
infraestructura y sus servicios sobre la base de las fallas de mercado que generalmente presentan. El Estado
cuenta con numerosas formas para intervenir para corregir esas fallas; por ejemplo por la via financiera (me-
diante impuestos o subsidios) o la via regulatoria (estableciendo precios, estdndares de calidad de servicio,
normas técnicas y ambientales, entre otros). El paradigma institucional —a diferencia del anterior- pone el
énfasis en las fallas del propio Estado y en el frecuente efecto agente-principal™ que culmina en practicas

rentisticas, destacando que el sector privado puede
extraer mayor aprendizaje y proveer innovacion en
forma mas eficaz que el publico. El Cuadro 4 resume
las principales caracteristicas de ambos enfoques,
destacando la forma en que enfocan los objetivos de
los actores, el rol de los precios, la relevancia de las or-
ganizaciones y otros aspectos conceptuales.

En la practica el nivel y modalidad de in-
tervencion del Estado en la provision de infraestructu-
ray servicios depende bésicamente de la orientacion

1> El problema del agente-principal se refiere a situaciones que se originan cuando un actor (el principal, de mayor jerarquia) depende del accionar de otro actor

(el agente), sobre el cual no tiene informacién perfecta; ello facilita que el agente actuie persiguiendo su propio interés, y no el del principal al que representa.
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general de las politicas de gobierno y de las caracteristicas que presenta cada uno de los sectores de infraes-
tructura. Respecto a la primera, incide la orientacion general de las politicas publicas, particularmente del
alcance que se le otorgue a los mecanismos de mercado, que han tenido grandes variaciones en las tltimas
décadas. "El rol del estado en la economia ha cambiado enormemente entre el comienzo y el fin del siglo XX.
Es razonable esperar que siga cambiando significativamente durante el transcurso del siglo XXI” (Tanzi, 2011).

Cuadro 4. Los conceptos basicos de los principales paradigmas referidos al rol del Estado

Aspecto Paradigma neoclasico Paradigma institucional

Objetivo final Resultados optimizados Resultados satisfactorios

Maximizando individualmente metas
individuales, preferencias variables,
aprendiendo con el tiempo.

Maximizadores de utilidad individual

Objetivos de los actores :
J con preferencias dadas y estables.

Informacion Informacion perfecta, objetiva. Informacion limitada, subjetiva.

Transfieren informacion sobre el Transfieren informacion sobre los costos
Rol de los precios uso de un recurso basado en la de producciény transaccién como base
perspectiva de la utilidad. para las decisiones.

Importantes para explicar como
funcionan la economia y los mercados.
Varfa en el tiempo y segun los
mercados.

Costos de transaccion No relevantes.

L.a organizacion vista como la
herramienta para gestionar los costos
de transaccién. Mirada critica sobre la

racionalidad de las organizaciones.

Perspectiva de la organizacion No reflejada, poco importante.

La accion del gobierno es problematica:
por comportamientos rentisticos,
Intervencién como herramienta falta de representacion o porque los
para corregir las fallas del mercado. mercados aparecen como mejores
herramientas que el gobierno para el
aprendizaje y la evolucion.

Intervencién gubernamental

Fuente: Traduccién de (Hasselgren, 2013) (basado a su vez en Klein, 1998) y Huerta de Soto (2010).

En cuanto a las caracteristicas de los sectores de infraestructura cabe destacar que cada uno
de ellos (transporte, energia, telecomunicaciones) y cada tipo de servicios dentro de cada sector (puertos,
generacion eléctrica, saneamiento urbano) presenta caracteristicas propias, que pueden variar sustancial-
mente de acuerdo con la localizacién, niveles de demanda, entre otros aspectos. Los principales factores
propios de los servicios de infraestructura que inciden en la naturaleza de la intervencién gubernamental,
resumiendo el detallado andlisis realizado por OECD, son los siguientes (OECD, 2007 a):

- lLanaturaleza del servicio, si puede ser visto como un bien publico o como un bien
privado, lo que esta vinculado con la posibilidad de cobro por el consumo y también
con la naturaleza de servicio esencial y las implicancias sociales de su disponibilidad.

- Las economias de escala, que generan poder de mercado, particularmente en los
servicios organizados en redes. Las economias de escala pueden variar sensible-
mente entre las diferentes etapas de la produccion de los servicios.

- Las economias de alcance, propias del vinculo técnico entre diversos servicios, que
generan economias al producirse en forma conjunta.
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« Lacoordinacién/integracién vertical, segun la necesidad de coordinar diversos seg-
mentos en la cadena de valor y los costos de transaccién de hacerlo.
- lLatecnologia, que al evolucionar pueden modificar los otros factores.

Sobre la base de estos factores condicionantes, que han sido analizados extensivamente en
los estudios de economia regulatoria, se establecen modelos de gestién, que pueden variar sustancialmente
entre los diversos sectores de infraestructura, fundando la arquitectura basica para su desarrollo. Ello implica
establecer diversos pardmetros, entre los que se destaca qué se quiere producir, definiendo los servicios de
infraestructura de acuerdo con los objetivos de politica publica, como se organiza la produccion, precisando
los segmentos de la cadena y sus niveles de integracion, quién lo hace en cada segmento, combinando
actores publicos y privados, y como se financia la inversion y la produccion, lo que implica la distribucion de
los riesgos entre los actores.

La provision de los servicios de infraestructura involucra un conjunto de funciones a ser pres-
tadas de una forma u otra cualquiera sea el modelo adoptado de gestion adoptado; las puede asumir el
Estado en forma directa o bien trasladar al sector privado.

Cuadro 5. Las funciones para el desarrollo de la infraestructura y sus servicios

Funciones Actividades tipicas involucradas

Fijar objetivos generales, vinculados con aspectos
Establecer politicas y objetivos, definir modelos de gestion productivos, sociales, ambientales, territoriales,
tecnoldgicos, entre otros.

Generar planes sectoriales alineados con los objetivos,
identificando prioridades, definiendo la cartera de proyectos
Elaborar planes, seleccionar y disefiar los proyectos y elaborando sus disefios. Determinar la modalidad de
ejecucion, la fuente de financiamiento y repago; asignar los
riesgos, establecerlos criterios de adquisicion.

Obtener las licencias, ejecutar las obras, supervisarlas y
Construir y financiar la inversion proveer el equipamiento, y disponer el financiamiento
para hacerlo.

Operar y mantener, y llevar a cabo la gestién financiera Brindar los servicios a los usuarios finales, mantener los
del servicio activos, gestionar los ingresos y egresos operativos.

Verificar el cumplimiento del servicio y el estado de los
Regular, fiscalizar y controlar activos, decidir sobre aspectos técnicos y econdmicos de
las prestaciones.

Evaluar el servicio y los resultados (aprendizaje, Monitorear el resultado del modelo elegido, evaluar sus
innovacion) resultados, captar las ensefianzas.

El modelo de gestion prevalente fue variando en las Ultimas décadas, otorgando paulatinamente
una mayor participacion al sector privado y centrando al sector publico en las funciones de politica y regulacion.
Se trata de una tendencia de orden general, pero que ha asumido modalidades muy diferentes en los paises. En
esos términos, y concentrando la atencion en América Latina, puede observarse que en los afos 70y 80 predomi-
né un modelo de gestion en el que la provision, el financiamiento y la operacién fueron mayoritariamente publica
y centralizados en el gobierno nacional. Las limitaciones en la capacidad de inversion publica -y su reflejo en la
caida de la calidad de servicio a fines de los afos 80— propiciaron un cambio hacia un modelo caracterizado por
una mayor participacion privada, la desregulacion de los servicios y la descentralizacion; la elevada liquidez finan-
ciera existente en esos afnos seguramente también incidid en el impulso a la inversion privada.

| 63 |



La mayor participacién privada en la cadena de actividades que conforman la provision
de servicios de infraestructura y sus servicios asociados (PPI) ha dado lugar al desarrollo de tipologfas
de modalidades de provision de infraestructura, que van desde un involucramiento menor del sector
privado (al que se contrata para el disefo de detalle y la construccién) y fuerte predominio publico
en el resto de la cadena de actividades, hasta la privatizacion total, en las que el gobierno transfiere
al sector todas las responsabilidades, riesgos y recompensas por la provision de la infraestructura y la
prestacion de los servicios.

Un ejemplo de estas tipologias que propone el Canadian Council for Public-Private
Partnerships, reconoce una escala que comienza con las funciones casi exclusivamente en manos
del sector publico, contintda con diversas combinaciones de contratacién privada del disefio, cons-
truccion, operacién, mantenimiento y financiacion (que constituye las denominadas asociaciones
publico-privadas, APP), y culmina en la gestiéon enteramente privada, regulada o simplemente re-
gida por las reglas del mercado. En esta situacion las responsabilidades y riesgos asumidos por el
sector privado son crecientes. El Gréfico 15 ilustra las escalas de participacién del sector privado de
acuerdo con el Canadian Council for Public-Private Partnerships. En las Ultimas dos décadas se han
desarrollado numerosas tipologfas de esta clase, asi como manuales para viabilizar las APP, como
por ejemplo (OECD, 2007 b) o los diversos documentos producidos por el Banco Mundial o el Banco
Europeo de Inversion.

Grafico 15. Las escalas de participacion del sector privado en la infraestructura

A Privatizacion
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Fuente: Adaptado del Canadian Council for Public-Private Partnerships.

Conceptualmente la PPl puede presentar ventajas, pero también acarrear problemas y riesgos

Como se comenta en la seccion anterior, la participacion privada en la provision de in-
fraestructura puede, en la teoria, presentar algunas ventajas importantes, que induzcan a su promo-
cién. Una amplia literatura ha enfatizado sobre estas ventajas, que pueden resumirse en las siguientes:

- La empresa privada puede tener una mayor eficiencia y capacidad de innovaciéon
que la que generalmente logran las empresas publicas, condicionadas por el marco
normativo en el que se desempenfan y con menores incentivos.

< Unafirma, al involucrarse en multiples emprendimientos, puede lograr ventajas por
una mayor escala y capacidad de know how tecnolégico.
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- Enla medida en que el proyecto involucre riesgos, la participacion privada con-
tribuye a filtrar proyectos y evitar “elefantes blancos”, frecuentes en las inver-
siones publicas.

«  La movilizacion de fondos privados permite la liberacién de recursos publicos
para ser utilizados con otros objetivos de interés publico, como la educacion, la
salud o la proteccion social.

- Eventualmente la participacién privada puede redundar en la obtencién de cano-
nes para el Estado y en una ampliacién del espacio fiscal.

- Finalmente, la PPl puede generar externalidades positivas: spillover sobre otras ac-
tividades (por ejemplo, incorporando mejores practicas que luego se transmiten
a proveedores y a otras firmas locales), el desarrollo del mercado de capitales o la
mejora del clima de inversion.

Pero la participacion privada en los servicios de infraestructura también puede generar
algunos problemas y riesgos, que dependen en buena medida del disefio del modelo de gestiéon y de
la calidad de la regulacion:

- Riesgo de comportamientos monopdlicos o de précticas lesivas a la competencia;
por ejemplo, que los servicios sean caros o de menor calidad (resultados de com-
portamiento oportunista).

- Riesgos de la captura de beneficios de una mayor eficiencia por parte de la empresa
(por ejemplo, debido a economias de escala o mejoras tecnolégicas).

- Problemas en regulacién de contratos complejos y de largo plazo, que inevitable-
mente no pueden prever los multiples cambios que pueden afectar la PPI (“‘contra-
tos incompletos”).

- Dificultades en el monitoreo por parte del Estado, debido a la asimetria de informa-
cion que puede producirse en favor del privado.

- Latendencia a la renegociacion, en contratos que a los gobiernos les resulta muy
costoso terminar, en los que las partes son rehenes. En América Latina las renego-
ciaciones tras las reformas de los afos 90 fueron muy frecuentes; en los Ultimos afos
esa tendencia se ha mitigado, ya que los paises han mejorado su marcos regulato-
rios y han mejorado en la preparacion de los proyectos (Guasch J., 2014).

- Las supuestas ventajas fiscales pueden implicar pasivos contingente (compromisos
potenciales que asume el estado, que posteriormente se verifican y neutralizan las
ventajas esperadas).

En la practica, tras mas de 20 afios de experiencia
existe un intenso debate sobre los méritos de la PPI

Al evaluar los impactos que ha tenido la mayor participacién de la PPl en las Ultimas dos
décadas, se observa que los pros y contras de la participacion privada han sido objeto de un con-
siderable debate, no solo en los aspectos conceptuales sino —fundamentalmente- en la medicion e
interpretacion de los resultados logrados. En América Latina fueron dominantes las interpretaciones
positivas de la PPl en los afos 90, perdiendo buena parte de su apoyo en los afnos 2000. En otras re-
giones del mundo, por el contrario, la actitud hacia la PPl se mantuvo mds favorable, como es el caso
de China, India o los paises de Europa Central (Estache A., 2012).

Una cuidadosa y balanceada revisién de los multiples estudios realizados para medir los
impactos de la PPl —referidos a distintas regiones del mundo y sectores de infraestructura y utilizando
diversas técnicas econométricas— permite identificar cuatro criterios en los que pueden resumirse
sus resultados (Estache A., 2012): (i) el impacto fiscal, (ii) la eficiencia en la inversién y prestacion de
servicios, (i) la mejora en la calidad de la gobernanza (la capacidad de generar politicas, de ganar en
transparencia, de reducir la corrupcion), y (iv) la contribucion a la equidad y la reduccién de la pobreza.
El Cuadro 6 resume los resultados de ese andlisis, enfocado en los paises en desarrollo, identificando las
expectativas propias de cada uno de esos criterios (qué se esperaba ganar), los resultados obtenidos
(qué es lo que finalmente ocurrid) y las principales lecciones aprendidas.
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Cuadro 6. Expectativas, resultados y ensefanzas de la PPI

Criterio Expectativas de la PPl * Resultados Lecciones aprendidas
: . Impacto parcial, mitigado :
Impacto Reducir las erogaciones P parcial, mitig Puede mejorarse con buena
: : por los subsidios y las -
fiscal operativas y de capital. o estructuracion.
renegociaciones.
Reducir los costos y que esa - La clave es que haya
o - Y9 Mayor productividad total de &4 y
Eficiencia reduccion se refleje en los competencia o muy buena
: los factores y laboral. -
precios. regulacion.
Inducir cambios La mayor debilidad es la baja Mejorar instituciones lleva
Gobernanza institucionales (p.e: entes efectividad regulatoria en los tiempo, y las reformas suelen
reguladores independientes). paises en desarrollo. hacerse con urgencia.
- y La PPI'ha contribuido a mejorar
Contribuir a la reduccion ) .
. . el acceso a personas de bajos Depende de la calidad de la
Equidad de la pobreza, mejorando

recursos, pero no tanto la
asequibilidad.

S regulacion.
acceso y asequibilidad. 9

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Estache (2012).

A modo de sintesis del balance del desempefo de la PPl en los paises en desarrollo
durante las ultimas dos décadas, el Recuadro 5 reproduce las principales lecciones que brinda la in-
vestigacion académica y que pueden ser de utilidad para orientar la accién de los pafses de la regién.

El saldo del debate (aun vigente) muestra que, entre los multiples aspectos relevantes
para establecer la conveniencia de una mayor o menor participacion de los sectores publico y privado
en la provisién de infraestructura, tres son particularmente importantes:

| la disponibilidad de recursos financieros para atender amplias brechas de inversion,
atento a las restricciones presupuestarias que presentan los paises en desarrollo.

Il. lacalidad de las instituciones, que ha demostrado ser un factor clave para el éxito de
cualquier modelo y un determinante en el desempeno de la participacién privada'®,

lIl. la calidad y confiabilidad de los operadores privados que participan en la PPI, tanto
los de alcance multinacional como los locales, incluyendo sus competencias, practicas de gestion y
cultura de negocios. Este tercer factor ha sido notablemente menos analizado en la literatura.

Las siguientes secciones de este capitulo apuntan a analizar los dos primeros factores.
Respecto al financiamiento, tras revisar las principales tendencias se busca reconocer el espacio que
podrian ocupar el sector publico y el privado para cubrir la brecha de inversién en los préximos afios,
lo que afectard sensiblemente los modelos de gestion a los que se aspire. En cuanto a las institucio-
nes, se repasa la complejidad de los actores que participan en los procesos de decisién en la gestiéon
de la infraestructura y sus servicios y el alcance que debe tener la idea de “calidad institucional” para
asegurar los mejores resultados posibles para los paises de la region. Posteriormente, en la Ultima sec-
cion, se regresa a reflexionar sobre el balance entre los sectores publicos y privados incorporando las
conclusiones de las anteriores, proponiendo finalmente algunos principios ordenadores para hacerlo
y mostrando algunos casos sectoriales como ejemplos.

'°Recientes andlisis de numerosos proyectos de infraestructura (en este caso, de transporte) considerando sus datos técnicos y las variables de gobernanza
econdmica, institucional y politica de los paises muestran que, controlando por las caracteristicas econémicas, la participacion privada global de financia-
miento de infraestructura aumenta con la ausencia de corrupcion, la vigencia del estado de derecho y la calidad de las regulaciones, y disminuye con las

disputas judiciales. Los resultados no varian cuando se controla por la desigualdad de ingresos o la riqueza del pais y per capita.
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Recuadro 5 - Las lecciones de la investigacion para mejorar el impacto de la PPI

1. Aunque frecuentemente la PPl permite ganancias de eficiencia, los vacios de
informacion (asimetrias) suelen permitir a los operadores capturar rentas que
deben ser compartidas con los usuarios.

2. Lasostenibilidad financiera y politica de estos beneficios depende de la efica-
cia de la competencia y/o la regulacion.

3. Los costos fiscales/subsidios en general son relativamente faciles de predecir, a me-
nos que el proyecto, o el sector, sean afectados por alguin shock de oferta o demanda.

4. En muchos proyectos los costos fiscales resultan ser mucho més sensibles a la de-
manda de lo que se prevé originalmente; ese costo puede ser estimado ex-ante y
serincluido en el disefo del proyecto, reduciendo asf el riesgo de renegociaciones.

5. La gobernanza es muy importante y la PPl en proyectos de gran magnitud
requiere de un duedilligence mucho mas complejo que los proyectos pequefios
0 que no afectan el desemperio general de un sector.

6. La PPl implica compromisos a largo plazo, no sélo negocios circunstanciales.
Muchos actores han subestimado la importancia de la creacion de institucio-
nes en el proceso de desarrollo, asegurando que las transacciones consideren
adecuadamente aspectos de eficiencia y de equidad.

7. La pobreza no se vincula solo con el acceso a los servicios de infraestructura
sino también con la asequibilidad, que resulta del disefio del mercado, las tari-
fas y las tecnologfas.

8. Enlos proyectos mas exitosos las ganancias de eficiencia suelen dar lugar a ren-
tas que alimentan los conflictos entre gobiernos, usuarios y operadores. Estos
pueden ser gestionados ex-ante mediante el disefio adecuado de la regulacion
y de sus reglas de aplicacion.

9. Las herramientas para establecer las bases para la fijacion de precios y el disefio
de los proyectos son bien conocidas y relativamente facil de utilizar en la regu-
lacién sectorial y de proyectos.

