UNIVERSITAT o«
BARCELONA

MOD IllI.
MASTER EN COMERCIO Y FINANZAS INTERNACIONALES

2019-2020

EVALUACION DE LOS PROYECTOS DE PRIVATIZACION DE
LAS INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTES EN BRASIL

MONICA LUIZA GRAGANO CASTRO

BARCELONA, DICIEMBRE 2020



CONTENIDO

1. Introduccion

2. La Infraestructura de Transportes en Brasil: Datos Generales

2.1 Resena histoérica

2.2 Situacion actual

3. Privatizaciones

3.1 Definicion

3.2 Referencias Juridicas

4. Privatizaciones de Infraestructura de Transportes en Brasil

4 1 Resena historica

4 .2 Situacion actual

5. Andlisis de la Actual Competitividad Logistica Brasilefia
5.1 Desarrollo de la Economia Brasilefia
5.2 Situacion actual

5.3 El comercio exterior en Brasil

6. Estudios de Caso
6.1 Casos de América Latina

6.2 Unién Europea

7. Propuesta

7.1 Recomendaciones basadas en un analisis comparativo de los
casos de Infraestructura Logistica fuera de Brasil
8. Conclusion

9. Bibliografia



1. INTRODUCCION

Brasil tiene actualmente una matriz de transportes que ha pasado por una
fase intensa en todas sus formas y modalidades. Esta fase se basa en los
cambios que han estado tratando de mantenerse al dia con el rapido ritmo
del mercado global y las demandas internas del pais. Por ese motivo, la
infraestructura de transportes es prioridad para el gobierno brasilefio en la
actualidad ya que es requisito fundamental para lograr y mantener la

competitividad nacional e internacional del pais.

A pesar de ser un pais de dimensiones continentales y de todos estos
cambios, actualmente todas las formas de transporte del territorio brasilefio
se encuentran en un nivel mas bajo de lo que podrian estar. De acuerdo con
Pinheiro, A., & Frischtak, C. (2014), “el pais depende de una infraestructura

vieja, ineficiente y que esta muy por debajo de la capacidad necesaria.”

Las carreteras del pais son la infraestructura de transporte y logistica mas
utilizada, lo que hace que muchos servicios sean esenciales para una
sociedad que depende totalmente de esta modalidad de transporte. Para
Pinheiro, A., & Frischtak, C. (2014), las carreteras “ademas de ser lo mas
ineficiente en términos de costos es también el mayor emisor de gases de
efecto invernadero”, lo que también pone Brasil en una gran desventaja

competitiva.

Sin embargo, es importante decir que desde la década de 1950, varios
proyectos de construccion y reestructuracion de carreteras se han disefiado
para conectar el pais de norte a sur. Pero, desafortunadamente, pocos
salieron del papel y tampoco se hicieron realidad. Todavia hay muchas
carreteras abandonadas, sin pavimentar o en pésimas condiciones de
utilizacién, lo que hace que el transporte a través de este modal sea cada vez

menos viable y mas costoso.

Si hablamos de los ferrocarriles, podemos decir que su momento pico ocurrio
entre los siglos XIX y XX como una forma de transportar cargas y personas,
pero fue rapidamente reemplazado por automoviles. Actualmente, gran parte



de la red ferroviaria brasilefia se usa solo para el transporte de minerales, lo
que representa un porcentaje minimo en comparacién con otros modales de

transporte en el pais.

Otro medio de transporte de personas y cargas utilizado es el transporte
aéreo y Brasil ha estado invirtiendo en la modernizacién y expansion de sus
aeropuertos, pero todavia hay una falta de planificacion y organizacion para

lograr que el servicio sea ideal.

Del mismo modo, los puertos brasileios también han sido objeto de
inversiones, ya que el 90% de las exportaciones se realizan por barco.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, un estudio de la Confederacién
Nacional de la Industria (CNI), “muestra que en los ultimos 20 afios, Brasil ha
invertido, en promedio, un poco mas del 2% del Producto Interno Bruto (PIB)
en infraestructura.”, lo que esta por debajo del minimo necesario para el
mantenimiento de las infraestructuras existentes en Brasil. Ademas, este
porcentaje representa solo una pequefia fraccidn de lo invertido por algunos
competidores directos de Brasil en el mercado internacional, incluidos los

paises latinoamericanos.

Una consecuencia directa de la falta de inversiones en infraestructura de
transporte se refleja en un servicio deficiente, o que crea graves problemas

para varias empresas brasilefias.

Por lo tanto, después de este breve analisis, pretendemos destacar la forma
principal de inversidén en infraestructura de transporte y logistica que
actualmente se estda estudiando e implementando en Brasil: las

privatizaciones.

La privatizacion puede definirse como el proceso de transferencia de
companfnias de propiedad estatal (es decir, compafias de propiedad del
Estado, por lo tanto, empresas publicas) a la empresa privada a través de

ventas, que generalmente se realizan a través de subastas.

Un ponto importante a destacarse es que, segun el estudio de John Vickers



and George Yarrow (1991):

no se puede decir que la propiedad publica o privada sea
generalmente superior una de la otra cuando el poder del mercado
esta presente, o sea cuando el mercado influya de forma significativa
en los resultados esperados. Por eso, conjuntamente con la analisis de
la evolucion de las privatizaciones de transporte en Brasil, se propone
hacer también un analisis de la evolucion de la competitividad logistica
del pais.

Los mismos autores destacan también un enfoque que es la transferencia de
autoridad. Claro, se entiende que la privatizacion implica la transferencia de
toda la autoridad publica para tomar decisiones las empresas privadas. ¢ Pero
hasta que punto es deseable que no haya intervencion gubernamental en las

decisiones tomadas por la empresa?

De ahi viene la importancia del estudio de las public-private partnerships. que
son un acuerdo en el que el Estado otorga concesiones a empresas privadas
para explorar ciertas actividades, como el mantenimiento o la construccién de
carreteras por ejemplo bajo supervision estatal. Este acuerdo se otorga a
través de un contrato de concesion, que establece un vinculo obligatorio
entre la Administracion Publica y Privada. Hablando directamente del area de
infraestructura, por ejemplo, el control de la actividad estaria en manos del
sector privado, pero el Estado participa en la definicion de los precios de
venta de los servicios, garantizando los precios a niveles aceptables a través

de subsidios o garantias de retorno al capital.

John Vickers and George Yarrow (1991), dicen que:

La privatizacion no implica un compromiso vinculante del gobierno de
no subsidiar las pérdidas, como lo atestiguan Chrysler en los Estados
Unidos y British Leyland en el Reino Unido, pero la subvencion es
claramente mas facil bajo la propiedad publica. Del mismo modo, los
subsidios cruzados que sirven a objetivos politicos y distributivos

suelen ser una caracteristica de los precios de las empresas publicas.



Por lo tanto, este estudio buscara entender la influencia ejercida por la
privatizacion en el desarrollo competitivo de la infraestructura de transporte
en Brasil. Se puede destacar que actualmente el pais esta experimentando
importantes cambios econdmicos y politicos que pueden influir positivamente

(o no) en el resultado esperado de este proceso.

La metodologia del proyecto se basara en un analisis comparativo, evaluando
experiencias, practicas y herramientas adoptadas por los paises de América
Latina y la Unién Europea en la estructuraciéon de proyectos similares, con la
intencidn de extraer las principales experiencias y lecciones aprendidas para
que sea posible apoyar el desarrollo de propuestas para la mejora del modelo

actual que se esta utilizando en Brasil.



2. La Infraestructura de Transportes en Brasil: Datos Generales
2.1 Resena historica

Uno de los primeros pasos en la construccién de la red logistica en Brasil fue
a principios del siglo XVII con la carretera Unido - Industria, creada por
Ferndo Dias (razén por la cual hoy esta carretera toma su nombre)
conectando el estado de Minas Gerais con Rio de Janeiro, que se inauguro
en 1861.

En 1950, Brasil tenia una red de 968km de carreteras federales
pavimentadas. En 1965, el arquitecto portugués Artur Diniz Raposo,
recomendd la regularizacion de las superficies recién terminadas en
preparacion para la plantacion vegetal, particularmente en los taludes de
corte y terraplén. Recomend6 la remocion de escombros y aceras
abandonadas y la demolicion de edificios expropiados a lo largo de las
carreteras. Estos temas iniciaron un mayor cuidado durante la construccién

de las carreteras y una actitud de preservacion ambiental.

Cronolégicamente los hechos que mas se han destacado en el panorama

nacional durante los ultimos siglos son:

1856- El Decreto No. 1.733 autoriza la primera concesion de transporte
urbano que viaja por medio de animales sobre vias de hierro en Rio de

Janeiro;

1868 - Se inaugura la primera linea de tranvia de Brasil en Rio de Janeiro,

con traccién animal;

1891 - Henrique Santos Dumont trajo de Paris el primer automovil que circula

en el pais, en Sao Paulo. Peugeot con motor Daimler de patente alemana;

1894 - Se inaugura el primer tranvia eléctrico en la ciudad de Rio de Janeiro;



1900 - En Petropolis, Rio de Janeiro, Fernando Guerra Duval, conduce el
primer coche de motor explosivo, un Decauville de 6 caballos de fuerza,

propulsado por bencina;

1910 - EI Decreto N ° 8.324 aprueba el reglamento para el servicio
subsidiado de transporte de pasajeros o mercancias mediante automdéviles
industriales, vinculando dos o mas estados del pais o dentro de un solo

estado;

1919 - El 24 de abril, Ford Motor Company en Detroit (EE. UU.) Decide crear
una subsidiaria en Brasil. El 1 de mayo del mismo ano, Ford inicia

operaciones en Brasil.

