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Resumen

Como la infraestructura vial estd ligada al desarrollo de la sociedad, en las ultimas décadas se
ha promovido un mecanismo de financiamiento: las Asociaciones Publico-Privadas como un
medio para el aprovisionamiento, la conservaciéon y la operaciéon eficiente de la
infraestructura vial. Esta relevancia en su uso ha hecho que se convierta en un motivo de
analisis para la Academia, donde ha encontrado defensores y detractores. La complejidad de
este mecanismo radica en la presencia en su gestion de dos actores de naturaleza diferente:
la entidad publica y la empresa privada. De alli que, una formulaciéon adecuada de las politicas
publicas y de la participacion del sector privado en las distintas etapas del proceso, sean
condiciones necesarias y suficientes para la implementaciéon real de una APP.

La presente investigacion identifica los problemas y los beneficios que ha presentado la
implementacion de las Asociaciones Publico-Privadas en infraestructura vial a nivel mundial,
y en especial en el Pert. Este analisis se ha efectuado a partir de la experiencia practica del
autor y de una extensa revisiéon bibliografica. Uno de los principales hallazgos ha sido la
identificacién de una problematica que esta mas alld de la definicién de las politicas puablicas
y de la participacion del sector privado. La gestion de este mecanismo de financiamiento de
los bienes y servicios publicos no es la adecuada: se busca gestionar un proceso de naturaleza
dindamica mediante un documento de caricter estitico, el contrato.

Partiendo del analisis de las problemas comunes a las Asociaciones Publico-Privadas, se
formula una propuesta tedrica sobre la conceptualizaciéon de las Asociaciones Publico-
Privadas fundamentada en la accién humana y la individualizacién del emprendimiento. La
propuesta considera que las Asociaciones Publico-Privadas tienen su génesis en un acto
politico, y tiene como objetivo lograr un equilibrio dindmico entre los dos agentes que
participan en él.

La conceptualizaciéon formal de la acciéon en una APP como el producto de las iteraciones
sucesivas lleva a considerar que se producen fendémenos en el tiempo que tienen una
incidencia directa en los actos futuros de los agentes que conforman la APP; fenémenos que
reconfiguran su conducta en cada iteracion. Las personas aprenden a medida que ejecutan
acciones practicas de sus actos en el marco de un conjunto de iteraciones viables, la propuesta
que se plantea trata de evitar que este aprendizaje sea negativo.

Finalmente, la propuesta se valida con el caso de la infraestructura vial en el Perd. De este
modo, se pretende contribuir a la consolidacién de este mecanismo de financiamiento de la
infraestructura publica, tan necesaria en todos los paises: en los desarrollados, por el
crecimiento poblacional y el aumento de la demanda; y en los paises en desarrollo, por el
déficit de infraestructura vial.

Palabras clave: contrato APP; problemas en APP; equilibrio dindmico; plan de accion APP, eficacia,
consistencia.



Abstract

As the road infrastructure is linked to the development of society, in recent decades a financing
mechanism has been promoted: Public-Private Partnerships as a mean for the provision, conservation
and efficient operation of road infrastructure. The relevance in its use has made it a reason for analysis
for the Academy, where it has found supporters and detractors. The complexity of this mechanism
lies in the presence in its management of two actors of different nature: the public entity and private
enterprise. Hence, an adequate formulation of public policies and private sector participation in the
vatious stages of the process is necessary and sufficient condition for the actual implementation of a
PPP.

This research identifies the problems and benefits presented by the implementation of public-private
partnerships in road infrastructure worldwide, and in Peru. This analysis has been made based on the
authot's practical expetience and an extensive bibliographical review. One of the main findings has
been the identification of a problem that is beyond the definition of public policies and the
participation of the private sector. The management of this financing mechanism for public goods
and services is not adequate: it seeks to manage a process of a dynamic nature through a document
of a static nature, the contract.

Starting from the analysis of the problems common to the Public-Private Associations, a theoretical
proposal is formulated on the conceptualization of Public-Private Associations based on the human
action and the individualization of the enterprise. The proposal considers that the Public-Private
Associations have their genesis in a political act, and aims to achieve a dynamic balance between the
two agents who participate in it.

The formal conceptualization of the action in a PPP as the product of the successive iterations has
to do with the future events in the processes that make up the PPP; phenomena that reconfigure
their behavior in each iteration. People learn as they perform practical actions of their actions within
a set of viable iterations, the proposal that was raised tries to prevent this learning from being
negative.

Finally, the proposal is validated with the case of road infrastructure in Peru. In this way, it is intended
to contribute to the consolidation of this financing mechanism for public infrastructure, which is so
necessary in all countries of the world: in developed countries, due to population growth and
increased demand; and in developing countries, due to the lack of road infrastructure.

Keywords: PPP contract; Problems in APP; Dynamic balance; Action plan APP, effectiveness, consistency
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Introduccion

La presente tesis doctoral realiza la conceptualizacioén de las Asociaciones Publico-Privadas,
en base a la accién humana e individualizaciéon del emprendimiento de las mismas
considerando que su génesis radica en un acto politico. Tiene como punto de partida el
analisis del estado del arte sobre su gestion, desde su implementacién en la década de los
ochenta del siglo XX hasta diciembre de 2016.

Las Asociaciones Publico-Privadas han sido promovidas por los organismos multinacionales
con el objetivo de que el sector privado participe en forma activa en sectores que
tradicionalmente han sido de dominio publico. Se ha buscado implementar la eficiencia del
sector privado en actividades que al ser realizadas por el sector publico presentan deficiencias
dada la naturaleza compleja de funcionamiento de este sector.

El objetivo general de esta investigacion es comprender y analizar conceptualmente la implementacion
de Asociaciones Piiblico—Privadas en infraestructura vial y proponer una conceptualizacion que evite la
problemitica que se da actualmente en la implementacion de APP en infraestructura vial en el Peril.

Los objetivos especificos se han planteado en los siguientes términos:

Objetivo 1: Analizar el marco conceptual en base al cual se han implementado
Asociaciones Publico-Privadas en infraestructura vial.

Para el desarrollo de este objetivo se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ¢El marco
conceptual actual genera una problematica compleja en la gestion de Asociaciones Pablico—
Privadas en infraestructura vial?

Objetivo 2: Analizar la implementacion de Asociaciones Publico-Privadas en
infraestructura vial en los paises donde se ha utilizado este mecanismo de
aprovisionamiento de activos publicos, identificando beneficios y problemas.

Para el desarrollo de este objetivo se plantean las siguientes preguntas de investigacion: ¢Se
han presentado problemas en la implementaciéon de Asociaciones Publico—Privadas en
infraestructura vial en los paises donde se ha utilizado este medio de aprovisionamiento de
infraestructura? ¢Estos problemas son transversales? ;Cuales son estos problemas?

Objetivo 3: Proponer una teoria que sirva de base para la implementaciéon de
Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial en el Peru.

Para el desarrollo de este objetivo se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ¢Es
posible formular una conceptualizacion de las Asociaciones Publico—Privadas en
infraestructura vial en el Pert que evite los problemas en la gestiéon de APP?

Con relacién a estos objetivos y preguntas de investigacion se han planteado las siguientes
hipotesis:

H1: El marco conceptual basado en la teorfa neoclasica de la empresa es la razén de una
problematica compleja en la gestiéon de APP.

H2: En la implementaciéon de Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial se
generan problemas semejantes en los diferentes paises.

H3: La implementacion de Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial en el Pert
ha seguido el modelo neoclasico de la empresa.



H4: Una conceptualizacion de las Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial
basada en la teorfa de la accién humana previene los problemas que se presentan actualmente
en la gestion de APP.

Estos objetivos y las preguntas de investigacion se analizan y resuelven a lo largo del presente
trabajo. El primer capitulo de la tesis analiza la conceptualizacion de las Asociaciones
Publico-Privadas; define el concepto de infraestructura vial y los diferentes modelos de
financiacién para el aprovisionamiento de activos publicos viales; examina el concepto de
monopolio natural y la necesidad de politicas publicas; y revisa el marco legal que promueve
la participacion del sector privado en infraestructura publica. Este capitulo también detalla el
papel que desempefian las organizaciones supranacionales encargadas de promover la
implementacién de las Asociaciones Publico-Privadas en el mundo, al mismo tiempo que
describe el proceso que estas organizaciones definen como la secuencia a seguir para su
implementacion.

En la primera parte del segundo capitulo se describe brevemente la practica en la
implementacién de las Asociaciones Publico-Privadas en el Reino Unido, pais donde se inicia
este mecanismo de gestion de obras publicas a fines del siglo pasado; el caso de Espafia,
que debié acelerar el aprovisionamiento de la infraestructura vial para ingresar a la
Comunidad Econémica Europea; las experiencias de México y Chile en las ultimas décadas
del siglo XX: los dos primeros paises en Latinoamérica que implementaron este mecanismo;
y la experiencia de China, por el avance en la cobertura de su red vial nacional. Esta seccion
se concluye encontrando algunas caracteristicas comunes en las distintas implementaciones,
a pesar de darse en realidades diferentes.

En la segunda parte de este capitulo, se revisa la bibliografia académica sobre los problemas
de las Asociaciones Publico-Privadas en infraestructura vial, y con relacion a su gestiéon. Se
han revisado las publicaciones mas representativos en este campo: Transport Reviews, The
Journal of Development Studies, The Eurgpean Journal of Finance, Structure and Infrastructure
Engineering, Southeast Enropean and Black Sea Studies, Review of African Political Economy, Public
Money & Management, Public Management Review, Maritime Policy & Management, Local Government
Studies, Journal of the American Planning Association, Journal of Property Research, Journal of Human
Development and Capabilities, Journal of European Integration, Journal of Comparative Policy Analysis:
Research and Practice, Journal of Civil Engineering and Management, Journal of Asian Public Policy,
International  Journal of Sustainable Transportation, International Journal of Strategic Property
Management, International Journal of Construction Management, Innovation: The European Journal of
Social Science Research, Engineering Project Organization Journal, Development Southern Africa,
Construction Management and Economics, Bulletin of Indonesian Economic Studies, Accounting and
Business Research. También se han revisado los documentos de The World Bank, The Organization
Sfor Economic Co-gperation and Develgpment : OCDE, y publicaciones de los principales autores
académicos en Asociaciones Publico-Privadas. Como resultado de esta revision, se han
identificado los beneficios y los problemas mas frecuentes en la gestion de las Asociaciones
Publico-Privadas.

La presente tesis doctoral se ha realizado utilizando la metodologia de investigacion
cualitativa, a fin de encajar el fenémeno de las Asociaciones Pablico-Privadas en los roles de
los dos actores: administracion publica y empresa privada que la hacen posible. El punto de
partida ha sido la realidad, la misma que esta determinada por una gestibn con una
problematica compleja. En el andlisis se ha utilizado un marco tedrico interpretativo para
comprender en forma holistica el fendémeno de la Asociacion Pablico-Privada. Los datos que



se han obtenido para la redaccion de esta tesis doctoral no han sido ajustados a teorfa alguna.
Mas bien, a partir de estos datos se propone una Teoria de las Asociaciones Piiblico—Privadas. A
este marco referencial interpretativo se le denomina Teoria Fundamentada.

De acuerdo con los principios de la teoria fundamentada, en el tercer capitulo se analiza, en
primer lugar la gestion de las APP en infraestructura vial en el Perd, teniendo en cuenta la
interaccion entre sus principales actores, desde la primera concesion realizada en el afio 1994
hasta diciembre del 2016. En el estudio del marco legal se investigan las politicas publicas de
implementacién y sus actores y se analiza el mercado de las Asociaciones Publico-Privadas
en infraestructura vial a nivel nacional. Finalmente, se ha identificado que en el caso de las
APP en infraestructura vial en el Pert existe una problematica propia, pero con elementos
que estan presentes en la literatura especializada. También se ha identificado la
conceptualizacién que ha servido de base para su puesta en marcha.

En el cuarto capitulo se formaliza la conceptualizacién de las Asociaciones Publico-Privadas
como una organizaciéon basada en la accion humana. Con el propédsito de buscar una
explicacién al comportamiento de los actores se plantea la dinamicidad de las Asociaciones
Publico-Privadas. En base a esta dinamicidad, se realiza un analisis de la problematica
utilizando el enfoque antropolégico, que permite describir la esencia de los agentes de
naturaleza diferente que conforman la asociacion, llegando a observar que existe la necesidad
de una estructura de gobierno que supere los limites de la conceptualizacion neoclasica. De
otro lado, también queda en evidencia la naturaleza incompleta de los contratos de las
Asociaciones Publico-Privadas en orden a la solucién de su problematica.

La teorfa resultante propuesta se presenta en un marco narrativo, al mismo tiempo que se
formulan cuatro proposiciones que deberfan tenerse en cuenta en la creacion de un centro de
responsabilidad de las Asociaciones Priblico-Privadas, que sea coherente con el método democratico
para la toma de decisiones de los hombres de Estado, y que contribuya a alcanzar el equilibrio
dinamico entre el agente publico y el agente privado, al mismo tiempo que evita tener un
aprendizaje negativo.



Matriz de Consistencia

Titulo: “Las Asociaciones Publico-Privadas en Infraestructura Vial: Andlisis y Modelo de Gestién en el Pert basado en una Conceptualizacion Antropolégica”
Las Asociaciones Publico-rivadas para el aprovisionamiento, la conservacién y la operacién de la infraestructura vial constituyen un mecanismo de financiamiento muy utilizado para
Problema: proveer bienes publicos y/o servicios en el mundo; este mecanismo viene siendo analizado por la Academia identificando beneficios y problemas, que cuestionan su puesta en escena.

En concreto, no exite una conceptualizacién adecuada de las Asociaciones Publico-Privadas.

Formulacion del problema

Objetivos

Hipotesis

Variables

Indicadores

Técnicas e instrumentos

Metodologia

Las Asociaciones Publico-
Privadas han sido promovidas
principalmente por los
organismos multinacionales
con el objetivo de lograr que
el sector privado participe en
forma activa en sectores que
tradicionalmente han sido de
dominio publico.La relevancia
que este mecanismo de
financiamiento ha adquirido
en las dltimas décadas ha
hecho que se convierta en
motivo de analisis para la
Academia, donde ha
encontrando defensores y
detractores. Varios autores
han encontrado que la
complejidad de este
mecanismo de financiamiento
de la infraestructura vial se
debe a la presencia de dos
actores de naturaleza
diferente: la entidad piblica y
la empresa privada. De alli
que una adecuada
formulacién de las politicas
publicas y de la participacion
del sector privado en las
diferentes etapas del proyecto
sean condiciones necesarias y
suficientes para la
implementacién real de una
APP.

Objetivo general:
Comprender y analizar
conceptualmente la
implementacién de
Asociaciones Publico-
Privadas en Infraestructura
Vial y proponer una
conceptualizacién que evite la
problemitica que se da
actualmente en la
implementacién de APP en
infraestructura vial en el Pera.
Objetivos especificos:

i. Analizar el marco
conceptual en base al cual se
han implementado las
Asociaciones Publico-
Privadas en Infraestructura
Vial.

ii. Analizar la implementacién
de las Asociaciones Puablico-
Privadas en infraestructura
vial en los paises donde se ha
utilizado este mecanismo de
aprovisionamiento de activos
publicos, identificando los
beneficios y los problemas.
iii. Proponer una teorfa que
sirva para la implementacion
adecuada de las Asociaciones
Publico-Privadas en

infraestructura vial en el Perad.