10. El desarrollo de herramientas e instituciones Utiles para inversores, usuarios y
contribuyentes requiere de un cuidadoso monitoreo de los resultados y del
impacto de la PPI; por eso tiene sentido contribuir a generar conocimiento
colectivo sobre los distintos factores que concurren a su éxito o fracaso. Esto
requiere un compromiso de recursos financieros y la asignacion de gente con
las habilidades para hacerlo.

Fuente: traduccion de Estache, A. 2012.

El rol crucial del financiamiento

Montos de inversién, fuentes de financiamiento
y necesidades: la infraestructura requiere mejores datos

Los datos sobre los niveles de inversion de inversion en infraestructura y sobre las fuen-
tes de las que provienen no son faciles de obtener y, en general, no son del todo confiables. Son
mas frecuentes los trabajos que procuran estimar las necesidades de inversion en infraestructura que
aquellos que intentan estimar los niveles los efectivos que esta ha alcanzado, lo que —como se ha co-
mentado en ediciones anteriores del IDEAL- es una tarea que presenta numerosas dificultades.

En los ultimos afos se han sumado diversos actores a la tarea de estimar las necesidades
de inversion. Probablemente los trabajos de mayor alcance sean los que ha emprendido la OECD, tan-
to en el esfuerzo de conformar bases de datos como en su tarea analitica. Ha logrado consolidar los
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datos referidos a las donaciones y a los aportes de entidades bilaterales y multilaterales”, desarrollar un directorio de
cooperacion para el desarrollo (DAC)® vy generar un amplio conjunto de trabajos analiticos (por ejemplo (OECD,
2007 a) referido a las necesidades de infraestructura a nivel global (OECD, 2013) y dirigido a los lideres del G20).
Otros casos destacables son los avances en la estimacion de necesidades de inversion generados por firmas de
consultorfa de alcance global, empresas involucradas en el financiamiento privado de infraestructura, publicaciones
especializadas, centros académicos, centros de estudio (think tanks, como el FEM) e incluso de firmas constructoras®,
que se suman a la produccion que tradicionalmente han tenido en este campo los organismos multilaterales.

A nivel global las estimaciones de la OECD sefalan que la inversion en infraestructura era del orden
del 3,1% del PIB hacia mediados de los 2000, aumentando progresivamente en los Ultimos afos (@cercandose al 4%
del PIB), lo que representa aproximadamente USD 3 trillones anuales (expresados en escala corta, 107 ddlares). El
aumento obedece a la internalizacién de los requerimientos del cambio climatico; el atraso en abordar estos reque-
rimientos puede hacer escalar més los requerimientos de inversién. Otras estimaciones (MGI, FEM) arriban a conclu-
siones similares, con valores algo superiores y crecientes, aproximandose a los USD 4 trillones anuales. La apertura
regional muestra que los requerimientos en los paises de mayores ingresos, aun significando una proporcion me-
nor de su PIB, contiene la mayor parte de las necesidades; en contraste, las necesidades de los paises en desarrollo es
modesta, aun cuando la brecha de infraestructura es sustancialmente mayor en términos relativos (Estache A. 2014).

La fuente de los recursos — de acuerdo con estimaciones de mediados de los 2000- es en un 70%
publica, 20% privada y 10% proveniente de donantes (Estache A. 2014). La inversién proveniente de donantes se
encuentra bien registrada, y el esfuerzo realizado por el Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF) desde
los aflos 90 permite disponer de estimaciones sobre la inversion privada. Pero la inversion publica, no obstante
ser la mas relevante, es la que ofrece las mayores dificultades para su estimacion. Los estudios existentes sefalan
que la inversion privada es mas alta en los paises de mayores ingresos, los cuales la adoptan en forma desigual. En
promedio en los paises de la OECD es del orden del 30%, pero en algunos casos supera el 50%. En las naciones en
desarrollo, a nivel global, la inversion privada tiene una participacion del orden del 10%, pero en el caso de América
Latina alcanza un nivel superior, de aproximadamente el 30%, y con una tendencia creciente.

La inversion privada en América Latina
ha incrementado su relevancia y modificado su composicion

La evolucion de la inversion privada en infraestructura en América Latina, que se ilustra en el
Grafico 16, muestra un claro crecimiento durante la segunda mitad de los afios 90, con una abrupta contrac-
cion como resultado de la desaceleracion de la economia a partir de 1998. Solo a partir de 2004 vuelve a cre-
cer, haciéndolo en una forma sostenida desde entonces, aunque acusando los impactos de la crisis econo-
mico-financiera de 2008, que como se vera, tuvo un impacto severo sobre la participacion del sector privado
en la infraestructura. Cabe destacar que las estimaciones de inversion que provee PPl se refieren a los niveles
comprometidos en el aflo del inicio del proyecto (normalmente el del cierre financiero), por lo que los picos
que presentan los graficos son mayores que los que tendria la ejecucion fisica y financiera de los proyectos®.

La composicion de los proyectos ha ido variando a lo largo del tiempo. Una comparacion de
la estructura por sector entre los anos 1990 y 2008 y la del Ultimo quinquenio con datos disponibles (2009-
2013), que se presenta en el Grafico 17, muestra que en la region han ido ganado en relevancia los proyectos
de energia que pasaron del 30% al 39%, y de telecomunicaciones que crecieron del 19% al 24%). Los de
transporte, a pesar de haber disminuido del 47% al 33% contindan teniendo una alta relevancia. Al interior de
los sectores se registran tendencias interesantes (ver Grafico 18): en la generacion eléctrica se destaca la do-
minancia de las inversiones en fuentes no renovables, particularmente la hidroeléctrica y los parques edlicos,
y en el transporte los aeropuertos, puertos y ferrocarriles han incrementado su participacion (anteriormente
los proyectos de carreteras eran claramente dominantes).

17 Accesible a través del sistema QWIDS (Query Wizard for International Development Statistics) http://stats.oecd.org/qwids/

'8 httpy//www.oecd.org/dac/

% Entre los trabajos que apuntan a una estimacion global de las necesidades de infraestructura y su financiamiento pueden citarse: (McKinsey Global
Institute, 2013), (Standard and Poor’s Ratings Services, 2014), (PWC - Oxford Economics), (Ernst & Young, 2013), (McKinsey and Co., 2014), la serie Insight de
KPMG y los informes sobre infraestructura elaborados pro Pregin.

% La metodologia genera también un leve sesgo hacia la sobrestimacion, ya que incluye proyectos que luego se cancelan (aproximadamente el 8% de

los proyectos son cancelados).
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Grafico 16. Evolucion de la inversion privada en infraestructura en América Latina
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Grafico 17. Cambios en la composiciéon de la inversién privada en infraestructura en América Latina
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Grafico 18. Caracteristicas de los proyectos de generacion eléctrica y transporte
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La crisis de 2008 ha impactado sobre el financiamiento de la infraestructura

La crisis econdmico-financiera que comenzdé en el aino 2008 ha generado varios impactos so-
bre el financiamiento de la infraestructura. Respecto al financiamiento privado, ha dado lugar a nuevas reglas
que imponen algunas limitaciones a los actores tradicionales. Respecto al financiamiento publico, aunque
NUMErosos anuNcios proponian una mayor inversion en infraestructura como forma de estimular la econo-
mia, los resultados no fueron los esperados, registrandose un cierto retraimiento en los niveles de inversion.
A continuacion se analiza la evolucién reciente en ambas fuentes.

Hacia un cambio de actores en la financiacion privada

La crisis tuvo como consecuencia un cambio en las regulaciones de las instituciones financieras,
particularmente en las de los bancos, que en los ultimos 30 afios han sido actores relevantes, otorgando présta-
mos e invirtiendo en forma directa. La profundidad del evento y de su propagacion en la economia dispararon
un proceso de revision del marco regulatorio en el que se desempenan las instituciones financieras, que ain
no ha terminado. El principal cambio ha sido la norma denominada Basilea lll, que regla el funcionamiento de
los bancos europeos, que ha introducido un requerimiento de disponer de depdsitos de largo plazo como
condicién para financiar proyectos de largo plazo; ello dificulta el financiamiento de proyectos de larga vida util
y lenta recuperacion, como son tipicamente los de infraestructura. Esta regla ha reducido la disponibilidad de
los recursos que pueden aportar los bancos para financiar infraestructura, particularmente los que ya tienen
otorgados préstamos para ese fin. En Estados Unidos se adoptaron reglas similares, con un efecto andlogo. De
esta forma los bancos, que han sido tradicionalmente actores muy activos en la PPI, particularmente en el inicio
de los proyectos, han visto limitada su capacidad para financiar este tipo de proyecto.

Otro cambio regulatorio que ha tenido fuerte impacto ha sido la norma europea Solvencia Il, que
afecto a los inversores institucionales, particularmente a las aseguradoras, a las que obliga a cubrir una mayor canti-
dad de riesgos. Aligual que las regulaciones bancarias, se estdn desarrollando normas similares en Estados Unidos.

Si bien una primera lectura de este nuevo escenario financiero indica que varios actores tra-
dicionales de la PPl veran resentida su actividad, es probable que abra oportunidades a nuevos jugadores.
Algunas categorias e inversores privados han quedado menos regulados, como por ejemplo los fondos
especializados y los fondos soberanos. Cabe destacar que este tipo de inversor, al igual que otros de tipo
institucional como los fondos de pension, puede generar mas tensiones en el proceso de la PPl que las que
generaban los bancos, debido a su mayor aversién al riesgo. Otros inversores que tendran oportunidades
de crecer méds son las entidades multilaterales en sus “ventanas” de préstamos sin garantia soberana y los
bancos publicos orientados a la infraestructura.

En sintesis, el financiamiento privado de infraestructura ha sufrido por la crisis econémico-fi-
nanciera iniciada en 2008 y por las regulaciones sobrevinientes, que han afectado sensiblemente a varios
de sus actores tradicionales. Es un proceso aun en marcha, no se sabe cémo termina. Cabe esperar que los
inversores privados emergentes se direccionaran hacia proyectos que demuestren una mayor capacidad de
generar ingresos ciertos y tendrdn mayor aversion al riesgo (particularmente a la demanda). Este nuevo esce-
nario sugiere enfatizar el desarrollo de instrumentos novedosos, de manera que los nuevos actores pueden
complementar las restricciones de los tradicionales.

Aunque ya es relativamente usual que los fondos de pensiones inviertan de manera indi-
recta en infraestructura a partir de la compra de acciones o bonos de empresas dedicadas a dicho sector,
todavia no es practica comun que se invierta de manera directa en proyectos de infraestructura. Algunos
estudios destacan que los fondos de pensiones en América Latina ain no cuentan con la madurez y
experiencia suficiente para invertir directamente en proyectos de infraestructura. En este sentido, hasta
ahora la mayoria de los fondos de pensiones en los paises latinoamericanos se ha enfocado a continuar
invirtiendo en instrumentos de deuda gubernamental, los cuales presentan menor volatilidad y riesgo.
Aun asi, la proporcién del portafolio destinada a instrumentos de deuda ha decrecido sustancialmente en
los ultimos afos. En paises en donde los fondos de pensiones cuentan con mayor experiencia e historia
los fondos han diversificado gradualmente su portafolio de inversiones; por ejemplo, en Canada y Austra-
lia los fondos de pensiones ya se encuentran en una zona de maduracion tal que les permite invertir de
manera directa en proyectos de infraestructura a nivel internacional. Sin embargo, el mismo estudio se-
Aala que la aversion al riesgo de dichos fondos es tan alta que es probable que sus inversiones contintien
destindndose a los paises avanzados que cuentan con un mejor entorno de negocios y menores riesgos
politicos y sociales asociados (Ramirez, 2014).
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Un informe de la OECD resume el nuevo escenario: “La crisis financiera ha agravado la brecha
de infraestructura reduciendo la disponibilidad de recursos publicos, y al mismo tiempo afectando fuentes
tradicionales de capital privado. Los inversores institucionales, tal como los fondos de pension, pueden tener
un rol mas activo en cerrar la brecha de infraestructura”. No obstante, “los fondos de pension, debido a su
responsabilidad fiduciaria, tienden a estar fuertemente regulados, particularmente respecto a sus perfiles de
riesgoy a la forma en que registran los activos con riesgo en su contabilidad” (OECD, 2011).

Los dilemas de la inversion publica

El impacto de la crisis sobre las economias desarrolladas fue muy severo, generando una fuerte
retraccion. En muchos casos una de las primeras respuestas de los paises fue incrementar la inversion publica
en infraestructura como una forma de estimular la economia, lo que sugeriria un incremento sensible en los ni-
veles histéricos. Incluso el Fondo Monetario Internacional, tradicionalmente un defensor de la austeridad como
el camino para superar la crisis, recientemente ha sugerido incrementar la inversion publica en infraestructura,
incluso mediante proyectos financiados con deuda (Recuadro 6).

Recuadro 6 - El caso por la inversion publica en infraestructura para estimular la economia

“El aumento de la inversién publica en infraestructura eleva el producto, tanto a corto
como a largo plazo, especialmente en periodos de debilidad econdmica y cuando la eficiencia de la
inversion es alta. Esto sugiere que para los paises con necesidades de infraestructura es el momento
adecuado para un impulso a este sector: los costos del endeudamiento son bajos y la demanda es
débil en las economias avanzadas, y existen cuellos de botella de infraestructura en muchos mer-
cados emergentes y economias en desarrollo. Los proyectos financiados con deuda podrian tener
importantes efectos sobre el producto sin aumentar la relacién deuda-PIB, si se logra satisfacer nece-
sidades de infraestructura claramente identificados mediante procesos de inversion eficiente.”

Fuente: traduccidn del autor de FMI: “Is it time for an infrastructure push? The macroeconomic effects of public investment.” October 2014.

Pero esta expectativa en muchos casos no se verifico a escala global. A siete afos de la crisis,
los desembolsos efectivos se encuentran muy por debajo de los comprometidos, con la excepcién de algu-
nos paises. Una revision de las causas que llevaron a que la voluntad de incrementar los niveles de inversion
publica en infraestructura no se materializara en la forma esperada identifica basicamente estas tres a conti-
nuacién (Estache, 2014):

- Falencias en la planificacion y en la preparacion de proyectos, lo que dificultd la
puesta en marcha de los procesos de inversion. Hay una reconsideracion de la nece-
sidad de la planificacién incluso en paises muy inclinados hacia el mercado, como
Estados Unidos, el Reino Unido o Australia.

« Restricciones en las finanzas publicas que enfrentan los paises, que se reflejan en la
disponibilidad de recursos, en los techos de endeudamiento y en la imposibilidad
de aumentar la presion tributaria. Cabe destacar que en el caso de la Union Europea
se contabilizan las garantias que los estados otorgan para el project finance, lo que
reduce la disponibilidad de recursos publicos para inversion.

«  Las limitaciones que demostraron los procesos de adquisiciones, que no aseguran
un uso eficiente de los recursos por no utilizar adecuadamente los mecanismos de
competencia y por defectos en los disefios de las subastas (Estache A. e, 2011).

Si bien se trata de falencias y limitaciones que han tenido lugar en paises desarrollados, no
dejan de constituir valiosas ensefianzas a tener en cuenta al impulsar el incremento de la inversiéon en infraes-
tructura en paises en desarrollo.

En América Latina el impacto de la crisis del afio 2008 sobre las economias no fue tan severo
como en los paises desarrollados, y la inversion publica en infraestructura continué con la tendencia crecien-



te que habfa comenzado en el aflo 2007, que se afianzd particularmente en los afos 2010 y 2011, y que se
mantuvo en un nivel estable, el orden del 1,5% del PIB, a partir de 2012 (CAF, 2011) (CAF, 2013). A través de una
primera mirada hacia el futuro, considerando la relevancia que ya ha alcanzado la inversién dentro del gasto
publico, las perspectivas de crecimiento y los niveles de endeudamiento, no es de esperar que la inversion
publica pueda ampliar mucho més su participacion respecto al nivel actual (Ramirez, 2014).

Las instituciones y los actores de la infraestructura
Una densa trama de actores interactua en multiples ambitos y de diversas maneras

Numerosos trabajos que analizan las condiciones para el desarrollo de la infraestructura des-
tacan el importante rol que juegan las instituciones. Por ejemplo, el diagnostico estratégico elaborado por
CAF en 2011 identificaba a la capacidad institucional como uno de los factores fundamentales para asegurar
el desarrollo de infraestructura sostenible (CAF, 2011). No obstante esta importancia, son llamativamente
escasos los andlisis del proceso de provision de infraestructura y sus servicios asociados desde la perspectiva
de la economia politica, considerando los actores que intervienen, sus intereses y la dindmica en que se
desenvuelven. Se destacan algunos trabajos realizados por el BID (Scartasini, 2011), el Banco Mundial (Banco
Mundial, 2008), aunque se enfocan més en el proceso de toma de decisiones en general que en la proble-
matica especifica de la infraestructura. Es frecuente que el tratamiento de “lo institucional” en los proyectos
de infraestructura en paises en desarrollo se limite a destacar las debilidades de la burocracia estatal, sin
proponer una vision mas amplia que contemple la diversidad de actores que intervienen y las caracteristicas
de su interaccion. Se trata de un tema que aparece un tanto abstracto, poco documentado y expresado en
términos y categorfas que no son frecuentes en la tematica de la infraestructura®.

El desarrollo de la infraestructura en un pais es un proceso de alta complejidad, con una
multiplicidad de actores involucrados, que interactlan a través de instituciones en el marco de reglas for-
males e informales durante un proceso temporal definido dentro del ciclo de politica publica. El compor-
tamiento de los actores (sus incentivos y las restricciones que enfrentan) y especialmente sus horizontes
temporales en el proceso de desarrollo de las politicas estan, a su vez, determinados por las caracteristicas
de las instituciones politicas, y por las reglas institucionales mas basicas que definen los papeles de cada
uno de los jugadores, asi como las reglas de interaccion entre ellos (Straface, 2014).

Sin pretender una tipologia exhaustiva, los multiples actores pueden ser clasificados en dos
grandes grupos: actores publicos y no publicos. Los actores publicos no constituyen un conjunto ho-
mogéneo, ya que lo integran diversos niveles de gobierno, con intereses propios y diferentes, asf como
empresas publicas, entes reguladores y diversos tipos de organismos. Los andlisis existentes en general
reconocen a la burocracia (entendida como el cuerpo técnico del Estado que participa en la preparacion,
ejecucion, control y evaluacion de las politicas publicas) como un actor propio. Su rol puede variar, pa-
sando de ser un actor con capacidad de veto informal a ser un actor protagénico que también facilita la
colaboracion y cooperacion para mantener o mejorar una politica especifica. Dos aspectos relevantes de
los actores publicos son: (i) la dimension territorial, ya que pueden tener un interés local, como es tipica-
mente el caso de los niveles de gobierno sub-nacionales, y (i) la presencia de diversos poderes en cada
nivel de gobierno: en el juego politico no participa solo el poder ejecutivo, sino que también lo hace el
poder legislativo (por ejemplo, en el proceso presupuestario) y en ocasiones el judicial (arbitrando en las
disputas entre diversos actores).

