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a regién Asia Pacifico ha emergido

como uno de los centros econdmi-
cos del mundo, ¥ esta tendencia se fortale-
cerd en el futuro. Para el 2010, el PBI dela
regidn representard mads del 30% del PBI
del mundo y el volumen de trifico alcanza-
rd casi el 50% del rotal mundial. Como
consecuencia de esto, la mayoria de insta-

laciones de transporte, como los puertos
marilimos y los acropuertos, soportan ac-
malmente una severa congestion, Se estdn
estableciendo e implementando nuevos

planes de accidn, y pronto estardin a punto,

El futuro parece brillante, pero hay, en
realidad, muchos obstdculos que superar
para hacerlo realidad. La inversidn en in-
fraestructura la hace principalmente el
Gobicmo con su propio presupucsto. La
mayor parte de esta infraestructura es de
propiedad del Gobierno, que la administra
con estrictos reglamentos de operacidn.
Mis ain, la competencia internacional en-
tre la infraestructura de transportes se a-
gravard en el futuro cercano. Es probable

que parte de la infraestructura que consu-
me tanto dinero s¢ convierla en un fracaso
financiero.

En este documento revisaremos el cre-
cimiento econdmico de la regién del Asia
Paeifico y su impacto sobre la infraestruc-
tura de transporte. Se comparard la capaci-
dad existente con la demanda proyectada y
s¢ examinardn los planes de desarrollo de
la inversién en la regidn. Se analizard di-
versos problemas relacionados con pre-
cios, propiedad, administracién, financia-
miento ¥ regulacidn de la infraestructura.
Se propone posibles soluciones en ¢l con-
texto de la economia mundial que se estd
hiberalizando,

El crecimiento econdémico v la infraes-
tructura de la regiin Asia Pacifico

La regidn Asia Pacifico ha registrado un
ripido crecimiento econdmico y se pro-
yecta que &ste continde en ¢l futuro. El
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crecimiento anual del PBI de las regiones
desarrolladas, como Norteamérica y Euro-
pa Occidental, permanecerd en algo més
del 2% hastacl afio 2010 y ¢l PBl llegard a
mds de 9 billones de ddlares. Se proyecta
que la regién Asia Pacifico registre una
tasa de crecimiento mds alta, algo mds de
5%, y que el PBl total de la regién llegue a
mds de 10 billones de ddlares, excediendo
los totales de Norteamérica y de Europa
Occidental. La participacidn del PBI total
de la region en el total mundial llegars a
37,1%, Entre los pafses de la regidn del
Asia Pacifico, se espera que China, Viet-
nam, Malaysia y Tailandia registren el
mayor crecimiento, entre 6% y 10%. Los
paises recientemente industrializados
(NIC), como Corea, Taiwan, Singapur y
Hong Kong, deben registrar una tasa de
crecimiento mds lenta, de alrededor del
5%. Estas cifras significan, simplemente,
que la regidn se convertird en un centro
econdmico importante en el mundo.

El rdpido crecimiento econdmico se
traduce en un crecimiento veloz del triéfico
de pasajeros y carga hacia adentro y hacia
afuera de la regidn. Es bien conocido que
la tasa de crecimiento del comercio mun-
dial estd sobrepasando la tasa de creci-
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miento econdmico. Ademds, la tasa de
crecimiento de los embarques de contene-
dores excede la tasa de crecimiento del
comercio mundial. Se espera que la tasade
crecimiento del comercio alrededor de la
regidn del Asia Pacifico sea mayorde 10%
hasta el 2010,

En cuanto al movimiento de pasajeros,
esta region concentrard casi ¢l 50% del
total mundial para ¢l 2010, En 1995, la
participacidn de Asia Pacifico en el 1otal
mundial fue de 36,2%. En 1990, ¢l movi-
miento de pasajeros al interior del Asia
tuve la participacién mds alta; le siguieron
las rutas que unen América con el Nordeste
de Asia. El siguiente cuadro muestra las
rutas hacia afvera y hacia dentro de la
regién Asia Pacifico para el 2010.

El ripido crecimiento del transporte de
pasajeros genera una fuerte presidn sobre
las instalaciones de los principales aero-
puertos de la regidn, Esto significa que la
mayor parte de los acropuertos internacio-
nales de la region estin congestionados.

El Cuadro 2 muestra la capacidad de
los principales aeropuertos de la regidn y
la demanda proyectada.

Cuadro 1
RUTAS DE TRANSPORTE AEREO

e pasajeros (en millones

Américas - N. E. de Asia

Américas - 3. E. de Asia

Américas - 5. 0. del Pacifico

Europa - N. E. Asia

Euaropa - 5. E. de Asia/S. O. del Pacifico
Interior de Asia

1.5 130 262

2000 010

B0 183 38,3
1.1 24 3.0
1.0 1.9 36
4.7 10,24 20,3
5,1 10,56 20
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Cuadro 2
CAPACIDAD Vs DEMANDA EN LOS PRINCIPALES AEROPUERTOS

N deNaves de Itinerario . | N* de Pasajeros de Hineraria

rears Pass e s |

Avropuerties

YWovimienios Horas Punia I

Bangkok

199] limite declamdo
2000 prondstico

2005 prondstico

Hong Kong
Capacidad horaria
2000 prondstico
2003 prondstico

Sedl-Kimpo
Capacidad horaria
2000 prondstico
2005 prondstico

Tokio-MNarit
Capacidad horaria
2000 prondstico
2005 prondstico

Sydney
Capacidad horaria
2000 prondstico
2005 prondstico

- &8 E&k

wn
LA

60
82
a1

Flujo'MHaora

Partida L lepinda

3.200 4.500
4.650 4.680
6.050 6.300
4.600 4.600
6.520 5.700
7.840 7.240
3,700 3.700
3.150 5330
6.820 7250
4,700 4.500
9.040 9.560
11,630 11.530
1.500 1.500
4.600 4.580
6.400 6.130

Fuente: IATA (1992) ¥ pafses miembros (1994).