H1: El marco conceptual
basado en la teoria neoclésica
de la empresa es la razén de
una problemadtica compleja en
la gestion de las APP.

H2: En la implementacién de
APP en infraestructura vial se
generan problemas con
caracteristicas semejantes en
los diferentes paises.

H3: La implementacion de
APP en el Pert ha seguido el
modelo neoclasico de la
empresa.

H4: Una conceptualizacién
de las APP basada en la teotia
de la accién humana previene
los problemids que se
presentan actualmente en la
gestién de las APP.

Esta problematica compleja
queda determinada por:

a) Renegociaciones

b) Tarifas supetiores al costo
marginal por uso

¢) Oportunismo por dominio,
transferencias fiscales
adicionales y oportunismo
politico

d) Deficiente calculo de la
demanda

e) Falta de transparencia

f) Amenaza para la inversién
en otros servicios publicos
2) Evaluaciones econémicas
con sesgo a favor de las APP
h) Costos de capital privado
superior al costo de capital
publico

i) Costos de construccién
mayores en la APP

j) Incertidumbre sobre la
fortaleza de las APP a largo
plazo

k) APP no presentan una
solucion rapida al déficit de
infraestructura

1) Los factores criticos de

éxito especificos de una APP

Verificar si la problematica
identificada y analizada en la
revision bibliogréfica se
presenta en las Asociaciones
Puablico-Privadas en
Infraestructura Vial en el

Perua.

Comprender las Asociaciones
Publico-Privadas en
Infraestructura Vial y
expresatlo tedricamente a
partir de la problematica
encontrada.

El procesamiento se sustenta
en la deconstruccién de los
datos, la comparacion
constante y la reconstruccion
de datos.

No se busca controlar la
problematica, sino
comprender por qué se
produce desde la perspectiva
de los agentes involucrados.
La experiencia del autor de la
tesis en el tema servird para
realizar el andlisis sin
condicionar a una teoria

predeterminada.

La presente tesis doctoral ha
seguido una metodologia de
investigacion cualitativa, que
ha buscado relacionar el
fenémeno de las Asociaciones
Puablico-Privadas con las
acciones de los agentes que
hacen posible su aparicién.
Teniendo como punto de
partida la realidad,
determinada por una
problematica compleja en su
gestion, se ha utilizado un
marco tedrico interpretativo
para comprender en forma
holistica el fenémeno de la
Asociacion Pablico-Privada.
Los datos obtenidos para la
claboracion de la presente
tesis doctoral no han sido
ajustados a ninguna teoria.
Mas bien, a partir de dichos
datos, se propone una Teotia
para las Asociaciones Publico-
Privadas, que se valida con el
caso de la infraestructura vial
en el Perd.

A este marco referencial
interpretativo se denomina

Teoria Fundamentada.




Capitulo 1. Marco Conceptual de Asociaciones Publico — Privadas en

Infraestructura Vial

Entrelazando los conceptos de las palabras Asociaciones, Publico y Privadas —en adelante
APP—, segun su origen etimologico, se puede definir como la accién y efecto de asociarse
para un mismo fin por parte de dos agentes reales de naturaleza diferente: publico-privada.
Sin embargo, mas alla de esta definiciéon, en la literatura existen diferentes
conceptualizaciones.

Se define una APP como “un contrato a largo plazo entre un particular y una entidad
gubernamental para proporcionar un bien o servicio publico; en el que la parte privada tiene
un riesgo significativo, la responsabilidad de gestion, y una remuneracién que estd vinculada
al desempeno” (The World Bank Group, 2014, p. 28). En esta conceptualizacion se introduce
la definiciéon de contrato, que describe la connotaciéon juridica de la asociaciéon para
proporcionar un bien o servicio publico, y que debe ser accesible a todos.

La Organization for Economic Co-Operation and Development (OCDE) (2010) define una
APP como:

Un acuerdo entre el Gobierno y uno o mas socios privados, (que pueden incluir los
operadores y los financieros), segun la cual los socios privados ofrecen el servicio de
tal manera que los objetivos de prestacion de servicios del Gobierno estan alineados
con los objetivos de rentabilidad de la socios privados, y la eficacia de la alineacion
depende de una transferencia suficiente de riesgo para los socios privados. (p. 18).

En esta puntualizacién de la OCDE, se aprecia a las APP con una notoria relacion entre la
prestacion de servicios por parte del gobierno versus la rentabilidad de los socios privados.
Asimismo, como una eficacia vinculada a esta relacién y una transferencia en los riesgos.

Una APP se define como un acuerdo mediante el cual el Gobierno contrata a una
empresa privada para construir o mejorar obras de infraestructura, asi como para
operarlas y mantenerlas por un periodo prolongado (por ejemplo 30 afios). Como
compensacion, la empresa recibe un flujo de ingresos a lo largo de la vida del contrato.
(Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 14).

Es decir, para Engel, Fisher y Galetovic se establece un acuerdo formalizado en un contrato
mediante el cual se provisiona, mejora, opera y mantiene una infraestructura publica que
pertenece al Estado —que es accesible a todos y esta destinada al publico por parte de un
privado—, a cambio de un flujo de ingresos en un periodo de tiempo.

La exposicion de los conceptos antes descritos acerca de las APP tiene como caracteristica
comun la provisién de un bien o servicio publico que el Gobierno de un Estado debe
proporcionar para el buen funcionamiento de un pafs. Tradicionalmente esta provisiéon de
bienes y servicios publicos han sido proporcionados directamente por el Estado, sin
embargo, ante su déficit, la escasez de recursos y necesidades no atendidas de la poblacion
se produce un giro hacia la provisiéon de bienes y servicios publicos por parte del sector
privado:

La iniciativa de introducir la participacion del sector privado fue motivada por el deseo
y la necesidad de mejorar el funcionamiento del sector y asegurar las tan necesarias



inversiones que el sector publico no podia financiar, debido a la escasez de fondos y
las necesidades de inversion de otros ambitos sociales (Guasch, 2005, p. 41).

Las APP tienen como objetivo proveer servicios de infraestructura publica. En las dltimas
décadas diferentes paises, tanto desarrollados como emergentes, han utilizado este
mecanismo para financiar y poner en servicio infraestructura. Una aplicacion especifica de
este mecanismo de financiamiento es la provision de infraestructura vial garantizando su
conservacion y la operacién en el tiempo.

1.1. Infraestructura vial

Infraestructura publica es el conjunto de elementos, dotaciones o servicios necesatrios para
el buen funcionamiento de un pafs, o de una comunidad en general. “No cabe duda que el
desarrollo econémico y social de las comunidades ha estado estrechamente ligado al
mejoramiento de los sistemas de transporte” (Solminihac, 2005, p. 3).

La infraestructura vial corresponde a los elementos fisicos que sirven de soporte fisico a un
segundo elemento de este sistema, cuya caracteristica principal es que son agentes que
permiten la movilizacién de personas y mercancias, y que vienen a ser los vehiculos. La forma
como estos se ordenan y operan en los elementos fisicos constituye lo que se denomina
gestioén del sistema, y constituye el tercer elemento de un sistema de transporte.

“Infraestructura vial viene a ser el conjunto de elementos que permite el desplazamiento de
vehiculos en forma confortable y segura” (Solminihac, 2005, p. 6). La especificidad de estos
elementos esta determinada por el medio natural en donde se produce el desplazamiento de
los vehiculos por via terrestre, acuatica o aérea.

La infraestructura vial terrestre permite el uso de vehiculos que se desplazan en rozamiento
directo con la superficie terrestre, o sobre una estructura artificial que se soporta sobre la
supetficie terrestre. Este tipo de infraestructura se subdivide en: infraestructura vial de calles
y carreteras, infraestructura vial de ferrocarriles e infraestructura vial de metros.

La infraestructura vial acuatica admite la utilizacién de vehiculos que se desplazan en el agua
y que requieren necesatiamente el uso de puertos. Estos pueden ser naturales y/o artificiales.
En el presente estudio nos referiremos unicamente a los puertos artificiales o aquellos que
sirven al transporte maritimo y al transporte fluvial.

La infraestructura vial aérea faculta la utilizaciéon de vehiculos que se desplazan por el aire.
Estos requieren necesariamente el uso de aeropuertos. En el presente estudio nos referimos
a aquellos aeropuertos que sirven para aviones y helicopteros, pero no para las aeronaves
espaciales.

La provision de infraestructura vial ha sido cubierta por el Estado a lo largo de la historia en
sus diferentes etapas: planificacion, construccién y operacion. Ha financiado cada una de
ellas mediante recursos captados a través de impuestos. En el tiempo, el desarrollo de la
construccion de infraestructura como actividad comercial tuvo como consecuencia la
formacion de organizaciones especializadas en construccion de infraestructura vial. De otro
lado, en la actualidad el Estado ha limitado su campo de participacién Gnicamente a las etapas
de planificacion y financiamiento de la infraestructura vial, ya que la ingenierfa necesaria para



la proyeccion fisica, la construccion y la operacion de la infraestructura vial se ejecuta dentro
de un marco legal especifico por medio de organizaciones comerciales privadas.

“Si bien es cierto que las inversiones en infraestructura de transporte no garantizan por si
mismas el desarrollo econdémico y regional, no es menos cierto que son necesarias
para que aquel tenga lugar” (Vasallo & Izquiedo, 2010, p. 13).

111

Financiamiento de Ia infraestructura vial

Segun Vasallo & Izquierdo (2010):

Existe un amplio abanico de sistemas de financiacién y gestiéon de las obras publicas,
en general, y de la infraestructura de transporte, en particular. Atendiendo a la
procedencia final de los recursos, los distintos modelos existentes pueden clasificarse
en tres grandes grupos: i) basados en la financiaciéon publica, tanto presupuestaria
como extra presupuestaria; que incorporan férmulas de aplazamiento de pago, ii)
basados en la financiacion estrictamente privada, es decir, los sistemas concesionales
puros y iii) de financiacién mixta. Todo ello con independencia de que la gestion de
la infraestructura sea directa o indirecta. (p. 84).

El punto de partida en esta clasificacion viene a ser la procedencia final de los recursos que
se utilizan para el financiamiento. Este es un concepto clave y transversal a toda la
investigacion, ya que en funcion a la titularidad de estos recursos se llega a determinar quién
es el titular de los activos y cual debe ser el desempefio del mismo.

1.1.1.1.

1.1.1.2.

Modelos basados en la financiacion pitblica

Los modelos en los que el costo de inversion recae sobre el contribuyente utilizan
partidas presupuestarias de las diferentes administraciones publicas como
instrtumento de financiacién de la infraestructura, bien sea directamente, con cargo
a la partida de inversiones reales, o bien con cargo a transferencias corrientes. Del
mismo modo, la administracién puede otorgar a empresas publicas aportes en su
capital, que son considerados inversiones financieras de las administraciones publicas
(Vasallo & Izquierdo, 2010, p. 85).

Modelos basados en la financiacion privada

El sistema de financiacion privada, que esta intimamente unido a la gestiéon privada,
no hace uso alguno de ayudas o garantfas estatales. Por lo tanto, no grava el
presupuesto de la administracion publica, ni repercute sobre el déficit publico. La
figura tradicional de este sistema es la concesion de obra publica, sin aportaciones, ni
garantias publicas (Vasallo & Izquierdo, 2010, p. 88).



1.1.1.3.  Modelos de financiacion mixta

En algunos casos puede ocurrir que haya proyectos rentables desde el punto de vista
econémico y social, que no pueden llevarse a efecto por no presentar una rentabilidad
financiera suficiente que haga atractiva la participacion del sector privado. Es
precisamente en estos casos cuando esta plenamente justificada la aplicaciéon de
nuevos sistemas de financiacién mixta, en los que participen compartiendo riesgos y
beneficios (Vasallo & Izquierdo, 2010, p. 88).

Cuando el Estado ha provisto infraestructura vial a la sociedad, el uso de esta infraestructura
publica ha estado condicionada al cobro de un canon —peaje—, con el objetivo de garantizar
en el tiempo el correcto funcionamiento y la operacién. Se pueden encontrar referencias
historicas anteriores a la era cristiana sobre el cobro de peaje; sin embargo fue Adam Smith
quien conceptualizo el peaje con un contenido econémico en el siglo XVII, al mismo tiempo
que asignaba al Estado la responsabilidad de la construccion y el financiamiento de las vias
de comunicacién:

Cuando los vehiculos que pasan por una carretera o un puente y las embarcaciones
que navegan por un canal pagan un peaje en proporcion a su peso o su tonelaje, pagan
la conservacion de esas obras publicas exactamente en proporcion al desgaste que les
ocasionan...este impuesto o peaje, aunque es adelantado por el transportista, es
finalmente pagado por el consumidor, al que siempre le es cargado en el precio de los
bienes. (Smith, 1996, p. 395).

Algunos de los aspectos tratados por Smith presentan total actualidad como: el caracter de
bien divisible que asigna a los caminos, el pago del usuario por el uso de la infraestructura; el
pago en funcioén al deterioro, el aporte del costo de transporte en el precio final de bienes, el
pago en funcién al uso y desgaste del camino entre otras consideraciones.

El sistema de peajes, tal como propugnaba Adam Smith, funcioné en casi todos los
paises hasta la segunda mitad del siglo XIX, cuando la mayoria de las administraciones
publicas modificaron su estructura y funcionamiento al establecer sus presupuestos
generales y adoptar el principio de caja tnica (Vasallo & Izquiedo, 2010, p. 91).

1.1.2. Participacion publico — privada en infraestructura vial: tipos de contratos

Una APP se formaliza mediante un contrato, es decir con la firma del contrato se determina
su validez legal dentro del marco legal que un Estado establezca. Es entonces en funcion a
esta formalizacion legal, que los sectores publico y privado acuerdan firmar contratos para
que el sector privado propotcione bienes y/o servicios pablicos. En otras palabras, se trata
de implementar un circulo virtuoso, donde se conjuguen la rentabilidad de los socios
ptivados y la provision de bienes y/o servicios para el buen funcionamiento de un pafs,
teniendo a la infraestructura vial como la base fisica imprescindible del sistema de transporte.

Durante las ultimas décadas, las politicas y las instituciones para promover la aceptacion de
las APP se han difundido en todo el mundo (Hodge et al., 2010; Klijn & Teisman, 2003).
Muchos paises han mostrado un amplio desarrollo de los programas de las APP, mientras
que muchos otros tienden a permanecer mas bien escépticos (McQuaid & Scherrer, 2010, &



COST Auction TU1001, 2013). El desarrollo de programas de APP ha llevado a la firma de
contratos entre el sector publico y privado, donde el objeto del contrato es el que determina
su clasificacion. Una caracteristica central de un contrato de APP es agrupar multiples fases
o funciones de un proyecto. (The World Bank Group, 2014, p. 18).

Al respecto, una primera clasificaciéon de los tipos de contrato se da en funcién al tipo de
activo —nuevo o existente— y el servicio que brindaria el sector privado.

- Diseno (Design): Implica el desarrollo integral del proyecto, la conceptualizacion inicial, las
especificaciones de disefio y la formulacién de los requisitos para la construccion.

- Construir o rehabilitar (Build or Rebabilitate): Cuando se utilizan las APP para construir
nuevos activos de infraestructura, el sector privado construye el activo e instala el
equipamiento necesario. Donde las APP implican la atencién de activos existentes, la
parte privada puede ser responsable de la rehabilitaciéon o la ampliacién del activo.