Los actores no-publicos incluyen los multiples proveedores de bienes y servicios, los usua-
rios de los servicios de infraestructura (particulares y empresas) y las entidades de la sociedad civil.

- Los proveedores de bienes y servicios participan en las distintas etapas del ciclo de la
infraestructura, con capacidades diferenciales. Incluyen actores tales como opera-
dores, constructores de obras, proveedores de bienes y de servicios, sindicatos de
trabajadores, sectores de la tecnologia y el conocimiento y financiadores.

I Recientes andlisis de numerosos proyectos de infraestructura (en este caso, de transporte) considerando sus datos técnicos y las variables de gobernanza
econdmica, institucional y politica de los paises muestran que, controlando por las caracteristicas econémicas, la participacion privada global de financia-
miento de infraestructura aumenta con la ausencia de corrupcion, la vigencia del estado de derecho y la calidad de las regulaciones, y disminuye con las

disputas judiciales. Los resultados no varian cuando se controla por la desigualdad de ingresos o la riqueza del pais y per capita.
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- Losusuarios, que por el volumen de consumo de los servicios son aproximadamente
en una mitad “hogares”y en otra mitad empresas (Prud’homme, 2004). Hay usuarios
de diversas dimensiones y peso econémico; en muchos casos, como en los servicios
domiciliarios residenciales, son muy numerosos y dispersos, con una capacidad de
accion claramente inferior a la de los proveedores. Pero en otros casos pueden alcanzar
una gran escala (consumidores mayoristas de energfa, grandes generadores de car-
ga), con un poder tanto o mds grande que quienes les proveen servicios.

- Lasociedad civil contiene un conjunto de actores de creciente relevancia: organiza-
ciones ambientales, de derechos, especificas (por ejemplo, de seguridad vial, o para
la transparencia), comunidades locales, asociaciones académicas, entre otros.

El juego politico entre los actores tiene lugar a lo largo de todo el ciclo de la infraestructura.
Su objeto abarca desde la incidencia en la orientacion de las politicas hasta la intervencién en la definicion
de los modelos de provision (por ejemplo, al definirse reformas regulatorias) y de los proyectos. Este juego
entre los actores puede darse en dmbitos formales (como el Congreso, instancias oficiales de negociacion
y coordinacion de ministros, de gobernantes sub-nacionales, entre otros, consejos con participacion pri-
vada o negociaciones con organismos multilaterales) y también en dmbitos informales, con menor nivel
de transparencia (como las acciones de lobby o las discusiones a través de los medios).

El anélisis de politicas publicas introduce el concepto de ciclo de la politica, que en el caso
de la infraestructura abarca las etapas de definiciones de politica y preparacion de los proyectos, los pro-
cesos de adquisicion, la ejecucion de las obras y la operacién y mantenimiento de los activos. Es particular-
mente importante comprenderlo, ya que muchos de los actores involucrados tienen capacidades relativas
diferenciales en alguna etapa de esta secuencia. Este ciclo pauta en forma normativa las diferentes arenas
en donde los actores se encontrardn y pondran en juego su instrumental de capacidades e influencia.
Analizéndolo es posible comprender en qué momento los representantes electos del estado tienen mayor
presencia e influencia, cuando las burocracias técnicas son definitorias, en qué instancias los grupos de
usuarios domiciliarios pueden ejercer un poder de presién y cémo las cdmaras empresarias pueden vetar
un proceso de reforma. Un andlisis detallado de estas dindmicas —que excede largamente el alcance de
este capitulo— se presenta en el trabajo de soporte preparado especialmente para este documento, brin-
dando ejemplos ilustrativos (Straface, 2014).

La calidad de las instituciones que regulan el juego entre los actores es un factor clave

El juego entre los actores es un factor determinante en la calidad de las decisiones que se tomen
a lo largo del ciclo de provision de servicios de infraestructura. Por ejemplo: en la eleccién de las prioridades y
el disefio de los proyectos (localizacion, dimensionamiento, tecnologia), en la definicién del modelo gestion (su
estructura, los umbrales de acceso, la asignacion de riesgos), o en la regulacion (precios, subsidios, supervision de
obras y de calidad de servicio). La “calidad institucional puede contribuir decididamente a mejorar los resultados
de esas decisiones. Esa calidad va més alla del reconocimiento de las capacidades técnicas del Estado: se refiere a
la habilidad de las reglas para incentivar comportamien-
tos y generar horizontes que trasciendan el corto plazo,
resolviendo problemas de coordinacién y regulando los
conflictos entre los actores (Straface, 2014)".

Instituciones y actores merecen una EL JUEGO POLITICO ENTRE LOS ACTORES
atencion mayor para contribuir a un balance ade- TIENE LUGAR A LO LARGO DE TODO EL CICLO
cuado entre el sector publico y el sector privado. Las DE LA INFRAESTRUCTURA.

recomendaciones usuales de requerir buena gober-
nanza no son suficientes para atacar la complejidad
institucional en un sector como la infraestructura, con
enormes intereses en juego y con esquemas de finan-
ciamiento y contratos muy complejos. La brecha entre la relevancia del problema y la relativamente escasa
atencion que se le brinda a su conocimiento sugiere la conveniencia de expandir el enfoque de economia
politica en la infraestructura, mediante el andlisis de los actores (sus intereses y capacidades) y el analisis ins-
titucional (normativa, regulacion, organismos). Estos anélisis pueden complementarse con un Analisis de las
Redes, una herramienta para el razonamiento sistémico en torno a la fuerza y la naturaleza de las relaciones
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institucionales en el panorama politico; se trata de un método visual para mapear y medir las relaciones
que existen entre un conjunto de actores (individuos, grupos, organizaciones) dentro de una comunidad,
sector, industria, entre otros, centrando la atencion en la estructura de las relaciones entre ellos y no en
sus atributos (Banco Mundial, 2008). Incorporar estas consideraciones puede contribuir a identificar las
posibilidades de éxito de las politicas, comprender las prioridades de los actores y evaluar los dmbitos de
interaccion para una mejor negociacion.

El desafio: hacia un balance entre el estado y el mercado

La expansion de la infraestructura va a enfrentar
un contexto mas complejo que el de los ultimos afios

Las secciones anteriores permiten tener un cuadro sobre la evaluacion de las experiencias de parti-
cipacion publica y privada en la provision de infraestructura en la region, en términos conceptuales y practicos, las
perspectivas de la disponibilidad recursos financieros (uno de los temas criticos para establecer los roles publicos y
privados) y un primer enfoque de la cuestion institucional, aspecto que los balances sobre la participacion privada
en infraestructura destacan como un tema clave y sobre el que no abundan mayores andlisis.

El Capitulo 1 de este documento sugiere que el escenario previsible para los préximos afos encon-
trard a los paises de la region con la necesidad de aumentar el desarrollo de su infraestructura en un contexto mas
complejo que el de los Ultimos afos. Las necesidades de inversion serdn grandes, por la dimension de la brecha
existente, y crecientes, tanto por el desarrollo econémico como por los mayores recursos que requerira la agenda
de mitigacion y adaptacion al cambio climdtico. Existe un consenso generalizado que para lograr esos niveles de
inversion en América Latina es imprescindible el concurso tanto del sector publico como del privado.

Los anélisis de las perspectivas econdmicas de la region en los proximos afos coinciden en
prever que la desaceleracion de la demanda interna y una perspectiva de menores precios de las principa-
les materias primas incidirdn de manera negativa en los ingresos fiscales de la region, aunque con matices
y marcadas diferencias entre paises. Si bien no hay dudas sobre la sostenibilidad de las cuentas publicas, la
disponibilidad de recursos para inversion publica en infraestructura seguramente se verd resentida.

Si'la meta a lograr es un nivel de inversion del 5% del PIB para reducir sustancialmente la
brecha y las previsiones indican que el sector publico —que actualmente cubre el 1,5%- podria aumentar
solo moderadamente por recursos presupuestarios y endeudamiento, llegando a un techo del 2%, o en el
mejor de los casos al 2,5%. Ante estas posibles limitaciones a la expansion de la inversion publica, la brecha
que resta para el sector privado es de gran magnitud y cerrarla implicaria que éste deberia financiar aproxi-
madamente la mitad de la inversion en infraestructura (el 2,5% restante). Cabe destacar que actualmente la
inversion privada ya da cuenta de aproximadamente un tercio de la inversion en infraestructura (CAF, 2013).

Esta perspectiva implica que para satisfacer las necesidades de infraestructura de la regién
debe avanzarse hacia modelos de gestion de los servicios que, en términos generales, induzcan una par-
ticipacion creciente del sector privado. La experiencia acumulada en los ultimos 20 afos debe ser la clave
para identificar los servicios y proyectos en los que puede hacerlo en forma exitosa, evitando aquellos casos
en los que los resultados han demostrado no ser beneficiosos. Y también para fortalecer los requerimientos
de calidad institucional, los cuales tienen un rol determinante —segun muestran los andlisis— para que esa
participacion privada sea satisfactoria para la sociedad, asi como para aprovechar la oportunidad en lo rela-
cionado con el desarrollo empresarial (como se vera en el Capitulo 3).

Ante los nuevos escenarios cabe proponer unos principios ordenadores

Este contexto, que puede presentar diferencias importantes entre los distintos paises de la
region, sugiere que el balance al que podria aspirarse en materia de participacion publica y privada en la
provision de la infraestructura y sus servicios se oriente por algunos principios generales:

- Afianzar el rol rector del Estado en la provision de servicios de infraestructura

- Propiciar la participacién privada en los nichos donde es viable y conveniente

- Mejorar la productividad social en el uso de los recursos publicos

- Desarrollar instrumentos para el financiamiento privado y el desarrollo empresario
« Impulsar el conocimiento, la innovacion y el aprendizaje
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A continuacion se presentan criterios para cada uno de estos principios.
1. Afianzar el rol rector del Estado en la provision de servicios de infraestructura

La rectoria, la planificacién estratégica y la coordinacién general son funciones eminentemen-
te publicas, al igual que la regulacién y el desarrollo de las capacidades institucionales que permitan el con-
trol del proceso de desarrollo de la infraestructura y sus servicios. Tanto el desarrollo de infraestructura con
participacion privada como bajo gestion publica requieren de un Estado fortalecido en las diversas funcio-
nes que debe cumplir en cada caso. La calidad institucional, entendida en su sentido amplio (la habilidad de
las reglas para incentivar comportamientos y generar horizontes que trasciendan el corto plazo, resolviendo
problemas de coordinacién y regulando los conflictos entre los actores) constituye un requerimiento clave
para avanzar en la direccién que propone este eje.

1. Propiciar la participacion privada en los nichos donde es viable y conveniente

La experiencia acumulada permite identificar nichos donde la participacion privada, bajo las
diversas modalidades posibles, es viable y puede generar resultados socialmente positivos, y otros donde no,
dependiendo del sector y de las caracteristicas de las actividades (por ejemplo, la escala de los proyectos).
Aprovecharlos contribuye a liberar recursos publicos. La perspectiva de los nichos (tipo de proyecto) para
establecer la conveniencia social constituye un enfoque méas efectivo que una preferencia o rechazo en ge-
neral o por sector. Debe procurarse avanzar hacia un equilibrio publico-privado basado en la asignacion de
riesgos y en la equidad.

Ill. Mejorar la productividad social en el uso de los recursos publicos

Enfatizando la calidad del gasto y no solo su volumen. En el IDEAL 2013 se desarrollaron reco-
mendaciones para “hacer mas con menos’, lo que permite potenciar sustancialmente el uso de los recursos.
La agenda incluye acciones tan diversas como la correcta eleccion de los proyectos, los mecanismos de
contratacion y supervision, la gestion de las licencias y la liberacion de predios, la gestion de la demanda o
de los activos. Al igual que en el primer principio, la calidad institucional constituye un elemento central para
avanzar en la mejora de la productividad social en el uso de los recursos publicos.

IV. Desarrollar instrumentos para el financiarmiento privado y el desarrollo empresario

Los andlisis sobre el financiamiento privado, del que se espera que incremente su participa-
cion, muestran que los actores seran diferentes, muy probablemente inversores institucionales con una ma-
yor aversion al riesgo (particularmente al riesgo de sobrecostos en la construccion, riesgos de demanda,
riesgos politicos) lo que requiere desarrollar mecanismos financieros que faciliten su participacién, tal como
diversos tipos de garantias, deudas subordinadas, créditos contingentes o utilizacion de bonos. De igual
manera, ante el incremento en los niveles de inversion deben impulsarse politicas activas de promocion y
desarrollo de empresas de la region en la cadena de valor.

V. Inducir el conocimiento, la innovacion y el aprendizaje

Las tareas de evaluacion permanente de los resultados por parte de los actores son de la
mayor relevancia. En el Estado, mediante el monitoreo del desempefio de los sectores y la evaluacion de los
resultados de la utilizacién de los recursos publicos. En el sector privado, por su parte, con la mejora de la
eficiencia y la innovacion. Existen amplias posibilidades de innovacion en la integracion del sector privado,
el Estado y la academia. Estas tareas requieren el fortalecimiento de las instituciones de control y los meca-
nismos de didlogo entre los actores.

El estado de la practica sugiere la posibilidad de un balance especifico para cada servicio
El estado de la practica permite apreciar que en los Ultimos afos se ha ido avanzando hacia un

nuevo balance entre el Estado y el mercado en servicios de infraestructura, con rasgos diferentes en los di-
versos casos. Los andlisis sectoriales presentados en el Capitulo 1 van mostrando las modalidades generales
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de distribucion de responsabilidad entre el Estado y los privados que se va consolidando paulatinamente, de
acuerdo con las particularidades de cada servicio dentro de los sectores de infraestructura.

A titulo de ejemplo se presentan a continuacion un conjunto de cuadros que resumen los
modelos dominantes de participacion publica y privada en las funciones principales de la cadena de valor
de la provision de infraestructura y sus servicios. Los cuadros se refieren al sector transporte en su conjunto
(Cuadro 7), la infraestructura multipropdsito para la regulacién de volimenes de agua para generacion de
hidroelectricidad, riego y abastecimiento (Cuadro 8), las instalaciones industriales para la potabilizacion, des-
alacion y depuracion de aguas residuales (Cuadro 9), la generacion de energia eléctrica (Cuadro 10), la distri-
bucién de energia eléctrica (Cuadro 11), las redes troncales de telecomunicaciones de fibra ¢ptica (Cuadro
12) y las redes de celulares (Cuadro 13). El contenido de estos cuadros se basa en los trabajos elaborados para
cada sector en esta edicion del IDEAL, donde se analizan con mayor detalle.

Una mirada transversal a todos ellos permite apreciar aspectos comunes y también algunas
importantes divergencias, que muestran la incidencia de las caracteristicas de cada nicho en el balance entre
el sector publico y el sector privado.

- Sedestaca el rol rector del sector publico, proponiendo el marco general (politicas, objeti-
vos, planes estratégicos); el sector privado generalmente acompana como asesor o critico,
y solo en el caso de las telecomunicaciones planifica estratégicamente el despliegue de
sus redes.

- La elaboracién de planes, estableciendo prioridades técnicas, también es centralmente
una tarea del sector publico, aunque es muy marcada la tendencia hacia la planificacion
participativa, abierta a la comunidad en general, y existen caminos para las iniciativas pri-
vadas para que los particulares presenten proyectos. La participacion privada es relevante
en el proceso de disefio de los proyectos, y son comunes las practicas en las que el Estado
establece los parametros principales y deja libertad al sector privado para que presente
propuestas innovadoras.

- Elfinanciamiento puede ser publico o privado, dependiendo de diversas caracteristicas de
los sectores, sus nichos y los proyectos especificos, pero la actividad constructiva casi inva-
riablemente la lleva a cabo el sector privado. En algunos casos se conjuga el disefio con la
construccion, el financiamiento y la posterior operacion.

- Laoperacion y el mantenimiento lo realizan tanto operadores publicos como privados, de
acuerdo con el modelo de gestion adoptado.

«  Lastareas de regulacion, fiscalizacion y control son claramente el dominio del sector publi-
co, en todos los sectores.

« Respecto a la evaluacion, es evidente el rol publico, llevado a cabo en muchos casos por
los reguladores, aungue en ocasiones se trata de una funcion que no se cumple adecuada-
mente. El sector privado, por su parte, también realiza actividades de aprendizaje, y existe
un amplio potencial de asociacion publico privada y con participacion académica para pro-
mover la innovacion.

Cuadro 7. Roles publico y privado: transporte en general

Funcion Sector publico Sector privado

Tiene la mayor responsabilidad. Provee la
legislacion basica, los planes estratégicos
Establecer politicas y objetivos, y la asignacion de responsabilidades
definir modelos de gestién entre niveles de gobierno. Regulacion
técnica vinculada con la salud publicay el
medioambiente.

Su rol es de consejero y critico a
través de procesos de comunicacion
y negociacion.

La planificacién participativa,
incluyendo al tercer sectory las
comunidades. Puede presentar

iniciativas privadas que no colisionen
con los planes publicos. Disefios de
ingenieria y otros estudios basicos.

La planificacion es esencialmente
publica, estableciendo prioridades
técnicas y asegurando financiamiento.
Consulta al sector privado para
asegurar innovacion tecnoldégica.

Elaborar planes, seleccionary
disenar los proyectos
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Funcion

Sector publico

Sector privado

Construir y financiar la
inversiéon

Buena parte de la infraestructura
la financia el sector publico: bien
seleccionados y financiados. Puede
haber repago de los usuarios. Debe
impulsar mejoras contractuales buscando
transparencia y eficiencia social.

Actor natural en la construccion.
Financiando cuando haya capacidad
de repago, asociada o no a la
demanda, tras evaluar y asignar los
riesgos. APP.

Operar y mantener, y llevar a
cabo la gestion financiera
del servicio

Operacion eficiente empresas publicas,
alineadas con las politicas y asegurando
transparencia y rendicién de cuentas.

A cargo en forma directa en algunos
Casos en que es viable; brindando
apoyo como proveedor cuando el

operador es publico.

Regular, fiscalizar y controlar

Funcién eminentemente publica.
Tendencia a entes con alto margen de
autonomia y profesionalidad. Dificultades
en coordinar niveles de gobierno.

Solo en la provision de insumos
(sistemas, servicios, equipos,
entre otros).

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacion)

Evaluacién permanente del
desempeno; evaluacion ex post de los
proyectos; apoyo a la innovacion.

Generar innovacion, vinculo con la
academia, clusters publico-privados
para desarrollo empresarial
y tecnoldgico.

Fuente: elaboracion propia.

Cuadro 8. Roles publico y privado: infraestructura multipropdsito para la regulaciéon de volumenes de agua para
generacion de hidroelectricidad, riego y abastecimiento

Funcidn

Sector publico

Sector privado

Establecer politicas y objetivos,
definir modelos de gestion

Marco normativo general, resolucion de
conflictos de uso y aspectos ambientales
y sociales.

Elaborar planes, seleccionar
y disenar los proyectos

Planificacion, inventario y factibilidad
de los proyectos.

Desarrollos de ingenieria

Construir y financiar
la inversion

El financiamiento de las grandes obras
continua siendo mayormente publico.