1921 - Inauguracion de la linea de montaje de FORD en Sao Paulo. Y la
creacion de la Ley 1.835-C que establece normas para el estudio,

construccién y conservacion, seguridad y vigilancia de carreteras.

1928 - El Decreto N ° 18.323 crea la "Policia de Carreteras" y define las

normas de transito de la época;

1930 - "GOBERNAR ES ABRIR CARRETERAS". Cita del presidente
Washington Luiz Pereira de Souza.- A partir de 1930 comenzaron y se

implementaron sefiales de transito en Brasil;

1938 - Decreto Ley No. 395, de 29 de abril, Getulio Vargas crea el Consejo
Nacional del Petréleo - CNP. - EI 15 de diciembre, el interventor federal del
Estado, sefior Manoel Ribas, cred el Departamento del Servicio de Transito

(DST), vinculado a la Policia Civil;

1939 - Inicio de la construccién de la carretera que conecta el estado del Rio
al estado de Bahia (BR-393 / BR-116), fue la primera carretera brasilefia de

largo recorrido y la primera ruta de integracién nacional efectiva;

1941 - El Decreto Ley N ° 2.994 establece el primer Codigo Nacional de
Tréafico. Se crean el Consejo Nacional de Transito - CONTRAN, con sede en

Distrito Federal y directamente subordinado al Ministerio de Justicia e Interior,



y los Consejos Regionales de Transito - CRT, en las capitales de los estados,

dependientes de los respectivos gobiernos;

1950 - Volkswagen comienza a ensamblar el VW Sedan, el popular "fusca",

con componentes importados de Alemania;

1961 - Se construye la carretera Régis Bittencourt (BR-116), un tramo que
une Sao Paulo con Curitiba, para recibir 8.000 automéviles por dia. En la
actualidad, comprende mas de 32.000 vehiculos, de los cuales 25.000 son

camiones;

1962 - Se abre la Carretera Belém-Brasilia, de 1.909 kilémetros, cruzando
cuatro estados: Goias, Tocantins, Maranhdo y Para y el Distrito Federal,
abarcando cuatro carreteras federales: BR-153, BR-226, BR-010 y BR-316. -
Inauguracién de la Fabrica Toyota, en Sdo Bernardo do Campo, SP;

1966 - El Decreto Ley 5.108 instituye el segundo Cédigo Nacional de Trafico;

1970 - La Carretera Transamazonica (BR-230), con 5.600 kilbmetros, conecta
Jodo Pessoa, en la costa atlantica, con la frontera con Peru, cruzando la
selva tropical. Durante los afios 70, autobuses y camiones transitaban este
camino, hoy en dia estda abandonado, volviéndose intransitable en muchos

tramos;

1975 - Decreto 76.593, con el objetivo de crear una fuente alternativa de
energia, el gobierno federal crea el Programa Nacional de Alcohol -
PROALCOOL. En 1990, con el retiro de los subsidios federales a la
produccion de alcohol, el programa retrocedié y las industrias redujeron la

produccion de vehiculos de alcohol;
1976 - Inauguracién de FIAT, en Betim, estado de Minas Gerais;

1979 - Inicio de la produccién de los coches de alcohol Fiat, el Fiat 147.- La

crisis mundial del petréleo provoca una crisis econdmica internacional;

1997- La Ley N ° 9.503 establece el actual Codigo de Transito de Brasil;



1999 - Brasil tiene 436 carreteras transitables, 150 de las cuales son
carreteras federales; Carreteras pavimentadas: 164.244 km (9,52%),
Carreteras sin pavimentar: 1.560.678 km (90,40%).

Por tanto, es posible notar que en Brasil las carreteras tienen un papel muy
importante entre los modales logisticos en todo el pais, a pesar de la enorme
costa y los miles de kildbmetros de rios navegables. El privilegio del transporte
por carretera sobre otros modos proviene de la década de 1930. Los estudios
muestran que aproximadamente el 60% de la carga nacional se transporta

por carretera.

Si pensamos en los ferrocarriles brasilefios, se sabe que el primero fue
inaugurado en 1854 y conectaba las ciudades de Rio de Janeiro y Petrépolis,
ambas ubicadas en el estado de Rio de Janeiro. A partir del siglo XX se
realizaron importantes inversiones para construir una red ferroviaria en el
pais. Los ferrocarriles se desarrollaron inicialmente para conectar los centros
de produccién agricola y minera con los puertos. La construccién de las
lineas ferroviarias en ese momento se limit6 a las regiones Nordeste y Centro
de Brasil debido al aspecto econdmico. En la década de 1930, la red
ferroviaria fue transferida gradualmente al control del gobierno federal. En la
década de 1960, la industria ferroviaria se estancé como resultado de la
decision del gobierno brasilefio de priorizar el transporte por carretera que,
aunque es mas caro a largo plazo, requirid inversiones iniciales mas

pequenas.

Si lo analizamos bien los primeros pobladores de Brasil llegaron al pais por la
costa brasilefia y a pesar de tener una de las costas mas grandes del mundo
con 8.511 km de costa maritima, el uso de la via navegable modal no fue un

legado en la colonizacion.

2.2 Situacion actual

Brasil es un pais que tiene hoy camiones que circulan de norte a sur, muchas
veces mas de 3000 km para realizar una sola entrega. Hoy, el pais cuenta
con aproximadamente 202.589 km de carreteras pavimentados. Sin embargo,



un estudio realizado por la Confederacion Nacional de Transportes en 2015,
analizé un total de 96.714 km en toda la red pavimentada a nivel federal y
estatal y sefalo en este estudio que el 63.8% del total de extension evaluada
tiene alguna deficiencia en el pavimento, en la sefalizacion o en geometria,
es decir, actualmente el principal modal del pais no contribuye a su

competitividad.

Si pensamos en los ferrocarriles actuales, podemos decir que el paso de
décadas sin inversion, llevé a la privatizacion de la red ferroviaria. La red
ferroviaria brasilefia tiene 29.706 km de extension repartidos por el territorio
nacional, sin embargo es una red antigua, desordenada y pequefa. Esto
hace que sea imposible conectarse de una regidén a otra, ya que las carriles
son incompatibles, lo que hace que este modal sea ineficaz. En Brasil, esta
modalidad maneja alrededor del 25% del volumen total de carga brasilefia,
mientras que el 60% de la mercancia viaja en camion, aunque las distancias

son inmensas.

El modal de via fluvial hoy en dia no esta ampliamente explorado en el pais,
aunque el 75% de las exportaciones del pais se realizan a través de este
modal. Sin embargo, la navegacién fluvial, lacustre, el cruce, el apoyo
maritimo, el apoyo portuario, el transporte costero y el largo recorrido no
estan muy inutilizables en Brasil, ya que existe la necesidad de inversiones

para que sean viables y competitivas.

Hoy existen 63 puertos en el pais que manejan el 13,6% de toda la carga del
pais. Es muy poco si tenemos en cuenta la alta capacidad de carga de este

modal.



3. Privatizaciones

3.1 Definicién

La privatizacion es la practica en la que una empresa o institucién publica se
vende al sector privado. En este caso, el Estado deja de administrarlo,
pasandolo a una empresa privada. Este término también puede referirse a la
transferencia del control de las acciones de una empresa publica especifica a
una empresa privada. Cabe mencionar que la privatizacion puede ocurrir en

una empresa, en una inversion o en un terreno.

En resumen, la privatizacion se produce cuando una empresa de propiedad
estatal, es decir, una empresa creada por ley, que esta controlada por el
gobierno, se convierte en una entidad legal normal, administrada y propiedad

de las personas fisicas de los empresarios.

Asi, los resultados obtenidos por esta empresa, el uso de fondos o recursos
recaudados, dejan de ser responsabilidad de las autoridades publicas y

pasan a ser responsabilidad de quienes la adquirieron.

Esta transferencia de lo publico a lo privado se da a través de una
contraparte, claro: la organizacibn se compra, generalmente mediante

subastas publicas, obedeciendo ciertas reglas.

El proceso de privatizacion ocurre, en la practica, con la publicacién de un
aviso publico, que establece, en detalle, todos los temas relacionados con la
privatizacion y el contrato de servicio publico que se otorgara a la exploracion
por la iniciativa privada. En el anuncio destaca el objeto de la privatizacion, el
criterio de eleccion del adjudicatario, el plazo, el programa de inversiones con
el respectivo cronograma de obras, las garantias exigidas a las empresas

participantes, la inspeccion, los informes, etc.

Este proceso continua con el proceso de licitacion, cuando los participantes
ofrecen sus ofertas a través de la propuesta comercial, con el fin de obtener
la concesidn del negocio. El proceso se concluye con la firma del contrato por



parte de la empresa ganadora con la autoridad otorgante, en el que se

establecen claramente todas las reglas.

3.2 Referencias Juridicas

En 1997 se publicd la Ley No. 9.491, modificando los procedimientos del
Programa Nacional de Privatizacién, este hecho fue un marco normativo para

la privatizacion.