- Financiar (Finance): Cuando una APP incluye la construccion y rehabilitacion del activo,
tipicamente la parte privada también es requerida para financiar la totalidad o parte de los
gastos de capital necesarios.

- Mantenimiento (Maintain): La APP asigna al sector privado la responsabilidad de
mantener con un estandar especificado un activo de infraestructura durante la vida del
contrato. Normalmente, esto se considera una caracteristica definitoria de los contratos

de una APP.

- Operar (Operate): Las responsabilidades operativas del sector privado en una APP pueden
variar ampliamente, dependiendo de la naturaleza del activo subyacente y el servicio
asociado.

También es de uso comun incluir en esta clasificacion el término #ansfer (transferir), sin
embargo, en una APP en infraestructura vial, nunca se produce una transferencia del activo
publico al sector privado, porque la propiedad de la infraestructura siempre es del Estado. El
concepto de activo fijo publico se analizara mas adelante.

El mecanismo de pago utilizado por el Estado en compensacion a la provision de los bienes
y/o setvicios publicos que presta el sector privado determina una tercera clasificacién de
contratos: “la parte privada puede ser pagada mediante la recaudacion de las tasas de los
usuarios del servicio, por el Gobierno, o por una combinacién de ambos; con la caracteristica
definitoria comun que el pago esta supeditado a resultados” (The World Bank Group, 2014,

p. 19).

- Pago por el usuario de la APP: El sector privado ofrece un servicio y genera los ingresos
economicos mediante el cobro directo de un canon a los usuarios.

- El Estado paga la APP: La tnica fuente de ingresos son los recursos del Estado, y depende
de la disponibilidad de los bienes y/o servicios que se contratan.

La combinaciéon de estas caracteristicas genera un abanico de tipos de contratos para
propotcionar un bien y/o setvicio publico en infraestructura vial, bajo la modalidad de APP.



Tabla 1: Contratos APP en funcién al tipo de activo

Contrato en funcion al tipo de activo
Construcdén
Mecanismo de pago Disefio AO, .. | Finandamiento | Mantenimiento Operar
Desi rehabilitadén Fi Maintai O
(Design) (Build or (Finance) (Maintain) (Operate)
Rehabilitate)
Paga el usuario:
X X X X X
APP Autosostenibles
El Estado paga:
X X X X X
APP Cofinandada

Fuente: Elaboracion propia en base a The World Bank Group, 2014

Por nacionalidad de origen, existen dos tipos de inversionistas privados que participan en los
procesos de implementacion de una APP: los nacionales y extranjeros.

Los inversionistas de paises industriales predominan en los sectores de agua y energia
y la mayor categoria es la de telecomunicaciones. Los inversionistas locales predominan
en transporte y, en conjunto, los inversionistas extranjeros de otros paises de América
Latina y el Caribe han sido participantes importantes también en telecomunicaciones.
(Andrés, 2008, p. 29).

Al interior del sector del transporte de América Latina, la mayor parte de la inversion
se ha realizado en proyectos de vias de peaje. (...) La participacion privada tendié a
limitarse a los corredores de trafico mas alto para los que las rentas de peajes tenfan el
potencial de cubrir todos los costos de inversién y operaciéon. (...) Por eso, una
respuesta comun del Gobierno ha sido incorporar varias clases de garantias en el
disefio de las concesiones de vias con peajes. (Andrés, 2008, p. 20).

1.1.3. Concesiones viales y APP

Como en la década de los 90 y la primera década del siglo XXI se extendié una confusion
entre los términos APP y concesiones viales, en el sentido de saber si éstas expresiones eran
contrapuestas o tenfan una diferencia inicamente terminoldgica, se precisa que:

El concepto de concesion y de APP no son ni mucho menos conceptos contrapuestos
o incompatibles. El término concesion acentia la propiedad publica del bien o servicio
que se quiere prestar, y la consiguiente relacion contractual entre el sector publico y
privado. Por su parte, el término APP acentta la necesidad de que esa relacion sea justa
y eficiente para la sociedad. Este es el motivo por el que toda concesiéon de obra o de
servicio publico que establezca una distribucion de riesgos entre el sector publico y el
sector privado deba ser considerada como un proyecto de APP. (Vasallo & Izquiedo,
2010, p. 105).

El concepto de distribucion de riesgo es el que clarifica esta confusion, ya que en diferentes
paises del mundo existen diversas formas contractuales entre el sector publico y privado. Sin
embargo, cuando el Estado transfiere un riesgo al sector privado —ya sea en el disefio,
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construccion, rehabilitaciéon y/o financiamiento—, y este lo acepta, independientemente del
tipo de activo publico, asume la responsabilidad. .o mismo ocurre en el caso de que se
transfiera el riego del mantenimiento y la operacién bajo unos estandares minimos que seran
verificados por la autoridad publica. En este sentido, en el largo plazo se esta ante una APP,
y asi se consideraran en el presente estudio.

Con relacion a las diferencias entre las privatizaciones y las concesiones, como sefiala Andrés
(2008), difieren en tres aspectos claves: 1) Las concesiones no implican la venta o
transferencia de propiedad de activos fisicos. i) Los contratos de concesion tienen una
duracién limitada. iif) El Gobierno mantiene una participacién y supervision mucho mas
estrecha en las concesiones.

1.2.  Politicas publicas para la implementacion de APP en infraestructura vial

Es necesario analizar el concepto de activo fijo publico relacionado a la infraestructura vial,
pues los activos pueden ser fijos o circulantes. Los activos fijos son aquellos que habran de
durar mucho tiempo, como las edificaciones.

Algunos activos fijos son tangibles, como es el caso de los equipos; mientras que
otros son intangibles, como las patentes o marcas comerciales. Otra categoria de
activos son los activos circulantes, que son aquellos que tienen corta duraciéon, como
los inventarios. (Ross et al., 2012, p. 1).

Se ha definido a la infraestructura vial como el conjunto de elementos que permite el
desplazamiento de vehiculos en forma confortable y segura, y que son parte de la
infraestructura publica. Su caracteristica principal es que tienen una larga duracién en el
tiempo y son tangibles, y por eso se conceptualizan como activos fijos de propiedad publica,
cuya titularidad es de naturaleza estatal. También pueden existir activos fisicos de
infraestructura vial privada, cuya finalidad es servir a la operacion de actividades privadas. En
el presente estudio se analizaran unicamente los activos destinados al uso publico.

Las APP en infraestructura vial tienen como objetivo establecer acuerdos entre el sector
publico y privado, con el fin de que el sector privado proporcione bienes y/o servicios
publicos de infraestructura vial. Estos acuerdos se enmarcan dentro de una politica de
desarrollo vial que implementa el Estado, a fin de lograr una mayor cobertura en la provision
de bienes y servicios de infraestructura vial, construccion de nuevos activos fijos publicos, o
mantener y/u operat activos viales pre-existentes.

En consecuencia, una condicién necesaria, pero no suficiente, para que estos acuerdos entre
el sector publico y privado se formalicen y se implementen en el tiempo es el establecimiento
de una politica publica de desarrollo vial que contemple la implementacién de las APP. De
otro lado, la presencia del sector privado especializado en la conceptualizacion, el disefio, el
financiamiento, la construccion y la operacion de una APP también se convierte en condicion
necesaria, pero no suficiente, para el funcionamiento de una APP.

Es cuando se pone en marcha una politica publica de desarrollo vial que contempla la
implementacién de las APP en un determinado pais, y al mismo tiempo, el pafs cuenta con
un sector privado, nacional o extranjero, que sabe, puede y quiere ser parte de esta politica,
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se da el momento clave en que se presentan las condiciones necesarias y suficientes para la
puesta en escena de las APP en la provision de bienes y servicios de infraestructura vial.

1.2.1. Monopolio natural

El fallo del mercado mas importante que ha llevado a la produccién publica de bienes
privados es la inexistencia de competencia en los mercados. Esta constituye, al menos
en parte, la razén por la que el Estado produce servicios de correos,
telecomunicaciones, agua, puertos, electricidad, etc. Un buen ejemplo es el agua. El
principal costo del suministro de agua es la red de tuberfas. Una vez que estas se han
instalado, los costos adicionales de suministrar agua a un usuario adicional son
relativamente insignificantes. Serfa claramente ineficiente instalar dos conducciones,
una al lado de la otra, para suministrar agua a viviendas contiguas. Lo mismo ocurriria
con la electricidad, la television por cable y el gas natural. Puede haber incluso un
monopolio natural, situacién en la que es mas barato que una tnica empresa produzca
todo. (Stiglitz, 2002, p. 220).

La industria del transporte ha sido utilizada tradicionalmente para buscar ejemplos de
mercados donde la existencia de una sola empresa era considerada como el unico
equilibrio posible. En algunos modos, como por ejemplo el ferrocarril o los puertos,
las empresas necesitan utilizar una infraestructura con unos costos fijos muy elevados,
y de dificil duplicacién, y por ello no resulta sencilla la apariciéon de competidores una
vez que una compafiia dispone de la infraestructura necesaria. (Rus Mendoza et al.,
2003, p. 249).

Un monopolio natural puede caracterizarse como un caso limite de mercado en el que,
por las caracteristicas tecnoldgicas de la produccién, solamente cabe una unica
empresa. En este tipo de situaciones, la libre organizacién del mercado otorgaria a la
empresa que explotase los servicios o las infraestructuras una posicion dominante
sobre los usuarios, quienes estarfan “cautivos” de esta empresa, y por ello resulta
socialmente deseable la limitacién de su poder de mercado. (Rus Mendoza et al., 2003,
p. 249).

Los conceptos econémicos de monopolio natural aplicados a la infraestructura vial se
sustentan en el hecho de unos costos fijos elevados para su construccién, operacion y
mantenimiento. Serfa econdémicamente ineficiente la implementacién de competencia
petrfecta que impida la formacién de estos monopolios naturales, situacién que se
complementa aun mas si no existe competencia con otros modos de transporte. Este es el
caso tipico de las carreteras, ferrocarriles, puertos y acropuertos en los pafses de economias
emergentes, en donde la inversion publica en infraestructura vial es deficitaria en cobertura
de servicio.

Mediante las APP no se transfiere la titularidad de los activos al sector privado, pero si se
transfiere como parte del riesgo el diseflo, la construccién, el mantenimiento y/o la operacién
de la infraestructura vial, cuyo acceso por los usuarios esta determinado por un pago, ya sea
en proyecto auto-sostenible o cofinanciado. Finalmente se esta entregando un monopolio al
sector privado con clientes cautivos que son parte del Estado —personas con todos sus
derechos y deberes—, que de forma directa o indirecta contribuyen econémicamente a la
construcciéon, mantenimiento y operacion de la infraestructura vial:
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En tal sentido los monopolios naturales deben ser regulados, aunque existe un sector
académico que esta en desacuerdo con cualquier tipo de regulacion (siendo pocos los
partidarios de eliminar la regulacién de los monopolios naturales). Pero continta
existiendo considerable interés en limitar su alcance (Stiglitz, 2002, p. 227).

1.3. Marco legal

En base a la definicion aristotélica de ciudad, dada en el capitulo primero, del libro primero
de La Politica, donde se afirma que:

toda ciudad es una cierta comunidad y que toda comunidad se ajusta por causa de algin
bien —porque todos hacen las cosas que hacen por causa de lo que ser bueno les
parece—, claramente se echa de ver que todas las comunidades pretenden algin bien...
(Aristoteles, 2002, p. 29).

se puede definir al Estado como un conjunto de personas que forman una comunidad
asentada en un territorio, en vista de algin bien.

La sociedad histéricamente surge del entrelazamiento de las libertades de todas las personas
que en ella interactian, contribuyendo mediante sus actos a edificarla o empobrecerla, ya que
la libertad opera hacia el bien o hacia el mal. La contribucién que opera hacia el bien de la
sociedad se da principalmente mediante el trabajo que permite la solucién de necesidades
reales de la sociedad.

Se entiende por trabajo esa accion humana a través de la cual el hombre se perfecciona
como hombre a la par que perfecciona la realidad fisica. De ahi lo positivo del trabajo,
pues sin ¢l, el hombre no mejora en humanidad. En efecto, por una parte, trabajar es
afladir al mundo mas perfeccion de la que él ofrece. Por otra, trabajar es perfeccionarse

como hombre. (Sellés, 2011, p. 455).

En este contexto, la sociedad en su conjunto debe generar las condiciones para que la
b
generaciéon de trabajo productivo se dé en forma permanente en el tiempo.

La infraestructura publica es fundamental para el desarrollo de las actividades del ser humano
dentro de la sociedad. Es en el concepto de infraestructura donde todas las vertientes
ideoldgicas coinciden como la base necesaria para el desarrollo de la sociedad misma,
concepto que en el marco de la competitividad de las sociedades cada vez tiene mucho mas
importancia.

El marco legal que permita la implementacion de las APP debe estar estructurado desde la
norma jerarquica mas importante en un pafs hasta la de menor jerarquia, conteniendo
estatutos que consagren principios esenciales con el fin de garantizar un marco juridico
favorable para el desarrollo de la inversién privada en general, y en donde se brinde el mismo
trato al inversionista nacional como al extranjero.

Una constitucién politica favorable para la implementaciéon de las APP debe contener
garantias para

la libre iniciativa privada en un marco de economia social de mercado y pluralismo
econémico, libertad de trabajo, empresa, comercio e industria. Ademas, una
definicion del rol subsidiario del Estado en la actividad econdémica, la libre
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competencia con la prohibicién del establecimiento de monopolios, la libertad de
contratar, la igualdad en el trato para la inversion nacional y extranjera, la posibilidad
de someter las controversias en las que participa el Estado a tribunales arbitrales
nacionales o internacionales. (Instituto Espafiol de Comercio Exterior, 2010, p. 7).

13.1. Legislacion marco

Es aquella que establece las reglas y las seguridades necesarias para el desarrollo de
inversiones extranjeras en el pafs, permitiéndoles participar sin restricciones en la gran
mayoria de las actividades econémicas, y sin requerir autorizacion previa por su condicion
de extranjera.

1.3.2. Acuerdos de inversion en el ambito internacional

“Con la finalidad de consolidar un marco juridico que garantice y proteja la inversion, y que
coadyuve a crear el adecuado clima para fomentar un mayor flujo de inversiones extranjeras”
(Ministerio de Economia y Finanzas, (s.f), parr. 4), los paises negocian “instrumentos de
caracter bilateral, regional y multilateral, que tienen por finalidad establecer garantias de
tratamiento, proteccion y acceso a mecanismos de solucion de controversias aplicables a las
inversiones” (Organizaciéon Mundial del Comercio, 2007, p. 17). Estos acuerdos, por lo
general, proveen clausulas de respeto mutuo a inversiones entre los paises firmantes.

1.3.3. Regimenes especificos

Es necesario tener regimenes especificos y predecibles, para lo cual se debe contar con una
legislacion que favorezca la inversion privada. Como ejemplo de ello se puede mencionar los
siguientes:

- El régimen tributario debe definir claramente la carga tributaria sobre las actividades
comerciales.

- El régimen laboral debe prever las distintas modalidades de contratacién laboral,
incluyendo contratos a plazo determinado de naturaleza temporal, accidental y de obra o
servicio.

El marco regulatorio de las APP debe contener normas de regulacion que abarquen todas las
actividades de un regulador: normativas, reguladoras, supervisoras, fiscalizadoras, solucion
de controversias, entre otras.

En sintesis, se puede decir que el punto de partida de la implementacién de una politica
publica favorable al funcionamiento de las APP debe contar con un marco legal institucional
claro, predecible y legitimo.