En varios lugares, se estdn planeando e
implementando inversiones para la cxpan-
sidn de aeropuertos. Japén comenzd a o-
perar ¢l nuevo acropuerto Kansai en 1994
y estd expandiendo el Narita y ¢l Haneda.
Planea construir un nuevo acropuerio in-
ternacional en Chubu, cerca de Nagoya.
Corea estd construyendo ¢l segundo aero-
puerto metropolitano en Incheon, cerca de
Sedl. Hong Kong estd a punto de abrir el
acropuerto Chep Lap Kok en 1998, China,
Malaysia, Taiwan y Australia ticnen pla-

nes de expansion para sus aeropuertos. Sin
embargo, a pesar de las inversiones masi-
vas, la capacidad no satisface la demanda
esperada para el 2010,

El transporte maritimo muestra una
tendencia similar. Debido al rdpido incre-
mento del volumen de carga, 24 puertos de
la regidn, incluyendo los de los Estados
Unidos, manejaban méds de un millén de
TEUen 1992. Deestos puertos, el de Hong
Kong manejaba hasta 8 millones de TEU,
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seguido de cerca por Singapur. Kaoshiung
de Taiwan, Pusan de Corea, Kobe de Japén
manejaban mds de 3 millones de TEU.
Tarde o temprano, la capacidad existente
de los puertos no satisfard la demanda se-
ginéstaseincremente. El Cuadro 3 mues-
tra la capacidad y la demanda proyeectada
en vanos puertos de la regiGn.

Como se puede observar en los cua-
dros, muchos de los acropuertos y puertos
maritimos ya estin congestionados y no
satisfardn la demanda esperada tarde o
temprano. Para satisfacer la demanda, los
diversos paises han establecido planes de
expansién y han comenzado a ampliar la
infraestructura de transporte. El Cuadro 4
muestra la capacidad existente y los pla-
nes de expansidn de los principales paf-
ses asidticos con relacidn a los acropuer-
tos. Aparte de éstos, Tailandia y Malaysia
licnen planes importantes para nuevos ac-
ropuertos.

5S¢ planea una inversién similar en la
expansién de los puertos maritimos. El
Cuadro 5 muestra el resumen de estos
planes. Aparte de éstos, Indonesia y
Malaysia tienen los suyos propios.

En general, considerando el rdpado cre-
cimiento econémico y ¢l movimiento del
transporte proyecilados, las perspectivas
econdmicas para el Asia Pacifico son ex-
celentes. Sin embargo, para adecuarse al
crecimiento econdmico esperado, la ex-
pansidn de las instalaciones de transporte
es esencial. Esta no es una tarea ficil de
lograr con €xito. Los principales proyec-
tos de infracstructura cuestan mds de mil
millones de délares; a veces, hasta mds de
10 mil millones. El tren de alta velocidad
que conecta el corredor entre Sedl y Pusan
en Corea cuesta casi 20 mil millones de
délares. El nuevo acropuerio cercano a
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Sedl cuesta mds de 5 mil millones de déla-
res. ; Cémo es posible financiar tal infraes-
tructura con los presupuestos limitados de
los gobiernos? Planear una inversién y
llevarla a cabo exitosamente son dos asun-
tos diferentes. Algunos gobiernos son sufi-
cientemente ricos para financiar los pro-
yectos de inversién a partir de sus presu-
puestos. Esto se estd volviendo mis diffcil
porque los deseos de la gente se hacen tan
sofisticados y diversificados que s casi
imposible que el Gobierno los satisfaga.
La siguiente seccidn revisard los proble-
mas que presenta la operacidn ¢ inversidn
eninfracstructura, suscausas y las posibles
formas de resolverlos.

Problemas
¢ Bienes piblicos?

Generalmente se considera que la infraes-
tructura de transporie de un pais —carrete-
ras, aeropucrios, puertos marflimos y re-
presas— es un activo que el Gobierno debe
proveer. De hecho el Gobierno financia y
opera la mayoria de la infracstructura.
¢Significa esto que asi debe ser todo ¢l
tiempo? El argumento usual para que el
Gobierno lo haga es que la infracstructura
es un bien piblico por naturaleza y, por lo
tanto, la provisién por parte de la empresa
privada es ineficiente debido al fendmeno
de “free riders” . Es decir, por definicicn,
una vez que ¢l bien piblico se provee, los
que no pagan por su provisidn participardn
en su consumo a cambio de nada. Si esto
sucede, ninguna entidad privada tiene in-
centivos para invertir en infracstructura.
Por lo tanto, el sector privado solo no
puede proveer los servicios socialmente
necesarios.