Podemos destacar a continuacion su primer articulo que muestra cuales son
los objetivos del gobierno con el programa, lo que ayuda a comprender la

importancia de las privatizaciones para Brasil:

"Arte. 10 El Programa Nacional de Privatizaciones - PND tiene como

objetivos fundamentales:

| - reordenar la posicion estratégica del Estado en la economia,
transfiriendo actividades indebidamente explotadas por el sector

publico al sector privado;

Il - contribuir a la reestructuracion econémica del sector publico,

especialmente mejorando el peffil y reduciendo la deuda publica neta;

Il - permitir la reanudacion de inversiones en empresas y actividades

que puedan ser transferidas al sector privado;

IV - contribuir a la reestructuracion econémica del sector privado,
especialmente para la modernizacion de la infraestructura y el parque
industrial del pais, ampliando su competitividad y fortaleciendo la
capacidad empresarial en los diversos sectores de la economia,
incluso a través del otorgamiento de crédito;

V - permitir que la Administracion Publica concentre sus esfuerzos en
actividades en las que la presencia del Estado es fundamental para el
logro de las prioridades nacionales;



VI - contribuir al fortalecimiento del mercado de capitales, mediante el
aumento de la oferta de valores y la democratizacion de la propiedad

del capital de las empresas que forman parte del Programa ”

Como se indico en el item |, la gran importancia de las privatizaciones radica
en que el gobierno tiene a su disposicion este instrumento para "reordenar la
posicion estratégica del Estado en la economia” o permitir que el Estado se
concentre donde su presencia es fundamental para las prioridades
nacionales. Por ejemplo, la captacion y tratamiento de aguas residuales vy el
suministro de agua tratada son servicios indispensables que no se pueden
perder. Por tanto, son sectores en los que predominan las empresas

estatales.

Cabe sefalar que la legislacién que rige los contratos de concesion tiene un
doble caracter: interés publico e interés privado (explotacion comercial
orientada a resultados econdémicos). En cualquier contrato administrativo,
aunque participa en un pacto de voluntades con un particular, la
administracion publica mantiene siempre algunos privilegios, las llamadas

clausulas exorbitantes, que le confieren poderes unilaterales.

Actualmente en Brasil, hay tres caminos diferentes para el proceso de
concesion o privatizacion, a saber: trabajo interno del gobierno,
esencialmente por agentes publicos, sin apoyo externo; obtener los estudios
de apoyo al equipo publico a través de la ley federal No. 8.666, de 1993 (Ley
de Licitaciones) y también obtener los estudios necesarios mediante la
autorizacion del art. 21 de la Ley Federal N ° 8.987 de 1995 - Ley de

Concesiones.

Se puede notar que no existia un modelo Unico, el camino elegido para
modelar la concesion siguiod los ciclos vividos por el pais, después de la
Constitucion Federal de 1988, para revisar el rol del Estado en los sectores

de infraestructura econémica.

Fue en el principio de la década del 90 que hubo un gran desarrollo del

programa de Reforma del Estado, que tuvo su destaque en el gobierno del



presidente Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), con la privatizacion de
grandes empresas federales y la flexibilizacion del monopolio de los servicios
publicos. La modelizacion de estos proyectos se llevd a cabo mediante una
combinacion de esfuerzo interno y servicio proporcionado por consultores
contratados por el gobierno. Eran sectores organizados predominantemente
en torno a empresas estatales cuyo personal técnico pudo preparar los

estudios que precedieron a las concesiones.

Fue entonces a mediados de la década de 2000 que los socios publicos y
privados comenzaron a estructurar proyectos innovadores, calificados para
involucrar nuevos servicios y formatos contractuales sin precedentes. En este
periodo se realizaron concesiones de servicios econdomicos publicos que no
habian probado el modelo de concesion, como por ejemplo las concesiones

aeroportuarias.

De hecho, los procedimientos de contratacidn regidos por la Ley de
Licitaciones resultaron dificiles para la eleccion de consultorias técnicas de
calidad para la modelizacion de concesiones, esto se debe a la burocracia y
al exceso de objetividad de dicha ley. Por lo tanto, ante tales dificultades y el
bajo numero de proyectos concesionales, surge el modelo de autorizacion del
art. 21, que es un instrumento que requiere una relacién dinamica entre el
Estado y el sector privado, dinamica diferente a la observada para el modelo

tradicional, operado en la linea de la Ley N ° 8666/93.

Este modelo de autorizacion permite la formacion de relaciones legales mas
flexibles entre la administracion publica y el sector privado. En resumen, a
través del modelo de autorizacion, las personas juridicas de derecho privado
pueden participar en la elaboracibn de proyectos de infraestructura,
proponiendo ideas y/o conceptos innovadores y, principalmente, elaborando
estudios de viabilidad y ejecutando otras medidas que son un camino critico

para estructurar un proyecto.

El régimen de autorizacion del art. 21 de la Ley de Concesiones es bastante
amplio y permite al estado, por ejemplo: recibir manifestaciones espontaneas

destinadas a modelar la concesién; recibir estudios en profundidad; convocar



al mercado para responder a una solicitud; recibir ideas y conceptos; e
interactuar con el mercado, que puede estar restringido a consultores

independientes o abierto a posibles licitadores.



4. Privatizaciones de Infraestructura de Transportes en Brasil
4.1 Resenfa historica

Durante la década de 1950, el gobierno de Getulio Vargas fue responsable
por la creacion de grandes empresas estatales, como CSN (Companhia
Siderurgica Nacional), Petrobras y Vale do Rio Doce. Por lo tanto, entre los
afnos 60 y 80, durante el régimen militar, hubo un aumento de las empresas
estatales en algunos sectores estratégicos como la infraestructura vial,

portuaria y aeroportuaria.

A partir de la década de 1980 se inicid la tendencia contraria, con las
privatizaciones. En la década siguiente las privatizaciones crecieron aun mas
y fue durante el gobierno de Fernando Collor que surgié en 1990 el Programa
Nacional de Privatizaciones, instituido por la Ley N ° 8.031.

Hasta que, durante la administracion de Fernando Henrique Cardoso, se cred
el Consejo Nacional de Privatizaciones y se produjeron varias privatizaciones
destacadas, con énfasis en el mismo Vale do Rio Doce fundado por Getulio

Vargas y Telebras.

En los ultimos gobiernos de Lula y Dilma Rousseff, hubo muchas
concesiones de carreteras y hidroeléctricas, privatizacion de algunos

aeropuertos y bancos regionales.
4.2 Situacion actual

Una de las grandes promesas del actual gobierno de Bolsonaro fue la venta
de empresas estatales, a través del argumento de promover recortes de
gastos y ajuste fiscal. Paulo Guedes, actual ministro de Economia, dijo en
2018 durante la camparfia presidencial que se calculaba privatizar $ 1 billén

en activos de la Unidn, y entre ellos, acciones de Petrobras.

Sin embargo, lo que sucedié en 2020 fue todo lo contrario, con el veto del

presidente a la venta de las mayores empresas estatales brasilefas,



Petrobras, Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil y Banco Nacional de

Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

El incumplimiento de la agenda de privatizaciones, que van desde los
retrasos provocados por la pandemia COVID-19, hasta la falta de apoyo en el
Congreso Nacional (CN), hizo que el secretario especial de Privatizaciones,
Salim Mattar, renunciara sin haber vendido una unica empresa estatal y lejos
de alcanzar la meta marcada por Paulo Guedes en 2018 durante las

elecciones.

A principios de 2020, se pretendia que, de los 115 activos de la Unidn, al
menos 64 se subastarian este ano, incluidas 6 empresas estatales. Ademas,
la intencion era formalizar varias concesiones para diferentes areas, como
aeropuertos, carreteras y ferrocarriles. Se esperaba que las subastas se
realizarian en mayor cantidad en comparacion con el afio pasado, cuando 47
proyectos salieron del diario. Hasta ahora y ya a finales del ano, el gobierno
actual no ha llevado a cabo ni una privatizacion completa de ninguna

empresa estatal y lo que lograron hacer fue un nuevo plan de privatizacion.

El equipo econdmico del gobierno esta formulando un nuevo plan de
privatizaciones, con el objetivo de lograr lo esperado para este ano de 2020
en los proximos dos afios de gobierno, apuntando a la privatizacion y / o
concesion de otras importantes empresas estatales como Eletrobras,

Correios y Casa da Moeda.

Luego de la salida de Salim Mattar, Paulo Guedes asumio el retraso en su
agenda de privatizaciones y también dijo que se debe retomar para que se
equilibre el déficit causado por la nueva pandemia de Coronavirus y las
cuentas publicas. Segun el presidente Jair Bolsonaro, el Estado atraviesa una
situacion atipica y complicada y las empresas con déficit deben privatizarse y
pasarse al sector privado.

Entre las principales intenciones privatizadoras del actual gobierno para los
proximos afnos, podemos destacar: siete carreteras federales, 22 aeropuertos
(divididos en tres bloques), nueve terminales portuarias y dos vias férreas



que seran otorgadas al sector privado. También en el radar del gobierno esta
la renovacion anticipada de cuatro contratos de transporte de carga por

ferrocarril.