No obstante, la participacion privada en obras de infraestructura, mas alla de un marco legal
que sea promotor de inversion privada, tiene sus propias limitaciones. Desde la perspectiva
del Estado el sector privado tiende a participar en determinadas areas de la infraestructura,
como el transporte. Sin embargo, otros sectores no se han mostrado tan atractivos,
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resultando al mismo tiempo que la oposicion de la opiniéon publica —en cuanto a la
participacion del sector privado—, ha llevado a la cancelaciéon de proyectos. “Ademas, desde
la perspectiva del sector privado, la participacién en proyectos de infraestructura no siempre
ha demostrado ser tan rentable como se habia previsto inicialmente” (Andrés, 2008, p. 29).

La devaluaciéon de la moneda es otra razén por la que la participacién de inversionistas
privados, sobre todo extranjeros, no es sustentable en el tiempo, principalmente en pafses
emergentes: “las grandes devaluaciones de la moneda experimentadas en América Latina y
otras partes a finales de los afios noventa y principios de este siglo crearon problemas
importantes para la participaciéon de operadores internacionales privados de proyectos de
infraestructura” (Andrés, 2008, p. 32).

Si el punto de partida —con miras a la implementacién de una politica publica favorable para
la puesta en marcha de las APP— es que un pais deba contar con un marco legal institucional
claro, predecible y legitimo, y que promocione la inversion privada, esta, sin embargo, es solo
una condicién necesaria, pero no suficiente. Es indispensable también, que el contexto social
sea favorable a la inversioén privada, constituyéndose en determinante para que se dé. Del
mismo modo, es significativo contar con un entorno macroeconémico en el pafs
caracterizado por politicas macroeconémicas prudentes, que contribuyan al crecimiento de
la economia y sobre todo a mantener niveles bajos de inflacion. Esto se torna en una
condiciéon primordial para la promociéon y participaciéon de la inversion privada en
infraestructura, sobre todo en las APP de infraestructura vial.

En las ultimas décadas, organismos supranacionales y sub nacionales han sido grandes
promotores de las APP en el mundo. Es decir, las instituciones financieras multinacionales
se han convertido en las principales promotoras de las APP en el mundo. En la Unién
Europea (UE), la investigacion ha puesto de manifiesto que para las APP, los organismos
como la Comision Europea, la Oficina Europea de Estadistica (Comzission, Eunrostat) y el
Banco Europeo de Inversiones (EIB) son importantes responsables de las politicas y/o
reproductores de regulacion (Petersen, 2010). Para los paises fuera de la UE, los organismos
internacionales como la OECD, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial tienen un papel preponderante como fijadores de agenda y promotores de nuevos
modos de gobierno, en general, y de las APP en particular. (COST Actzon TU1001, 2013;
OECD, 2008).

1.34. OECD y APP

Para la OECD, las APP son acuerdos a largo plazo entre el gobierno y un socio privado
mediante el cual el socio privado financia y entrega servicios publicos a través de un activo
de capital, compartiendo los riesgos asociados. Las APP pueden prestar servicios publicos,
tanto en lo que respecta a los activos de infraestructura —puentes, carreteras, etc.— como
respecto a activos sociales —hospitales, servicios publicos, carceles, etc.

El interés en las APP se ha incrementado en los ultimos afios y se espera que la necesidad de
la restriccion fiscal en la mayorfa de los pafses miembros de la OECD aumente atin mas su
uso. Esto implica retos importantes que los responsables politicos deben afrontar con
respuestas institucionales prudentes.
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Los principios de la OECD para el Gobierno Publico de las APP ofrecen una orientacion
concreta a los politicos sobre el modo de asegurar que las APP sean rentables para el sector
publico.

En términos concretos, estos principios ayudan a asegurar la calidad de los nuevos proyectos,
agregarles valor y evitar malos disefios de cara al futuro. Buscan alinear las areas del sector
publico para que funcionen adecuadamente los niveles de disefio institucional, regulacion,
competencia, transparencia presupuestaria, politica fiscal e integridad en todos los estratos
del Gobierno. En resumen buscan alcanzar los siguientes 3 objetivos:

“Establecer un marco institucional claro, predecible y legitimo con el apoyo de las
autoridades competentes y con recursos” (Ministerio de Economia y Finanzas, 2015b, p.
5).

- Conectar la seleccién de APP en relacion calidad-precio.

- “Utilizar el proceso presupuestario transparente para minimizar los riesgos fiscales y
asegurar la integridad del proceso de adquisicion” (Ministerio de Economia y Finanzas
g g y >

2015b, p. 5).

13.5. EIBy APP

El Banco Europeo de Inversiones (EIB) es un financiador importante de los proyectos de
las APP en la Comunidad Econémica Europea.

The European PPP Expertise Centre o Centro Europeo de Expertos en PPP (EPEC) es una
iniciativa que incluye al Banco Europeo de Inversiones EIB, la Comisiéon Europea y los
Estados miembros de la Unién Europea. Los miembros de la EPEC se ayudan a fortalecer
la capacidad de los agentes del sector publico para entrar en transacciones APP, contando
con el apoyo de un equipo formado por profesionales experimentados en APP a tiempo
completo. Los miembros de EPEC comparten experiencias, conocimientos, analisis y las
mejores practicas con relacion a todos los aspectos de las APP.

EPEC es un Club de Miembros, disefiado exclusivamente para apoyar a las autoridades
publicas para ofrecer mas y mejores programas de las APP. EPEC puede promover el
intercambio de conocimientos y la experiencia de una manera que de otra no setfa posible.
Las autoridades publicas pueden discutir sus experiencias de forma confidencial sobre una
base de igual a igual, sin temor a comprometer las posiciones de negociacion sobre ofertas
actuales o futuras. La participaciéon del EIB, un banco publico y principal proveedor de
fondos de las APP de Europa, afiade atin mas valor. Tiene como principales actividades las
siguientes:

- Trabajo colaborativo: EPEC se basa en la experiencia y los conocimientos de sus miembros
para todas sus actividades. Miembros apoyados por el equipo de EPEC trabajan juntos para
desarrollar enfoques estructurados con el fin de identificar las mejores practicas en temas de
interés comun.

- Mesa de ayuda: El equipo ofrece un centro de asistencia para dar respuestas rapidas a las
preguntas inmediatas, o reorientar estas preguntas a otros miembros con conocimientos
pertinentes.
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- Fortalecimiento institucional: El equipo de EPEC tiene cierta capacidad para responder a
las solicitudes para trabajar con los miembros individuales. Esto significa, por lo general,
ayudar a los pafses a establecer un programa de APP, refinar la politica o analizar los cuellos
de botella institucionales. EPEC no asume sin embargo, la tarea de responsabilidad de
asesorar sobre proyectos individuales.

- Proporcionar un enlace entre la comunidad APP y el sector privado: Limitar la participacion
de EPEC al sector publico contribuye a garantizar un intercambio libre y abierto de
informacién. Sin embargo, los miembros de EPEC y el equipo hablan regularmente con la
comunidad de la APP que pertenece al sector privado.

1.3.6. GBM y las APP

“El Grupo del Banco Mundial (GBM) ofrece apoyo a sus paises clientes con respecto al
desarrollo de programas y proyectos de APP a través de una serie de diversos mecanismos y
herramientas” (The World Bank Group, 2016, parr. 1).

El Banco Mundial ayuda a los gobiernos para que

desarrollen un entorno favorable para las APP y en la reforma de los distintos
sectores para el desarrollo de las APP mediante su asistencia técnica. También aporta
una serie de herramientas de gestion del conocimiento, y colabora en las iniciativas
para afianzar a los gobiernos. Asimismo otorga financiamiento a los gobiernos que
buscan consolidar proyectos especifi cos o programas de APP, a través de
préstamos que cubren la brecha financiera o préstamos de intermediacién financiera.
El Banco Mundial también proporciona garantias parciales de riesgo y garantias de
crédito para proyectos en los paises clientes. (The World Bank Group, 2016, parr. 2).

En general, el World Bank Group, la Corporaciéon Financiera Internacional (IFC) y el
Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA) proporcionan la mitigacion de
riesgos para proyectos.

La IFC tiene una serie de mecanismos de financiamiento para proyectos de APP.
Para proyectos en sus primeras etapas a través de la iniciativa del IFC Infraventures;
para préstamos y la participacion de capital en empresas privadas mediante los fondos
de infraestructura, las instalaciones de apoyo y la ayuda de garantias. El servicio de
consejerfa de la IFC (Servicio consultivo: Advisory Services) asesora a los gobiernos en
la estructuracion de las APP y en las transacciones en infraestructura y en otros
servicios publicos. (The World Bank Group, 2016, parrt. 6).

1.4. Procesos de implementacion de APP en infraestructura vial vy

responsabilidades institucionales

Los gobiernos tienen la habilidad, la capacidad y la coordinacion para implementar con éxito
las APP. La parte privada va a disefiar, financiar, construir, mantener la infraestructura y
prestar los servicios. Sin embargo, el Gobierno sigue siendo el responsable de garantizar que
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el servicio publico se proporcione a la calidad esperada, de tal forma que se logre una buena
relacion calidad-precio. El Gobierno tiene que

elegir el proyecto correcto, seleccionar un socio competente, establecer y hacer
cumplir los parametros dentro de los cuales opera dicho socio. Con este fin, muchos
gobiernos definen los procesos y las responsabilidades institucionales para las APP,
es decir, los pasos que se deben seguir al desarrollar e implementar un proyecto de
APP, y las entidades responsables de cada paso. (The World Bank Group, 2014, p.
98).

El Banco Mundial establece criterios basicos a tener en cuenta para la implementacién de
una APP. Estos criterios se van a utilizar para circunscribirlos a las APP de infraestructura
vial, ya que son criterios que se han adaptado como consecuencia de la experiencia de las
APP en muchos paises.

1.4.1. Establecer el proceso de APP

Hay varios pasos que un gobierno debe seguir generalmente para implementar un proyecto
de APP con éxito.

La definicién de un proceso de APP estandar, con aprobaciones requeridas en los
puntos claves, ayuda a garantizar que las medidas necesarias se tomen de manera
consistente y eficiente. Muchos gobiernos establecen el proceso que debe seguirse
para desarrollar y poner en practica todos los proyectos de APP. La estandarizacion
del proceso de una APP ayuda a garantizar que todas las APP se desarrollan de una
manera consistente con los objetivos del gobierno. También ayuda a lograr la
coordinacion entre las distintas entidades involucradas. (The World Bank Group,
2014, p. 82)).
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Ilustracion 1: Proceso tipico para la implementacion de una APP
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1.4.1.1.  Identificacion del proyecto

La identificacién de un proyecto de inversion puiblica que desee desarrollarse mediante una
APP es el acto que precede todo el proceso. Este acto es muy importante, ya que en esta
etapa se determina si un proyecto es desarrollado mediante una APP o a través de la
contratacioén de obra publica.

El objetivo final de un proceso de selecciéon de proyectos es asegurar que se presenta la
“relacion calidad-precio”. Relaciéon calidad-precio se refiere al mejor resultado disponible
para la sociedad, teniendo en cuenta todos los beneficios de costos y riesgos sobre toda la
vida del proyecto. (European PPP Expertise Centre [EPEC], 2010).

Ante el déficit de infraestructura vial, las autoridades tienen en cartera un numero de
potenciales proyectos de inversion que necesitan evaluar y priorizar. Es condicién necesaria
para la seleccion de un proyecto que los beneficios que se deriven de ¢l sean mayores que los
costos. En este sentido, es importante considerar no solo beneficios econémicos sino
también beneficios sociales.

Una vez que se selecciona una especificacion del proyecto, el 6rgano de contratacion
publica y sus asesores llevaran a cabo los estudios de factibilidad y preparacion de
proyectos, incluyendo el analisis de la demanda de trafico, analisis de costos y una
preliminar evaluacién ambiental de los impactos potenciales del proyecto. (European
PPP Expertise Centre [EPEC], 2010).
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1.4.1.2. Desarrollo e implementacion del proyecto

Identificado el proyecto, se inicia el proceso de funcionamiento de la APP cuyo desarrollo
esta determinado por la evaluacion de los proyectos teniendo en cuenta los siguientes
criterios:

- Factibilidad y viabilidad econémica del proyecto:

Por un lado, factibilidad es cuando el proyecto tiene sentido independientemente del
tipo de adquisicion (obra publica o privada). Es decir, en primer lugar significa que
se confirma que el proyecto es fundamental para las prioridades politicas y planes
sectoriales de infraestructura. En otras palabras, se trata de estudios de viabilidad para
comprobar que el proyecto es posible. Por otro lado la evaluacién econémica del
proyecto consiste en que el costo-beneficio se justifica bajo el enfoque de costo
minimo para la entrega de los beneficios esperados (The World Bank Group, 2014,
p. 127).

- Viabilidad comercial: “Consiste en analizar si el proyecto tiene la probabilidad y capacidad
de atraer patrocinadores de buena calidad y prestamistas, proporcionando retornos
financieros sélidos y razonables” (The World Bank Group, 2014, p. 128).

- Relacion calidad-precio (I alue for Money):

Es cuando se evalua si el desarrollo del proyecto como la APP propuesta logra la
mejor relacién calidad-precio en comparacion con las otras opciones. Esto puede
incluir la comparacién frente a la alternativa de la contratacién publica (dado que esta
es una opcién). También puede incluir la comparaciéon frente a otras posibles
estructuras de una APP, para comprobar que la organizacion propuesta ofrece el
mejor valor. (The World Bank Group, 2014, p. 128).

- Responsabilidad fiscal:

Evaluar si los requisitos de ingresos globales del proyecto estan dentro de la
capacidad de los usuarios, la autoridad puiblica, o ambos para pagar el servicio de la
infraestructura. Esto implica comprobar el costo fiscal del proyecto, en términos de
pagos regulares, y establecer si el riesgo fiscal puede ser acomodado dentro de un
presupuesto prudente y otras restricciones fiscales. (The World Bank Group, 2014,
p. 128).

1.4.1.3. Diseriar el contrato de una APP.

El ultimo paso para preparar la adquisicion de una APP es redactar el contrato y otros
acuerdos.

Esto implica el desarrollo de los principios comerciales en términos contractuales,
establecer las disposiciones para el cambio y la forma en que el contrato se logro, asi
como los mecanismos de resolucién de conflictos. A menudo, el disefio del proyecto
de contrato se completa en las primeras etapas del proceso de adquisicion, para
permitir la consulta con los posibles licitadores. (The World Bank Group, 2014, p.
150).
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1.4.14. La implementacion de la transaccion APP

En la etapa de transaccion, el gobierno selecciona la parte privada que implementara la APP.
Esto normalmente implica la preparacién y realizacion de un proceso de apertura a la
competencia. Con el objeto de seleccionar un licitador, se presentan solicitudes de
informacion sobre sus calificaciones, propuestas técnicas y financieras detalladas que son
evaluadas, segun los criterios definidos a menudo, mediante un proceso de multiples fases.
Dado que el proceso de licitaciéon por lo general también establece algunos parametros claves
del contrato, en particular su costo, la mayoria de los procesos implican una aprobacion final
en este perfodo. La etapa de la transaccion se completa cuando el proyecto alcanza el cierre
financiero. (The World Bank Group, 2014, p. 118).