En la mayoria de los casos, sin embar-
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go, lo que lainfraestructura provee tiene
la caracteristica de un bien colectivo que
puede ser consumido por una multitud de
personas y, al mismo tiempo, cuyo consu-
mo puede ser controlado y monitoreado a
bajo costo por el operador, como un teatro
0 un avidn con muchos asientos. No obs-
tante, se puede argumentar que ¢l Gobicr-
no deberia scr responsabie de la inversidn
y operacidn de la infraestructura en los
casos en que los mercados no estén bien
organizados, debido, bdsicamente, alain-
fraestructura insuficiente y a la deficiente
proteccidn social de los derechos de pro-
piedad individual. Bajo esas circunstan-
cias, el Gobierno es la dnica entidad que
puede organizar y movilizar los escasos
recursos de trabajo y capital. Esto significa
que ¢l Gobierno debe desempediar un pa-
pel catalizador para la integracidn y el
desarrollo ccondmicos creando la infraes-
tructura fisica y mental necesaria para la
sociedad, como la educacidn, las carrete-
ras, laelectricidad, etc. En la faseinicial de
la formacién social y el desarrollo econd-
mico, este argumento funciona y la mayo-
ria de pafses siguen este sendero hacia el
desarrollo econdmico.

La validez de este argumento no signi-
fica necesariamente que el Gobierno debe-
ria ser ¢l Gnico agente en proveer tales
servicios. Si los varios mercados se crean
y desarrollan hasta cierto grado, entonces
el sector pnivado puede hacerse cargo del
papel de proveedor de infraestructura. Es-
to no significa que no se le deje al Gobier-
no papel alguno que desempefiar. Debe
compromelerse a proporcionar los servi-
cios esenciales a los pobres y a los social-
mente débiles en general. También debe
ser responsable de manejar las externali-
dades generadas en la provisién de servi-
cios de infraestructura, tales como el ruido
y la contaminacidn. También deberfa ser
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responsable de monitorear ¢l desempefio
en términos de la calidad de servicio y ¢l
nivel de precio para que el sector privado
no ¢jerza un poder monopdlico.

Precios

El desarrollo de infraestructura en la re-
gidn del Asia Pacifico no serd ficil sin re-
cursos financieros que respalden los pro-
cesos de expansién. La manera conven-
cional de conseguir €80S recursos ¢s usan-
do los ingresos por impuestos. Este méto-
do es ineficiente en el sentido de que los
no usuarios de los servicios de infracs-
tructura estdn subsidiando a los usuarios
que, de otro modo, pagarfan tarifas de u-
suario mis altas o no tendrfan servicios en
absoluto. Los usuarios normalmente no
pagan todo el precio que permatiria al in-
versionista y al operador recuperar todo
¢l costo de la inversidn y de la operacidn
de la infraestructura. Esto significa que ¢l
precio bajo induce al exceso de deman-
da. Si la intensidad de uso no es excesiva
con relacion a la inversidn, significa sim-
plemente que hay demasiada inversidn (en
¢l caso en que la infraestructura sea divi-
sible de alguna manera) o que el proyecto
de inversibn mismo es econdmicamente
inviable (en el caso en que la infraestruc-
tura sca indivisible o divisible). En estos
casos, los precios no estdn funcionando
como herramienta para la asignacién de
recursos. Ademds, el ingreso asf obtenido
no cubre los costos de inversién. De esta
manera, ¢l financiamiento basado en el
ingreso que se espera obtener por la pro-
visidn de los servicios de infracstructura
no es factible para los inversionistas. La
fijacién de precios apropiados por los ser-
vicios de infraestructura es muy impor-
tante para facilitar el financiamiento de
los proyecios de expansién. No sélo eso,
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los precios apropiados proporcionardn
una sefial correcta para la escala de inver-
sidn.

Administracidn deficiente

La administracidn eficiente de la infraes-
tructura estd también estrechamente rela-
cionada con la facilidad de la financiacidn
de los fondos de inversién necesarios. En
términos gencrales, la mayoria de la infra-
estructura en la regitn se maneja inefi-
cientemenie, lo que trae como consecuen-
cia una ineficiencia técnica, es decir, no se
emplea ¢l método menos costoso para la
produccidn de los servicios. La adminis-
tracidn deficiente también provoca el fra-
caso en la expansidn de los mercados y de
las fuentes de ingresos valiosas. El resul-
tado combinado de la mala administra-
cidn es no sélo un aumento del costo, sino
una disminucidn de la demanda y, por lo
tanto, del ingreso.

Son dos las causas principales de una
administracidn deficiente: la propiedad de
la infraestructura y la regulacion de su
administracién y operacitn. La infraecs-
tructura de la regidn, excepto la de las
econom{ias avanzadas, es de propiedad de
los respectivos gobiernos, y también es
supervisada por éstos. Por lo general, los
gobiernos nombran a la alta gerencia de la
infraestructura. La duracidn en ¢l cargono
depende del desempefio financiero de la
administracidn, sino de los favores que el
Gobiemno conceda. En esta situacidn, los
objetivos de la administracién se dirigen a
buscar el favor gubernamental y no la
innovacidn gerencial y el ejercicio de la
capacidad empresarial. Las pérdidas fi-
nancieras que la infraestructura experi-
mentard serin compensadas con los sub-
sidios del Gobierno.