5. Andlisis de la Actual Competitividad Logistica Brasilefia
5.1 Desarrollo de la Economia Brasilefia

El desarrollo de la economia brasilefa esta marcado por una extensa
trayectoria que se inicia durante la etapa colonial, pasando por la
independencia, marcada por la preservacion de las mismas estructuras
productivas, basadas en plantaciones agricolas de exportacion y mano de
obra esclava, y llega al costoso proceso de industrializacion de mediados del
siglo XX. En el ultimo siglo, Brasil experimentd un proceso de crecimiento de
su base industrial, al mismo tiempo que la revolucion agricola en las tierras

centrales apoyo la constitucion de una agricultura comercial fuerte.

Cabe senalar que Brasil es uno de los pocos paises del mundo con total
posibilidad de abastecer a la poblacidn mundial de alimentos como carne,
cereales y lacteos, al mismo tiempo que la agroindustria invierte fuertemente

en energias renovables basadas en biomasa.

Es cierto que en las ultimas décadas, Brasil ha vivenciado muchas crisis
econdmicas, como la deuda externa en la década de 1980, la inflacion hasta
mediados de la década de 1990 y la crisis fiscal en el periodo mas reciente,
pero se puede decir que la economia brasilefia es solida en sus principales

componentes, que son: agricultura, industria y servicios.

Durante la década de 1960, el proceso de modernizacion que tuvo lugar en
Brasil dejo el pais, que venia de una posicion secundaria entre las grandes
economias (entre la 30 y la 40) en esa década, a un papel mas destacado en
los ultimos veinte afos. Sin embargo, es importante mencionar que el ingreso
per capita de los brasilefios ya no mantiene el pais en una posicion
considerada razonable, permaneciendo siempre entre la clasificacion 60 y 70.
La distribucion del ingreso también muestra indicadores muy negativos,
basicamente por el descuido historico de las élites con la educacion masiva,
que simplemente suplia deficiencias pasadas en el campo de las tasas de
escolaridad basica; la proporcién de jovenes en el ciclo universitario también

es insuficiente para garantizar una tasa sostenida de crecimiento de la



productividad en la actualidad, lo que representa uno de los principales y mas

graves desafios para la economia brasilefa.

Segun el economista brasilefio Paulo de Almeida (2019), el desempefio
econdmico brasilefio en las ultimas tres décadas fue irregular ya que luego
después la estabilizacion macroecondmica conducida por el Plan Real (1994-
99), la economia del pais se beneficié de la enorme demanda china de sus
productos de exportacion como: soja y mineral de hierro. Este periodo estuvo
marcado por el crecimiento de los ingresos por exportaciones y del crédito

interno.

Errores significativos en las politicas econdmicas implementadas a principios
de la segunda década, tales como: intervencién estatal en el sector privado,
expansion del gasto publico y uso de la banca publica para financiamiento no
directamente productivo, llevaron a Brasil a una enorme crisis fiscal. El
manejo de la economia se esta corrigiendo con una orientacion mas liberal
de la politica econdmica, con apertura, liberalizacion comercial y mayor
integracion del pais en las cadenas productivas de valor. En la coyuntura
2019-2020, el PIB de Brasil estaba en un nivel de -3,9% si lo comparamos de
un ano al otro, por lo que el PIB per capita, para una poblacion de mas de
209 millones de habitantes, es alrededor de los US $ 9, 5.000.

Otro punto destacado por el economista Paulo de Almeida (2019), es que

basicamente hay tres problemas principales en la economia brasilefia:

En primer lugar, destacamos el grave desequilibrio fiscal: hasta la ultima
década el principal cargo del gasto publico era el pago de intereses de la
deuda publica, hoy en dia los gastos de seguridad social son los mayores
gastos y con un crecimiento alarmante en los ultimos afos, especialmente
con funcionarios publicos, en total desproporcion al régimen general del
sector privado. El gasto en salarios y el funcionamiento del Estado también
es alarmante, el Poder Judicial, por ejemplo, representa un gasto total de
alrededor del 2% del PIB, lo que representa mas del doble del promedio de
este tipo de gasto en la mayoria de los paises. Los salarios del Legislativo

también estan en clara contradiccion con el promedio para funciones



equivalentes o similares en el sector privado. Mas importante que aumentar
los ingresos, seria reducir el gasto publico, lo que significa la privatizacién de
diversos servicios publicos, la privatizacion de empresas estatales y un
régimen de concesiones y venta de activos para reducir el peso del Estado
en la economia. Por ello, se destaca que la aprobacion de la reforma
previsional es fundamental para sefalar una solucidén a la crisis fiscal del
pais; que hoy soporta una deuda publica de casi el 80% del PIB. Un entorno
macroecondmico estable capaz de estimular la inversion y la produccion solo

es posible con el equilibrio de las cuentas publicas.

El segundo problema estaria relacionado con el volumen de inversiones,
tanto privadas como publicas. La tasa de ahorro varia entre el 15y el 17% del
PIB, disminuyendo cada afio el nivel de inversiones publicas, tanto por el
crecimiento de los gastos corrientes como por la crisis presupuestaria de los
ultimos afios y la reduccion de los ingresos por la recesion creada por las
propias politicas del gobierno. Una solucion a este problema seria
basicamente reformas estructurales en los mercados de capitales, en la
concentracion del sector bancario, en el sistema de seguridad social, ademas
de un programa de apertura econdmica, con flexibilidad en los regimenes

regulatorios sectoriales.

El tercer punto, por otro lado, seria la baja productividad general de la
economia. Las razones son complejas y tienen tanto que ver con deficiencias
en la infraestructura y el entorno empresarial como con la mala calidad de los
sistemas educativos en Brasil, lo que termina reflejdndose en la baja

productividad de la investigacién aplicada realizada en las universidades.

En general, a pesar de un buen volumen de inversiones extranjeras directas
en Brasil, en comparacion con otros paises emergentes, este nivel es
bastante modesto en proporcion al PIB, y también en la direccion atribuida a
una gran parte de estas inversiones, que a menudo apuntan mas a el
mercado interno que las exportaciones, por ejemplo. Brasil y los demas
miembros del Mercosur registran en general una participacion muy pequefa

en las cadenas globales de valor, lo que también explica los bajos niveles de



competitividad internacional, practicamente limitada a la exportacion de

productos basicos.

Otro gran desafio para la economia y la sociedad brasilenas radica en los
altos niveles de desigualdad de ingresos, que en general, menos del 10% de
la poblacion se apropia de casi la mitad del ingreso nacional, dejando poco
menos del 10% de ese ingreso para mas del 40% de la poblacion. El
desempleo ha crecido mucho debido a la crisis mundial, mas del 13% de la
poblacion econémicamente activa, pero los niveles de informalidad también
son muy altos, porque Brasil tiene una legislacion laboral muy estricta para

las caracteristicas de la fuerza de trabajo y los niveles de productividad.

Un estudio de la Fundacion Getulio Vargas (2019) calculé que el puntaje
promedio de felicidad del brasilefio nunca ha sido mas bajo de lo que es en la
actualidad. El indice se basa en datos sobre ingresos laborales y bienestar.
La renta real brasilefia se ha ido recuperando muy lentamente. Recién a fines
de 2017, volvié a los niveles previos a la recesion de 2014. El desempleo, a
su vez, hoy afecta aproximadamente a mas de 13 millones de brasilefios v,
junto a esto, el consumidor ha estado enfrentando dificultades para pagar sus
facturas, y el pais ahora tiene aproximadamente mas de 60 millones de

morosos

A pesar de todo esto, Brasil aun presenta condiciones favorables para
nuevos brotes de crecimiento sostenido en los préoximos afos, una vez que
se hayan implementado las reformas estructurales y administrativas
necesarias. Esto se debe a que la base energética del pais es notoriamente
limpia, con un gran componente de renovables, hidraulica y biomasa, pero
también un gran impulso en las fuentes alternativas, principalmente edlica y
solar, ademas del petrdleo pré-sal, lo que garantiza inversiones vy
exportaciones satisfactorias. durante muchos afios por venir. Otro punto claro
es debido a su poblacion de diversas razas y creencias religiosas ademas de
tradiciones culturales, siempre receptiva a las modernidades tecnoldgicas y
siempre con estricto respeto al derecho internacional y otros principios de las

relaciones internacionales, por lo que estos también son factores en gran



medida positivos si pensamos en el futuro de Brasil en el mediano y largo

plazo.

5.2 Situacién actual

Podemos comenzar indicando que los principales costos incurridos en
logistica incluyen el transporte, el almacén, el almacenamiento y su
administracion. Estos elementos juntos representan un diferencial importante
para todo producto que necesita ser llevado a su consumidor final. El
transporte representa la mayor parte de este costo, y es donde se encuentran
las mayores diferencias entre Brasil y otros paises que tienen un referencial

en infraestructura logistica.

Segun “O Jornal do Comercio”, el costo del transporte ha aumentado en un
promedio de 147% en Brasil desde principios de la década de 2000 hasta el
ano de 2019. Los factores que contribuyeron a esto son las carreteras sin
condiciones de trafico, la falta de redes ferroviarias y fluviales, ademas de
que la agroindustria estar mayoritariamente alejada de las regiones costeras,
es decir, estan a mayores distancias de los puertos y con una infraestructura
aun mas precaria. Estos hechos se agravan aun mas cuando se sabe que el
medio oeste de Brasil es responsable de aproximadamente el 35% de la
produccion de granos del pais, y que todo este cereal se sigue exportando a

través de los puertos del sur y sureste.