Participacion en el financiamiento
si hay generacion hidroeléctrica. La
construccion la realizan empresas
privadas que compite a nivel global,
generalmente bajo contratos
de bajo riesgo.

Operar y mantener, y llevar
a cabo la gestion financiera
del servicio

Con la excepcién de Chile, las obras de

infraestructura hidraulica de cabecera

las gestiona una organizacion publica.
Ejemplos muy reconocidos de gestién

binacional (ej. Itaipl) y proyectos
medianos y pequenos de generacion

eléctrica financiados y gestionados por

privados en Brasil y Colombia.

Proyectos medianos y pequefios de

generacion eléctrica financiados y

gestionados por privados en Brasil
y Colombia.

Regular, fiscalizar y controlar

Generalmente un autoridad nacional.

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacion)

Gran parte del esfuerzo de evaluacion

y aprendizaje se realiza a través de
agencias multilaterales.

Fuente: elaboracién propia.
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Cuadro 9. Roles publico y privado: instalaciones industriales para la potabilizacién, desalacién y depuracién de

aguas residuales

Funcidn

Sector publico

Sector privado

Establecer politicas y objetivos,
definir modelos de gestion

Generalmente a nivel de grandes
empresas de saneamiento.

Elaborar planes, seleccionar
y disefiar los proyectos

Es el dmbito de planificacion.

El disefo suele incluirse en el contrato
de construccién, que asumen riesgos
constructivos.

Construir y financiar
la inversion

En muchas casos por empresa publica local.

Crecientemente con modelos de
construccion y financiamiento privados
en proyectos de gran porte en las
mayores ciudades que reclaman mejorar
las condiciones de saneamiento
ambiental, en México, Brasil, Colombia y
Perd. Generalmente BOT.

Operar y mantener, y llevar
a cabo la gestion financiera
del servicio

En muchas casos por empresa publica local.

Creciente participacion privada en
las grandes ciudades de la region:
México, Lima.

Regular, fiscalizar y controlar

Funcién eminentemente publica;
tendencia a entes profesionalizados.

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacion)

Escasa actividad, con apoyo de
entidades multilaterales y asociaciones
profesionales.

Fuente: elaboracién propia.

Cuadro 10. Roles publico y privado: generacion de energia eléctrica

Funcion

Sector publico

Sector privado

Establecer politicas y objetivos,
definir modelos de gestion

Funcion publica. Donde rigen modelos
de mercado la formulacién de planes
es menos especifica; donde hay mayor
intervencion estatal es mas especifica.

Elaborar planes, seleccionar
y disefar los proyectos

Se haido incrementando
progresivamente el involucramiento
del Estado, que define volumenes
y tecnologias, dando libertad al
sector privado en la seleccion de los
proyectos para cumplir lo requerido.

Donde rigen modelos de mercado
las empresas elaboran planesy
proyectos. La planificacion publica
deja espacio para procurar eficiencia
en los disefios.

Construir y financiar
la inversion

Financiamiento puiblico en algunos casos.

Financiamiento mayoritariamente
privado, con participacion de bancos
de desarrollo como BNDES en Brasil,

o multilaterales (CAF, BID, IFC).
Construccion realizada
por el sector privado.
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Funcion

Sector publico

Sector privado

Operar y mantener, y llevar
a cabo la gestion financiera
del servicio

Excepcional, en casos de empresas de
generacion de propiedad estatal,comoen
algunos estados brasilefios, o paises con
economias mas cerradas.

En general es totalmente privada.

Regular, fiscalizar y controlar

Responsabilidad casi exclusiva del
regulador sectorial.

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacién)

A través del ministerio de linea
o bien los reguladores, en lo
referente a resultados.

En lo referente a innovacion
y aprendizaje.

Fuente: elaboracién propia.

Cuadro 11. Roles publico y privado: distribucién de energia eléctrica

Funcidn

Sector publico

Sector privado

Establecer politicas y objetivos,
definir modelos de gestion

El modelo de gestién es fijado por el
Estado, asi como las politicas y objetivos
a través de los contratos de concesion,
politicas tarifarias y objetivos de calidad.

Elaborar planes, seleccionar
y disefar los proyectos

Los planes de inversion son definidos por
la empresa distribuidora estatal, sujetos
a aprobacion del regulador sectorial por
tratarse de una actividad regulada.

Los planes de inversion son definidos por

la empresa distribuidora privada, sujetos

a aprobacién del regulador sectorial por
tratarse de una actividad regulada.

Construir y financiar
la inversién

Financiamiento estatal en economias
con mayor dificultad de acceso al
crédito o mas cerradas.

Financiamiento mayoritariamente
privado, en aquellos casos de
distribuidoras privadas y economias
con acceso a mercado de capitales.
Construccion en general tercerizada con
el sector privado.

Operar y mantener, y llevar
a cabo la gestion financiera
del servicio

Economias més cerradas tienden a
integrar la distribucion en esquemas de
corporaciones de empresas sectoriales.

En general asignada al sector privado
mediante regimenes de concesion.

Regular, fiscalizar y controlar

Responsabilidad casi exclusiva del
regulador sectorial.

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacion)

Reguladores en cuanto evaluar
resultados, por tratarse casi en su
totalidad de empresas reguladas.

Aprendizaje e innovacion
mayormente en el sector privado.

Fuente: elaboracién propia.
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Cuadro 12. Roles publico y privado: redes troncales de telecomunicaciones de fibra 6ptica

Funcion Sector publico

Sector privado

Establecer politicas y objetivos,

R s el Disefia politicas y objetivos.

Planifica estratégicamente despliegue
de sus propias redes.

Planifica sus propias redes orientadas a
asegurar cobertura nacional aunque la
gestion es en ciertos casos subcontratada
a firmas privadas. Riesgo de crowding out.

Elaborar planes, seleccionar
y disefar los proyectos

Desarrolla planes y proyectos
para sus redes.

Financiamiento en las redes del sector
pubico viene de fondos publicos o
financiamiento de bancos como BNDES
en Brasil o multilaterales (CAF, BID, WB).

Construir y financiar
la inversién

Alta participacion del financiamiento
privado. La construccion es siempre
hecha por el sector privado, aunque
la parte pasiva de las redes (ductos)

puede ser hecha por el sector publico
cuando se construyen caminos, vias

férreas, entre otros.

Operar y mantener, y llevar
a cabo la gestion financiera
del servicio

Gestiona las empresas publicas, a veces
compitiendo con las privadas.

Generalmente realizado por las
operadoras privadas.

Responsabilidad de los reguladores

sectoriales, aungue también pueden

intervenir otros entes (defensa de la
competencia).

Regular, fiscalizar y controlar

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacion)

En el desempeno.

En tecnologia y desarrollo del
negocio.

Cuadro 13. Roles publico y privado: redes de celulares

Funcion Sector publico

Sector privado

Gestion del espectro, fijacion de
estandares.

Establecer politicas y objetivos,
definir modelos de gestion

Operadores publicos en las redes
asu cargo.

Elaborar planes, seleccionar
y diseinar los proyectos

Operadores privados en las redes
a su cargo.
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Funcion

Sector publico

Sector privado

Construir y financiar
la inversiéon

Solo financia en empresas publicas.

La construccion es tarea exclusiva del
sector privado.

Operar y mantener, y llevar
a cabo la gestion financiera
del servicio

Operadores publicos.

Operadores privados.

Regular, fiscalizar y controlar

Sector publico (regulador sectorial)

Evaluar el servicio y los
resultados (aprendizaje,
innovacion)

Operadores publicos.

Operadores privados.
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DESARROLLO EMPRESARIAL EN LOS
MERCADOS DE INFRAESTRUCTURA Y SUS
SERVICIOS: OPORTUNIDADES Y AGENDA
ESTRATEGICA PARA AMERICA LATINA*

Desde su versién inicial, los estudios de IDEAL han destacado el rol clave que la infraestructura
deberd jugar como facilitador y promotor, de un transito hacia el desarrollo sustentable en América Latina. En
dos estudios anteriores preparados por el autor, en las ediciones de IDEAL 2012 y 2013 (Forteza, 2012 y Forte-
73,2013) se ha analizado como las estrategias de insercion internacional, en negocios tan variados como los
agronegocios y los servicios de logistica, ofrecen amplias oportunidades de desarrollo para la region, pero
plantean asimismo crecientes demandas de Infraestructura, no solo en su componente fisico, sino también
en capacidades de utilizacion de las tecnologias de informacién, en las practicas gerenciales y en el desarro-
llo de empresas locales que puedan aprovechar parte de esas oportunidades.

Este trabajo se propone analizar cémo, a la luz de los masivos requerimientos de inversion en
infraestructura que deberan afrontar los paises de la regién en la préxima década, se pueden generar opor-
tunidades de desarrollo para empresas locales, en los mercados de operacion y provision de infraestructura.
Para enfocar esta temdtica el capitulo se organiza en las siguientes secciones:

«  Las necesidades de inversién en infraestructura y la oportunidad de desarrollo para
empresas latinoamericanas
- Estrategias de desarrollo empresario y politicas publicas y de cooperacion publi-
co-privado para el desarrollo empresario
- Las estrategias de desarrollo de sectores ligados a la infraestructura, los equipos y
servicios relacionados: algunas reflexiones sobre las mejores practicas observadas
« Promoviendo el desarrollo de empresas latinoamericanas en infraestructura y servi-
cios: propuestas para una agenda estratégica
- Conclusiones

Inicialmente, se propone repasar las
magnitudes de las demandas de infraestructura, para
presentar luego una propuesta de marco de analisis
estratégico, que desagrega los mercados de servicios y
equipos de infraestructura en funciéon de sus estructu-
ras industriales. Este marco serd aplicado en diferentes
sectores, para poder estudiar y comparar las alternativas

2 Este capitulo, elaborado por Jorge Forteza, se encuentra disponible en una version mas extensa en el sitio web de CAF. En esta version reducida se han

omitido la mayor parte de las numerosas referencias bibliogréficas, que sf estan disponibles en la version extendida.



estratégicas y las posibilidades de desarrollo de empresas de la region en las diferentes actividades. Se estu-
dian casos de desarrollo empresario y de estrategias nacionales para promover estas actividades, tanto en
paises desarrollados como en otros de reciente crecimiento en el sector, como Espafa y Corea.

Sobre la base de los andlisis estratégicos y de los casos analizados, se proponen tres niveles
sucesivos de ambicion estratégica que pueden desarrollar los pafses de la region, asi como cinco temas de
agenda a implementar para avanzar en el crecimiento de estas actividades. En funcion de la vision de desa-
rrollo productivo que quieren adoptar los paises, se estudian los elementos clave de su agenda estratégica y
las capacidades que deberdn desarrollar en sus sectores publico, privado, y en la cooperaciéon entre ambos.
Complementando el andlisis a nivel nacional, se analizan también las oportunidades que puede ofrecer una
politica mas activa de inversiones y proyectos a nivel de América Latina en su conjunto, al crear un mercado
ampliado que favorezca el desarrollo de empresas de la region.

Las necesidades de inversion en infraestructura
y la oportunidad de desarrollo para empresas latinoamericanas

En los ultimos afos, se han publicado varios estudios que permiten estimar las demandas de
inversion en infraestructura que deberdn encararse a nivel mundial y en América Latina (McKinsey Global Ins-
titute, 2013, OECD, 2007). Considerando los estudios a nivel global, ponderados por la importancia relativa de
América Latina, asf como aquellos realizados especificamente para la region, surge una demanda de inversio-
nes anuales del orden de USD 150.000 a 200.000 millones anuales para la proxima década, que pueden llegar
incluso hasta los USD 250.000 millones si el objetivo es cerrar la brecha con los niveles de inversion de los paises
asiaticos. En resumen, podemos hablar de una demanda minima de USD 150.000 millones, donde energia y
transporte representan los destinos principales.

A estos montos debemos sumar los costos anuales de operacién de los servicios de infraestructura,
desde el mantenimiento (que oscila entre el 2%y el 10% anual segun los sectores) hasta los gastos anuales en ope-
racion, que, por ejemplo en el caso de transporte y logistica, representa aproximadamente el 10-12% del PBI de la
region. Por ejemplo, un estudio presentado en este IDEAL (Mejfa 2014) cuantifica los mercados de agua y saneamien-
to con valores del orden de USD 12.500 millones en inversiones (Capex) anuales, mientras que los gastos operativos,
representan unos 21.000millones de USD anuales, lo que permite observar la importancia relativa de los gastos ope-
rativos?. Asimismo, el caso de las telecomunicaciones es altamente ilustrativo; los gastos de inversién anuales son
del orden de los USD 28.000 millones (deberian ser de 45.000 para cerrar la brecha). En general, se puede observar en
todos los segmentos, que las inversiones se componen de obras civiles, con alto contenido local, mientras que en los
equipos es mayor la importancia de bienes de capital importados. En contraposicion, los gastos operativos tienen en
general un mayor contenido local, y, por lo tanto, un mayor efecto multiplicador sobre las economias locales.

Al considerar que los valores de inversion necesarios son de entre USD 150.000 y 200.000 millones
anuales,y que los costos operativos representan sumas de entre el 60% y el 80% de estos valores, podemos adoptar,
en una primera aproxinmacion, un valor total de la oportunidad de prestacion de servicios de construccion, provision
de equipos y otros servicios, que oscilaria entre USD 250.000 y 300.000 millones anuales. En el futuro sera necesario
avanzar en el estudio detallado de las estructuras de costos de cada uno de los sectores, para poder progresar en la
cuantificacion de las oportunidades abiertas a empresas de la region. Estos valores permiten afirmar que América
Latina serd un mercado interesante de desarrollo para las empresas internacionales de prestacién de servicios de
infraestructura; representara aproximadamente el 10% del mercado mundial, por cierto menos que el mercado
asiatico, pero, de todos modos, un segmento de alto potencial.

La propuesta de este trabajo es estudiar como se pueden desarrollar politicas de desarrollo
de mercado, promocion empresarial y cooperacion publico-privada para que empresas de la region puedan
acceder a la mayor participacion posible en estas nuevas inversiones, y vayan construyendo capacidades que
las habiliten a ser competidores crecientemente internacionalizados.

En América Latina ya han surgido empresas relevantes y competitivas internacionalmente, en
sectores tales como la ingenierfa y construccion, la operaciéon de transporte marftimo y aéreo, en concesiones
viales y de aeropuertos, en la fabricacién de aeronaves, y en servicios profesionales y de tecnologias de infor-
macion ligados a la infraestructura. Se observan menos avances en la provision de bienes de capital y equipos,
segmentos dominados por empresas globales.

# Estos valores se refieren a los niveles requeridos, superiores a los efectivamente ejecutados.
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El desarrollo empresario en estos sectores tiene un claro interés para el desarrollo econdmico
de nuestros paises, en al menos tres frentes concretos:

- Representan mercados de alto valor agregado y muy dindmicos que hoy estan do-
minados por paises desarrollados

- Generan empleos de calidad

- Generan oportunidades de exportaciones de servicios y equipos y de desarrollo de
nuevas multinacionales

La tematica de este capitulo analiza inicialmente la dindmica de los mercados mundiales de
servicios y como los pafses latinoamericanos se insertan y desempenan en ellos.

Mercados mundiales de servicios: dominio de paises desarrollados y nuevos participantes

El anélisis de los mercados de servicios permite ilustrar estos puntos: de acuerdo a la OMC (OMC,
2013) de los mercados mundiales de servicios, que representan un total de USD 4,3 billones anuales, mas del
50% se origina en actividades ligadas a la circulacion de bienes y personas, las comunicaciones y la construccion
(Gréfico 19); estos servicios han crecido al 8% anual acumulativo en el periodo 2005-2012, a una velocidad similar
al crecimiento del comercio de bienes. Entre estos sectores, se observan algunos altamente dindmicos: los servi-
cios de computacion e informacion, ademas del de comunicaciones, se han duplicado en el periodo 2005-2012,
mientras que los de transporte y construccion han crecido entre un 50% y un 80% en el mismo periodo, a una
tasa mayor que la del promedio de los servicios y del comercio de bienes.

Grafico 19. Composicion de exportaciones mundiales de servicios, 2012
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Fuente: OMC, ITS (2013), elaboracién propia.

Las proyecciones de la OMC permiten visualizar una profundizacion de esta tendencia; el comer-
cio de servicios pasara de representar el 17% del comercio total, a niveles entre el 19% vy el 24% del comercio
mundial, para 2035 (OMC, 2013).

Estos mercados de servicios son dominados por los paises desarrollados; el andlisis de los 10
primeros paises exportadores de servicios permite ver que solo encontramos a China y la India como partici-
pantes. El mayor exportador latinoamericano, Brasil, solo aparece en el puesto 18, con una participacion del 1,1%
del mercado. México y la Argentina, que siguen en la clasificacion, solo representan el 0,5% del total. Asimismo,
el crecimiento de los paises de la region en la Ultima década, al ir generando nuevas demandas, los ha trans-
formado en importantes consumidores de servicios importados; Brasil representa el 2, 4% de las importaciones



mundiales, lo que se traduce en déficits en la cuenta comercial de servicios del orden de los USD 40.000millo-
nes, y México y Argentina representan cerca del 0,5%, con déficits importantes y crecientes (Cuadro 14).

El andlisis del desempeno de los paises en el comercio mundial de servicios, que se presenta
en el Grafico 20, permite analizar unas claras dindmicas estratégicas en el desemperio de los paises en los
mercados de servicios. Se puede observar un grupo de paises desarrollados que refuerzan o logran defender
sus posiciones dominantes: mientras que Estados Unidos ha aumentado su participacion de mercado del
10% al 14% entre 1980 y 2011, el Reino Unido, Alemania y Holanda mantienen participaciones superiores al
6%, aunque son desafiados crecientemente por nuevos jugadores. Espafa, como veremos mas adelante, es
un caso de éxito reciente, que ha logrado consolidar una presencia estable de casi un 4% de participacion.
El andlisis también muestra la aparicién de nuevos jugadores, entre los que se destacan la India, China, Co-
rea, Singapur e Irlanda, que han logrado construir presencias que oscilan entre el 1% y el 4% del mercado
mundial. Los casos de la India, Irlanda y Singapur, como veremos mas adelante son especialmente relevantes
para América Latina, ya que han logrado construir presencias significativas, sin contar con grandes mercados
internos de servicios. En estos casos, se han construido posicionamientos globales, sobre la base de ventajas
de localizacién y de disponibilidad de recursos humanos calificados, en negocios de servicios poco intensi-
vos en capital, tales como los servicios de tecnologias de informacion, de software, de centros regionales de
administracion para empresas globales, y de servicios de ingenieria, andlisis financiero y servicios de logfstica
y organizacion de redes de produccion.

Como podemos observar, ningun pals de América Latina figura entre estos nuevos jugadores
de proyeccion global.