Los resultados son un mal desempeiio
financiero v un deficiente nivel de servi-
¢10. No se concede incentivo alguno a la
innovacidn técnica en la prestacidn de ser-
vicios. Los déficit se acumularén en detri-
mento de una administracién sana de los
presupuestos gubernamentales. La pre-
sién inflacionaria prevalecerd debido al
déficit presupuestal. Se impedird la estabi-
lidad macroecondmica.

La regulacidn de las operaciones tam-
bién contribuye a la administracién defi-
ciente de la infraestructura. La diversifica-
cidn de servicios es limitada debido a los
pocos incentivos de la gerencia parallevar-
la a cabo. La diversificacidn del servicio
ocurre cuando el proveedor del servicio
trata de identificar qué quiere ¢l consumi-
dor y se lo proporciona. La capacidad pro-
ductiva de la infraestructura se reduce a
causa de la restriccién de las operaciones,
en el caso de los acropuertos y pucrtos
maritimos. Por ejemplo, la prioridad de
maniobra dada a operadores especificos
reducird la capacidad del puerto cuando
éste se encuentre congestionado. Si exis-
ten atracaderos vacantes, los barcos de los
demds operadores deben esperar hasta que
se haya rerminado con los barcos del ope-
rador en cuestién. La restriccidn de los
horarios de trabajo de los camiones que
llevardn la carga de los barcos al interior
del pais causard un atraso en el manejo de
los barcos que ya han llegado a puerto. Un
toque de queda es otro ejemplo de restric-
cidn operativa que constrifie innecesaria-
mente la infraestructura.

Desorden financiero
Salvo por algunas instalaciones de infraes-

tructura que encaran demandas enormes y
crecientes, como la electricidad, la mayo-
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ria de instalaciones de infraestruciura su-
fre de déficu financieros. Por supuesio, no
se constituyen fondos para la expansidn ni
para nuevas inversiones. Como ya se men-
ciond, varias razones estdn detrds de esto.
La primera de ellas es la distorsidn de
precios. La segunda es que las restriccio-
nes a las operaciones, tales como las obli-
gaciones de servicios pablicos, significan
una gran carga para ¢l desempefio opera-
uvo total de la infraestruciura. En este
caso, los superdvit que se obtenga de algu-
nos tpos de servicio se agotardn debido a
una provisién no econdmica de la obliga-
cién de servicios piblicos, que perjudica
un negocio que, de otro modo, serfa renta-
ble. De este modo, no quedan fondos in-
ternos de reserva para inversiones futuras,
Tercero, se hace més dificil usar fondos
gubernamentales para otorgar subsidios
externos para la renovacién de la infraes-
tructura ¢ para la inversin en expansidn,
porque el papel del Gobicrnoen la mayo-
ria de las economias sc estd ampliando, y
se¢ vuelve relativamente mds dificil per-
suadir a la gente de que pague mas impues-
tos. Esto significa que ¢l Gobierno debe
asignar sus ingresos, relativamente cons-
tantes, a una mayor gama de actividades.

Inversidn distorsionada

La baja vtlizacién de las instalaciones
existentes debido a vanas reglamentacio-
nes y a la operacién ineficiente crean la
necesidad de expandir la infraestructura
antes de lo necesario. Ademds, las tarifas
bajas aumentan la demanda ¢ inducen a
una utilizacién mayor de las instalaciones
existentes. Estos factores se combinan y
dan la sefial de que se necesita expandir la
infraestructura antes de lo verdaderamente
necesario. Mds adn, los politicos quieren
conseguir apoyo de la poblacidn para au-
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mentar la posibilidad de ser reelegidos. La
manera mds fécil de conseguir este objeti-
v0 es construir o expandir la infracstructu-
rasocial. Esto también contribuye adistor-
sionar la inversién en términos de tipo,

oportunidad y magnitud.

Coordinacidn deficiente entre
infraestructuras relacionadas

En el caso de las instalaciones de transpor-
te, los puertos principales y las facilidades
de acceso s¢ deben manejar coordinada-
mente para lograr eficiencia. Si el traslado
de carga y pasajeros desde su origen hasta
su lugar de destino involucra a més de una
instalacidn y a un operador de transportes
se dice que hay una cadena de transporte,
En este caso, la capacidad de toda la cade-
na de transporte se determina por la menor
de las capacidades del conjunto de instala-
ciones. La mejora dé las concxiones entre
diferentes modos de transporte es crucial
para fomentar el transporte intermodal.
Sin embargo, usualmente no s¢ coordina
las operaciones de los modos de transpor-
te, lo que ocasiona malas conexiones, de-
moras innecesarias v deficiente utiliza-
cidn de las instalaciones.