Como ejemplo de lo anterior y aun segun “O Jornal do Comercio”, el 80% de
la produccion en el estado de Mato Grosso pasa por los puertos de Vitéria,
Santos, Paranagua y Séo Francisco do Sul. De estos, el 70% se transporta a
los puertos por carretera, dado que la capacidad de los ferrocarriles y vias
navegables es bastante limitada. Ademas del alto costo del flete, también hay
una pérdida de grano que se produce en el transporte por carretera,
especialmente en largas distancias como es el caso y a la mala calidad de las
carreteras. Si consideramos el ejemplo anterior, segun “O Jornal do
Comercio”, esta pérdida es de aproximadamente 60 kg por carga entre la
zona de produccidn y el puerto.



Otro importante indicador es el Informe de Competitividad 20018/2019, del
Foro Econdmico Mundial, que indica que Brasil no tiene una buena posicién
en cuanto a la calidad de la infraestructura, ubicandose en el puesto 78, en
relacion al mercado global. Segun este mismo estudio, Brasil esta muy lejos
de alcanzar altas tasas como los paises que encabezan el ranking, como por
ejemplo Francia, Alemania y Estados Unidos. Brasil esta incluso detras de

paises como México, China y Turquia.

En Brasil, el modal ferroviario corresponde a cerca del 25% del transporte del
pais, mientras que en otros paises con las mismas caracteristicas llega al
50%. Sin embargo, esta situacién se agrava cuando se analiza que del 25%
del uso de los ferrocarriles, el 10% es utilizado por la gigante del minero Vale
do Rio Doce, o sea, quedando solamente los otros 15% para las demas

actividades.

En el modal fluvial, que es el medio de transporte mas econémico, hay unos

40.000 km navegables, sin embargo, solo se utilizan 10.000 km.

Es importante sefalar que el problema también es que la produccion del pais
ha aumentado mucho en los ultimos anos, pero por supuesto que la
infraestructura logistica no se ha mantenido al dia con este crecimiento.
Actualmente, las carreteras son el principal medio de transporte del pais,

mientras que lo ideal seria un equilibrio entre los diferentes modales.

En cuanto al modal ferroviario, Brasil necesita mayores inversiones, ya que
las los puerto ofrecen poco espacio para los trenes y conexion a la red
ferroviaria, sin mencionar que los trenes son de baja calidad, viajan a muy
baja velocidad y ofrecen dificultades a la hora de transbordo. Ademas,
existen limitaciones en relacion al alcance de la red ferroviaria, que cubre
muy poco del territorio nacional, aun con precarios problemas de derechos de

paso entre concesionarios y diferencias de ancho entre los ferrocarriles.

También cabe mencionar el uso de vias navegables, en el caso de bienes de

gran volumen, como los cereales, que es una opcidén de bajo costo en la que



Brasil tiene potencial navegable, pero que claramente necesita inversiones

para hacer navegables los rios y con puertos para los transbordos.

En cuanto a las carreteras, si bien es el mas utilizado en el pais, todavia es
necesario construir carreteras que conecten a muchas mas localidades, y en
muchos lugares donde existe, necesitan importantes mejoras. Este modal, a
pesar de ser uno de los de mayor costo, es de vital importancia, ya que llega
a lugares donde otros modos no llegan, ademas de transportar mercancias

que no es posible transportar con otros modales.

La planificacion logistica en Brasil, con miras a la competitividad y la agilidad,
implica mapear todo el territorio, de acuerdo con sus necesidades y
peculiaridades. También implica el estudio de mejores salidas y puntos de

encuentro entre los modales.

En general, analizando la situacion actual, podemos decir que la solucion
para una logistica eficiente y de bajo costo en Brasil esta ciertamente en el
equilibrio entre modos de transporte, aprovechando las mejores
caracteristicas de cada uno

5.3 El comercio exterior en Brasil

Con el tiempo, Brasil ha logrado modificar significativamente su comercio
exterior. Hasta la década de 1960 el pais tenia una produccién restringida a
la exportacion de productos primarios, como el café, que a principios de siglo
era responsable del 70% de todas las exportaciones del pais, y luego otros
productos se destacaron, como el cacao, el algodén. , tabaco, azucar,

madera, carne, minerales (principalmente hierro y manganeso).

Hoy en dia se puede decir que la economia del pais es mas compleja y
diversificada, con exportaciones de productos industrializados y procesados
(semielaborados), calzado, jugo de naranja, telas, combustibles, bebidas,
alimentos industrializados, armamentos, productos quimicos, vehiculos y sus

respectivos repuestos y aviones.



Si hacemos una comparacion con las datos del pasado, los productos
industrializados y semimanufacturados, en 1960, correspondian solo al 5%
de las exportaciones totales de Brasil, en 2008 este tipo de produccion ya
representaba el 60% de todo el comercio exterior de Brasil, lo que es un
resultado de los avances econdémicos provocados por la modernizacion del
sector industrial. Cabe mencionar que este porcentaje sufre variaciones de
acuerdo a los ingresos del afio, que pueden ser del 55% al 65%, por ejemplo,
en el afo que aumentan las ventas de aviones, estos datos son altos. Por
otro lado, cuando hay un aumento de la produccion agricola y las
exportaciones, como en el caso de la soja, hay un aumento en el porcentaje

de productos primarios.

Entre los socios comerciales de Brasil, podemos destacar los siguientes
mercados: toda la Unién Europea, principalmente Alemania, Italia, Francia,
Espafa y Holanda, ademas de Estados Unidos, Argentina, Japén, Paraguay,
Uruguay, México, Chile, China, Taiwan, Corea, Africa y Arabia Saudita.

Otra evidencia del cambio econdmico e industrial brasilefio es el tipo de
importaciones, en el pasado estaban basicamente compuestas por productos
manufacturados, hoy en dia este contexto ha cambiado, ya que las
importaciones, alrededor del 40%, son materias primas como trigo, carne,
minerales, automoviles, tractores, repuestos, articulos de computacion,
telefonia, maquinaria, motores, material eléctrico, quimicos, insumos

agricolas, electronica, entre otros.

Los principales exportadores de productos a Brasil son: Estados Unidos,
Union Europea principalmente Alemania, Italia, Espafa y Francia, Argentina,
Arabia Saudita, Japon, Venezuela, México, Uruguay, Chile, China, Corea del

Sur, Kuwait y Nigeria.

Cabe senalar, ademas, que en el ultimo informe de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), en 2019, Brasil representd solo el 1,2% de las
exportaciones (posicion 27 global) y el 1% de las importaciones (posicién

global 28) de bienes. Es decir, si se compara con el afo anterior, nos



mantenemos en el mismo nivel, a pesar del crecimiento de las exportaciones

de algunos segmentos, como agricultura, chatarra ferrosa y mineral de hierro.

En resumen, es importante que Brasil comience a diversificar sus
exportaciones, comenzando por la venta de productos que requieren mas
trabajo industrial, sin embargo, es necesario asegurar que los productos
basicos, que siempre han sido el destaque en el pais, se vendan siempre a

mayores volumenes.



6. Estudios de Caso
6.1 Casos de América Latina

En esta fase del estudio, realizaremos un breve analisis de los sistemas de

privatizacion en Peru, Colombia y Chile.
Chile

El modelo de privatizacion en Chile es un sistema basicamente de exclusion,
es decir, las empresas privadas pueden presentar cualquier proyecto a través
del sistema de proyectos de iniciativa privada, siempre que estos ya no estén
en fase de estudios por el Ministerio de Obras Publicas. El articulo 4 del
Reglamento de la Ley de Concesiones de Obras Publicas de Chile establece

que:

“(...) las personas naturales o juridicas podran solicitar al Ministerio de
Obras Publicas la realizacion, reparacion / rehabilitacion o
conservacion de obras publicas, a cambio de su exploracion, a travées
del sistema de concesion, siempre que dicha obra no esté siendo
estudiada por el MOP 29 para ser ejecutada a través de este mismo

sistema, cuando se presente la respectiva solicitud ”.

Por esta misma ley, podemos destacar que el Ministerio de Obras Publicas
tiene la funcion de poner a disposicion de las entidades privadas interesadas
la relacion de proyectos seleccionados para su explotacion a través del
sistema de concesiones, generalmente en los meses de enero y julio de cada

ano.

Esta ley es clara y tiene como objetivo principal incentivar la participacion
privada a través de la presentacion de proyectos a través del mecanismo de
iniciativa privada, en relacién a todas las areas donde el Ministerio de Obras
Publicas no esta estudiando el mismo tipo de proyecto. Cabe sefialar que el
Ministerio de Obras Publicas nunca ha publicado el listado de proyectos
seleccionados para su explotacion a través del sistema de concesiones a

disposicion de los interesados, segun lo dispuesto en el Reglamento de la



Ley de Concesiones de Obras Publicas. Por lo tanto, desde el punto de vista

legal, existe absoluta libertad en cuanto a presentacion de proyectos.

Sumado a lo anterior, la Administracion Publica esta preocupada y enfocada
en el alcance de la presentacion de proyectos de Iniciativa Privada en Chile.
Por tal motivo, la ultima reforma a la Ley de Concesiones de Obras Publicas
de 2010, determin6 que el Reglamento de la Ley de Concesiones de Obras
Publicas debe establecer criterios minimos para la clasificacion de los

proyectos de Iniciativa Privada presentados.