1.4.1.5. Gestion del Contrato APP

La gestion de los contratos de APP consiste en supervisar y hacer cumplir los requisitos
contractuales de las APP, es decir, gestionar la relacién entre los socios publicos y privados.
La etapa de gestion del contrato se extiende durante la vida util del contrato de una APP,
partiendo de su fecha de vigencia hasta el final de su duracién. La gestion de los contratos
de las APP difiere de la gestion de los contratos tradicionales con el Gobierno; las APP son
a largo plazo y complejas, y los contratos son incompletos, es decir, que los requisitos y
normas en todos los escenarios no se pueden especificar en el contrato.

Los objetivos de la gestion de contratos de las APP consisten en asegurar que:

- Los servicios se presten de forma continua y con un alto nivel de acuerdo con el contrato,
por tanto, los pagos o sanciones se hacen en consecuencia.

- Las responsabilidades contractuales y las asignaciones de riesgo se mantengan en la
practica, tanto a nivel de responsabilidades asumidas por el gobierno como a nivel de
riesgos de una gestion eficaz.

- Se actue de manera efectiva sobre los cambios en el entorno externo —rtiesgos y
oportunidades— que presenten puntos particulares y requieran de una actuacion eficaz.

Otras entidades del Gobierno también pueden desempenar un papel en la gestion de contrato
de una APP. Por lo general, son los organismos de contratacion y los equipos de gestion de
contratos. Estos pueden incluir: reguladores del sector, que a menudo se encargan del
seguimiento de los estandares de servicio y la gestion de los cambios en las tarifas de las
empresas de una APP que presta servicios directamente al pablico. El Ministerio de Finanzas
con frecuencia esta involucrado; en particular, cuando los posibles cambios en el contrato
pueden tener una implicacién fiscal (The World Bank Group, 2014, 204).

1.4.2. Definir las responsabilidades institucionales para Ias APP

Existen varias instituciones que pertenecen a sectores diferentes de la organizacion politica
de un pafs que intervienen en cada uno de los procesos. La rama ejecutiva del Gobierno es
responsable en gran parte de la implementaciéon de los proyectos de las APP (The World
Bank Group, 2014). Una vez definido un marco legal en donde la Carta Magna (Constitucién
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Politica) de un pafs o su equivalente facultan expresamente la participacion privada en obras
de infraestructura publica, la parte ejecutiva del pais es la responsable integral de la
implementacién de una APP.

1.5. Establecimiento de Unidades APP

La concentraciéon de equipos de personal del Gobierno con conocimientos
especificos sobre las APP se llaman a menudo Unidades APP, y sus funciones varian
ampliamente. La ubicaciéon de estas Unidades en la estructura del Gobierno refleja
también la variaciéon de prioridades y limitaciones que enfrentan los programas de
una APP a medida que el programa de APP evoluciona. (The World Bank Group,
2014, p. 83).

Las funciones asignadas a estas unidades pueden incluir:

- La orientacién normativa, o la capacidad de crear y definir politicas y procesos de las
APP, asi como el desarrollo de las competencias de los distintos organismos de ejecucion
en estos procesos.

- La promocién de las APP dentro y fuera del Gobierno, o alentar a los organismos del
sector a considerar su uso, o dar a conocer a los inversores potenciales las oportunidades
que presenta el programa de las APP.

- Elapoyo técnico en la implementacion de los proyectos de las APP.

- Las actividades de control, revisién y supervision de la gestion de los proyectos de las
APP para lograr eficiencia, asequibilidad y/o su aprobacién; y también, el asesoramiento
durante el proceso de aceptacion.

Un solo programa de APP puede implicar mas de una unidad de APP, y donde estas pueden
realizar mas de una de las funciones sefaladas. La estructura y la ubicacion dentro del
Gobierno, asf como la organizaciéon de las unidades APP suele depender de la combinacion
de funciones, y de los roles institucionales existentes y la experiencia dentro del Gobierno.

Las unidades de APP pueden ser departamentos de los ministerios u organismos, es decir,
son unidades con algun tipo de condicién especial, que reportan a los ministerios aunque
son auténomos y de propiedad del gobierno o de las corporaciones publicas y privadas. Las
actividades de control de estas unidades a menudo se encuentran en los ministerios de
finanzas, u otros organismos de supervision. Las unidades de asistencia técnica pueden estar
alojadas en el centro de las coordinaciones de la gestion, a veces junto a otras funciones
importantes, como la de contrataciéon, o estar ubicada en un nivel sub-nacional o en un
sector que tiene una secciéon con un programa importante de APP. Las unidades con un
enfoque de promociéon APP pueden separarse de las entidades de promocién de inversiones
mas amplias.

Las funciones de las unidades de APP, y por lo tanto su estructura, también pueden cambiar
con el tiempo teniendo en cuenta la evolucion de sus programas. Por ejemplo, en el Reino
Unido, The Original Treasury Task Force, su primera unidad de APP, se convirtié parcialmente
en una empresa conjunta publico-privada (Partnerships UK, o PUK, donde el 51% era
propiedad de entidades privadas) con mas de un foco en la promocién y el soporte técnico
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de las APP. Sin embargo, como los ministerios y los demas organismos ganaron experiencia
con el programa desarrollado de la APP, su atencién se desplazé hacia la supervision e
integraciéon de las mismas, con una funcién mas amplia sobre la inversion publica.
“Finalmente PUK fue reabsorbida por el gobierno como ‘Infrastructure UK (The World
Bank Group, 2014, p. 93).

Los roles y las responsabilidades institucionales claves deben mantenerse.

Para ello es necesario que las autoridades contratantes, las unidades de APP, la
autoridad central de presupuesto, el érgano superior de auditorfa y los reguladores
del sector se les encarguen mandatos claros, tengan recursos suficientes para
garantizar un proceso de adquisiciéon prudente y existan lineas claras de
responsabilidad. (Organization for Economic Co-Operation and Development,
2012, p. 2).

Todo programa nacional de implementaciéon de las APP debe tener empoderamiento real,
dada la naturaleza multisectorial de sus procesos. Hankinson sefiala que si los Gobiernos
deciden crear una unidad de APP, es importante brindarles un mandato claro y especifico,

otorgandoles el poder de decision, y no sélo una funcioén de asesoramiento. (Farquharson et
al.,, 2011).

1.6.  Conclusiones del capitulo

En el presente capitulo se ha hecho una revision de la conceptualizacién actual de las APP.
Se concluye que su definiciéon viene dada principalmente por los organismos multilaterales
que son los principales promotores de las APP en el mundo. Los académicos convergen en
esta conceptualizacién con un enfoque mayor respecto a la relacién contractual entre el
Estado y los operadores privados para proveer infraestructura y/o brindar setvicios
destinados a la cuestiéon publica.

Por definicion, la infraestructura vial esta directamente relacionada con el desarrollo de un
pais. Teniendo como base la conceptualizacién contractual de las APP, el aprovisionamiento
y/0 conservacion de infraestructura vial por este medio permite la generacion de diferentes
tipos de contratos en las APP. Estos estan en funcién del tipo de activo y de los mecanismos
de pago de la inversion realizada en unos activos fijos que son propiedad publica.

Los dos organismos supranacionales que han sido actores principales en la promocién de las
APP en el mundo tienen conceptualizaciones diferentes respecto al significado de una APP.
The Word Bank (2014) lo define como “un contrato a largo plazo entre un particular y una
entidad gubernamental”; la OCDE, como un acuerdo entre el Gobierno y uno o mas socios
privados.

Para el sector publico, el principal beneficio en la implementacion de las APP es que permite
disefiar y poner en funcionamiento politicas de conservacion en el largo plazo, garantizando
asf la eficiencia de la infraestructura en el tiempo. Para el sector privado, la puesta en marcha
de politicas publicas que promuevan la articulaciéon de las APP en infraestructura vial
favorece la conceptualizacion, el planeamiento y la puesta en escena de organizaciones con
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vision de futuro, pero que tienen como base un emprendimiento del presente que permite
rentabilizar las inversiones.

El aprovisionamiento de la infraestructura puede financiarse mediante una inversion publica
pura, una privada pura o una mixta. Las APP son una forma de financiamiento que permite
la participacion de los agentes privados en el disefio, la construccién y/o la rehabilitacion, el
pago, el mantenimiento y la operacion de los activos fijos publicos, bajo un esquema que en
la mayoria de los casos constituye un monopolio natural.

La formulaciéon de las politicas publicas para la implementacion de las APP y la existencia de
un sector privado especializado en las diferentes etapas de su funcionamiento son
condiciones necesarias —individualmente—, y condicion necesaria y suficiente —en forma
conjunta— para poner en marcha adecuadamente una APP dentro de un marco legal, que
garantice la promocién de la inversion privada sin discriminacion alguna.
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Capitulo 2. Implementacion de las APP en Infraestructura Vial

Como este trabajo se enfoca en las APP en infraestructura vial, es necesario efectuar una
breve descripcion de las principales caracteristicas que ha tenido el proceso de
implementacién de este mecanismo de aprovisionamiento en los paises donde se ha puesto
en marcha. Se trata de experiencias validas, porque describen el estado del arte de la gestion
de las APP, como una modalidad para proporcionar un bien o un servicio publico en el
ambito vial.

2.1. Reino Unido

Reino Unido (UK) ha sido el pionero en la implementacion de las APP en infraestructura
vial:

las concesiones han existido durante muchos siglos. Se utilizaron en el siglo XIX para
implantar servicios publicos, pero no fueron capaces de reponer la inversion efectuada
a precios asequibles por lo que fueron reemplazadas por entidades puiblicas. La version
moderna fue inventada en 1980 siendo Primer Ministro Margaret Thatcher. (Hall,
2015, p. 7).

2.1.1. Historia de Ia APP en el Reino Unido

Reino Unido ha estado a la vanguardia del mercado de las APP, y es uno de los mercados
mas maduros en todo el mundo, pues promovié en forma proactiva un programa de APP, y
refiné su eficacia mas tarde, dandole la orientaciéon que tiene hoy en dia.

La Iniciativa de Financiamiento Privado (PFI: Private Finance Initiative) fue implementada en
UK a partir de 1992:

[...] esta iniciativa fue patrocinada como una herramienta para: (a) ayudar a resolver
una necesidad real de renovar los activos publicos, y (b) fomentar mejores practicas
por la via de utilizar la capacidad de gestion del sector privado. [...] Involucrar al sector
privado, serfa la manera mas apropiada de disminuir el sobrecosto y los retrasos
habituales en el desarrollo de proyectos de inversion publica. (Millan, 2009, p. 9).

El afio 1997 se realiz6 una revision del proceso PFEI (The first “Bates review’”) formulando 27
recomendaciones al Gobierno con el objeto de agilizar y mejorar la entrega de proyectos PFI.
Una de las consecuencias de esta revision fue la creacion de un grupo de trabajo PFI dentro
del Ministerio de Hacienda, con el propésito de ayudar a fomentar la experiencia PFI en el
Gobierno.

Una segunda revision del PEI (The second “Bates review”) se publico en 1999 para mantener el
impulso del PFI. El informe recomendd, entre otras cosas, que se formara la organizacion
permanente, Asociaciones UK (PUK: Partnerships UK), para reemplazar el grupo de trabajo
PFIL
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El mercado PFI creci6 significativamente durante el periodo posterior a 1997. Para apoyar
este nivel de actividad, una cantidad considerable de orientaciones y experiencias se
reunieron, y se estandarizaron los contratos a fin de reforzar el enfoque del Gobierno.

Hoy en difa, mas de 550 proyectos PFI, por un valor de mas de 46 mil millones de Libras
Esterlinas (56 mil millones de euros) se han firmado en Inglaterra, y los proyectos operativos
exitosos operan en una amplia gama de sectores. El Gobierno elegido en 2010 sigui6
firmando los proyectos PFI que estaban en la etapa de contratacion, y que luego han
continuado representando una relacién calidad-precio adecuada.

Sin embargo, el PFI en su forma actual no es tan grande como lo ha sido en el pasado. El
Gobierno esta revisando cémo el PFI puede ser reformado y crear un nuevo modelo para la
entrega de los bienes y servicios publicos, de modo que se aproveche la experiencia del
sector privado, pero a un menor costo para el contribuyente. De hecho, uno de los focos del
Gobierno ha sido realizar ahorros en sus contratos PFI operacionales. (European PPP
Expertise Centre [EPEC], 2012).

2.12. Implementacion de las APP en Reino Unido

El Ministerio de Hacienda (HM Treasury UK) es el principal actor en la implementacion de
las APP en el Reino. Posee una estructura definida que participa en las diferentes etapas de
la implementacioén de estas asociaciones.

2.1.2.1. Unidad central de la APP

Infraestructura Reino Unido (IUK) se cre6 oficialmente en el 2009 como una unidad dentro
del Ministerio de Hacienda de este pais, con las asociaciones del PUK, y fueron absorbidas
formalmente dentro de la IUK en el 2010.

Las competencias actuales de IUK en el Reino Unido son centrarse tanto en las prioridades
de desarrollo de infraestructura como en facilitar al sector privado la inversion en el largo
plazo, se haya obtenido o no a través de una APP. Aunque esto representa una parte mucho
mas pequefia de su trabajo, IUK sigue desempefiando un papel central en el Gobierno
respecto al manejo de las cuestiones politicas que surjan con relacién a la APP, y también en
la difusion de las mejores practicas, como por ejemplo, los contratos PFI estandar. (European
PPP Expertise Centre [EPEC], 2012).
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Ilustracion 2: Estructura organizativa del IUK en el Ministerio de Hacienda
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Fuente: (European PPP Expertise Centre [EPEC], 2012)

IUK, propiedad del sector publico, se ha establecido como una unidad separada, apoyada en
el Ministerio de Hacienda, con el rol de prestar asesoramiento en temas de infraestructura al
Secretario de Comercio, quien a su vez, informa al Ministro de Hacienda. (European PPP
Expertise Centre [EPEC], 2012).

La estructura IUK se divide en cuatro equipos que tienen tareas especificas:

- Politica de las APP: Este equipo supervisa la direccion estratégica de las politicas de las
APP ofreciendo asesoramiento a los ministros en este contexto, y sobre cuestiones de
politica PFI y de las APP especificas.

- Garantia: El equipo de control dirige el trabajo de IUK garantizando que los proyectos
de infraestructura, a través de los diferentes sectores, tengan el nivel adecuado de garantia
comercial, es decir, vigila que estén bien estructurados en el mercado.

- Entrega de infraestructura: Se encarga de apoyar la planificacién y priorizacion, lo que
permite la entrega efectiva de la infraestructura en todos los sectores del Reino Unido, se
trate o no de una APP.

- Financiamiento de la infraestructura: No tiene capacidad para ejecutar préstamos a los
proyectos, sin embargo, actualmente ve problemas especificos de cada sector, no sélo en

el contexto de la APP.

Las politicas publicas de financiamiento privado junto con la mayorfa de las decisiones del
gasto publico son competencia de IUK (European PPP Expertise Centre [EPEC], 2012).
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2.1.3. Las entidades clave en el marco de Ia APP

Las responsabilidades institucionales para las APP en Inglaterra son compartidas entre
diferentes organismos, lo que refleja la madurez del mercado y el nivel de descentralizacion
que existe. (European PPP Expertise Centre [EPEC], 2012).