Los problemas en cste aspecto son que
¢l organismo que gobierna cada instala-
cién y el modo de transporte correspon-
diente actdan separadamente sin coordina-
cion alguna, y que cada operador ¢s regu-
lado de modo que las fuerzas del mercado
operen coordinando naturalmente las di-
versas actividades. Por ejemplo, el orga-
nismo que gobierna un puerto marftimo es
diferente del de la carretera o ferrocarril de
acceso ~de y hacia- al puerto. En el mejor
de los casos, los operadores que usan el
puerto maritimo o las instalaciones de rans-
porte de acceso estdn oligopolizados. No
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les interesa encontrar oportunidades de
negocios para mejorar la rentabilidad por-
que estdn protegidos incluso sin hacerlo,

Ambientes cambiantes

La regidn del Asia Pacifico se
estd liberalizando

El mundo sc estd liberalizando e integran-
do econdmicamente. Se esti llevando a
cabo diversos procesos de integracin y en
distintos grados. A la Unién Europea sélo
le falta un paso para lograr la integracitn
econdmica total. El Tratado de Libre Co-
mercio Norteamericano estd dando pasos
similares hacia la liberalizacién en esa
parte de América. La ASEAN, compuesta
de paises del Sudeste Asidtico, persigue la
misma meta. El Pacto Andino tiene el
mismo cardcler en los paises de América
del Sur. Ademas de esta integracion regio-
nal ¢ independientemente de ella, s¢ persi-
gue la liberalizacion econémica mundial
dentro del marco de la OMC. La accién
unilateral de los Estados Unidos para libe-
ralizar el comercioes otro factor. La APEC
es otro intermediario gue involucra la libe-
ralizacidn de la region del Asia Pacifico.
Habrd que ver cudntos de estos esfuerzos
sobrevivirdn. Sin embargo, una cosa es
segura, la liberalizaci6n econémica, cual-
quiera sea la forma que adopte, tocard en
algin grado a todos los pafses del
mundo. Esto también significa que todos
los paises deben prepararse para ello.

Implicaciones de la liberalizacidn
econdmica sobre la infraestructura
de esta regidn

Se puede esperar el siguiente impacto de la
liberalizacién sobre la infraestructura:

~ Mds competencia entre las instala-
ciones de infraestructura de diferentes pai-
L5,

- La formacién de una jerarquia de
roles entre la misma infraestructura de
diferentes pafses.

— Mis frecuente participacién extran-
jera en la propiedad y/o administracién
de la infraestructura bisica.

- Desarrollo tecnoldgico, tal como na-
ves aéreas de alcance mds largo y cargue-
ros mds rdpidos y grandes, asi como me-
dios de telecomunicacidn.

— La oligopolizacidn de las industrias
correspondientes y barreras mds altas para
la entrada a estos sectores.

El primer impacto de la liberalizacion
es 50lo un proceso antes de que llegue el
segundo impacto mencionado arriba. En el
caso del transporte internacional, que tras-
lada pasajeros y carga, se anticipa usaal-
mente que el sistema de ntickeo vy rayo
miltiple internacional serd una forma pre-
valeciente de las estructuras de las rutas.
Esto significa que en cada continente unas
cuantas ciudades seréin centros, y otras
serdn no-centro, de manera que el trans-
porte intercontinental se basard en ciuda-
des centro de cada continente, desde las
que se permitird el traslado a otras ciuda-
des no-centro como destinos finales. La
desregulacidn del mercado de aerolineas
nacionales de los Estados Unidos y la libe-
ralizacién del transporte al interior de la
Unién Europea muestran este patrén. Enel
proceso existe mucha competencia entre
operadores, interesados o ingresantes, has-
ta que finalmente se estabiliza. Se com-
prende entonces la gran competencia co-
mo un proceso en equilibrio. Mientras tan-
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to, los sobrevivientes de la competencia
construyen una fortaleza alrededor de su
castillo de instalaciones de aeropuertos y
puertos maritimoes. La competencia entre
operadores es sdlo la imagen en ¢l espejo
de la competencia entre ciudades y su
infraestructura, Las ciudades de cada con-
tinenle que sobrevivan serdin centros, y
aquellas que no lo hagan serdn no-¢entros.
En otras palabras, se impone una suerte de
jerarquia, de modoque los centros sean nd-
cleos y los no-centros sean rayos. No es
necesario decir que el cambio tecnoldgico
en el recorndo y velocidad de los vuelos y
en la capacidad de los barcos afectard el
destino de cada ciudad, ademds de los
esfuerzos que realice cada pais.

Una vez establecidos, los operadores
tratardin de proteger su castillo del ataque
de los entrantes. Puesto que ¢l transporie
intermacional involucra instalaciones co-
mo puertos marftimos y acropuertos, y
éstos estin dominados por unos cuantos
operadores, se comprende que laentrada a
los mercados no serd fécil incluso si no
existe restriccion legal para ello. Ademds,
la estabilidad de la estructura del sector se
ascgura por medio de habilidades geren-
ciales. La estructura organizativa de una
compafifa gigantesca puede imitar a mu-
chas compafifas pequedias, cada una de un
tamaifio econdémico eficiente. La adminis-
tracién descentralizada, como los centros
de costo o de utilidades y las muchas poli-
ticas de competencia indirecta dentro de
una organizacidn, han tenido éxito en su-
perar los crecientes costos unitarios de-
bidos al tamafio excesivo de una compa-
fda.

Del mismo modo como se forman je-
rarquias enire las ciudades, los operado-
res con base en distintos pafses se ordena-
rin de manera jerdrquica. Los operadores
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principales conectardn a las ciudades cen-
tro ¥ los otros operadores conectardn a los
centros con los no-centros, es decir, estos
dlumos alimentardn a [os operadores prin-
cipales. Naturalmente, estos operadores
pueden ser, en parte, propiedad de inver-
sionistas extranjeros. La propicdad ex-
tranjera serd uno de los resultados de la
liberalizacidn econdmica.