El articulo 102 del Decreto Superior No. 215, establece que el Ministerio de
Obras Publicas tomara en cuenta los siguientes indicadores basicos en la
calificacién y mejor identificacion de los requisitos de los proyectos de

Iniciativa Privada:
* la rentabilidad social preliminar asociada al proyecto;

* Su acuerdo con los planes regulatorios comunales, intercomunales y
metropolitanos y la contribucion al desarrollo territorial o las medidas
de correccion y / o mitigacion propuestas, si no se ajustan a dichos

planes;

* si el proyecto se refiere al aporte original a la infraestructura publica,
en relacion con los demas que hayan sido preparados por el Estado o
presentados por particulares para su realizacion, a través del sistema
de concesiones, o si se trata de un aporte innovador desde el punto de

vista de creacion, tecnologia o gestion de proyectos;
» en general, la ausencia o la necesidad de subvencionar el proyecto.

Si, por un lado, la ultima modificacion de la ley y el reglamento constituye un
avance, por otro, no seria posible argumentar razonablemente que un posible
resultado seria algun tipo de criterio claro y determinado para la publicacion
de las obras en relacion a lo cual el Estado necesita la participacion privada,

a través de proyectos de iniciativa privada.



Ante esta preocupacion, la ultima reforma a la Ley de Concesiones de Obras
Publicas en Chile también establecié que el Ministerio de Obras Publicas
debe requerir el informe previo del Consejo de Concesiones para declarar
interés publico en un proyecto de iniciativa privada.

El Comité de Concesiones es:

“un 6rgano asesor encargado de brindar informacion sobre el tipo de
infraestructura que se desarrollara bajo la ley de Concesiones, los
proyectos y las modalidades del régimen de concesiones, teniendo en
cuenta, entre ofros antecedentes, y si existen, regionales planes
urbanisticos y planes normativos comunales, intercomunales y
metropolitanos, asi como la evaluacion social aprobada por el 6rgano

urbanistico competente ”.

Una de las principales consecuencias de los temas antes mencionados fue la
caida en el numero de proyectos de iniciativa privada declarados de interés
publico desde que comenz6é a operar el Comité de Concesiones. Sin
embargo, es importante resaltar que no es posible establecer un vinculo
directo entre estos temas, ya que, cuando el Comité comenz6 a operar, ya
existian un numero considerable de proyectos de Iniciativa Privada por

regularizar, lo que no obstaculiza su importancia. en esta situacion.

Colombia

La legislacion mas reciente, que regula las privatizaciones en Colombia, tiene
como principal motivacion aumentar la participacién del sector privado en la
inversion en infraestructura, pero al mismo tiempo permite la transferencia de
riesgos de construccion, demanda, gestion del proceso de adquisicion de
terrenos y ambientales. gestidn con el socio privado, aunque la posibilidad de
gastos indirectos del proyecto mantiene indirectamente parte de estos riesgos

con el sector publico.

En el modelo colombiano de privatizaciones, no existe una regulacion que
establezca el objetivo especifico que busca el Estado en cuanto a los

proyectos de Iniciativa Privada, pero por otro lado, el modelo sigue una



regulacion determinante a la hora de analizar el estudio y presentar proyectos

de esta naturaleza si se trata de proyectos que requieren recursos publicos.

Asi, el articulo 17 de la ley de privatizaciones establece que:

“En este tipo de proyectos, los recursos del Presupuesto General de la
Nacion, de las autoridades territoriales o de otros fondos publicos, no
pueden exceder el 20% del el presupuesto de inversion estimado del

proyecto .

Por lo tanto, cabe mencionar que este hecho constituye una barrera de
entrada relevante para la presentacion de proyectos de Iniciativa Privada, que
prioriza claramente los proyectos de infraestructura productiva sobre los

proyectos de infraestructura social.

Es importante y necesario analizar con detenimiento esta limitacién, ya que
en Colombia los subsidios comprometidos por el Estado en los proyectos de
privatizacion, alcanzan un promedio del 50% al 60% del presupuesto de
inversion estimado, como se confirma en los informes publicos de los ultimos
anos. Si también consideramos que los proyectos antes mencionados
requirieron este nivel de subsidio, es posible concluir que el espacio en el que
las entidades privadas pueden presentar y desarrollar proyectos de Iniciativa
Privada es bastante restrictivo.

En la misma linea, la Ley de Privatizaciones de Colombia establece que no
es posible presentar proyectos de iniciativa privada que modifiquen contratos
0 concesiones ya existentes o en relacion con los cuales la autoridad estatal
ya haya avanzado en su estructuracién y, en consecuencia, se basen en

estudios e informes de la etapas de viabilidad del proyecto en cuestion.

También podemos destacar que el reglamento de privatizaciones de
Colombia establece que, en caso de presentacion de un proyecto para el cual
la autoridad estatal haya contratado su estructuracion con terceros, la
autoridad estatal responsable debera continuar la estructuracion que se ha

realizado en paralelo con el estudio de el proyecto de Iniciativa Privada, hasta



que cuente con informacion suficiente que permita su comparacion con la

entidad privada, conforme a lo previsto en la Ley.

En la practica y en resumen de lo anterior, el Reglamento de la Ley de
Privatizaciones de Colombia hace que los proyectos de iniciativa privada

compitan con los de iniciativa publica.

La autoridad estatal debe informar al postulante del proyecto de iniciativa
privada sobre esta situacién y esta ultima debe incluir en su propuesta como
asumira los costos incurridos por la autoridad estatal en el proceso de
elaboracion en curso, y los términos y condiciones de acuerdo a lo que
propone que el Estado ceda los estudios realizados o los contratos firmados,

referidos a la estructuracién del proyecto.

El Estado no podra abrir el proceso de seleccién para la ejecucion del
proyecto de Iniciativa Publica, ni responder al postulante sobre la viabilidad
de su proyecto de Iniciativa Privada en la etapa de viabilidad, sin haber
comparado dichos proyectos, independientemente de la etapa en la que se
encuentre, considerando los criterios que demuestren cual de los proyectos

es el mas conveniente, de acuerdo con los intereses y politicas publicas.

Ademas de lo anterior, el Estado requerira que el solicitante del proyecto de
iniciativa privada y el tercero responsable de la estructuracion publica
incluyan, en su andlisis de viabilidad, informacién suficiente para realizar
dicha comparacién. Luego, la decisibn de optar por alguna de estas
alternativas debe adoptarse mediante un acto administrativo motivado que
contenga los analisis exigidos por la Ley.

Si hacemos un analisis del indicado anteriormente, se puede decir que esta
regulacion no parece ser razonable, ya que su justificacion solo podria
encontrarse en la capacidad de desarrollar o estructurar un proyecto de
privatizacion, criterio que no parece suficiente para aceptar o rechazar una
propuesta de iniciativa privada. Es decir, una vez que el Estado ya ha

avanzado en la estructuracion de un determinado proyecto, en los términos



establecidos en la normativa aplicable, no tiene sentido desarrollarlo como

iniciativa privada.

Finalmente, el modelo colombiano establece que dichas propuestas podran
incluir, en su objeto, infraestructura existente o en construccion, asi como su
explotacion econdmica como fuente de remuneracion, siempre que no
modifique contratos o concesiones existentes. Por tanto, no es posible
identificar, en base a la citada normativa, la existencia de criterios y/u
objetivos que establezcan una determinada finalidad en relacion a la

presentacion de proyectos de iniciativa privada.

Peru

La decision de realizar un proyecto de privatizacidon de infraestructura en Peru
debe basarse en un analisis de costo-beneficio (VFM) que sefiale que esta
opcion genera mayores beneficios netos para la sociedad que si se realizara

directamente como obra publica.

El organismo principal en lo que respecta a la promocién, analisis y
seguimiento de los proyectos de privatizacién en el Peru es Pro Inversién
(Agencia de Promocién de la Inversion Privada). Pro Inversion es una entidad
publica, subordinada al Ministerio de Economia y Finanzas, pero con
autonomia técnica, funcional, administrativa, econdmica y financiera. Su
principal objetivo es promover la participacion privada en la prestacion de
servicios y en la ejecucion de obras de infraestructura, asi como en otros

proyectos y actividades estatales.

Peru mantiene una actitud relativamente abierta hacia la iniciacion de
proyectos de privatizacion. Asi, esta abierto a cualquier entidad publica, de
los tres niveles de gobierno (nacional, regional y local), proponer una
privatizacion. Es decir, cualquier entidad publica puede proponer a Pro

Inversién la realizacion de un proyecto de privatizacion de infraestructura.

El marco regulatorio del plan de privatizacion de Peru requiere que el
proyecto de Iniciativa Privada sea auto sostenible o cofinanciado, y que no

recaiga sobre proyectos que coincidan, total o parcialmente, con los que



contaban con su respectivo Plan de Promocién a la Inversion Privada

aprobado.

El plazo para la aprobacion de un Plan de Promocion de la Inversiéon Privada
es de 240 dias habiles, y si este tiempo ha transcurrido sin que se haya
convocado el respectivo proceso de seleccidon, el Estado podra admitir y
aprobar el tramite y evaluar el proyecto de privatizacion presentado. En estos
casos, un organismo relacionado debe coordinar los actos con la autoridad
competente para que esta lleve a cabo las acciones para que el Plan de

Promocion de la Inversion Privada aprobado no tenga efecto.