Ilustracion 3: Entidades clave en el marco de las APP

Key PPP Entities

Major Projects Authority &
Infrastructure UK Efficiency Reform Group
HM Treasury Cabinet Office

Local Partnerships
(50% owned by HM Treasury)

Local Procuring Authority Line Ministry
Private Finance Units Private Finance Units

Fuente: (European PPP Expertise Centre [EPEC], 2012)

2.1.3.1. Ministerios 1 inea

A nivel del Gobierno central, todos los ministerios tienen gran parte de la responsabilidad de
iniciar, reunir, entregar y hacer funcionar los proyectos de las APP. En los departamentos
mas grandes a menudo hay una unidad de financiacién privada (UFP), que proporciona
asesoramiento al departamento de las APP/PFI, generalmente junto con otras de naturaleza
comercial, no especificamente PFI.

2.1.3.2. Unidades de la financiacion privada local

Las autoridades locales también tienen la responsabilidad de iniciar, reunir, entregar y operar
proyectos de las APP en el ambito local. En las zonas donde hay actividad significativa por
parte de las APP, como son las grandes ciudades, las autoridades locales han establecido UFP
locales para coordinar proyectos segin su experiencia y realizar transacciones.
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2.1.3.3. Asociaciones locales

Las Asociaciones Locales (LP) forman una empresa conjunta entre la asociaciéon de Gobierno
Local y el Ministerio de Hacienda (50-50), que proporciona una tnica fuente de experiencia
comercial y “know-how” para todos los organismos publicos locales en Inglaterra.
Anteriormente, LP era conocido como las 4 P (The Public Private Partnerships Programme) y fue
propiedad en su totalidad de la Asociaciéon de Gobiernos Locales.

Elfficiency and Reform Group and Major Projects Authority — Cabinet Office

Elfficiency and Reform Group (ERG) se formd en 2010, y realiza varios roles de importancia para
PFI. En particular, incorpora lo que previamente era la Oficina de Comercio del Gobierno,
que tenfa, en general, la responsabilidad de la politica de contratacion. Conduce las directivas
de contratacion de la UE y la orientacion de la politica de contratacion efectiva, en particular,
el proceso Gateway Review, proceso que siguen la mayor parte de proyectos gubernamentales.

El ERG también abarca los principales proyectos Major Projects Authority MPA), que es una
nueva forma de colaboracion entre la oficina del Gabinete, el Ministerio de Hacienda y los
demas ministerios. En colaboracion con los ministerios, se ocupa de la cartera importante de
proyectos del Gobierno, presenta informes periédicos a los Ministros y tiene como objetivo
conseguir una mejora significativa de la tasa de éxito en la entrega de los grandes proyectos
del Gobierno central.

2.1.34. Oficina Nacional de Anditoria

La Oficina Nacional de Auditorfa es la responsable de controlar el gasto publico en nombre
del Parlamento. Tiene una divisién de la financiacién privada especifica que desde 1997 ha
producido mas de 80 informes de evaluaciéon de las PFI, APP, privatizaciones y
adquisiciones. Los informes abarcan ofertas y programas individuales, y cuestiones tematicas
como la financiacién y la licitacion.

2.1.3.5. Oficina Nacional de Estadisticas

Entre sus principales responsabilidades se encuentran el recojo, la recopilacién, el analisis y
la difusién de una serie de factores econdmicos, sociales y de estadisticas demograficas
relativas al Reino Unido. Recoge los datos sobre el impacto del balance de los contratos de
las APP en el Reino Unido, y utiliza estos datos para la elaboracion de las cuentas nacionales.
También se alimenta de los calculos de Ewrostat sobre la deuda publica y del Office of Budget
Responsibility’s para la sostenibilidad fiscal.
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2.1.3.6. Office of Budget Responsibility’s

Es un o6rgano independiente cuyo rol es examinar e informar al Parlamento sobre la
sostenibilidad de las finanzas publicas. Entre sus otras responsabilidades se encuentra el
establecimiento de proyecciones a largo plazo para las diferentes categorias de gastos e
ingresos, analisis del balance y los informes del sector publico sobre los distintos indicadores
de sostenibilidad.

Reino Unido cuenta con una politica definida de implementacién de las APP en pro del
aprovisionamiento de infraestructura publica a través de los agentes privados; y posee una
estructura organizativa especifica relacionada con la implementacién de los proyectos de las
APP. Sus actores y las responsabilidades de cada uno de estos en el ciclo de proyecto de las
APP estan claramente definidos. Las mas altas autoridades de Reino estan involucradas en
este proceso, y no cabe duda que esté a la vanguardia en el mercado de las APP en el mundo;
aunque también presenta su propia problematica.

2.2, México

En la actualidad, las APP en infraestructura vial en Mexico son impulsadas por la

Direccién General de Desarrollo Carretero, que forma parte de la subsecretaria de
infraestructura de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT). Entre sus
principales atribuciones destacan: planear el desarrollo estratégico de la red federal
de carreteras, y realizar los procesos de licitacién para el otorgamiento de concesiones
de infraestructura vial. (Secretarfa de Comunicaciones y Transportes, 20106, parr. 1).

2.2.1. Historia de las APP en México

La implementacion de las APP en infraestructura vial en México se inici6 el afio 1952:

En 1952 se construyo6 la primera autopista de peaje que iba de México a Cuernavaca, y
se constituyo, desde entonces, la entidad denominada Caminos y Puentes Federales,
como la autoridad estatal encargada de regular y gestionar las autopistas de peaje [...]
en febrero de 1989 se aprueba el Programa Nacional de Concesiones de Autopistas
para construir, financiar, mantener y operar 4,000 kilometros de autopistas de peaje en
régimen de concesion. (Vasallo & Izquiedo, 2010, p. 243).

2.2.1.1.  Programa Nacional de Concesiones de Autopistas

En 1992, se habian otorgado concesiones para construir 3,600 kilémetros de
carreteras, de los cuales 1.500 kilometros se encontraban ya en servicio. A diferencia
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de lo que ocurri6 con las concesiones licitadas anteriormente, en este programa las
empresas concesionarias no  recibieron ayudas del Gobierno, sino que la
financiacién provino unicamente del sector privado a través de aportaciones de
capital y de préstamos bancarios. ( Vasallo & Izquiedo, 2010, p. 245).

Segun Vasallo & Izquiedo (2010):

Hacia 1993, las carreteras en concesion se encontraban en una severa crisis, por lo
que a solicitud de los concesionarios, la SCT realizé una evaluacion del Programa de
Concesiones proyecto por proyecto. Como resultado, se concluyé que ocho
autopistas en operacion requerfan aportaciones adicionales de capital. Como parte
del acuerdo establecido, la SCT emprendi6 tres acciones:

- En 1995, hizo una reduccién tarifaria en promedio del 60% en 28
autopistas que mostraban los niveles tarifarios mas elevados.

- Inici6 la reestructuracion de los proyectos mediante la ampliacion de los
plazos originales de la concesion, en algunos casos hasta el limite maximo
de 30 afos.

- Puso en marcha un Programa de Reestructuracién Financiera de
Carreteras, donde se estipulaba que el servicio de la deuda que no fuera
cubierto con los ingresos de la autopista se pagaria con recursos fiscales.

A pesar de las medidas descritas, los problemas financieros persistieron,
recrudeciendo con la crisis de diciembre de 1994, especialmente las concesiones que
habian adquirido deuda con bancos internacionales. Todo ello llevé a que en 1997,
el Gobierno se viera obligado a rescatar 23 de las 52 autopistas otorgadas en
concesion al sector privado (unos 2,500 kilbmetros).
La decision del rescate trajo consigo que se perdiera el capital de los concesionarios
cuyas autopistas habfan sido rescatadas. De igual manera, el sector publico tuvo que
inyectar recursos que fueron considerados aportaciones a fondo perdido. Por su
parte, las cuentas por pagar y la deuda bancaria de los proyectos tuvo que ser
reconocida por el Gobierno.
La deuda bancaria se documenté a nombre del Fideicomiso de Apoyo para el Rescate
de Autopistas Concesionadas (FARAC) con un aval del Gobierno. La deuda bancaria
pendiente se reestructurd a 15 afios con un periodo de gracia de 3 afios, para el pago
de intereses; y 10 afios, para el pago del principal. (p. 240).

Vasallo & Izquiedo (2010), cuentan a modo de resumen que:

el Programa de Concesiones de Autopistas, llevado a cabo desde 1987 hasta 1994
supuso una inversién de USD 13,000 millones que fueron financiados con préstamos
de bancos locales, inversion privada y las contribuciones del Gobierno Federal y de
los Gobiernos Estatales. Esto supuso la construcciéon de 5,316 kilémetros de
carreteras de altas especificaciones, 14 libramientos y 6 puentes internacionales,
mediante la adjudicacion de 52 concesiones.
Como se aprecia, la experiencia mexicana en concesiones de infraestructura
publica hasta mediados de los afios noventa no fue demasiado positiva, pues acabo
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costando unos US$ 6,000 millones a los contribuyentes mexicanos. Esta experiencia
sirvio, no obstante, para comprobar que las concesiones con plazos cortos y
tarifas altas no son adecuadas, especialmente en paises en vias de desarrollo, ya que
pueden fomentar ofertas centradas en obtener beneficios importantes en la
construccion, sin que el concesionario tenga interés en la gestién y la financiacion a

largo plazo de las autopistas. (p. 247).

2.2.2. Actualidad de Ias APP

En la actualidad existen tres esquemas de las APP: las concesiones carreteras, los proyectos
de prestacion de servicios y el esquema de aprovechamiento de activos.

2.2.2.1. L_as concesiones de carreteras

En este esquema, se asignan los proyectos a las empresas que solicitan el menor subsidio por
el proyecto. El Ministerio de Transportes define los peajes promedio maximos. Todas las
ofertas de los participantes en la licitacién deben ir acompanadas por estudios de demanda y
proyecciones de ingresos. Bajo los nuevos contratos, los sobrecostos son responsabilidad de
la empresa, a menos que respondan a peticiones del Ministerio de Transportes, en cuyo caso
este compensa el aumento de costos. Un comité se encarga de la supervision de la calidad de
las obras. “Los proyectos se adjudican solamente cuando se han conseguido las servidumbres
de paso” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 89).

2222 E/ modelo PPS

“El esquema de Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS) es un nuevo modelo similar al
peaje sombra. Se utiliza mayormente para la modernizacion de caminos existentes donde no
es factible cobrar peajes y los pagos al concesionario los efectia el Gobierno. (Vasallo &
Izquiedo, 2010, p. 253).

El inversor prestador de los servicios es el responsable de obtener la financiacién del
proyecto. En el esquema PPS,

la prestacion del servicio se lleva a cabo por la empresa privada a cambio de
unos pagos periddicos trimestrales, que dependen tanto de la disponibilidad como
del uso de la via. Los criterios para esta modalidad son: que tenga un impacto social
y econémico, la viabilidad econémica y financiera, que atraiga la inversion privada y
que sea aprobado por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). El
proyecto debe someterse a un analisis de la eficiencia del uso de los recursos publicos

Value for Money (VEM). (Vasallo & Izquiedo, 2010, p. 253).
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2.2.2.3.

Esquema de aprovechamiento de activos

Tal y como explican Vasallo & Izquiedo (2010),

se basa en aprovechar 23 autopistas de peaje de la red del FONADI (antiguo
FARAC) para apoyar el desarrollo de 2,193.5 kilometros de nueva infraestructura de
carretera. Bl Esquema de Aprovechamiento de Activos (ELEAA) consiste en lo
siguiente:

- La SCT y la SHCP acuerdan desincorporar activos carreteros del
FONADL

- Un Fideicomis de apoyo para el rescate de autopistas concesionadas a
cambio del pago de una indemnizacion.

- La SCT integra paquetes conformados por autopistas de la red FONADI
y por la construccion de nuevas autopistas de peaje.

- La SCT saca a concesiéon esos paquetes al sector privado mediante
licitaciones publicas y obtiene una contraprestacién con la que paga al
FONADL

- El concesionario se hace responsable de operar, conservar y explotar los
activos en cuestion, asi como de construir, y posteriormente, explotar las
nuevas autopistas que formen parte del paquete.

La idea de este esquema es volver a sacar a concesion paquetes de autopistas
de peaje del Plan Nacional de Concesiones de Autopistas rescatadas por el Gobierno
afios atras, y que todavia no han cumplido —en la mayorfa de los casos— sus
ComMpromisos con las entidades financieras.
Dado que estas autopistas tienen traficos consolidados y sus costos de inversion a
medio plazo son pequenos, cuentan con un gran valor para inversores privados, que
estan dispuestos a ofrecer por dichos activos importantes sumas de dinero al
Gobierno. Por su parte, el Gobierno puede utilizar estos recursos para cancelar
la deuda con el FONADI y construir nueva infraestructura, o alternativamente,
una vez satisfechas las deudas, exigir a los nuevos concesionarios las obras
adicionales financiadas de modo cruzado con los recursos de las nuevas concesiones
de las antiguas autopistas.
Los objetivos del Gobierno Federal con estas medidas son acelerar el desarrollo de
las carreteras nacionales, elevar la calidad de servicio ofrecida a los usuarios en las
antiguas autopistas, generar empleos en la construcciéon de carreteras y reducir el
saldo de la deuda del FONADI avalada por el Gobierno (p. 250).

En México, las inversiones llevadas a cabo a través de esquemas de las APP no
contabilizan en deuda publica en el momento de ejecutarse, puesto que la obligacion
de pago no es incondicional. Esto lleva a que los gobiernos asuman compromisos
importantes que representan cargas financieras para el futuro. (Vassallo, 2015, p.

193).

México es un ejemplo en el mundo del costo social y econémico que involucra una mala
implementacion de las APP. El primer programa de APP en México significé pérdidas para
los contribuyentes de mas de US$ 6,000 millones.
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Tras este fracaso colosal, México ha reformulado los sistemas de participacion privada a fin
de corregir estas deficiencias, desarrollando hasta tres diferentes esquemas de participacion
del sector privado en el aprovisionamiento de infraestructura publica; uno de ellos,
relacionado especificamente a corregir los pasivos generados por el primer paquete de
concesiones que fracaso.

México posee un marco legal que promueve la participacion privada en obras de
infraestructura vial, donde se destaca la obligatoriedad legal del equilibrio financiero; cuenta
con un ciclo de proyecto APP definido, asi como una identificacion de los actores
responsables de cada una de sus etapas, aunque, la estructura tiene un sesgo de
responsabilidad hacia la autoridad sectorial en todas la etapas del proceso de implementacion
de APP. México no tiene un organismo regulador de las APP; mas alld de los avances, a la
fecha, necesita realizar una reformulacion de su estructura si espera ser un pais mas atractivo
a la inversion privada del mundo, dado que el ciclo de proyecto es muy redundante, y los
procesos identificados pueden tender a la generacion de burocracia.

2.3. Espafia

Dada la necesidad de adecuacion de infraestructura con relacion a la Comunidad Econémica
Europea (CEE) en las ultimas décadas del siglo XX, Espafa realiz6 grandes inversiones en
infraestructura vial. “[...] En Espafia se han empleado diferentes modelos de gestion y
financiacion de obras publicas. Dentro del conjunto de esquemas aplicados, el modelo de
concesion ha sido uno de los mas empleados en el pais” (Vasallo, 2015, p. 48).

“El Estado, las Comunidades Auténomas, las Diputaciones Provinciales y los
Ayuntamientos, cada uno en la medida que el marco regulatorio les ha facultado, han sido
actores promotores en el desarrollo de nuevas, o mejora de las ya existentes,
infraestructuras carreteras en Espafia” (Rebollo, 2009, p. 6).