Cuadro 14. Principales paises exportadores e importadores de servicios, 2012

Valor Valor
Posicién Pais (milesde Participacion Crecimiento Posicién Pais (milesde Participacion Crecimiento
exportador millones (%) Anual (%) importador  millones (%) Anual (%)
de USD) de USD)
Unién Unién
Europea 1 Europea 639 20,0 -4
1 (excluyendo 823 24,6 -1 (extrazona)
Comercio
interzona) 2 Estados 406 12,7 3
Eetad Unidos ’
2 stados 614 18,3 4 :
Unidos 8 China 281 8,8 19
3 China 190 5,7 4 4 Japdn 174 5,4 5
4 India 148 4,4 8 5 India 125 3,9 1
5 Japon 140 4,2 2 6 Singapur 117 3,7 3
6 Singapur 133 40 3 7 Canada 105 £ L
7 Hong Kong 126 38 7 8 Corea 105 8.3 !
8 Corea 109 33 16 9 Tesgmell g 372 16
Rusa
9 Suiza 88 2,6 -7
10 Brasil 78 2,4 7
10 Canada 78 2,3 -1
22 México 25 0,8 0
18 Brasil 38 1,1 5
28 Argentina 18 0,6 9
26 México 16 0,5 5
29 Venezuela 17 0,5 42
28 Argentina 14 0,4 2
30 Chile 13 0,4 2
Total 2.825 88,4 -1
Total 3.075 91,7 -

Mundo (excluyendo

Mundo (excluyendo 3.350 100,0 4 comercio intra UE)

comercio intra UE)

3.190 100,0

Fuente: OMC, World Trade Report (2013); elaboracién propia.
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Pasamos ahora a enfocar el andlisis sobre las Industrias de infraestructura y de servicios; para
ello, proponemos y desarrollamos un marco de andlisis estratégico de estas industrias, con el objeto de es-
tudiar sus dindmicas y las oportunidades que pueden ofrecer a paises de desarrollo intermedio como los de
América Latina.

Grafico 20. Evolucién de la participacién en el mercado mundial de servicios
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Fuente: OMC, World Trade Report (2013); elaboracién propia.

Las industrias ligadas a la infraestructura y los servicios: un marco de analisis estratégico.

Para analizar como se estructuran los mercados de provision y operacion de infraestructura,
proponemos el marco de segmentacion estratégica presentado en el Grafico 21. Se deben considerar asi tres
niveles de actividades con sus dindmicas propias:

- Laplanificacion y la regulacion, que son normalmente realizadas por entes publicos.

- Laoperacién de los servicios de infraestructura (el mundo de las empresas de servi-
cios publicos y las concesionarias).

- Los constructores, desarrolladores de infraestructura y los proveedores de equipos
y servicios.

La planificacion y regulacion es un elemento clave de toda conformacion de un sector de ser-
vicios o de infraestructura. La reciente evoluciéon hacia un rol més activo de los entes reguladores, cada vez
mas necesaria en los casos en los que se desea privatizar o concesionar los servicios, plantea requerimien-
tos de mayores capacidades organizacionales y profesionales en estos organismos. Por lo tanto, aunque
estos entes no son grandes compradores de equipos (salvo los casos de computacion, de telecomuni-
caciones, de medicion, entre otros), son crecientes consumidores de servicios basados en conocimiento,
como de consultorfa, de medicion y evaluacion del servicio, de atencidn a los usuarios, entre otros. Se vera
como los casos de Irlanda, con su foco en el desarrollo de empresas proveedoras de servicios a industrias
reguladas como la aviacion, los servicios financieros y la farmacéutica, y el de Espafia, con el desarrollo de
empresas prestadoras, que surgieron a la sombra de sus grandes empresas de servicios y se fueron globa-
lizando, acompanandolas en su expansiéon, muestran ejemplos interesantes.
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Grafico 21. Las estrategias empresarias de operadores y sus proveedores. Una segmentacién estratégica
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Fuente: elaboracién propia.

En el segundo segmento, el de Operacion de Servicios de Infraestructura, encontramos em-
presas internacionales y también, en algunos casos, latinoamericanas. Los operadores tienen una licencia
de operacion del servicio y deben ser regulados por entes publicos. Estos operadores son, a su vez, grandes
compradores de equipos, servicios de construccion, mantenimiento, y servicios administrativos y de aten-
cion al publico, lo que permite ver cdmo su poder de compra es una importante palanca de desarrollo de
proveedores de sus paises de origen o de proveedores locales.

El andlisis estratégico de casos muestra que todos estos operadores han comenzado en su
mercado doméstico, especialmente en Europa o Estados Unidos, donde han ido creciendo por expansion
geografica, en su pais de origen o en paises cercanos y por integracion vertical u horizontal. Estas empresas
han ido creciendo capitalizando sobre grandes discontinuidades de mercado, como lo fueron:

a. lLa‘creacion”de nuevos mercados por cambios regulatorios. Las desregulaciones en
Estados Unidos a partir de los afos 70 fueron creando una nueva estructura de la
industria de telecomunicaciones, asi como la aparicién de un nuevo segmento de
transporte aéreo regional, que generd una nueva demanda de infraestructura, el
surgimiento de nuevas empresas con modelos de negocios innovadores (como el
caso de Southwest Airlines, que dio origen a toda una nueva generacién de empre-
sas aéreas), y nuevas demandas de equipos (como la creciente demanda de aerona-
ves medianas y de bajo costo de utilizacion, que abrid oportunidades a participan-
tes, entre los que se destaca el caso de Embraer).

b. Asimismo, las privatizaciones en Europa a partir de los afos 80, iniciadas por el Reino
Unido, fueron creando espacios para nuevas empresas prestatarias de servicios de
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capital privado, asi como necesidades de disefio e implementacion de modelos e
instituciones regulatorias, que fueron creando conocimiento y experiencia regula-
toria que pasaron a ser servicios exportables a escala mundial.

Las privatizaciones en América Latina en los afos 90, y la experiencia anterior en
Chile, abrieron nuevos mercados para los jugadores globales estadounidenses y eu-
ropeos, que aceleraron asi su expansién internacional. Espafa, por su compromiso
estratégico y la voluntad de inversion de sus empresas de servicios —que estaban en
sus etapas iniciales de internacionalizacion—, fue uno de los grandes ganadores de
este proceso

La aparicion de nuevos sectores debido a cambios tecnoldgicos, como la adopcion
de los estandares de GSM o los de 3G. Esto permite crear nuevos mercados, como
los de transmision de datos, y en el caso europeo, fue uno de los grandes deter-
minantes del éxito estratégico de Nokia en el periodo de los aflos 90 y la primera
década del siglo XXI.

La aparicion reciente de nuevos mercados emergentes de alto crecimiento, como
los pafses del Golfo y luego Asia y China. En cada mercado, las politicas de acceso
para operadores internacionales y el grado de proteccion para las empresas locales
han resultado en diferentes estructuras industriales. En el caso de China, la explosion
del mercado de telecomunicaciones ha dado lugar a la formacion de grandes em-
presas de capitales locales, con menores participaciones de los operadores globales.
Este desarrollo de mercado ha creado un mercado de equipos e infraestructura muy
interesante para los proveedores globales, pero ha sido utilizado también para de-
sarrollar empresas que han pasado de cubrir su mercado interno a ser desafiadores
globales, como el caso de Huawei.

Asimismo, se han creado nuevos mercados a través de nuevos incentivos: el caso de
la energia edlica en Espana, que se analizard mas adelante, permitid, sobre la base
de un marco regulatorio favorable en el mercado interno, desarrollar tecnologias y
empresas que pudieron luego crear posiciones de liderazgo mundial.

En el caso de los proveedores de servicios se observa una estructura de la industria que se
segmenta en dos dimensiones principales:

Por etapas de la cadena de valor dentro del ciclo de gestacion de la infraestructu-
ra (del disefio a la ingenierfa, la construccion, instalacion y puesta en marcha, la
operacion y el mantenimiento y también el financiamiento). Las estrategias mas
frecuentes han sido las de empresas de pafses desarrollados, que dominan las eta-
pas de mayor valor agregado —como el disefio y la ingenieria de detalle-, o que
han expandido sus prestaciones para incluir una oferta integrada de construccion,
compras y hasta la operacion de la infraestructura. Las empresas de paises emer-
gentes en general han comenzado por el extremo opuesto, al ofrecer servicios de
construccion basados en costos competitivos de mano de obra para ir migrando,
progresivamente, hacia la direccion de obras y algunos segmentos de ingenieria.
Esto, mediante la generacion interna de capacidades o la adquisicién de empresas
de paises desarrollados que les permitieran saltear etapas en su proceso de migra-
cion estratégica.

Segun la cobertura de industrias y el desarrollo geogrdfico. En términos generales, se
puede observar que la construccion civil de obras de infraestructura simple ha ofre-
cido mayores oportunidades de ingreso a nuevas empresas de pafses emergentes,
mientras que aquellas de pafses desarrollados han dominado segmentos complejos
de obras civiles (como grandes viaductos, represas, entre otros) y la ingenieria y el
disefo de plantas industriales mas complejas.

Inicialmente, estas empresas se fueron desarrollando sobre la base de las necesidades de sus
mercados internos, en un contexto de alta fragmentacion, donde cada pais grande defendia a sus jugadores
locales con protecciones nacionales y trataba de expandir su presencia a mercados naturales, como sus
colonias o ex colonias. Estas empresas, pasadas las décadas de reconstruccién y grandes inversiones en sus
paises de origen, aprovecharon los grandes ciclos de inversion en los paises drabes en los afios 70y 80y en
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paises emergentes de alto crecimiento como Brasil. Es interesante ver cémo la industria de construccion co-
reana solo logra internacionalizarse con la expansion de los mercados de los paises arabes, donde comienza
ofreciendo servicios basicos de construccion y de provision de mano de obra, y fue luego migrando a pres-
taciones de ingenierfa y direccion de obras.

Las dimensiones de especializacion estratégica en esta industria son tres, a saber:

- Laespecializacion por sector servido: industria, petroquimica, infraestructura.

- El posicionamiento en la cadena de valor de la industria; desde un posicionamiento
inicial como proveedor de servicios de construccion a bajo costo, a la responsabili-
dad por modulos especificos bajo la direccion de una gran firma, a la direccion de
obra, y finalmente, al disefio e ingenieria o prestaciones completas “llave en mano”,
o que cubren incluso la operacién del proyecto.

- La cobertura geogréfica: desde la base nacional, a una cobertura regional o en geo-
grafias culturalmente afines, a la cobertura global.

Aplicando este marco de analisis a diferentes industrias, podemos observar diferentes dindmi-
cas empresarias y los avances relativos de las empresas Latinoamericanas.

En el sector de Ingenieria y Construccidn, se observa que América Latina representa
el 9% de un mercado total de USD 1,3 billones de los cuales, el 40% esta ligado a infraestructura (Gréfi-
co 22). Este mercado mundial sigue dominado por paises desarrollados, que representan mas del 70%
del total; se observan casos de desarrollo reciente muy interesantes, como Espana (con 14% del mer-
cado) y China, con 13%; Brasil ha construido empresas que participan en el 2,3% del mercado mundial.
De todos modos, el dominio de los paises desarrollados es atin mayor en los segmentos de alto valor
agregado, como los de disefo, donde su participacion supera el 90%, y sélo aparecen Corea y China
como nuevos jugadores dindmicos.

Grafico 22. Mercado mundial de ingenieria y construccion
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Cuando se analiza el mercado latinoamericano de Ingenierfa y Construccién, que re-
presenta unos 50.000millones de dolares anuales, se puede observar que las 10 primeras empresas
también muestran una presencia dominante de actores globales, con cuatro espafiolas y solo una
brasilefia. Asimismo, el estudio de las 250 principales empresas mundiales, muestra que América Lati-
na estd generando un sector con alto potencial de competitividad: seis aparecen en estas posiciones,
originarias de Brasil, México y Chile.

Cuando aplicamos el analisis estratégico a los casos de empresas latinoamericanas en
el sector de Ingenieria y Construccién, vemos que las oportunidades de desarrollo pueden ser las
siguientes: para las mas grandes, como las brasilefas, entre las que se destacan los casos de Odebre-
cht, Camargo Correa o Andrade Gutierrez, existen importantes oportunidades en su mercado interno,
ya que Brasil debera acelerar notablemente su inversion en infraestructura en la proxima década. Es
de esperar, asimismo, que Brasil vaya abriendo progresivamente sus mercados, para ofrecer mayores
oportunidades de desarrollo a empresas latinoamericanas de paises mas pequefos. Asimismo, estas
empresas podran ir profundizando su expansion en los mercados latinoamericanos, donde ya han
construido presencias importantes, y en Africa, donde estan enfrentando exitosamente a figuras glo-
bales y a nuevos desafiadores, como las empresas chinas.

La pregunta fundamental es si alguna de estas grandes empresas brasilefias 0 mexicanas
podran avanzar a roles globales, como lo hicieron las espafiolas en los Ultimos 30 afos. Para ello, se plan-
tean dos avenidas de crecimiento: la expansion geografica, ya sea con operaciones propias o via adquisi-
ciones, o la construcciéon de capacidades mas avanzadas en ingenierfa o disefio en algun sector especifico.
La politica de desarrollo de proveedores alrededor del polo petrolero, asi como el desarrollo de capacida-
des en el sector de defensa, son dos casos prometedores.

Para las empresas de tamafo mediano, como las originadas en Chile, Argentina o Colombia,
se da una oportunidad y un desafio en el desarrollo de sus mercados de infraestructura y servicios, donde
deberan fortalecer sus capacidades para defender sus posiciones de mercado, ante la creciente presion de
las grandes empresas latinoamericanas o de nuevos jugadores con un enfoque global del negocio, como
los grandes grupos chinos. Asimismo, podran aprovechar oportunidades de expansion regional hacia
paises mas pequenos de la regién con demandas de infraestructura que no cuentan con grandes firmas
locales, y el avance en la cadena de valor del sector, a través de la construccion de capacidades en inge-
nierfa, disefio y direccién de obras. La creciente tendencia hacia las APP les abren también oportunidades
de formacién de consorcios con especialistas globales e instituciones financieras, para poder migrar asf a
roles de operadores.

Se observan casos de especializacion en nichos globales, como el de INVAP en Argentina,
que ha avanzado en las capacidades en ingenieria nuclear y operacion de plantas nucleares, construidas
a lo largo de varias décadas, que han permitido una especializacion en reactores nucleares de tama#no
pequeno, reconocidos a nivel mundial como competitivos con los de los paises desarrollados. Finalmen-
te, existen oportunidades para pequefas empresas de ingenieria, disefo o prestacion de servicios que
pueden ir repitiendo el ya mencionado “modelo espafol” crecer en sus mercados internos y acompafar
a las grandes empresas en su expansion internacional; existen casos prometedores en paises con buena
dotacion de recursos profesionales, como Argentina, Brasil y Colombia.

Ejemplos de las dinamicas empresarias y de los avances de las empresas de la region

En el sector de transporte Aéreo, se pueden observar desarrollos interesantes de em-
presas Latinoamericanas:

«  El desarrollo de empresas de aeronavegacion con capacidades globales, como la
reciente fusion que dio lugar a LATAM (y que se apoya en el interesante desarrollo
de LAN como un especialista en carga aérea, ligada al dinamismo exportador de
Chile), y que constituye la mayor empresa de la regién, con una promisoria oportu-
nidad de expansion global. En este caso, es importante sefialar como una empresa
originada en un pais pequefo, pero muy activo en el comercio internacional, fue
creando capacidades, via una proteccién de su mercado interno, la expansion a
paises cercanos como Argentina y Pery, y la especializacion en el trafico de cargas,
ligado al crecimiento de sectores exportadores de alto valor agregado, como las fru-
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tas, los vinos y los alimentos procesados. Esta empresa fue desarrollando capacidades que
le permitieron encarar una fusion con TAM, la cual habia sido una gran innovadora en los
anos 90, y que aprovechd la crisis de operadores tradicionales en su mercado interno, pero
enfrentando problemas crecientes de competitividad que la llevaron a buscar una alianza.

- El desarrollo de operadores con foco regional, como COPA, que ha ido fortalecien-
do su participacién en los mercados del norte de América del Sury América Cen-
tral. En este caso, es interesante analizar las sinergias entre esta estrategia empre-
sarial y la estrategia nacional de Panamg, orientada a construir una plataforma de
trasporte aéreo y de logistica, que han ido fortaleciendo su rol como nodo logistico
para la region.

«  Laaparicion de operadores de aeropuertos con ambiciones globales, como Corporacion
América, que fue construyendo su posicion como participante clave en la privatizacion
de la operacion de los aeropuertos en Argentina, para encarar progresivamente su ex-
pansion internacional, hacia las concesiones en Brasil, en Italia y Armenia.

- El desarrollo de un exitoso distrito de fabricacién de aeronaves alrededor de Em-
braer, que es hoy un competidor global en el segmento de aviones regionales y es-
pecializados, y que se comporta ademas como el organizador global de una red de
proveedores y socios estratégicos, que han creado nuevas oportunidades a empre-
sas proveedoras en Brasil y en otros paises de la regién. El caso de Embraer es muy
ilustrativo; refleja 40 afos de construccién de capacidades, un proceso de privati-
zaciéon exitoso, y la especializacién temprana en el sector de aeronaves regionales,
creado por la ya mencionada desregulacion del transporte aéreo en Estados Unidos.
Posteriormente, Embraer fue avanzando hasta ser uno de los dos lideres internacio-
nales de este segmento, y fue diversificando su oferta hacia los aviones ejecutivos y
las aplicaciones de defensa.

El modelo industrial de Embraer es un caso ejemplar de como construir una empresa
viable desde un pais emergente, sin dominar totalmente la tecnologia. Embraer se fue posicionando
como el organizador de una red global de socios a riesgo y de proveedores, mientras iba construyen-
do capacidades de disefio y de avidnica que, sumadas a sus habilidades de ensamblaje final con costos
competitivos y a la construcciéon de una red internacional de servicio post-venta, le dieron capacidades
competitivas globales. Cabe destacar, también, el rol clave del financiamiento a largo plazo, necesa-
rio en este mercado, provisto por el BNDES, y la actuacion de la diplomacia brasilefia en caso clave,
tales como los pleitos en la OMC, sobre posibles dumpings, o la expansion hacia China. Hacia el futu-
ro, Embraer enfrenta grandes oportunidades en sus mercados tradicionales de aeronaves de tamano
mediano, asi como en segmentos donde se presentarad una fuerte demanda de reposicién, como los
transportes de tropas y los aviones-tanque. Asimismo, enfrentara nuevos desafios en la recuperacion
de la industria rusa, y en las ambiciones chinas de transformarse en un jugador global en el sector.

< Asimismo, se han desarrollado casos interesantes de empresas proveedoras de
servicios de mantenimiento y reparaciéon de aeronaves y de fabricacién de médu-
los de aeronaves, como la empresa estatal chilena ENAER, que se ha creado una
presencia interesante en estos segmentos. Este caso demuestra como paises que
dominan algunas actividades dentro de las tecnologias aeronduticas, pueden cons-
truir posiciones de nicho, como proveedores, pero también como participantes en
cadenas globales de valor; los casos de empresas espanolas como Gamesa o las
australianas y neozelandesas ofrecen ejemplos interesantes. El caso de la industria
aerondutica argentina, pionera en la region, es un ejemplo de varias frustraciones
estratégicas, que podrian todavia dar lugar a un posicionamiento de nicho dentro
de esta industria global.