En el caso de proyectos de Iniciativa Privada cofinanciados, la Ley de
Presupuestos del Sector Publico de Peru, prioriza de manera excepcional y
urgente proyectos de esta naturaleza, destinados a cubrir el déficit en
infraestructura y servicios publicos, en su caso, estableciendo que estos
deben ser presentados a la entidad que sera responsable de su analisis y
respectiva declaracion de interés publico, segun la autoridad o sector

correspondiente.

Los proyectos de Iniciativa Privada Cofinanciada priorizados en relacion con
los cuales el sector, gobierno regional o local se hayan expresado, en cuanto
a su relevancia y prioridad, seran destinados exclusivamente a cubrir el déficit
de infraestructura y servicios publicos de manera conjunta y contar con la

concesion como modalidad contractual.

El proyecto de inversion propuesto bajo la modalidad de Iniciativa
Cofinanciada Privada debera cumplir con los requisitos y procedimientos
establecidos en las normas del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP)
y demas normas correspondientes. Entre los criterios que establece el
reglamento de presentacion de proyectos de Iniciativa Privada priorizados,

cabe mencionar los siguientes aspectos:

» un proyecto de iniciativa privada cofinanciado puede incluir mas de

un proyecto de inversién publica;



* El solicitante so6lo podra utilizar los proyectos registrados en el Banco
de Proyectos, cuando dichos proyectos de inversién publica hayan
sido declarados viables y cuando la autoridad publica competente no
haya realizado los actos correspondientes para iniciar la ejecucion del

proyecto.

6.2 Unién Europea

Antes de empezar con la analisis de la situacion en la Union Europea, es

importante hacer un breve indicativo del su actual infraestructura logistica.

La calidad y desempefio del sector logistico en la Uniéon Europea solo es
superado por Estados Unidos y Japdn. La logistica en la Unidn Europea
representa el 14% del PIB, que se divide en: 44,9% carretera, 37,2%
maritimo, 10,8% por ferrocarril, 4% por vias navegables interiores, 3% por

tuberia y 0,01% por aéreo.

Sin embargo, el sector se vio afectado por algunos factores, como el gran
desafio al que se enfrenta la logistica en Europa, que estan relacionados con
el transporte de mercancias por carretera y las emisiones de diéxido de
carbono. Esto resultdé en politicas nuevas e importantes, como el impuesto
ecologico y el impuesto al kilometraje, aumentando asi los costos de las

cadenas de suministro.

Hace unos aios, la Comisiéon Europea anuncidé que en el afio 2030 se espera
que el 30% del transporte que recorra mas de 300 kildbmetros sea

reemplazado por agua o tren, con la esperanza de alcanzar el 50% en 2050.

Si hablamos de la Union Europea, podemos decir que la privatizacion es
diferente de lo ya discutido en una forma convencional de contratacion
publica en algunos aspectos. En otras palabras, la privatizacion en UE se
caracteriza por una asociacion entre los sectores publico y privado para
desarrollar proyectos de infraestructura publica (como carreteras, ferrocarriles
y aeropuertos) que, en la mayoria de los casos, tienen las siguientes

caracteristicas: un contrato a largo plazo basado en la prestacion de



servicios; la transferencia de ciertos riesgos del proyecto al sector privado;
centrarse en la especificacion de los resultados del proyecto; financiamiento
del sector privado; y pagos a la institucion privada, relacionados con los
servicios prestados. Pagos estos que pueden ser abonados por los usuarios,
via tarifas, por el gobierno o ambos, en una combinacion de tarifas de bajo

valor con subsidios publicos para la operacion.

La Union Europea no cuenta con una legislacion especifica sobre
privatizaciones, las reglas son dictadas por las normas legales y su tradicion
legal imperante en cada pais miembro. Sin embargo, existe una legislacién a
nivel comunitario que impone restricciones y exigencias relevantes sobre la
forma en que se deben llevar a cabo las privatizaciones dentro de sus paises
miembros. Entre estas normas, las mas importantes son las dos directivas de
la Union Europea sobre el método de contratacion por parte del sector

publico.

La Directiva del Sector Publico establece los procedimientos para la
adjudicaciéon de contratos de obras, suministros y prestacion de servicios al
sector publico. Ademas, establece procedimientos a ser adoptados por las
entidades que operan en los sectores del agua, energia, transporte y también

postal.

Aunque no existe un procedimiento obligatorio a seguir por todos los paises
de la UE, es posible tener una idea de como se estructuran y funcionan las
privatizaciones a partir de la guia elaborada por EPEC (European PPP
Expertise Center) con el objetivo de orientar a los paises miembros en la

preparacion, licitacion y ejecucion de las privatizaciones.

A continuacion se muestra un breve resumen de estas pautas:

Seleccion y definicion del proyecto: Garantizar que la inversion ofrezca, como
analisis preliminar, el mejor resultado para la sociedad, después de
considerar todos los beneficios, costos y riesgos del proyecto a lo largo de

toda su implementacion. También es de suma importancia destacar los



indicadores de desempefo esperados, tanto en términos de cantidad como

de calidad.

Evaluacion del uso de la modalidad de privatizacién: El principal objetivo aqui
es analizar si la modalidad de privatizacion es la mejor forma para que el
sector publico contrate el proyecto. Algunos de los principales puntos a tener
en cuenta son: identificacion de los riesgos del proyecto, viabilidad financiera
del proyecto, si el proyecto es financiable y por quién se puede generar
interés de inversores privados, si es necesario el aporte de recursos y si esto
puede tener lugar sin perjudicar las normas de la UE y del pais en relacion
con la contribucion de los recursos publicos, y si se han considerado

debidamente las implicaciones presupuestarias y fiscales.

Organizacion inicial: definicion de los responsables directos del proyecto y del
equipo de técnicos que gestionara su estructuracion, ademas de asesores
externos y/o consultores, que apoyaran al equipo en la elaboraciéon de los
distintos estudios técnicos. El objetivo principal es asegurar la disponibilidad
de recursos humanos con formacion compatible con la complejidad del
proyecto. Es importante que el equipo comience su trabajo con la elaboracion
de un plan de accion detallado y un cronograma, también es importante
verificar que la disponibilidad de recursos, humanos y financieros, sea

consistente con las actividades y cronograma propuesto.

Desarrollo del proyecto de privatizacion: En esta etapa, el equipo debe, por
un lado, detallar las responsabilidades de los socios publicos y privados, la
asignacion de riesgos y los mecanismos de pago de la privatizacién y, por
otro, especificar el método de eleccion del socio privado.

Proceso de licitacidon: La conclusion de esta etapa se resume en la capacidad
de precalificacion de los socios privados interesados en participar del
proyecto. Podemos destacar cuatro procedimientos de licitacion:

1. Licitacion abierta: No hay preseleccion, la declaracion de licitacion no se
puede cambiar durante el proceso y la interaccion con los licitantes debe

limitarse a hacer aclaraciones y también no estan permitidas las



negociaciones con los licitantes una vez estén hechas las ofertas. El criterio
de seleccion del licitante ganador debe ser el precio mas bajo o la oferta mas

ventajosa economicamente.

2. Licitacion restringida: Basicamente de la misma forma que la licitacion
abierta, con la diferencia de que es posible una preseleccién de licitantes, en
base a los criterios especificados en el anuncio de licitacion.

3. Licitacién negociada: funciona como un proceso de licitacion restringido,
sin embargo, las negociaciones con los licitantes estan permitidas durante

todo el proceso.

4. Dialogo competitivo: Funciona basicamente como la licitacion negociada, y
el dialogo con los licitantes puede darse en relacion con todos los aspectos
del procedimiento de licitacion. Sin embargo, hay la necesidad de una
definicion final de los criterios de la subasta, que no es obligatoria en la
licitacidn negociada. El criterio de seleccion es la oferta econdmicamente mas

ventajosa.

El proceso de licitacidbn en si comienza con la publicacion del anuncio de
licitacion, que se publica en el Boletin Oficial de la Unién Europea.
Dependiendo del modelo de licitacién, la siguiente fase pasa por la
preseleccion de licitantes, que debe enfocarse en identificar a los grupos de
interés que parecen mas capaces e interesados en llevar a cabo el proyecto,
con el objetivo de reducir el numero de candidatos y, en consecuencia,

reducir el costo de ejecucion de la licitacion.

El andlisis de las propuestas realizadas en la subasta, en general, se
desarrolla en dos fases. En la primera, por un analisis a ver si la propuesta
cumple con los requisitos de la declaracion y si la propuesta es técnicamente
viable. Luego, las propuestas son evaluadas y clasificadas segun los criterios

definidos en la declaracién publica.

Contrato de privatizacion y cierre financiero: En esta etapa se produce la

propia concesion y la firma de los contratos de concesién y financiacion. En



esta fase se detalla el contrato de concesion y la participacién de los
financiadores del proyecto, con el cierre de sus aspectos legales y

comerciales.

Es importante senalar que el final del proceso no termina con la contratacion,
ya que el proyecto necesita un seguimiento continuo para verificar que se
estan respetando los términos del contrato, especialmente en la fase de
construccion y en lo referente a los indicadores de ejecuciéon. Ademas,
durante el periodo y la concesién, el contrato puede necesitar cambios, que
deben renegociarse. En general, los financiadores de proyectos también
deben participar y autorizar estas renegociaciones.

Otro tema estaria relacionado con el refinanciamiento del proyecto, (si fuera
necesario), que puede ocurrir una vez finalizada la fase de implementacion
del proyecto e iniciadas sus operaciones. La practica actual es incluir las
reglas de reparto de las ganancias que de ello se deriven, entre los socios

publicos y privados, en el contrato de concesion.