En Espafia, el Plan de Carreteras del Estado correspondiente al periodo 1984-
1991 dot6 de una red de vias de gran capacidad, cuya realizacion exigié un importante
esfuerzo inversor de las Administraciones Publicas. La inversion total llegd a alcanzar
el 1,2% del PIB frente a valores del orden del 0,4%, alcanzados en los primeros afios
de la década de los ochenta, y del 0,8%, correspondiente a los paises comunitarios
mas desarrollados. No obstante, la financiacién presupuestaria de dicho plan requirié
un endeudamiento publico, lo que dio lugar a que el déficit pablico llegara a
sobrepasar el 7% del PIB en 1995. (Vasallo & Izquiedo, 2010, p. 69).

Espafia es considerada por algunos autores relacionados al modelo de concesiéon como un
paradigma; sin embargo, en la actualidad, esta conceptualizacion esta en tela de juicio.

Dada las necesidades de adecuacién de la infraestructura vial con relaciéon a los demas
miembros de la Comunidad Econémica Europea, Espafa ha utilizado la participacion
privada como un medio para aumentar la cobertura de infraestructura, aunque la
construccion de infraestructura se ha realizado de manera genérica con cargo a los
presupuestos publicos.
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En Espafia existen diferentes actores, segin su competencia de gestion, en el proceso de
implementaciéon de las APP, debido a la naturaleza descentralizada de la gestion de la
infraestructura vial publica.

Espafia ha actualizado su marco legal en la primera década del siglo XXI con relacion a sus
necesidades y perspectivas futuras, y cuenta en la actualidad con un marco legal que favorece
la implementacion de las APP. Siendo el contrato de concesiéon de obra publica la modalidad
mas empleada, incluso posee un ciclo de proyecto APP definido, pero no tiene un organismo

regulador de las APP.

2.4. China

El rapido crecimiento de China significé grandes demandas por servicios de infraestructura
a lo largo del pafs. Algunos proyectos, como la red nacional de autopistas, se construyeron
como parte de un Plan Nacional, con financiamiento centralizado; y otra fraccion
significativa de la infraestructura ha sido provista por empresas estatales, pero la importancia
de estas ultimas ha tendido a caer.

LLa demanda por infraestructura se deriva de las demandas del proceso de urbanizacion del
pais. “China atn es un pafs con una fuerte componente rural, con un nivel de urbanizaciéon
que superd 50% sélo en 2012. Veinte millones de campesinos migran a las ciudades cada afo,
creando la necesidad de nueva infraestructura y servicios” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014,

p. 65).

El primer proyecto de APP en China fue la Central Eléctrica Shajiao, en Shenzhen, que
entr6 en operacion en 1988. Debido a la falta de experiencia con APP, el proyecto no
fue exitoso, ya que la asignaciéon de riesgos fue demasiado favorable para la parte
privada (Ke et al. 2010). (...) En términos de infraestructura de transporte; esto es
puentes, caminos, tuneles, puertos maritimos y aeropuertos, el total de la inversiéon en
el periodo de 2000-2010 alcanzé 2,400 millones de doélares. (Engel, Fischer &
Galetovic, 2014, p. 67).

El afio 2014 podria demostrar que ha sido un afio clave en el desarrollo de las APP. En
noviembre de 2013, el Tercer Pleno del Partido Comunista de China hizo hincapié en el
papel decisivo que las fuerzas del mercado deben desempenar en la economia China (Davis,
2013). Las acciones del partido en el 2014 confirmaron esta direccién, en particular en lo que
se refiere a las APP, lo que resulta en muchas circulares asociadas, reglamentos, declaraciones
y debates (Thieriot & Dominguez, 2015, p. 2).

2.4.1. Conductores de las APP en China

Dos factores principales en conjunto explican por qué el gobierno chino esta promoviendo
las APP: el alto nivel de deuda entre los gobiernos locales y las inversiones sustanciales que
estos gobiernos requieren para la infraestructura (Thieriot & Dominguez, 2015, p. 4).
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El alto nivel de deuda publica es similar al nivel de los fondos necesarios para la
infraestructura. En marzo de 2014, el Gobierno dio a conocer su nuevo Plan de Crecimiento
de las Ciudades (Consejo de Estado, 2014b). Los objetivos en el plan incluyen una tasa
urbana del 60% en el 2020, frente al 53,7% en 2013, lo que representa alrededor de 100
millones de nuevos residentes urbanos. Para proporcionar a estos residentes una
infraestructura adecuada y servicios publicos, tales como la vivienda, el transporte, el
tratamiento de aguas residuales, Wang Baoan, Vice-ministro de Finanzas, estimé un costo
total de CNY 42 trillones en el 2020 (Xinhuanet, 2014).

Frente a la capacidad de inversion limitada de los gobiernos locales, el Ministerio de Finanzas
(MOF) de la Republica Popular de China ha estado presionando para la implementacién de
las APP, que son vistas como una forma de canalizar el capital privado hacia el sector publico.
Con inversiones en activos fijos privados que llegan a CNY 29 Trillones, en los primeros
once meses de 2014 (Oficina Nacional de Estadisticas de China, 2014), la participacion de
capital privado podria resultar muy atil (Thieriot & Dominguez, 2015, p. 5).

China ha desarrollado las APP desde fines de los afios 80, sin embargo, recién a finales del
2013 el tercer pleno del Partido Comunista hizo hincapié en el papel decisivo que las fuerzas
de mercado deben desempefiar en la economia China. En tal sentido, se emitieron directivas
de cumplimiento transversal en toda la organizacion politica de la Republica Popular China,
con el objetivo de promover las APP en proyectos de infraestructura.

El crecimiento de la red vial nacional en China no tiene precedente histérico. Para hacernos
una idea, de la construccion incesante de infraestructura vial en el gigante asiatico en los
ultimos anos: de 271 kilémetros de longitud de carreteras asfaltadas en 1990, al 2011, se tenfa
85,000 kilémetros, es decir, crecié en mas de 31,000% en 21 afios, algo nunca visto en la
historia humana.

Con relacién a las APP en su conceptualizacion integral, en China, se esta en el momento
inicial. Cuenta con un marco legal inicial que permite la promocién y puesta en escena de
proyectos APP. Se tiene una politica, plenamente identificada en la promociéon de la
participacion del capital privado en infraestructura publica contando con un ciclo de proyecto
definido con responsabilidades asignadas; es decir, se han dado los primeros pasos para hacer
predecible el comportamiento estatal chino, con relacion a la participacién del sector privado.
Esta politica publica expresa sobre la inversion privada dard sus frutos en el tiempo: con el
antecedente que se tiene, la construccién de infraestructura va a ser un proceso interesante
por seguir y analizar. China no cuenta con un organismo regulador de APP.

2.5.  Chile

Chile fue el primer pafs en Latinoamérica en implementar las APP en infraestructura vial en
los afios noventa del siglo pasado, durante la época en que tenfa un importante déficit de
infraestructura, particularmente en el transporte. El Ministerio de Obras Puablicas (MOP)
acudi6 a la financiacion privada por medio de la concesion de infraestructuras en el afio 1995,
y se cre6 la Coordinacion General de Concesiones (CGC) como un organismo dependiente
del MOP. “El primer programa de concesiones, que se puso en marcha, tras la creaciéon de
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la CGC, tuvo por finalidad la mejora de las carreteras interurbanas del pafs, en especial la
Ruta 5, que representa la espina dorsal de Chile” (Vasallo, 2015, p. 227). “Chile hoy en dia
tiene un sistema maduro y exitoso de concesiones de carreteras” (Engel, Fischer & Galetovic,
2014, p. 52).

“Entre 1993 y 2007 se otorgaron 26 concesiones de carreteras, con inversiones por mas de
10,000 Millones de dolares. La mayoria de las licitaciones fueron razonablemente
competitivas, con entre tres y seis participantes en el proceso” (Engel, Fischer & Galetovic,

2014, p. 54).

La mayoria de los proyectos de concesion en Chile se incluyen dentro del esquema
Build, Operate, Transfer (BOT) y, por tanto, no pueden ser utilizados como garantia
frente a los acreedores. Si bien este es el mecanismo mayoritariamente aplicado, no
es el unico utilizado en el pafs. (Vasallo, 2015, p. 40).

Es importante destacar, que los contratos de concesion son del tipo BOT (Build,
Operate and Transfer), o bien DBOT (Design, Build, Operate and Transfer). Ambos
sistemas, comprometen la participaciéon del sector privado en el disefio, la
construccion y explotacion de la obra publica, de manera que una vez finalizado el
plazo de concesion, el adjudicatario entrega la obra al Estado en condiciones 6ptimas
con el fin de volverla a licitar. (Ministerio de Obras Publicas, (s.f.), parr. 4).

El mecanismo de reparto de riesgos se basa en que el sector privado debe asumir
aquellos riesgos que el mercado puede gestionar, mientras que se transfieren al sector
publico, los que de ningin modo son controlables. El sector publico colabora
otorgando aquellas garantias que ayuden a que el proyecto pueda ser gestionado por
el sector privado, en unas condiciones razonables de rentabilidad y riesgo de manera
que el costo de la financiacién no sea excesivamente alto. En el sistema concesional
chileno, la iniciativa de un proyecto puede ser tanto publica como privada; en ambos
casos la concesion debe ser adjudicada mediante licitacion publica. (Vasallo, 2015, p.
40).

2.5.1. Actores involucrados en el sistema de concesiones de Chile

Segun la Coordinacién de Concesiones de Obras Puablicas (2016), los principales actores en
el sistema de concesiones en Chile son:

- El Ministerio de Hacienda, a través de DIPRES esta presente mediante la asignacion
anual de presupuesto para la CCOP (Coordinacion de Concesiones de Obras Puablicas ), y
a través de la aprobacién de los proyectos, la determinaciéon del monto de subsidio —
cuando corresponde—, y de las futuras modificaciones de contratos; ya que todos los
contratos de obras concesionadas deben ir suscritos por el Ministro de Hacienda.

- La Contralorfa General de la Republica (CGR) participa en la aprobacion de las bases de
licitacion mediante el procedimiento de control preventivo, a través del cual verifica la
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constitucionalidad y legalidad de los decretos y resoluciones; sin calificar los aspectos de
mérito o de conveniencia de las decisiones politicas.

La CGR también tiene una funcién auditora de velar por el cumplimiento de las
normas, resguardando el patrimonio publico y el respeto del principio de probidad
administrativa. Las auditorias que ejecutan, pueden evaluar los sistemas de control interno
de los servicios y entidades, asi como un proyecto especifico, en particular, cuando involucra
desembolso de dineros publicos o acciones de funcionarios. El rol de la CGR ha
evolucionado en el tiempo, de un fiscalizador de las formas a un ente focalizado en el
contenido de los contratos de concesion.

Tlustracion 4: Actores involucrados en el sistema de concesiones de Chile

Revision Juridica
Impactos Fiscales

Ministerio de Ministerio de
Hacienda Obras Publicas
Direcdd Coordinacion de
Prammag:s Concesiones

Contraloria
General de

la Repuiblica

Evaluacion Social Estudio de Impacto Ambiental

Ministerio de Servicio de

Desarrollo Social Evaluacion Ambiental

Fuente: (Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas, 2016)

- El Ministerio de Desarrollo Social (MDS) es la instituciéon que genera las metodologfas
de evaluaciéon de proyectos, y se encarga de verificar la rentabilidad social de aquellos
presentados. Finalmente, el Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA), tiene a su cargo el
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, a partir de un estudio o declaraciéon de
impacto ambiental el cual determina si éste se ajusta a las normas vigentes.

- El Ministerio de Obras Publicas (MOP) participa en este esquema a través de un conjunto
de unidades encargadas de determinados tipos de infraestructura, como Arquitectura,
aeropuertos, obras hidraulicas y vialidad. La principal diferencia con otros actores es que los
controles y eventuales adaptaciones se resuelven al interior del Ministerio.

Chile ha sido uno de los paises pioneros en la implementacién de las APP en Latinoamérica.
Sin embargo, con relacion a la infraestructura vial los tramos concesionados entre 1993 al
2015 equivalen al 4.6% de la red vial nacional (3,578 kilémetros). El proceso, tuvo un impulso
inicial muy importante en la década de los 90, sin embargo, este proceso no ha tenido un
crecimiento constante en el tiempo; es mas, se observa que la entrega al sector privado para
desarrollar infraestructura vial publica ha sido nula en algunos afios.
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Ademas, cuenta con una politica publica asi como un marco legal favorable a la puesta en
escena de proyectos de las APP; los cuales han evolucionado en el tiempo y cuya dltima
actualizacion se dio en el afio 2010. Se espera que las disposiciones permitan impulsar el
proceso de participacién del sector privado. Chile cuenta con un ciclo de proyecto de las
APP definido, del mismo modo, tiene identificado a los diferentes actores asi como sus
responsabilidades.

La agenda pendiente en Chile es analizar el por qué en un pafs con una politica publica
plenamente identificada con la inversién privada en infraestructura publica, en los dltimos
afios no ha incrementado su mercado de APP. Mas aun, si consideramos que el 75% de la
red vial nacional de Chile esta en condiciones de caminos con soluciéon basica y caminos sin
ningun tipo de pavimento, es decir existe un déficit de infraestructura perfectamente
identificado. Chile no cuenta con un organismo regulador de las APP.

Los pafses antes analizados tienen un camino transitado en la planificacién, contratacion y
supervision de las APP en infraestructura vial, sin embargo, desde el mas experimentado
como es el caso de Reino Unido, hasta la Republica Popular de China, que es el pafs que
ultimamente ha ingresado a esta dinamica, todos presentan caracteristicas comunes con
relacion a la gestion de las APP en infraestructura vial.

2.6.  Gestion de las APP en infraestructura vial: revision bibliografica

Se ha realizado la busqueda bibliografica en diferentes ramas del conocimiento tales como:
Transporte, Ingenierfa, Economia Politica, Gestiéon Publica, Investigacién de la Propiedad,
Gestion de la Propiedad, Gestion de la Construccion, Construccién y Economia, Estudios
Econémicos Contabilidad y Negocios.

Se han utilizado los términos claves: Asociaciones Publico-Privadas; Asociaciones Publico-
Privadas en infraestructura vial; y Gestion de infraestructura vial en Asociaciones Publico-
Privadas cubriendo un horizonte de tiempo en las publicaciones de mas de quince afios, entre
el 2000 al 2016 en los Journals mas representativos en este campo del conocimiento.

La exploracién de referencias permitira encontrar el estado del arte sobre los beneficios y
problemas que presenta la gestion de las APP en infraestructura vial, con el fin de identificar
hilos conductores para nuestra investigacion.

2.6.1. Beneficios de Ias APP

Desde la perspectiva publica, uno de los principales beneficios de las APP en infraestructura
vial es permitir la implementacién de politicas de construccion, rehabilitacion y conservacion
de activos viales, teniendo en consideracion el largo plazo.
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Desde la perspectiva del sector privado, permite implementar organizaciones con horizontes
temporales de largo plazo, es decir, facilita la perspectiva de vision de futuro de las
organizaciones, ya que su puesta en escena garantiza la asignacion de los recursos en el
tiempo.

Las concesiones ofrecen varias ventajas, de alli su importancia en la necesidad de
implementaciéon de este mecanismo para el aprovisionamiento de infraestructura publica.
Permite la participacion privada en sectores en los cuales la titularidad privada es inaceptable;
y si se adjudican en forma competitiva, posibilitan la competencia por el mercado. Pueden
alentar la eficiencia de costos y se pueden alcanzar precios 6ptimos. (Guasch, 2005).