Para incrementar la capacidad compe-
titiva de su infraestructura, todo los pafses
aceptarin que su administracidn o propic-
dad esté en manos de extranjeros, ya sea
que lo deseen o no estén de acuerdo con
ello. Esto comprenderd no sélo las insta-
laciones de transporte, sino también otra
infracstructura, como la educacién, las te-
lecomunicaciones, la clectricidad, ctc. En
otras palabras, no habrd ni una piedra ren-
table que no cambie una vez gue se inicie
Ia liberalizacidn.

Prepararse para la liberalizacion

Hasta ahora hemos tratado los problemas
vinculados con la administracién, propie-
dad y regulacién de la infraestructura y
hemos previsto que la liberalizacidn, cual-
quicra sea la forma que tome, estard pronto
con nosotros. Tomando estos dos elemen-
tos como dados, discutiremos qué hacer
con la infraestructura para que no se nos
deje atrds en la carrera.

Comprender gue la liberalizacicn
es inevitable

Puede haber tantas configuraciones de la
sociedad global como gente hay en ¢l mun-
do. Por el momento, y en términos gene-
rales, la sociedad global se compone de
dos grupos antagdnicos: capitalismo v so-
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cialismo. El tercer mundo podria escoger
un equilibrio entre las dos opciones y or-
ganizar sus propias sociedades a volun-
tad. Desde la cafda de la Unién Soviética,
no ha habido un poder de contrapeso v la
sociedad mundial estd, se dirfa, en dese-
quilibrio. Hoy ¢l mundo estd demarcado
en bloques regionales, cada uno de los
cuales quiere expandir su temitorio. La
eleccién que enfrentan los paises de desa-
rrollo lento y los paises en desarmrollo es a
qué grupo pertenccer. El mantenerse aisla-
dos no parece ser una buena estrategia de
supervivencia. Estar aislado en este mun-
do altamente interconectado no puede ser
una tictica ganadora. El desarrollo tecno-
légico no permite que las poblaciones fi-
sicamente aisladas estén realmente aisla-
das. Las personas estin expuestas al mun-
do de afuera; se les crea deseos que el pals
no puede satisfacer.

Superar los problemas relutivos
a la infraestructura

Para mantener una infraestructura inter-
nacionalmente competitiva, especialmen-
te en cuanto a las instalaciones de trans-
porte, hay varias tareas por realizar. En
este contexto, hay dos opciones de poliu-
ca: los mecanismos de planificacion y los
de mercadeo,

El Gobierno puede planear con mis
cuidado la operacidn y la administracién
de la infraestructura para maximizar el
bienestar social asociado a su utilizacién,
La inversién en infracstructura nueva o
en expansiones se debe basar en cuida-
dosos andlisis de costo-beneficio. Las
tarifas a los usuarios se fijan, lo que gene-
ra restricciones al financiamiento del pre-
supuesto gubernamental y se puede tra-
ducir en cargas impositivas adicionales a

las personas. Ademds, se toma en cuenta
y coordina las tarifas entre instalaciones
que compiten entre s 0 se complementan,
El éxito del enfoque del planeamiento, sin
embargo, no depende sélo de la adquisi-
cidn de la informacién necesaria sobre las
preferencias individuales, las condiciones
del costo, etc., y en la habilidad para ana-
lizar esta informacién, sino también de
cimo deshacerse de los inlereses creados
que pueden resultar perjudicados en cl
juego de la planificacidn. Este puede ser
un obsticulo infranqueable para el plani-
ficador.

Forel contrario, el mecanismo del mer-
cadeo estd libre de las restricciones infor-
mativas que encara el enfoque de la plani-
ficacitn. Los agentes privados, ubicados
cerca de la informacién exacta y necesa-
ria, deciden cémo administrar y operar la
infracstructura, cudndoy cudntoinvertir, y
cudinto cobrar a los usuarios. A pesar de la
ventaja informativa, introducir ¢l meca-
nismo del mercado en escena se topard con
una fuerte oposicidn de los intereses crea-
dos. Otra desventaja puede ser la concen-
tracién del poder del mercado en unas
pocas manos, con ¢l abuso que esto puede
acarrear,

Cualquiera que sea el enfogque elegi-
do, el obsticulo comin es saber como
hacer para manejar a los grupos con inte-
reses creados. Si se logra superar con éxito
esta barrera, se puede tomar cualquiera de
las dos direcciones —aunque se puede abo-
gar por el mecanismo del mercado antes
que por el de la planificacidn-.

Para introducir el mecanismo del mer-
cadoen lainfraestructura, podemos pensar
en las siguientes opciones:

- La desregulacion.
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~ El cambio de la propiedad y/o la
forma de organizacién (incluyendo la pri-
vatizacién).

~ Contrato de admunistracién.

La regulacién de la operacidn de la
infracstructura conlleva la libre determi-
nacién de las tarifas que se cobra a los
usuanos, la inversién y otras reglas de
operacién y la relacidn entre la gerencia y
los trabajadores. Se debe acompadiar la
desregulacion por incentivos apropiados a
la gerencia. Si la estructura de incentivos
no cambia, la desregulacién misma no
funcionard. En este contexto se sugiere a
veces la corporatizacién, Esta armonizard
el objetivo de la gerencia con la desregula-
¢itn. La infracstructura corporativizada se
desempefiard sobre una base comercial con
algunas restricciones posibles a los ohje-
tivos de la administracién. La desregula-
cidn combinada conel cambioen laestruc-
tura de incentivos que experimenta la ge-
rencia deberia proveer servicios social-
mente apropiados.