En el sector del transporte maritimo, se ha mencionado ya en un estudio reciente (CAF,
2013) que la actividad de industria naval se ha concentrado en Asia, con la excepcion de segmentos de alta
especializacién que se mantienen en Europa. Los armadores, operadores de buques, se segmentan entre
algunos europeos de alta especializacion y asidticos, mientras que la mayoria de los servicios ligados, como
la registracion de naves, los seguros, el disefo naval, se concentran en paises desarrollados.
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En América Latina, se observan pocos casos de empresas navieras exitosas. £l caso mas inte-
resante es el de CSAV, que construyd un posicionamiento estratégico solido sobre la base de la expansion
del comercio internacional de Chile y fue ampliando su presencia regional, hasta culminar recientemente
en una reciente fusion con Hapag-Lloyd que, asi como en el caso ya mencionado de la empresa aérea
LATAM, le permite formar parte de uno de los grupos lideres a nivel mundial.

En la construccion naval fluvial, existen oportunidades de desarrollo de constructores y ar-
madores: ya existen jugadores relevantes, pero deberdn fortalecer notablemente sus capacidades para
poder crecer a nivel internacional.

También podemos observar algunos casos de operadores de puertos y terminales especia-
lizadas, que han ocupado espacios en sus mercados domésticos (en Brasil, Chile y México), con algunas
iniciativas incipientes de internacionalizacion. En este caso, deberdn enfrentar la competencia creciente de
los grandes operadores de los paises asidticos y del Golfo, que estdn construyendo posiciones dominantes
a nivel global; existen oportunidades de segmentacion y de especializacion en puertos de importancia
secundaria o en terminales de carga de productos naturales donde la regién tiene buena experiencia
acumulada, como pueden ser los granos y los minerales.

Estrategias de desarrollo empresario
y politicas publicas y de cooperacién publico-privada

Como hemos sefalado, los mercados de operacién y de servicios de infraestructura son al-
tamente dindmicos, presentan un interés estratégico creciente, y son dominados, en general, por paises
desarrollados o por algunos jugadores de desarrollo reciente, como Espafa, Corea, y paises menores y de
alta especializacién como Singapur, Hong-Kong y, mas recientemente, con algunos avances promisorios de
paises del Golfo.

Espafia, un caso emblematico de desarrollo estratégico

El caso espanol es claramente uno de los mas interesantes y ricos en ensefanzas; en 30 afnos,
el pais ha pasado por las siguientes etapas de desarrollo estratégico, ilustradas en el Grafico 23:

- Crear empresas para su mercado interno en el periodo de crecimiento rapido de los
anos 60y 70.

- Aprovechar el ingreso a la Comunidad Europea, con una proteccion temporaria de
siete anos, para ir mejorando sus capacidades empresariales.

- Aprovechar las etapas de privatizaciones, especialmente en América Latina, donde
llegaron tempranamente, en pleno proceso de construccion de sus capacidades de
gestion. Tal circunstancia sirvio para que pudieran avanzar en su modernizaciony en
la obtencién de credenciales como operadores internacionales, lo que les permitio
pasar a competir frontalmente con las empresas de paises mas desarrollados.

«Avanzar en la expansion a otros mercados cercanos, como los europeos y los origi-
nados en la apertura de Europa Oriental.

- Enalgunos casos, como las empresas de ingenieria y construccion y de servicios
publicos, fueron avanzando a través de nuevas concesiones o adquisiciones, en la
construccion de presencias de importancia global.

La reciente crisis financiera v la crisis espafola han puesto un freno a esta expansion, pero se
observa que las empresas han persistido en una estrategia con tres frentes de actuacion:

«La reestructuracién financiera y de costos y la busqueda de consolidaciones en el
mercado espanol.

- El desarrollo internacional, con un foco ahora en mercados desarrollados y de alta
calidad regulatoria, asi como en los mercados claves de América Latina.

- Ladiversificacion hacia negocios de mayor valor agregado, como en el caso de las teleco-
municaciones, la ingenieria y construccion, y la operacion de servicios publicos.
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Grafico 23. El desarrollo del sector de infraestructura y servicios en Espaia: cuatro etapas clave de desarrollo
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Fuente: elaboracién propia.

Estas empresas figuran entre las mayores de Espafa; constituyen los principales inver-
sores espafnoles en el extranjero y grandes generadores de divisas; asimismo, estas firmas han sido
un factor clave en el desarrollo de empresas proveedoras. Es interesante destacar que Espana define
a este sector como clave en su Plan de Desarrollo Industrial a horizonte 2014, que integra planes de
desarrollo del transporte con una estrategia logistica y observatorios industriales para el desarrollo de
los sectores de bienes de capital, electrénica y TIC, y construccién. Asimismo, a nivel regional, puede
observarse como el Pais Vasco, en su politica de desarrollo de clusters, define que siete de sus 11 clus-
ters estratégicos, y cuatro de sus “pre clusters” (o sea, sectores en desarrollo con alto potencial) estan
ligados a la construccion o servicios de infraestructura.

Asimismo, Espafa presenta un caso de alto interés de creacion de un sector industrial:
el de la energia edlica, donde, a través de politicas para el desarrollo de energias alternativas, logré
avanzar en la diversificacion de su matriz energética, y simultdneamente, desarrollar empresas que se
encuentran entre los lideres mundiales en las actividades de fabricacion de equipos, de desarrollo de
parques edlicos, y de operacion de parques. Este sector enfrenta nuevos desafios, ante la crisis de su
mercado interno y la competencia de empresas de paises desarrollados como Dinamarca y de nuevos
participantes como la India, pero es objeto de una politica activa de cooperacién publico-privada para
defender y fortalecer su posicion estratégica.

Politicas activas en paises desarrollados y en desarrollo

El andlisis de los paises desarrollados muestra, asimismo, casos de politicas activas en
estos sectores; podemos citar brevemente los siguientes:

La politica europea de desarrollo de infraestructura y de grandes ejes de comunicacion,
que va creando un mayor mercado interno para sus empresas, y tiene ademas como objetivo explicito
la promocién del valor agregado local y el desarrollo empresario. Actualmente, se estan presentando
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propuestas de creacion de un fondo Europeo de Inversion, que pueda movilizar fondos del orden
de los EUR 300.000 a 500.000 millones de, para financiar grandes proyectos de infraestructura y de
innovacion empresarial. La propuesta de la Unidon Europea muestra claramente como se persiguen

simultdneamente tres objetivos fundamentales:

La reactivacion econdmica mediante grandes obras.

La consolidacion del mercado interno a través de una mejora de la conectividad; se
definen como cinco problemas clave a solucionar: la falta de conexiones entre pai-
ses, las disparidades de disponibilidad y calidad, la fragmentacién entre los diversos
modos de transporte, la reduccion de un 60 % en las emisiones a horizonte 2050, y
los marcos regulatorios diferentes entre paises.

El desarrollo de nuevas capacidades transversales, como un sistema unico de geren-
ciamiento del tréfico aéreo, el gerenciamiento unificado del trafico ferroviario y de
su sefializacion y el desarrollo de "Autopistas del Mar”.

Todas estas iniciativas tienen como objetivo el desarrollo de nuevas tecnologias
“inteligentes” que combinan la infraestructura con el uso creciente de las TIC en la
gestion de sistemas complejos. Como el objetivo es, ademas, elegir proyectos con
alto valor agregado producido en la unién europea, se ve claramente la intencion de
crear capacidades de liderazgo mundial que permitan desarrollar nuevos mercados
de exportacién para las empresas europeas.

El Reino Unido, en un desarrollo interesante para un pais con baja intervencion estatal
y en el marco de un gobierno de coalicion conservador-liberal, ha definido una estrategia industrial a

nivel nacional que presenta una combinacion de:

Politicas de competitividad y desarrollo transversal, tales como la promocién de la
actitud empresaria, el desarrollo de nuevas habilidades en los recursos humanos y
la cooperacion publico-privada.

Estrategias sectoriales, entre las que se encuentran, las del sector de ingenierfa y
construccion, donde se busca avanzar en la innovacién y creacion de nuevos seg-
mentos, como la construccion” verde”y las ciudades y redes " inteligentes”, asi como
la expansion significativa de las exportaciones de servicios.

En Francia, se han definido 34 “sectores de reconquista’, donde se quiere defender
una presencia global, de los cuales al menos un tercio estan ligados a la infraestruc-
turay los servicios: productos y servicios como el tren de alta velocidad del futuro,
los navios ecoldgicos, las redes para autos eléctricos, la construccién “verde’, las re-
des de datos y comunicaciones, aviones eléctricos, entre otros.

Asimismo, seis de las 14 cadenas de valor que son objeto de una politica de desarro-
llo y de cooperacién publico-privada en el marco del Consejo Nacional de la Indus-
tria estan ligadas al sector: la construccién aerondutica, la automotriz, la ferroviaria y
naval, la energfa nuclear, y las TIC.

Asimismo, los Pafses Bajos han defini-
do a la logfstica como uno de los nueve sectores
de especializacion dentro de su estrategia indus-
trial (junto con sectores como los alimentos, la
horticultura, las industrias livianas, las industrias
ambientales) y han puesto en marcha un “equipo
estratégico” con participacion del sector publico,
las empresas y la universidades para reforzar la
competitividad del sector.

TODAS ESTAS INICIATIVAS TIENEN COMO
OBJETIVO EL DESARROLLO DE NUEVAS
TECNOLOGIAS “INTELIGENTES” QUE COM-
BINAN LA INFRAESTRUCTURA CON EL USO
CRECIENTE DE LAS TIC EN LA GESTION DE
SISTEMAS COMPLEJOS.

También, se pueden observar iniciativas de desarrollo en Corea: el Ministerio de Co-
mercio, Industria y Energia desarrolla una estrategia industrial, con dos frentes: mantener el liderazgo
actual en las industrias naval, automotriz y de equipos de energia, y desarrollar nuevos “motores de
crecimiento”en los sectores de tecnologias de construccién, de manufacturas de alto valor, y de servi-
cios de valoragregado. Asimismo, en el Plan Maestro de desarrollo del sector energfa a horizonte 2035,
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Corea se fija seis frentes de accién, entre los que incluye el fortalecimiento de la presencia internacional del
sector, con un objetivo de participacion mundial del 15% para 2035, y el desarrollo de nuevas tecnologias,
como la gestion de la demanda y la generacion distribuida, que serdn nuevos vectores de exportacion de
bienes y servicios.

Es interesante también analizar las estrategias de algunos pafses de tamafio menor,
como Singapur y los Emiratos arabes. Singapur ha logrado, a lo largo de 50 afios, llevar adelante una
estrategia de desarrollo que ha buscado combinar sus ventajas de localizacién, en el centro estraté-
gico del Asia del Sudeste, con una clase emprendedora de alto dinamismo, y orientado y promovido
por una administracion publica de alta calidad. En el sendero de desarrollo de Singapur, merecen
destacarse la conexién permanente entre un planeamiento estratégico a nivel nacional, el desarrollo
de actividades de manufacturas mediante la traccion de la inversion extranjera, y la promocion de
actividades ligadas a la infraestructura:

« Inicialmente, el desarrollo del puerto y de sus dreas contiguas como un gran nodo de
manufacturas y actividades logisticas para empresas de paises industrializados: Japon, y
posteriormente, Corea del Sur.

- Posteriormente, el desarrollo las actividades logisticas como un sector clave de desarrollo.

- Enuna etapa posterior, el desarrollo de empresas nacionales en las dreas de infraes-
tructura y servicios: las de operaciones portuarias, las de aeropuerto, las de trans-
porte maritimo y aéreo.

- Finalmente, la promocién de empresas que se pueden denominar “organizadores de ca-
denas de valor’, como Olam, y las operaciones de Ling and Fu (creada originalmente en
Hong-Kong), que se especializaron en crear y articular cadenas de valor en agro-negocios
y manufacturas.

« Una herramienta fundamental en este proceso fue el fondo de Temasek, que paso pro-
gresivamente de apoyar a estas empresas a ser un gran inversor en su desarrollo mundial
y, posteriormente, a enfocarse en la promocion de compafias con alto potencial en los
paises emergentes.

Otro caso de desarrollo reciente es el de las estrategias de algunos pafses del Golfo,
como los Emiratos Arabes Unidos, que han seguido una trayectoria estratégica similar a la de Sin-
gapur, con la ambicion de cubrir inicialmente el Golfo Arabigo y el Océano Indico para posicionarse
como nodos claves de servicios financieros y de transporte aéreo y maritimo, pero que en la Ultima
década han avanzado hacia:

- Eldesarrollo de Dubai como centro financiero, turistico y de cultura.

« Su consolidacion como nodo clave para traficos globales entre Europa y Asia, ahora
ya en directa competencia con Singapur (el reciente anuncio de inversiones de USD
32.000 millones de dodlares en el aeropuerto y la zona logfstica de Dubdi, confirman
estas ambiciones).

- El desarrollo de operadores aéreos como Etihad (con una estrategia de toma de
participaciones en otras lineas aéreas para consolidar una red mundial de alianzas),
a estrategias de desarrollo orgédnico como las de Emirates y Qatar Airlines.

« Eldesarrollo de empresas con ambiciones globales en servicios hoteleros y de turismo.

Estos casos de paises pequefios también revisten interés para nuestra region, ya que ofrecen
modelos de desarrollo interesantes para paises como Panama, Uruguay y los de América Central.

Estrategias de desarrollo de sectores ligados
a la infraestructura: reflexiones sobre las mejores practicas

El andlisis de los casos internacionales, entre los cuales hemos presentado una breve
seleccion, permite proponer algunos temas de orientacion para el disefio de politicas e instituciones,
basado sobre las mejores practicas observadas. Estas consideraciones pueden agruparse en los si-
guientes cinco temas fundamentales:
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1. El desarrollo de mercados internos con un proceso constante
de mejora de calidad de servicios, intensidad competitiva e innovacién regulatoria

Hemos sefalado en varios de los casos estudiados la importancia del mercado interno de
infraestructura. Es bien conocida la relacion entre una infraestructura de calidad y la competitividad de sus
empresas o la posibilidad de empleo y emprendimientos por parte de las clases mas vulnerables. Sabemos
ademds que en América Lating, la brecha de inversiones es significativa. Los mercados internos pueden
promoverse a través de una variedad de iniciativas, tales como:

- Planes ambiciosos de inversiéon en infraestructura.

« Procesos de privatizacion, que crean nuevas empresas 0 nuevos segmentos de negocios-

« Procesos de desregulacion, que permiten aumentar la intensidad competitiva a tra-
vés del ingreso de nuevos participantes, o de la redefinicion del acceso a diferentes
etapas de la cadena de valor (como las reglas de acceso a redes versus las de ope-
racion de un servicio).

« Procesos de innovacion tecnoldgica, como los casos de difusion de banda ancha o
pasaje de una generacion de servicio a una mas avanzada.

En todos estos casos, es necesario contar con una capacidad regulatoria de creciente calidad,
para poder asegurarse que los beneficios buscados por las politicas realmente lleguen a los usuarios. Al pro-
mover mercados mas avanzados, competitivos y bien regulados, el pais obtiene dos tipos de beneficios: (i) los
actores econémicos son mas eficaces, muy competitivos, y pueden competir no solo en el mercado interno,
sino salir a competir en el &mbito internacional, (i) el mercado es una “vidriera” como caso exitoso, lo que re-
fuerza su atractivo internacional, la imagen y la competitividad de sus operadores y prestadores de servicios y,
por lo tanto, su competitividad fuera de sus fronteras.

Podemos mencionar los casos de desarrollo temprano de los mercados de telecomunicacio-
nes en Escandinavia, la adopcién del estandar GSM, y las privatizaciones en el Reino Unido, como casos de
desarrollo de mercado interno que redundaron en grandes oportunidades de exportaciones e inversiones.
El caso esparfiol nos muestra como un pafs sin grandes avances tecnoldgicos pudo aprovechar la ampliacion
y modernizacion de sumercado interno y las privatizaciones en América Latina, para lograr construir un con-
junto de empresas globalmente competitivas o crear nuevas industrias como la de energifa edlica. Actual-
mente, los esfuerzos de paises desarrollados como Alemania, Francia, el Reino Unido y Corea para dominar
las nuevas tecnologias “verdes”y las tecnologfas de infraestructura “inteligente’, son un claro ejemplo de la
“invencién” de nuevas actividades que se buscardn exportar a otros paises desarrollados o a los dindmicos
paises emergentes.

2. La utilizacién del mercado interno como una plataforma para atraer
jugadores globales y generar alianzas estratégicas con las empresas locales

Un mercado interno dindmico e innovador crea un atractivo para las empresas especializadas
de los paises mas avanzados, especialmente en aquellos segmentos como las telecomunicaciones, los equi-
pos de energifa y algunos equipos de transporte, donde las tecnologias se concentran en pocos actores. En
estos casos, cualquier intento de proteccionismo esta condenado al fracaso, y es preferible adoptar politicas
que vinculen el acceso al mercado interno, con compromisos de utilizacién de proveedores locales, de de-
sarrollo de proveedores, o de localizacion de actividades de producciéon o de servicios que no se orienten
solo a satisfacer el mercado interno, sino a la creacion de verdaderas bases de exportacion. Varios paises
emergentes han utilizado estas herramientas, con éxito variable: Corea pudo aprovechar la presencia de em-
presas japonesas para ir desarrollando sus propias empresas, Brasil tuvo un éxito razonable en los afios 70 (el
caso de desarrollo de Embraer permitié aprovechar estas capacidades para desarrollar una verdadera base
de exportacion), y China ha utilizado ampliamente estas politicas. Por el contrario, cuando estas politicas se
limitaron a forzar la asociacion con una empresa local, 0 a una férmula de “compre nacional’, sin esfuerzos
adicionales de desarrollo empresario, han sido fuentes de comportamientos rentisticos que no han dejado
ningun resultado tangible, una vez que la ola de inversion ha pasado.
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3. Un uso realista y juicioso del poder publico
y el desarrollo de capacidades de cooperacion con el sector privado

Es importante recordar que el objetivo principal de estas politicas debe ser el ofrecer la infraes-
tructura de mejor relacion calidad/ precio a la economia en su conjunto; sobre esta base el poder publico
puede apuntar al desarrollo de algunos sectores relacionados. En general, la observacion de los casos permite
extraer algunos principios fundamentales:

El andlisis estratégico claro y realista acerca del grado de globalizacién de cada sector, de
sus barreras de entrada.

Sobre esta base, el andlisis realista acerca de las posibilidades de desarrollo de empresas
locales que puedan llegar a ser competitivas y no imponer costos adicionales a los usua-
rios; podemos citar varios casos, como los de la industria automotriz, la de produccién de
semiconductores e incluso la de electrénica de consumo o los equipos de telecomunica-
ciones, donde se ha forzado esta légica, promoviendo el desarrollo de sectores no viables.
El Estado puede ejercer un rol de liderazgo estratégico, pero rara vez podrd crear nue-
vas empresas; es fundamental que se vayan creando mecanismos de cooperacion a nivel
sectorial, como los presentados en el Reino Unido, Francia y los Paises Bajos, y regionales
como los del Pais Vasco, para desarrollar planes de accion y cooperar en el desarrollo em-
presarial y la internacionalizacion. En estos casos de creacion de entes cooperativos, es
necesario asegurarse una robusta gobernanza y sélidas capacidades institucionales, para
poder medir adecuadamente los avances, detectar los fracasos cuando se produzcan y
minimizar los riesgos de comportamientos rentisticos.