Las posibilidades de resolucion anticipada del contrato también son variadas
y estan previstas en el contrato. Estos pueden variar desde el hecho de que
el contrato ha expirado hasta su terminacion real, que puede ser iniciada por

cualquiera de las partes.

Finalmente, una caracteristica interesante de las privatizaciones en la UE
seria la evaluacion ex post, que permite aprender lecciones para mejorar la
estructuracion de proyectos futuros. La EPEC analiza en detalle los pros y
contras de una serie de alternativas en relacion a aspectos importantes de
esta etapa, como quién debe realizar esta evaluacion, el momento ideal para
realizarla, qué criterios utilizar, entre otros. ldealmente, esta evaluacién debe
estar prevista en el contrato de concesién, de manera que posteriormente se
generen indicadores que faciliten este proceso a lo largo de su

implementacion.



7. Propuesta

7.1 Recomendaciones basadas en un analisis comparativo de los

casos de Infraestructura Logistica fuera de Brasil

El punto mas problematico de la situacién del pais viene de su historial de
malas inversiones y no priorizacion de otros modales de transportes, como el
ferroviario, por ejemplo, que como ya comentado representa un porcentaje
minimo en comparacion con otros modales de transporte en el pais. En
comparacioén, si volvemos al caso de Unidn Europea, el modal ferroviario
representa casi un 11% de la distribucion logistica en los paises miembros y
como indicado sus representantes ya tienen planes para que el 2050 este

modal represente aproximadamente un 50%.

Como explicado al inicio de este estudio, aun no existen lineamientos bien
definidos para la inversion publica en infraestructura en Brasil, ni una
adecuada planificacion sectorial que priorice proyectos en base a criterios
bien definidos de costo-beneficio, como el VFM utilizado en Peru, por
ejemplo. Luego, no hay como creer o esperar una mejora si la esencia del

problema que es el planeamiento no esta bien definido.

Ademas, los instrumentos de planificacion existentes, como los planes
logisticos del gobierno, no tienen consecuencias legales en el caso que los
proyectos no sean ejecutados, ni existe una jerarquia de prioridades, una vez
que los instrumentos legales de planificacion en ocasiones son
insuficientemente detallados y cubren horizontes muy cortos para un area

como la infraestructura.

Asi, incluso si el gobierno elabora regularmente planes que incluyen
proyectos de infraestructura, estos planes no establecen prioridades claras,
no estan suficientemente articulados con el proceso de presupuesto publico,
y no cuentan con cronogramas que sirvan para orientar los planes y
actividades de los agentes publicos y privados que trabajan en estos
proyectos, o porque no estan suficientemente detallados o también porque no
se siguen en la practica. Ademas, también se destaca el hecho de que mismo



gue haya mucho conocimiento sobre el alcance de los principales proyectos,
la interferencia politica en el proceso de seleccion y en los detalles del

proyecto es significativa.

Por lo tanto, una primera recomendacion seria que el gobierno mejore
significativamente la planificacion agregada y sectorial de los proyectos de
infraestructura, con planes que se sigan efectivamente y sirvan para orientar
a todos los organismos publicos y agentes privados involucrados. Dicho plan
puede reflejarse en el EPEC que utiliza la Unién Europea, que tiene como
objetivo orientar a los paises miembros en la preparacion, licitacion y

ejecucion de proyectos de infraestructura.

La preparacion de proyectos por parte del sector privado ha demostrado ser
una via importante para la viabilidad de estudios que puedan enfrentar la falta
de capacidad y / o flexibilidad del sector publico. Por tanto, otro punto a
destacar también estaria basado en la experiencia de los paises examinados
en este estudio en relacién a la formacion de gestores publicos; donde se
indica que aun cuando consultores independientes realizan buena parte de
los estudios de preparacion de proyectos, es necesario que el sector publico
cuente con la capacitacién suficiente para evaluar y analizar estos estudios,

pudiendo asi interactuar con especialistas del sector privado.

Aunque el costo de transaccion del sector privado en la preparacion del
proyecto es menor, esta opcidén no exime al administrador publico de un
esfuerzo considerable para evaluar e inspeccionar los estudios que recibe del

estructurador privado.

Otra recomendacion interesante seria que el gobierno contara con una
unidad de infraestructura encargada de apoyar al resto de la administracion
en la preparacion y seguimiento de los proyectos de infraestructura. Esta
unidad se encargaria de elaborar y mantener un Manual de Privatizaciones y
Concesiones sobre la elaboracion de proyectos de infraestructura con el fin
de orientar y estandarizar el desempeno de las distintas agencias publicas

que operan en los distintos proyectos existentes.



Otra responsabilidad de esta unidad seria también la evaluacién de los
proyectos de infraestructura elaborados por las distintas agencias,
contribuyendo asi al analisis de su viabilidad y evolucion. Esta unidad
también tendria la tarea de mantener una base de datos con informacion
sobre el tiempo y costo invertido en las distintas etapas de los proyectos
ejecutados y asi recopilar y difundir estadisticas consolidadas sobre inversion

en infraestructura en Brasil.

Otra recomendacién seria que el Gobierno mejore su capacidad de
planificacion con el fin de informar al mercado, y a la sociedad en general, de
sus planes para llevar a cabo proyectos de privatizaciones y concesiones,
ayudando a predecir las oportunidades que estaran disponibles para que las
empresas estructuradoras de proyectos tengan tiempo y capacidad de

planificacion.

Se recomienda que exista un proceso de preseleccion de personas
autorizadas para preparar estos proyectos de privatizacién y concesion, de
modo que solo los candidatos mejor preparados sean los responsables de los
estudios. Se deben definir los criterios a utilizar en esta preseleccién para
seleccionar la mejor propuesta, considerando principalmente aspectos de
calidad y precio. El objetivo principal de esta preseleccion es reducir el
numero final de estudios a ser evaluados por la agencia publica, lo que en
consecuencia disminuiria el costo posterior del gestor publico al analizar una

gran cantidad de modelos propuestos.

Finalmente, otro punto que deberia ser aprovechado del caso de Unién
Europea seria su caracteristica de evaluacion ex post, que permite aprender
lecciones para mejorar la estructuracion de proyectos futuros. Luego, el
gobierno deberia también buscar que la unidad de infraestructura tenga la
capacidad de desenvolver este tipo de analisis con el objetivo de buscar

siempre una mejoria en cada nuevo proyecto.

Todas estas recomendaciones tomadas en conjunto y, una vez aplicadas,
ayudarian Brasil, en un primer momento, a tratar de mantener un nivel

efectivo de estandarizacién en todos los proyectos de privatizacion para la



expansion y mantenimiento de las redes de transporte, pero a aplicar una

gestion eficiente y homogénea aun es un gran desafio.



8. Conclusién

Como indicado en el presente estudio, Brasil enfrenta hoy un déficit en
infraestructura logistica, es decir, faltan carreteras de calidad, vias
navegables, ferrocarriles, aeropuertos y una estructura portuaria para atender

una demanda reprimida.

Ademas, el pais tiene una matriz de transporte sumamente desequilibrada,
ya que un pais con dimensiones continentales como Brasil, que mueve
mercancias internamente y exporta un gran volumen de granos y minerales
producidos en zonas alejadas de la costa, deberia utilizar, de manera
integrada , varios modos de transporte. Sin embargo, como se indico, esto no
es lo que sucede ya que gran parte de todo el transporte en el pais se realiza

por carretera.

Considerando que el gobierno no cuenta con los recursos para realizar estas
inversiones, es sumamente necesario reestructurar sus procesos de licitacion
para que dichos proyectos puedan atraer el interés de inversionistas privados
que, junto con el gobierno, puedan comenzar a reestructurar la infraestructura
logistica del pais. El desafio es grande, pero se puede superar de manera

estratégica, inteligente y objetiva, a corto, mediano y largo plazo.

Invertir en infraestructura de transporte es un camino que solo trae
beneficios, multiplicados cuando se trabaja en conjunto con una gestion
publico/privada optimizada y eficiente. Ademas de la inversion, es
fundamental que exista un proyecto de gestion bien elaborados que pueda
identificar los puntos que provocan pérdidas y sepa aprovechar los beneficios

que ofrece cada proyecto.

La clave para la solucion de este problema grave y recurrente en Brasil seria
mirar los casos en paises que ya son potencia o que se han destacado en
términos de infraestructura logistica. Es cierto que en cada pais, cada
sistema de transporte tiene sus ventajas y desventajas, especialmente en un
pais con dimensiones continentales como Brasil. Por eso es necesario

evaluar cuidadosamente el uso de cada uno y extraer lo mejor.



Sin embargo, cabe destacar una vez mas que el tamafo del pais y su gran
diversidad hacen casi imposible que un solo responsable garantice la
expansion y mantenimiento de toda la red de transporte, dificultad esta aliada

a la gran desigualdad social y econdmica del pais en sus diferentes regiones.

Ademas, no debemos olvidar que el pais enfrenta una larga historia de
corrupcion, por lo que el sector del transporte y las empresas constructoras
tienen un papel destacado en este asunto. Por lo tanto, asegurar la gestién
de la calidad se ha visto obstaculizado por el espectro de la corrupcion que
aun esta presente en la realidad brasilefia y que tanto obstaculiza el
desarrollo del pais.
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