Este nucvo incenlivo a la gerencia se
puede mantener incluso bajo la propiedad
del Gobierno. El Gobierno puede seguir
conservando la mayor parte de la infracs-
tructura cn forma de capital accionario y
desempefiar ¢l papel de accionista mayo-
ritario, supervisor del desempefio de la
gerencia. Sin embargo, en la mayoria de
casos, el desempeiio de las corporaciones
plblicas cuyo accionista principal es el
Gobiemo no suele ser tan acertado comose
esperaba.  Esto puede suceder principal-
mente porque el Gobierno, o la dependen-
cia particular, no tiene incentivo alguno
para hacer que la gerencia haga lo mejor
que puede con el fin de lograr un desem-
pefio socialmente dptimo. El accionista
privado tienc fodos los incenlivos para
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hacer que la gerencia haga lo mejor que
puede con ¢l fin de obtener las ganancias
netas mdximas. El incentivo del Gobiemo
como accionista principal no es igual al de
los accionistas privados. Esto significa
que la gerencia tienc mds libertad para
satisfacer sus objetivos personales en vez
de servir a los intereses del Gobierno.
Incluso bajo propiedad privada, la admi-
nistracién pucde perseguir su objetivo per-
sonal sin que los propietarios lo supervi-
sen. Esta conducta sc agudiza bajo pro-
piedad gubernamental.

La privatizacin se convierte en una
opcitn seria si se espera que la conducta
negligente o ¢l descuido de la gerencia
bajo propiedad gubernamental sea mucho
mayor que con otra opcidn, La privatiza-
cién ayudard a reducir ¢l problema de
gerencia de la organizacién y promoverd
una mayor eficiencia de la infracstructura.
Sin embargo, presenta sus propios proble-
mas. ;La maximizacién de la eficiencia
individual coincide realmente con la efi-
ciencia social? Esta preocupacifn tiene
mucho que ver con los numerosos abusos
de las compailias privadas que se escon-
den tras el término genérico de fallas del
mercado. Los principales ejemplos de es-
1o son ¢l monopolio, las extenalidades y
otros aspecitos relacionados. En esta si-
tuacion, cémo privatizar la infraestructura
en cuestion se vuelve una pregunta crucial.
El asunto giraen tomo acémo mantener la

competencia bajo propiedad privada.

Manteniendo intacta la estructura de
propiedad de la infracstructura, se pucde
incrementar la eficiencia gerencial contra-
tando fuera parte o toda la administracidn.
Esto contnbuird a reducir el costo unitario
del drea o servicio particular que se contra-
te fuera. Los ejemplos usuales son ¢l man-
tenimiento, la limpieza, cl alcantanllado,
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etc. Mejor aun, el niicleo central del traba-
jo gerencial, incluyendo ¢l plancamiento
estratégico de la inversidn, la determina-
cién de precios, los tipos de servicios por
proveer, esdecir, todala gerencia, se puede
encargar a una compaiifa de consultores
externos © a expertos en administracion
externos. El éxito del contrato de admimis-
tracidn depende de la independencia con
la que la nueva gerencia pueda desempe-
fiarsu tarea y de cémo obtiene recompen-
sa por su trabajo. El contrato de adminis-
tracidn tiene la ventaja que la estructura
de la propiedad se puede mantener a pesar
de que actie contra la realizacidn comple-
ta del beneficio potencial del contrato de
administracion.

Los efectos de la reforma

Se espera que las reformas administrati-
vas, organizativas e institucionales gene-
ren efectos como los siguientes:

- Racionalizacién de costos: elimina-
cidn de factores redundantes ¢ indtiles.

— Determinacién de precios de acver-
do con las condiciones de la oferta y la
demanda; distintas formas de determina-
cién de precios.

— Reorganizacidn de los servicios pro-
vistos: eliminacién de servicios no renta-
hles y creacidn de servicios nuevos y ren-
tables

- Coordinacién, basada en el mercado,
de servicios interrelacionados que com-
piten o se complementan: ¢l transporte
intermodal se facilitard gracias a la des-
regulacién de la reglamentacién operati-
va ¥y a la prestacién concertada de servi-
cios relacionados.

= Acumulacién suficiente de fondos de
inversidn mediante reduccidn de costos y
aumento de ingresos: se alivia en parte los
subsidios gubernamentales y los déficit
presupuestales.

En ¢l mundo real existen obstéculos
para lograr los efectos arriba menciona-
dos. Los grupos del Gobierno con intere-
ses creados, los trabajadores, y la admi-
nistracién anterior son posiblemente los
desafios més grandecs para la reforma. A
causa de ellos no se puede iniciar la refor-
ma misma, ¢ incluso si se pudiera, la ope-
racién tropezaria con obsticulos, Se de-
berfa hacer esfucrzos senos para conven-
Cer 0 COACCIONAr a estos agenies.