4. La busqueda permanente del desarrollo empresario,
a través del mayor valor agregado vy la internacionalizaciéon

Los ejemplos de paises que han logrado construir posiciones de relevancia en los mercados
globales recientemente, como Corea, Espana y casos puntuales como la industria aerondutica en Brasil o el
desarrollo de operadores de puertos, aeropuertos y lineas aéreas en Singapur y los paises arabes, muestran
una constante ambicion de crecimiento, en tres frentes relacionados:

La busqueda de posiciones de mayor influencia y valor agregado en las cadenas de ac-
tividades, como en los casos de las empresas de ingenierfa y construccion coreanas y
espanolas. En estos casos, se han invertido esfuerzos considerables en migrar de posicio-
namientos de proveedores subordinados con manos de obra a bajo costo, o de equipos
bésicos, a la participacion en médulos o al liderazgo de proyectos o emprendimientos.
De este modo, se han recorrido procesos de aprendizaje y de concentracion en activida-
des mas diferenciadas.

La obtencion de capacidades de dificil desarrollo interno, a través de la adquisicion de
empresas especializadas con capacidades diferenciadas (los procesos de compras de
empresas de equipos y disefio por parte de las empresas chinas, o las importantes adqui-
siciones por parte de empresas espafolas de ingenierfa y construccion). Estos procesos
no estan exentos de casos de prueba y error, como lo demuestran las adquisiciones de
empresas de internet en los afos 2000 por parte de companias de telecomunicaciones,
muchas de las cuales redundaron en importantes procesos de destruccion de valor.

La internacionalizacién, inicialmente hacia paises cercanos o de nivel de desarrollo com-
parable (como las empresas chinas o brasilefas en Africa), o aprovechando las olas de
privatizaciones y desregulacion de los aflos 80 y 90, o el desarrollo acelerado en paises
emergentes o del Golfo.

5. La utilizacién de la politica internacional y de los procesos de integracion regional

Para avanzar en la internacionalizacion de sus actividades, todos los paises lideres ha-
cen un uso intensivo de sus capacidades de influencia y promocion internacional, e incluso, de sus
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maximas figuras politicas, como lo ilustran las misiones del Rey Juan Carlos | a los paises del Golfo con
nutridas comitivas de empresas espanolas constructoras o de material ferroviario, o las misiones del
presidente Luiz In4cio Lula da Silva a China o al Africa. Asimismo, estos sectores altamente regulados
y protegidos, son objeto de rondas de discusion en la OMC, acerca del comercio de servicios que de-
finirdn las condiciones futuras del mercado: es clave desarrollar capacidades de analisis, formulacion
de politicas y de negociacion para encarar con alguna posibilidad de éxito en estas dificiles negocia-
ciones internacionales. Del mismo modo, hemos visto en el caso europeo como el desarrollo de una
politica y planes regionales en los sectores de infraestructura y servicios van creando una nueva fron-
tera de innovacién, donde las empresas de sus paises miembros, ademas de expandir sus actividades,
van desarrollando nuevas tecnologias que serdn después exportadas.

Promover el desarrollo empresarial: propuestas para una agenda estratégica

Todo andlisis estratégico debe comenzar con el reconocimiento de las capacidades empre-
sariales y el conocimiento acumulado por una sociedad; como se ha ido sefialando en los estudios de ca-
sos, en la region se han desarrollado empresas competitivas en sectores como ingenierfa y construccion,
telecomunicaciones, energia, operadores de transporte, y proveedoras de servicios especializados. Como
ilustracion, podemos observar que 20% de las principales empresas multilatinas, y 8 de las 26 empresas lati-
noamericanas consideradas ‘desafiadores globales”en estudios recientes, pertenecen a nuestros sectores de
andlisis (Boston Consulting Group, 2014). Toda agenda estratégica deberfa entonces, como hemos visto en
los casos de paises desarrollados y los nuevos aspirantes, focalizarse en defender las posiciones adquiridas,
promover la participacion de las empresas de la regién en los importantes mercados regionales previstos ,
y potenciar su internacionalizacion.

En este marco, pueden identificarse tres niveles crecientes de ambicion estratégica, tal como
se presenta en el Grafico 24:

Grafico 24. Tres niveles de ambicion en la construccion de posicionamientos estratégicos en los mercados mun-
diales de equipos y servicios de infraestructura

Nivel 3: Generar las condiciones para una expansion regional basada en las capacidades
empresariales actuales

Nivel 2: Favorecer el desarrollo de las empresas locales
Nivel 1: Defender un nivel basico de participacién nacional

y promover su aplicacion cuantitativa y cualitativa

Fuente: elaboracion propia.

1. Defender un nivel basico de participacion nacional, aprovechando el poder de
compra nacional/regional para incentivar la participacion de empresas locales, con una mezcla
adecuada de medidas de proteccién y promociéon con aquellas de desarrollo empresario.

Este es el nivel inicial de busqueda de participacion en las actividades productivas liga-
das a la infraestructura y parece obvio, pero es interesante ver como en varios casos se ha dejado de
establecer esta condicion inicial:

- Casos en los que la constructora de infraestructura trae su propia mano de obra de
calificacion bésica, con el argumento de que no existe mano de obra adecuada en el
pals receptor.

- Actividades basicas, como la construccién de zanjas en obras de telecomunicaciones,
realizadas con mano de obra extranjera.
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- Compras de insumos y servicios que no buscan adecuadamente promover proveedo-
res locales.

« Reglas de contenido nacional establecidas por los proveedores de la financiacién o los
constructores, que privilegian indebidamente a sus propios proveedores.

« Reglas que obligan a la compra de repuestos durante varios afos, o a la prestacion de
servicios de mantenimiento, que generan un mercado cautivo para los proveedores.

2. Generar oportunidades para las empresas locales, en segmentos actuales o nue-
vos, asegurando su participacion, como lideres o como asociados a empresas globales, en los gran-
des proyectos de infraestructura y en el desarrollo de nuevos mercados de servicios publicos o de
asociaciones publico-privadas (APP)

En este nivel, se buscan crear condiciones para que empresas locales participen en la cons-
truccion y en la operacion posterior, de las obras y servicios. Las politicas tipicas que se pueden utilizar
son las siguientes: obligar a las firmas proveedoras a establecer filiales en los pafses donde van a operar y
a contratar personal local, favorecer, u obligar en algunos casos, la formacién de empresas conjuntas con
socios locales, e imponer algunos niveles obligatorios de contenidos locales. Estas politicas, sin embargo,
pueden resultar en comportamientos rentisticos por parte de las empresas locales, y en una participacion
“forzada’, cuya vida se mantiene Unicamente mientras se llevan a cabo las obras o las concesiones, pero
gue no deja ninguna construccion durable de capacidades empresarias locales. Para que estas politicas
iniciales de proteccién den resultado, deben ser acompafadas de politicas de desarrollo empresario y
de agrupaciones empresariales, sumadas a las de transferencia y absorcion de tecnologfa, que permitan
surgir a nuevas empresas que puedan aspirar a participar en posiciones de mayor valor agregado en las
proximas obras o concesiones.

3. Promover la expansion internacional de las empresas locales, a dos niveles de ambicién:

- En la region, apalancando las capacidades ya adquiridas en el mercado local: en este
caso, se trata de apoyar a las empresas con el nivel de capacidades ya adquiridas, a iniciar
una expansion hacia mercados cercanos, geogréfica o culturalmente, para que puedan
competir en obras o servicios de nivel tecnoldgico cercano al ya adquirido; podemos
considerar aqui los ejemplos de las expansiones iniciales de empresas coreanas en Asia o
en el Golfo, o las de empresas espafiolas en América Latina en los afos 90.

- Finalmente, en un nivel ain mds ambicioso, promover el desarrollo de empresas que
compitan a nivel global, mediante dos tipos de iniciativas: avanzando en su cadena de
valor, con el desarrollo o adquisicion de capacidades empresarias, o desarrollandose ha-
cia nuevos mercados de similar nivel.

En este nivel, se busca avanzar en el desarrollo de verdaderas multinacionales, que van am-
pliando su cobertura geografica hacia otras regiones, y que van también tratando de adquirir nuevas ca-
pacidades para avanzar en sus cadenas de valor. Tal es el caso de la empresa Samsung de ingenieria y
construcciones, que fue amplidndose inicialmente en la construccion sobre la base de bajos costos, pero
fue después migrando a una cobertura geografica global, y al desarrollo de nuevas especialidades como
la energia nuclear y las grandes obras, mediante desarrollos de tecnologfa en su mercado interno y la ad-
quisicion de empresas en paises desarrollados. Otro caso similar es el de la constructora espafola ACS, que
acelerd su desarrollo global mediante la adquisicion de la empresa alemana Hochtieff, paso que le permitio
consolidarse como un jugador global.

Cada pais debe decidir cuél es su nivel de ambicion, sobre la base de su visién de desarrollo,
sus capacidades tecnoldgica y empresarias, y de desarrollo empresario e institucional. En funcion de su nivel
de ambicion, el pais enfrenta desafios y necesidades de desarrollo de capacidades publico-privadas en cinco
frentes clave de desarrollo:

«  Laintegracion entre la vision de desarrollo productivo del pais y las iniciativas de desa-

rrollo empresario en el sector: cuéles sectores se plantea desarrollar, las necesidades de
inversion en infraestructura, y las capacidades ya acumuladas en estas actividades. Puede
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ser que un pafs tenga muy pocas capacidades empresariales en el sector, y que sea mu-
cho mas racional dedicar esfuerzos a la promocion en otros sectores y asi asegurarse una
participacion adecuada, a nivel del primer escalon de ambicion que hemos analizado.

El desarrollo continuo de infraestructura de alta calidad y de mercados de servicios publi-
cos de alta intensidad de competencia. Como se ha seflalado anteriormente, un mercado
interno dindmico —en el que se promueve la competencia y la innovacion por parte de
las empresas participantes— genera un sendero de desarrollo de capacidades, donde las
empresas locales desarrollan especialidades que luego pueden exportar.

La promocién de distritos o clusters de empresas que puedan compartir recursos, de-
sarrollar capacidades y competir en los mercados internacionales. En esta dimension, se
parte de reconocer que es necesario compartir una vision de desarrollo, agrupar a las
empresas, y promover actividades de desarrollo comercial y tecnoldgico que permitan
avanzar en la expansion internacional. Cuando se cuenta con grandes firmas ya inter-
nacionalizadas, el desarrollo de su cadena de proveedores y la promocion conjunta es
también una iniciativa que puede dar buenos resultados.

La busqueda permanente de captacion de posicionamientos de creciente valor agrega-
do, pasando de roles de proveedor/subcontratista a aquellos de liderazgo tecnolégico y
gerencial en la construccién o la prestacion de servicios.

Las politicas oficiales y la cooperacion publico-privada en las dreas de planeamiento de
infraestructura, asignacion de contratos y regulacion, politicas de promocién internacio-
nal y de negociaciones de las reglas de comercio en servicios.

Logicamente, el nivel de exigencia en estas cinco dimensiones va avanzando a medida que
el nivel de ambicion estratégica es mayor: como ejemplos extremos, podemos ilustrar los elementos funda-
mentales de las politicas a seguir en los diferentes niveles de ambicion estratégica:

Para el nivel 1, que busca defender un bésico de participacion nacional y promover su amplia-
cion cuantitativa y cualitativa, serdn necesarias las siguientes iniciativas:

En un marco de inversiones crecientes en infraestructura y servicios publicos, asegurar
la mayor participacion posible de contratistas locales, la formacién y consolidacion de
empresas locales y la generacion de empleos con creciente nivel de calificacion.

Las politicas de planeamiento, definicion de proyectos, calificaciéon de proveedores y
contratacion deberdn contribuir a este nivel de ambicion.

Se debe aplicar un uso prudente de politicas de “‘compre nacional” o de reserva de
mercados.

Se deberdn generar incentivos para que las empresas multinacionales proveedoras u
operadoras se radiquen en el pafs, maximicen el uso de técnicos disponibles y generen
alianzas y politicas de subcontratacion y desarrollo de proveedores locales.
Simultdneamente, se deberan fortalecer las politicas de desarrollo de empresas locales:
desarrollo de PyME, marcos de promocién, incentivos fiscales y de inversion.

Las politicas de desarrollo de recursos humanos son claves para favorecer la migraciéon de
empleos de mano de obra bésica en la construccion, hacia empleos de supervision, de
gestion de equipos complejos y de administracion de obras.

En este primer nivel de ambicion, los resultados que se buscan obtener de la aplicacién de
esta politica pueden definirse como sigue:

Asegurar la creacion de empleos con creciente nivel de calificacion.

Asegurar la participacion de subcontratistas y la formacién progresiva de empresas cons-
tructoras que puedan ser asociados valiosos para las grandes firmas internacionales, con
lo que se les genera un incentivo para la creacion de alianzas estratégicas y, asi, competir
conjuntamente por los grandes contratos o concesiones.

En el segundo nivel de ambicién, el énfasis pasa a ser el desarrollo de las empresas
locales, con lo que se hacen necesarias politicas de promocion y desarrollo de empresas, entre las que se

pueden destacar:
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- Incentivos para que las multinacionales contraten empresas proveedoras locales en los
contratos publicos.

- Incentivos para que las grandes empresas privadas contraten proveedores locales.

«  Lasegmentacion de los mercados de servicios y obras publicas, con la promocion de la
participacion de empresas nacionales en roles de liderazgo en los proyectos menores o
mas simples.

- Politicas de desarrollo de aglomerados o clusters de empresas, con sus respectivos planes sec-
toriales, instituciones para la colaboracién, y politicas altamente enfocadas de promocion.

< Promocién de la “localizacion pais’, para que las grandes firmas multinacionales establez-
can centros de desarrollo, ingenieria o administrativos en el pafs.

De este modo, se buscan obtener los siguientes resultados: crear las bases para la consolidacion de
empresas nacionales en los sectores de infraestructura o de provision de servicios a las grandes firmas, y asegurar
la sustentabilidad de estas comparias mediante politicas de desarrollo de aglomerados sectoriales, que permitan
reducir progresivamente su nivel de proteccion y prepararlas para competir internacionalmente.

Para ilustrar la complejidad creciente de las politicas e instituciones necesarias, podemos ana-
lizar en detalle las necesarias para asegurarse la obtencién del nivel 3 ampliado, que consiste en promover
el desarrollo de empresas y sectores que se consoliden como jugadores globales en estas industrias (ver
Grafico 25). En este nivel de ambicion, se deberdn desarrollar:

- Capacidades publico-privadas de planeamiento estratégico, de estudios de mercados inter-
nacionales y sus tendencias, para disefar politicas de desarrollo de mercados y de tecnologias
competitivas a nivel global.

- Enlapolitica internacional serd necesario definir al sector servicios e infraestructura como clave
para la expansion. Se deben desarrollar misiones comerciales al més alto nivel politico para
promover el “poder suave” del pafs, su credibilidad tecnoldgica y su capacidad de contribuir al
pais objetivo.

« Se debe continuar con una politica permanente de modernizacion de su mercado interno,
tanto en la innovacién regulatoria como tecnolégica.

Grafico 25. Construyendo posiciones competitivas en los mercados mundiales de equipos y servicios
para infraestructura

Niveles Nivel 1 Defepder : Nivel 3: Generar las Nivel 3 Ampliado:
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estratégica f‘e participacion el desarrollo de las expansion regional hadiael mayorva.lor
Cineot nacional y promover su empresas locales basada en las capacidades agregado ohada

inco frentes aplicacion Fuantltatlva empresariales actuales cobertura,s mtemﬁaonales
de actuacién y cualitativa mdsamplias
La vision de desarrollo, el modelo producti- +Avanzar hacia un posicionamiento de
voy sus implicancias sobre infraestructura “jugador global”
El desarrollo de la infraestructura -Promover proyectos de infraestructura
nacional y regional regional/ supranacional
«Promover areas de especializacion/
ventajas competitivas
La promocién de las empresas «Promover distritos de clase mundial
y de los distritos productivos -Integrar en politica internacional e industrial
La busqueda permanente «Cobertura global de:
de posicionamientos de mayor «Segmentos
valor agregado «Tecnologias
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cooperacién publica-privada de desarrollo

«Tecnologia/ Innovacién publico-privada

Fuente: elaboracion propia.
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Estos entornos competitivos tienen el doble atractivo de promover la inversion extran-
jera, como el desarrollo de empresas nacionales que estén siempre a la punta de la tecnologia y sean,
por lo tanto, fuertes competidores a nivel global:

- El desarrollo de tecnologias diferenciadas; ya sean estas tecnologias de avanzada,
como las construcciones verdes, las redes inteligentes, o tecnologias apropiadas
para paises emergentes, con menores costos y menos intensidad de capital.

- El impulso tecnologico y universitario; se logra asi desarrollar nuevas tecnologias
relevantes para ser utilizadas y comercializadas por empresas locales, ademas de
formar técnicos nacionales y extranjeros que después van a aplicar las especificacio-
nesy practicas aprendidas, como una nueva herramienta de expansion comercial.

- Eldesarrollo de instituciones de financiamiento internacional o de asistencia al de-
sarrollo, para facilitar el desarrollo de las empresas locales.

- Desarrollar inversores institucionales, tales como fondos de pension, fondos espe-
cializados, entre otros, que pasen a ser inversores internacionales en estos mercados.

« Eneste nivel, el pais busca ser uno de los competidores relevantes a escala mundial
en el sector (como lo han logrado Espafia y Corea, y como podrian aspirar a serlo
Brasil y México).

Cuando se avanza en este nivel de ambicion, el sector es un integrante clave de una
estrategia nacional que busca los siguientes resultados:

- Se consolida un sector de empresas competitivas que generan exportaciones de
bienes y servicios, inversion extranjera y flujos de dividendos, y empleos de calidad.

- Se logra posicionar al pafs como uno de los nodos claves de generacion de tecno-
logia e innovacién, con el consiguiente efecto demonstracién para su promocién
internacional.

- Se puede posicionar también como un nodo clave en la configuracién de las redes
globales de logfstica o de cadenas de valor, con el impacto consiguiente sobre el
potencial para la localizacion de actividades productivas o de servicios.

A medida que se quiere avanzar en los tres niveles de ambicidn estratégica, son mayores
las necesidades de capacidades en los cinco pilares clave de desarrollo, como se ejemplifica en el
Gréfico 26. El mayor nivel de ambicion posiblemente sea realista solo para los mayores paises de la
regién, pero existen oportunidades para paises de tamafio menor, a través de la busqueda de roles
como nodos regionales o como prestador de servicios en nichos seleccionados, como bien lo ilustran
los casos de Singapur y de los paises del Golfo.
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Grafico 26. Una Agenda con cinco frentes de actuacion
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Fuente: elaboracién propia.
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Asimismo, la cooperacion regional y las iniciativas de integracion de infraestructura
cumplen aqui un rol clave en temas tales como:

« Promover los grandes proyectos internacionales y de conexién regional, como pue-
den ser los casos de los corredores de IIRSA; en ese caso, se generan importantes
oportunidades de inversion y de participacion para empresas regionales, y para
atraer a firmas internacionales que generen oportunidades de alianzas.

- Desarrollar regulaciones de contenido local que promuevan la participacién de em-
presas de la region en las obras de los paises miembros.

« Promover el desarrollo de proveedoras de equipos y de servicios sobre la base de
alianzas entre las empresas de la regién, como hemos visto en los casos del trans-
porte aéreo y de la construccion.

- Finalmente, estos mercados, como todos los de servicios, no solo serdn los mas
dindmicos en el futuro, sino también el nuevo campo de competencia entre paises
desarrollados y emergentes; serd necesario unir recursos para asegurar unas nego-
ciaciones de las reglas de comercio de servicios que no terminen en aperturas uni-
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laterales de los mercados latinoamericanos, sino en la apertura de los mercados
desarrollados y la facilitacion de oportunidades para que las empresas de la regién
puedan competir en condiciones de igualdad.
Un ejemplo claro de cooperacion regional en este campo es la politica europea de desarrollo
dei. En ella se destacan las siguientes iniciativas que pueden resultar de interés para los paises latinoamericanos:

- Proyectos transversales con alta intensidad de tecnologfa informatica y de teleco-
municaciones, como sistemas regionales de gerenciamiento del trafico aéreo, del
trafico ferroviario, o el desarrollo de “Autopistas del Mar”.

- Proyectos para aumentar la conectividad entre los paises miembros, a través de ini-
ciativas que busquen solucionar faltas de conexiones, disparidades de disponibili-
dad o calidad de servicios, fragmentacién ente diferentes modos de transporte, o
marcos regulatorios diferentes.

«  lLareduccién de hasta el 60% de las emisiones del sector a horizonte 2050.

<Y, como principio orientador que revela las intenciones de politica de desarrollo del
sector: la aspiracion de elegir proyectos con alto valor agregado y producido en la
Unidén Europea.

Como hemos visto en el caso de la Union Europea, se va ampliando el “mercado interno’,
se puede avanzar en nuevas tecnologfas de transporte e Infraestructura, y se pueden generar condi-
ciones para la emergencia de nuevas empresas multinacionales regionales.

Conclusiones

América Latina debera invertir recursos significativos en el desarrollo de su infraestruc-
tura en la préxima década, como una condicion ineludible para el avance hacia un nuevo modelo de
desarrollo de mayor valor agregado. Los mercados de infraestructura y servicios generados por estas
inversiones, ofreceran también una oportunidad Unica para fortalecer el desarrollo de las empresas
latinoamericanas ya existentes, asi como promover el crecimiento de nuevas firmas.

En el Capitulo 2, que considera las mejores practicas en el desarrollo de los sectores pu-
blicoy privado en las actividades de infraestructura, se proponen cinco principios ordenadores clave
que deberian orientar la busqueda de los nuevos modelos de desarrollo institucional del sector:

«  Afianzar el rol rector del Estado en la provisién de servicios de infraestructura

- Propiciar la participacion privada en los nichos donde es viable y conveniente

« Mejorar la productividad social en el uso de los recursos publicos

- Desarrollar Instrumentos para el financiamiento privado y el desarrollo empresario
« Desarrollar el conocimiento, la innovacion y el aprendizaje

Creemos que es interesante combinar estos principios fundamentales con las dimensio-
nes relativas al desarrollo empresario en el sector. En efecto, los paises, ademés de ir buscando su mejor
combinacion de desarrollo de estos cinco principios,
deberdn encarar politicas de desarrollo productivo

acordes, si quieren que esta década de grandes es- AMERICA LATINA DEBERA INVERTIR RECURSOS
fuerzos de inversion permita ademas desarrollar em- SIGNIFICATIVOS EN EL DESARROLLO DE SU
presas competitivas a nivel internacional. INFRAESTRUCTURA EN LA PROXIMA DECADA,

El Grafico 27 intenta presentar, en cada COMO UNA CONDICION INELUDIBLE PARA EL
una de las cinco dimensiones propuestas, como los AVANCE HACIA UN NUEVO MODELO DE DESA-
paises deberdn agregar capitulos de desarrollo pro- RROLLO DE MAYOR VALOR AGREGADO

ductivo para fortalecer sus posibilidades de partici-
pacion en estos mercados altamente dindmicos. En
resumen, podemos proponer las siguientes iniciativas:

- ElEstado deberia, ademas de asegurar el rol rector en la provision de servicios, elaborar

planes de desarrollo empresarial, de avance en las cadenas de valor del sector y de
desarrollo tecnologico para las empresas del sector.
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- Al promover la participacién privada en los nichos adecuados, se deberia ademas
propiciar la inversién extranjera en los sectores definidos, impulsar el desarrollo de
operadores nacionales, y potenciar gradualmente su internacionalizacion.

<Al buscar mejorar la productividad social en el uso de recursos, se deberia pro-
mover el desarrollo de mejores practicas de inversién y operacion en el sector
privado, asegurar un seguimiento adecuado, y impulsar su adopcion por los de-
maés operadores.

- En el desarrollo de instrumentos de financiamiento, ademas de buscar atraer a los
grandes actores internacionales especializados en el financiamiento de infraestruc-
tura, se deberia promover el desarrollo de inversores institucionales nacionales que
contribuyan al financiamiento local y se puedan internacionalizar.

Grafico 27. Los principios ordenadores de inversion en infraestructura y sus correlatos de politicas de desarrollo empresarial
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Finalmente, en los esfuerzos de generacién de conocimiento, se deberian promover
politicas de desarrollo conjunto publico-privado, no solo de conocimiento técnico, sino de mejores
practicas gerenciales, y de aprendizaje sobre las experiencias de regulacion y operacion de sectores.
Como hemos sefalado, la regulacién es un arma para promover la mayor competencia en los mer-
cados internos y, por lo tanto, para promover la exportacion de modelos regulatorios y de empresas
que sepan aplicarlos. Asimismo, los Estados deberdn acumular experiencias sobre la calidad gerencial
de los operadores y constructores, para ajustar sus decisiones de contratacion y regulacion futuras.

Los paises de la region deberdn, en funcion de su visién de desarrollo productivo, de-
cidir sobre el nivel de ambicién que promueven en estos sectores, y en funcion de ello, desarrollar
capacidades publicas, empresarias y de cooperacién para avanzar en la busqueda de estos nuevos
posicionamientos. Las iniciativas de cooperacion regional en infraestructura y servicios permitirdn ge-
nerar espacios adicionales de desarrollo para las empresas de la region, en estos sectores de alto valor
agregado, generadores de conocimiento con valor econdémico, y generadores de empleos de calidad.
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INDICADORES DE INVERSIQN
Y DE DESEMPENO

Indicadores de inversion

Integrando esfuerzos entre instituciones para el monitoreo de la inversion

En los informes anteriores del IDEAL se presentaron estimaciones de inversién en in-
fraestructura para un conjunto de paises de América Latina, adoptando un criterio de calculo uni-
forme y desarrollando extensas consultas. Para elaborarlas, CAF contd con el apoyo de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), institucién con vasta experiencia en estadisticas.
Las estimaciones de la inversion publica en infraestructura realizadas abarcaban los afos 2008 a 2011,
cubriendo 10 paises; para las inversiones privadas fueron adoptados los valores elaborados por el
Banco Mundial a través del proyecto Private Participation in Infrastructure Database.

A partir del afo 2014 se ha conformado un equipo conjunto de CAF, CEPAL y el BID,
que se ha sumado en un ejemplo de cooperacién entre entidades multilaterales para proveer un
bien publico regional. La participacion de estas entidades en forma conjunta brinda una garantia
de calidad y confiabilidad a las estimaciones. El equipo se ha propuesto un programa de trabajo
que incluye la generacion de datos (estimacion de niveles de inversion), la definicion precisa de la

metodologia de célculo (de manera de armonizar
en la mayor medida posible las estimaciones) y la
difusion de los resultados.

El camino mdas practico para elaborar
estimaciones de inversion en infraestructura es el
célculo de la inversion de los actores clave en cada
uno de los sectores. Ello demanda revisar multiples
documentos (programas, balances, planillas de eje-
cucién presupuestaria) de cada uno de ellos y de
los organismos que coordinan la gestién a nivel
nacional y sub-nacional. Ese es el camino seguido

hasta el momento; los resultados son razonablemente precisos. Los principales desafios que presenta
son el computo de la inversion privada y la recoleccién de datos a nivel sub-nacional, donde los regis-
tros suelen presentar deficiencias. Durante 2015 se completard un manual metodoldgico que describe
en detalle los criterios y procedimientos.
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Un camino alternativo, que permitiria lograr resultados més precisos, es la creacién de una
cuenta satélite que extraiga la informacién basica de las cuentas nacionales. Pero, para llevarlo a cabo es
necesario un esfuerzo considerable: las diversas entidades en cada pais deben ajustar sus plataformas de
datos, lo que presenta dificultades institucionales y lo cual, sin duda, implicara plazos prolongados de imple-
mentacion. Una de las ventajas de ese enfoque es que facilita la estimacion del stock de infraestructura (no
solo los flujos de inversion). Actualmente se esta procediendo a precisar la metodologia de la cuenta satélite.

Qué muestran los resultados

Las estimaciones de inversién en 2012 (que actualmente se encuentran en proceso de vali-
dacion) permiten observar que no ha habido grandes cambios en la inversion publica entre 2011 y 2012,
igual tendencia se observa en 2013. La inversion publica se encuentra en estos Ultimos tres afios en alre-
dedor del 1,5% del PIB de cada pafs, en promedio. La dindmica de la inversion privada es distinta, con una
tendencia creciente. De representar un 1,25% del PIB en promedio en los Ultimos afos, en 2012 representd
un 2% del PIB en promedio. En ello inciden notablemente grandes proyectos iniciados en Brasil en ese
ano (centrales hidroeléctricas, aeropuertos, parques edlicos); dado que lo que se registra es el compromiso
de inversion y no la ejecucion efectiva, el impacto sobre la serie estadistica es muy pronunciado. Para el
ano 2013, las cifras de inversion privada —que ya se encuentran disponibles— muestran un retorno a los
niveles previos.

El Gréafico 28 muestra la inversion por afio y por sector, expresado como porcentaje del
PIB, correspondiente a los 10 paises analizados, y el Grafico 29 muestra la inversion por pais, conside-
rando todos los sectores.

Gréfico 28. Inversion por afio y por sector (% del PIB)
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Fuente: elaboracion propia.
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Grafico 29. Inversion por pais (todos los sectores) como % del PIB
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Indicadores de desempeiio
Al igual que en las versiones anteriores del IDEAL, se incluye en el Anexo 1 una sintesis de los

indicadores mas representativos de la infraestructura en América Latina, actualizando sus valores de acuerdo
con la disponibilidad de datos. Se han mantenido los mismos indicadores presentados en el informe IDEAL 2013.
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Anexo 1. Indicadores de desempefiio de la infraestructura de América Latina

Consumo
indi Muertes de
ndice de Redvial ol energia FFCC FFCC
Calidad de la conectividad pavimentada Habiténtes (transporte Longitud  toneladas-
. infraestructura del sobre . - carretero/ de las km
P t 1 (Ultimo afo
ars portuaria ransrysor e la red total disponible total de la lineas (en (millones)
maritimo ) .
E
(2013) (2013) (%) 2010) conomia)  km)(2013)  (2012)
(2011)
(%)
Argentina 3,7 33,51 32,2 126 19,7 36.966 12111
Bolivia 25 - 11,6 13 25,7 3.652 -
Brasil 2,7 36,88 13,5 38 25,1 28538  267.700
Chile 5.2 32,98 238 93 19,5 7.082 4032
Colombia 35 37,49 N/D 11,9 246 874 -
Costa Rica 29 14 26,0 12,8 33,1 278 -
Cuba N/D 5,77 N/D 64 3,7 8203 -
Ecuador 42 21,74 N/D 16,0 354 965 -
El Salvador 472 8,36 53,1 17,0 24,0 283 =
Guatemala 41 20,28 44,8 5,1 183 332 -
Honduras 39 10,73 N/D 12,7 21,8 44 -
Meéxico 44 418 378 45 27,1 17.166 69.185
Nicaragua 3,5 8,3 13,3 99 184 = =
Panama 6,4 44,88 418 12,0 29,9 76 -
Paraguay 34 - 15,6 173 31,3 36 -
Perd 3,7 32,84 13,3 9,8 26,1 1.907 900
D’i‘;’;‘;g::a 46 25,57 N/D 214 182 142 .
Uruguay 47 31,37 N/D 16,6 24,3 1.641 -
Venezuela 2,5 18,9 N/D 23,0 21,0 806 =
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Emisiones de

. Consumo
Carga Vehiculos Precio de <0, d
Pasajeros -9 o combustible  (millonesde  Cobertura .
(millones de /1.000 - L energfa
transportados ) Super toneladas) eléctrica ,
. ton/km) Habitantes electrica
Pais Transporte Transport (dltimo ao (centavos de  Total sector total (%) (KWh pe
aéreo (2013) aéreg ?201; du.s' b dolar/ transporte 2011) = .g)r
' spon litro) (2012) (2011) P!
(20171)
Argentina 9.838.366 1717 3150 146 46,9 97,2 2.967,39
Bolivia 1.959.593 8,0 87,0 0,7 59 86,8 623,37
Brasil 95.917.212 1.633,0 210,0 1,39 181,9 993 243796
Chile 13.799.319 15535 198,0 1,56 216 99,4 3.568,08
Colombia 23.269.223 853,2 71,0 1,28 23,8 974 112273
Costa Rica 1498993 13,5 188,0 1,57 46 99,1 1.843,94
Cuba 1.366.482 17,1 38,0 14 14 97,5 132653
R. Dominicana 27.176 0,0 132,0 1,58 4,9 9,1 893,31
Ecuador 5.885.076 107,9 71,0 0,58 16 95,5 119228
El salvador 2791331 196 102,0 126 31 91,7 829,57
Guatemala 301.326 39 70,0 114 55 81,9 539,08
Honduras 425937 20 95,0 1,25 31 83,3 707,76
México 38.807.595 689,1 278,0 0,86 152 97,78  2.091,69
Nicaragua - - 54,0 1,23 1,7 77,7 521,58
Panama 8625957 90,3 1380 1,05 36 88,2 1.829,01
Paraguay 711.548 0,0 54,0 1,74 45 98,2 122819
Perd 10.977.289 1222 67,0 1,63 16,9 89,7 1.247,75
Uruguay - - 217,0 1,97 32 98,6 2.810,12
Venezuela 7.621.437 52 147,0 0,023 43 996 3312,68
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Pérdidas de Capacidad Exportacion ‘mpoc;teadén Subscripciones
electricidad en Instalada ) de bienes TIC de Internet Usuarios de
la distribuciéon total bienesTIC (% (% del banda Internet/100
. ) - del total de )
e ey w0 e e
exportados) )
(2011) (2011) (2012) importados) (2013)
(2012)
Argentina 18,701 32,877 0,10 8,29 13,86 59,90
Bolivia 0,786 1,469 0,00 3,24 133 39,50
Brasil 87,524 119,074 0,55 8,82 10,08 51,60
Chile 4687 17,949 0,34 7,26 12,25 66,50
Colombia 743 14,466 0,12 8,97 9,29 51,70
Costa Rica 1,06 2,944 19,45 1831 9,72 45,96
Cuba 2,797 6,241 N/D N/D 0,05 25,71
R. Dominicana 391 3,040 0,93 3,24 4,66 45,90
Ecuador 3,369 5,336 0,07 6,43 6,34 40,35
El salvador 0,729 1,507 037 501 4,45 23,11
Guatemala 0,561 2813 0,32 5,65 1,80 19,70
Honduras 1,43 1,815 0,29 5,00 0,84 17,80
México 45602 61,512 16,85 16,51 11,14 4346
Nicaragua 0,714 1,228 0,18 413 217 15,50
Panama 1,08 2,391 7.87* 8,08* 7,71 42,90
Paraguay 3433 8,316 0,09 19,11 1,58 36,90
Perd 2,277 8,557 0,08 7,82 518 39,20
Uruguay 1,287 2,707 0,09 5,64 21,13 58,10
Venezuela 24,084 24639 0,01* 6,39* 7,31 54,90

| 19 |



Indice de

Lineas de Lineas de competencia Indice de
telefonia r;e(lefl(;?go Tarifas efectivas indice de en el mercado comp:t;noa
Pa fija/100 N b\,/l porminutode . - I‘, = de banda ¢ q
als habitantes (2013) apiantes telefonia movil 'gitalizacion  4ncha fija (HHI, mercado
(2013) (USS-10'14) (2012) 2012/13) de bamd,a.
ancha movil
(HHI, 2013)
Argentina 23,31 159,03 0,12 44,08 2301 3.565
Bolivia 8,19 97,70 N/D 22,55 1713 3.799
Brasil 22,28 135,31 0,06 37,87 2722 2.798
Chile 18,18 134,28 0,10 49,12 3.301 3.599
Colombia 1478 104,08 0,03 40,94 2200 3510
Costa Rica 19,86 145,97 N/D 40,73 5132 3374
Cuba 10,98 17,71 N/D N/D N/D N/D
R. Dominicana 11,26 88,43 N/D 30,59 5.600 4365
Ecuador 15,22 111,46 0,08 40,15 3628 5284
El salvador 14,98 136,19 N/D 29,14 5406 3.936
Guatemala 12,04 140,39 N/D 21,93 5.568 4181
Honduras 7,65 95,92 N/D 21,94 2016 5098
México 16,83 85,84 0,05 39,79 3817 4865
Nicaragua 5,34 111,98 N/D N/D 7.744 5035
Panama 15,17 162,97 N/D 4343 4405 3.531
Paraguay 592 103,69 N/D 29,29 2884 3.700
Peru 11,26 98,08 0,07 35,20 7.507 4494
Uruguay 30,77 154,62 0,07 47,89 9.400 3.849
Venezuela 25,57 101,61 0,16 33,25 6.973 4556
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Instalaciones
Tuberias sanitarias
para gas (km) (2013) mejoradas (% de

Disponibilidad de
agua potable (% de  Disponibilidad Hidrica

Pais la poblacién con Iaagsgg)ci(o'z&czo)n (MS/Zég;tza)/aﬁo)
acceso) (2012)

Argentina 29.930 97,24 98,72 7.107
Bolivia 5457 46,43 88,13 28916
Brasil 17.312 81,33 97,54 28496
Chile 3.160 98,86 98,75 50673
Colombia 4.991 80,20 91,17 47585
Costa Rica - 93,90 96,56 23517
Cuba 41 92,57 94,04 3382

R. Dominicana 27 82,04 80,91 2.043
Ecuador 71 83,07 86,35 28,557
El Salvador - 70,47 90,13 2482
Guatemala - 80,31 93,85 7.240
Honduras - 79,98 89,56 11424
México 18.074 85,28 94,93 3.384
Nicaragua - 52,14 85,04 26.068
Panama - 73,15 94,34 35.928
Paraguay - 79,74 93,75 17.497
Peru 1526 73,06 86,79 54.722
Uruguay 257 96,44 99,49 27.158
Venezuela 59041 N/D N/D 26.874
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