La competencia insuficiente siempre
seguird siendo un problema, incluso si la
implementacion de la reforma uene €xito,
La compafifa dominante en el mercado no
tiene mucho interés en hacer un esfuerzo
para aumentar ¢l ingreso o reducir ¢l costo
¥ tiende a ser indiferente al entorno cam-
biante de los negocios, interno o externo.
Puede obtener ganancias satisfactonas sin
esfuerzo. Cuando se inicia la reforma es
muy importante encontrar formas de man-
tener la competencia.

El papel del Gobierno

El Gobierno desempefia un papel impor-
tante no sélo en la ctapa inicial de la refor-

ma, sino en la etapa posterior de imple-
mentacién. Debe idear formas de limitar la
oposicidn, introducir formas contraciua-
les de manera eficiente en el caso de con-
tratos de admimstracién y monitorear el
desempefio de la infraestructura reforma-
da. Debe desarrollar vanas medidas para
verificar objetivamente ¢l desempefio de
la gerencia y mantener una actitud vigilan-



64

te para preservar la competencia justa. El
preservar la competencia sustituye las
medidas visibles del desempefio, como la
tasade retorno, la verificacidn de la calidad
del servicio, la productividad del trabajo,
la variacién de los costos unitarios, eic,
Los indicadores visibles de desempedio
pueden subir y bajar por razones que el
Gobierno no conoce. Porloanto, fijaruna
regla estricta para medir ¢l desempefio
gerencial puede subestimar o sobreestimar
el verdadero desempefio. En este sentido,
la competencia no s6lo asegura el mejor
esfuerzo por parte de la gerencia, sino que
alivia al Gobierno del esfuerzo de evaluar,
Si introducir In competencia directa resul-
ta imposible, entonces el Gobierno debe
encontrar la mejor unidad de medida para
ayudar a evaluar el desempenio de la geren-
cia. Incluso en este caso, la competencia
indirecta es posible por el criterio de com-
paracién.

Si la reforma muestra un desempeiio
relativamente acertado, el Gobierno debe
comenzar a afinar los detalles de la efi-
ciencia individual y social de la infraes-
tructura. El uso de los servicios de trans-
purte genera molestias sociales tales como
¢l ruido y varios tipos de contaminacidn.
Mas aiin, lacongestién en una infraestruc-
tura con restricciones de capacidad no en-
via a los usuarios un signo correcto de la
cantidad dptima de uso. En esta situacidn,
¢l Gobierno puede desempeiiar el papel de
realincar el incentivo individual del uso al
nivel socialmente apropiado, Una medida
de politica que los gobiernos pueden adop-
tar para corregir este desalineamiento es el
cobro de impuestos,

También se puede esperar que el Go-
bierno cumpla un papel de drbitro. Algu-
nos proyectos de expansién no cuajan por
la oposicidn de los vecinos. El Gobieno
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deberia establecer una regla racional de
compensacidn para éstos.

¢ Un niicleo o un raye?

En el contexto de la competencia interna-
cional, una ciudad con determinadas ins-
talaciones de transporte o telecomunica-
ciones puede crecer hasta ser el nicleo de
una gran regién o puede convertirse en
rayo. Sin importar la funcidn de la ciudad
en la regidn, la reforma antes mencionada
es esencial para eliminar las ineficiencias
e incrementar la competitividad de la in-
fraestructuraen cuestidn. Supongamos que
hay varias ciudades en una regidn que
pueden proveer servicios similares a los
usuarios de la infraestructura. En este ca-
50, la estructura que es relativamente mds
eficiente y competitiva serd preferida por
los usuarios internacionales si lodas las
demds condiciones permanecen iguales.

Esto significa que la infracstructura
reformada tiene grandes posibilidades de
convertirse en un nicleo o por lo menos en
un minindcleo, dependiendo de! volumen
de usuarios. El nivel de tarifas por los ser-
vicios, |a capacidad, las caracterfsticas de
la ubicacidn y las condiciones econdmi-
cas generales son los principales deter-
minantes de la categorfa de nicleo de la
infracstructura de una ciudad, especial-
mente en el mundo liberalizado.

Se podria dar varias recomendaciones
ademads de [a reforma administrativa:

- El erecimiento de la economia na-
cional es esencial para producir suficien-
les usuarios que vayan desde el origen
hasta el destinc de la infraestructura en
cuestién. Algunas ciudades pueden ser
particularmente apropiadas para ser ni-
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cleos de usuarios que meramente pasan
por la ciudad. Sinembargo, estoesraro. La
mayoria de casos se encuentra respaldada
por suficientes usuarios que viajan del ori-
gen al destino.

- La mayorfa de las infracstructuras
que compiten entre si encarardn el mismo
desallo de la reforma administrativa para
lograr la eficiencia. Por lo tanto, procurar
el uso mis eficienie posible de la infraes-
tructura es esencial paraproveer servicios
diversos a precios mis bajos.

= Lainfraestructura debe ser manejada

por quiencs tienen en cuenta el factor in-
ternacional. La competencia estratégica
entre infraestructuras rivales, con relacién
a la inversidn, los servicios prestados y las
tarifas cobradas a los usuarios debe ser
bien entendida.

— En el mundo dindmico de cambios
ripidos en los patrones de demanda (mo-
delo origen-destino, lipo de bicnes trans-
portados) y en latecnologia de vehiculos y
administraci6n, es imporante vincular e-
sos cambios a la ventaja rentable de la
infraestructura.
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