La implementacion de las APP, como mecanismo de financiacién de bienes y servicios,
promueve la competencia en el sector construccion, permitiendo, de alguna manera, evitar
la captura de los aparatos sectoriales. “Otro problema del esquema tradicional es la captura
del aparato sectorial del Gobierno por el bbby de la construccion. Esto ocurre, porque unas
pocas grandes empresas constructoras interactian reiteradamente con la autoridad del sector

infraestructura” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 25).

El sector privado, los gremios de la construccion, son organizaciones fuertes en la economia
de los paises, no solo, porque pueden, sino, porque ejercen presiones en el sistema politico
a cambio de donaciones electorales. También condicionan con no participar en proyecto, si
se introducen medidas que incrementen la fiscalizacion. De alli que, unas mejoras a la
supervision de los procesos podrian ser neutralizadas mediante el uso estratégico de retrasos
en la ejecucion, con el costo politico asociado.

Desde el sector publico, el uso del poder politico generalmente tiende a apurar un proyecto
para su ejecucion o aumentar el alcance del mismo. Esto lleva a renegociar los contratos
originales después de la eleccién que motivé el apuro, con el consiguiente costo para los
contribuyentes donde:

[...] la corrupcion puede llegar a ser abierta, con gobiernos que favorecen a ciertos
proyectos y empresas, o cuando firmas individuales ayudan a disefiar los contratos, o
cuando se renegocian contratos en forma excesivamente favorable a la contraparte
privada, todo esto como contraprestaciéon por pagos encubiertos, directos o indirectos.
(Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 25).

Las APP pueden funcionar como catalizadores de inversion rentable econémicamente,
siendo fundamental la evaluacién econémica de estos proyectos, a fin de evitar construir
elefantes blancos —proyectos sobredimensionados, o a aquellos proyectos que se formulan
y no solucionan una necesidad real— “Sin embargo, el numero de proyectos de
infraestructura que terminan siendo elefantes blancos sugiere que los beneficios de una
prueba de mercado que evite proyectos sobredimensionados o completamente injustificados,
probablemente supere los costos sociales de tarifas excesivas” (Engel, Fischer & Galetovic,
2014, p. 34). Aunque hay que tener presente, que existe la necesidad de realizar proyectos
por razones netamente sociales, sin embargo, la prueba de mercado que brinda el uso de las
APP, permite sincerar esta realidad contribuyendo a la transparencia del sistema de
aprovisionamiento de infraestructura publica.
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2.6.2. Problemas de Ias APP

El uso de las APP presenta como desventaja la necesidad de disefios complejos, lo cual
determina la incapacidad de los contratos de concesion

de abarcar todas las contingencias, la dificultad para ejecutar efectivamente los
contratos, la necesidad de contemplar la calidad pobre del servicio, y la falta de

incentivos de inversion hacia el final de la concesion debido a la naturaleza de los
contratos. (Guasch, 2005, p. 50).

El resultado de la revision bibliografica es un conjunto de problemas que se presentan en
forma transversal a todas las investigaciones realizadas sobre gestion de las APP en
infraestructura vial. Los problemas identificados se describen en los siguientes conceptos:

2.6.2.1. Renegociaciones

Las renegociaciones vienen a ser cambios o modificaciones en los contratos de las APP que
tienen diferente génesis, y en la actualidad, se han constituido en un denominador comun en
proyectos de APP.

Citando a Guasch (2005), las renegociaciones rutinarias de los contratos de concesiéon son
uno de los problemas mas comunes en las APP, donde la naturaleza incompleta de sus
contratos hace que éstos se tengan que renegociar en el tiempo; lo cual en si no es negativo.
Sin embargo, en cada una de ellas, se debe llegar a un equilibrio dinamico entre los beneficios
al inversionista y la calidad del servicio. Existe evidencia para demostrar que las negociaciones
a menudo ocurren poco tiempo después de adjudicar el contrato, con términos que favorecen
al concesionario.

Las renegociaciones siembran dudas sobre los supuestos beneficios de las APP. [...]
Debilitan los incentivos del Gobierno para disefar y seleccionar los proyectos con
cuidado, reducen los incentivos de las empresas para contener los costos: el problema
del riesgo moral. Finalmente, ofrecen a los politicos en funciones otra forma de
anticipar gastos. (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 8).

“La renegociacion, al modificar los contratos de concesion, afecta el desempeno de las
concesiones. En Espafia, por ejemplo, en casi todas las concesiones antiguas se han
ampliado los plazos concesionales entre una y cuatro veces” (Prior & Velasco, 2012).

La subestimaciéon de los costos con media 13.4%, y desviaciéon estandar 24%,
recoge concesiones con sobrecostos del 64% y del 47%; aunque también hay
cinco casos con una inversion inferior a la presupuestada. La sobreestimacion de la
demanda es habitual y excede el 50% de lo previsto. Con las radiales de Madrid, esta
situaciéon ha empeorado notablemente. El Gobierno trata de impedir la quiebra,
negociando con los concesionarios y la banca para evitar que las empresas invoquen
la Responsabilidad Patrimonial de la Administracion (Ginés de Rus, 2015, p. 31).
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Uno de los principales conceptos que mas se invoca con el objetivo de realizar una
renegociacion es el de garantizar el equilibrio econémico financiero. Podria pensarse
que este sistema permite filtrar los proyectos al comprometer la iniciativa privada a
su cuenta de resultados, aceptando proyectos no rentables; sin embargo, la presencia
generalizada de renegociaciones, apoyadas en conceptos como el reequilibrio
econémico financiero y la responsabilidad patrimonial de la administracion, generan
problemas graves de riesgo moral y seleccion adversa.
Riesgo moral, en el sentido de pérdida de incentivos para minimizar costos y
seleccion adversa; porque los licitadores se presentan a los concursos anticipando la
renegociacion. Por lo tanto, ya no hay garantia de seleccionar al concesionario mas
eficiente, y se corre el riesgo de seleccionar al mas optimista, o al que tiene
mejor posiciéon y mejores habilidades en su capacidad de negociacién con la
Administracion. Ambos problemas de informacion, se traducen en un aumento de
la probabilidad de realizar proyectos socialmente no rentables y de que su
construccion y explotacion se haga a un costo innecesariamente elevado. (Ginés de
Rus, 2015, p. 44).

La renegociacion se utiliza también para corregir errores en el disefio de las APP que se
entregan mediante licitacion; circunstancia que se ve favorecida cuando los pafses no cuentan
con un marco regulatorio externo para las mismas. “Chile hoy en dia tiene un sistema maduro
y exitoso de concesiones de carreteras. Sin embargo, ha habido problemas, y la magnitud y
la generalizacién de renegociaciones de los contratos originales ha sido el mayor de ellos”
(Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 52). Una deficiencia del programa de concesiones
chileno ha sido la falta de un marco regulatorio externo. E1 MOP ha estado a cargo del disefio
e implementacién de contratos, asi como de las reglas definidas para cada contrato especifico:

La capacidad para hacer cumplir los contratos se ve debilitada por las presiones para
el éxito de un programa de concesion medido en términos de gasto en construccion.
[...] Més aun, debido a que el MOP renegocia los contratos que adjudica, puede tapar
los errores cometidos en el disefio, lo que debilita sus incentivos para disefiar los
proyectos en forma cuidadosa. (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 58).

Asi como se invoca a las clausulas contractuales de equilibrio econémico financiero, la
renegociacion se utiliza para entregar al sector privado obras adicionales a las contempladas
en el contrato de concesidn, sin licitacion que genere competencia. Lo que implica
transferencias fiscales adicionales. “Si las empresas pueden renegociar sus contratos,
obteniendo transferencias fiscales adicionales cuando sufren pérdidas, entonces las APP
dejan de filtrar proyectos que son elefantes blancos” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p.
38). En Chile, “[...] de los 11,300 millones de ddlares invertidos en 50 concesiones, 2,700
millones fueron agregados como resultado de una renegociaciéon. De este monto, por lo
menos 1,400 millones fueron por trabajos adicionales” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p.
63).

La renegociaciéon no es negativa en si misma, puede convertirse en una herramienta
importante para hacer frente a la incertidumbre de los proyectos de las APP, y un mecanismo
eficiente para restablecer el equilibrio econémico y financiero si se tiene consideraciones a
largo plazo.
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En este sentido, se realizaron estudios de caso en nueve proyectos acerca de las APP en
Europa, los cuales se analizaron mediante el examen de factores determinantes exdgenos y
endogenos especificos, que conducen a renegociar los contratos. Las implicaciones de las
renegociaciones contractuales se explican y se resumen a través de una comparacion de
estudios de caso con la literatura. Como se muestra en los casos Cyprian and Dutch Cases, 1as
necesidades y especificaciones de las APP cambian necesariamente entre proyectos, modos
y paises. Las mejores practicas deben ser asimiladas y aplicadas con el fin de garantizar una
innovadora provisiéon de infraestructura. Los factores criticos de éxito (CSF: Critical Sucess
Factors) deberan ser tenidos en cuenta a fin de obtener un valor afadido desde la
infraestructura entregada por medio de las APP. La transparencia y la comunicacion efectiva
no se producen de forma natural, especialmente en proyectos millonarios, aunque son parte
de un proceso de aprendizaje y elementos cruciales para el éxito de la ejecucion del proyecto.

Por otro lado, hay varios puntos fuertes, y las oportunidades que surgen de las
renegociaciones pueden ser mayores que sus amenazas y debilidades. Esto es particularmente
cierto, si el camino ha sido pavimentado para un didlogo efectivo y las renegociaciones se
producen de buena fe. Es decir, que sin los incentivos adecuados, sin los marcos politicos y
regulatorios efectivos, ambos socios entraran inevitablemente en una situacion de pérdida.
En cambio, relaciones de transparencia y basadas en la confianza, contribuyen eficazmente
a un proceso de renegociacion mas provechosa, lo que refuerza la “A” de asociacion.

También permite una mejor gestiéon de la incertidumbre, que inevitablemente afectara a la
relacion de largo plazo entre los socios publicos y privados. A pesar del reciente trabajo
desarrollado a nivel de relaciones de confianza, y dar lugar a contratos mas dinamicos, todavia
no esta claro cual es el grado deseable de flexibilidad contractual en la provision de
infraestructura y en los aspectos del contrato que deben centrarse. Por lo tanto, valdria la
pena investigar las consecuencias de marcos contractuales menos rigidos en los
procedimientos de licitacion actual. (Domingues & Zlatkovic, 2015).

Finalmente, cuando las renegociaciones no se realizan teniendo como premisa mayor el bien
de la asociacién en si misma, puede haber consecuencias graves, como las que se produjeron
en México con el primer paquete de concesiones viales realizado en la década de los ochenta.

Entretanto, las APP de tipo contractual, especialmente las concesiones, han permitido a
Espafia desarrollar y actualizar una gran cantidad de diferentes tipos de infraestructura,
especialmente carreteras. Hste pafs ha desarrollado una exitosa industria de las APP en
beneficio no sélo del desarrollo de infraestructura, sino de empresas constructoras y bancos,
que hoy en dia es satisfactoriamente activa en todo el mundo. Las APP se realizaron
razonablemente bien en Espafia, hasta la llegada de la crisis econdémica que comenzo en 2008,
que puso bajo estrés las concesiones y otros enfoques de las APP. Las lecciones aprendidas
han sido:

- Una primera lecciéon ha sido comprender que la razén principal para utilizar una
APP, nunca debe ser con miras a eludir las limitaciones presupuestarias, sino mas bien

orientada a promover la eficiencia en la provisién de obras publicas.

- Una segunda leccién se traduce en entender que el éxito de las APP depende en gran
medida de un buen proceso de planificacién, que, se torna esencial para sus propositos.
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- Una tercera leccion fue asumir que el enfoque de la asignacion de riesgos en los
contratos de las APP espafiolas constitufa el mas adecuado. En otras palabras, que
habfa riesgos dificiles de manejar. Las numerosas renegociaciones de las APP en
Espafia, dieron lugar a que muchos de los riesgos terminasen siendo cubiertos por la
sociedad.

- Una cuarta leccion del caso espafiol fue el hecho de que el Gobierno prefirié muchas
veces renegociar, en lugar de poner fin anticipado a los contratos. Esto se debi6 a que
la terminacion anticipada del contrato originaba varios problemas para el Gobierno:
(a) interrupcion en los servicios publicos; (b) mayores costos de transaccion; y en el
caso particular de Espafia, (c) desencadenar garantias publicas que daban lugar a un
alto costo para el Gobierno.

- Una quinta leccion fue enfrentarse al hecho de que los compromisos presupuestarios
para el futuro podian ser inviables si se llegaba a una recesién. La solucion para este
problema puede ser el establecimiento de un limite claro a los compromisos
presupuestarios asociados a las APP.

- Una leccién final fue que la garantia RPA (Responsabilidad Patrimonial de la
Administraciéon), definida por la Ley espafiola, no transfiere en la licitaciéon los
incentivos adecuados para los oferentes. En la medida que el Gobierno esta obligado
a asumir el costo de la quiebra, no hay ningtn incentivo para que el concesionario evite
la quiebra. Por lo tanto, el Gobierno, casi siempre preferira renegociar y mitigar los
riesgos con el fin de evitar la terminacion del contrato. De alli que, si los licitadores
comprenden esto, ellos pueden hacer ofertas muy agresivas para ganar el contrato, bajo
la expectativa de renegociar en el futuro. Como consecuencia de esto, el propio
mecanismo de compra se ve afectado.

El caso de Espafia muestra como la renegociacion de los contratos de concesion puede traer
consecuencias negativas para los usuarios, que al final, tienen que pagar mas, por el aumento
de las tarifas de peaje o la ampliacion de los términos de la concesion. (Ortega et al., 2016).

2.6.2.2. Tarifas superiores al costo marginal por uso

Los cobros de peaje, por lo general, estan dispuestos cada 150 kilémetros separados el uno
del otro. En algunos casos, existe un porcentaje considerable de usuarios que no hacen uso
de toda la infraestructura concesionada sino solo marginal; sin embargo, tienen que pagar
costos de peaje generalizados. Es decir, que cuando las APP “se financian via cobros a los
usuarios —y hay poca o nula congestion—, las tarifas terminan siendo muy superiores al
costo marginal del desgaste por uso” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 36).
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2.6.2.3. Oportunismo por dominio, transferencias fiscales adicionales, oportunismo politico

Dados los derechos legales que se adquieren al ganar una licitacion, esta comprobado que en
el contexto de las APP se produce un oportunismo por parte el sector privado, cuyo objetivo
es el logro de transferencias fiscales adicionales:

[...] 1a relacion entre el Gobierno y el concesionario se puede caracterizar como un
monopolio bilateral, lo que abre espacio para el oportunismo de ambas partes |[...]
dadas las dificultades técnicas, legales y politicas de hacerse cargo de un proyecto sin
provocar distrupciones en el mercado es dificil castigar a la empresa por
incumplimientos del contrato. [...] Esto significa que la empresa tiene algo de margen
y, por ende, incentivos para comportarse en forma oportunista: por ejemplo,
reduciendo la calidad del servicio (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 37).

Al mismo tiempo se produce un oportunismo politico en busca de réditos electorales por las
autoridades de turno, debido a la necesidad de mostrar soluciones concretas en el corto plazo,
sobre todo relacionadas al déficit de infraestructura.

Los Gobiernos desearfan anticipar el gasto en infraestructura, estimando que esto
aumenta sus posibilidades de ser reelegidos. [...] The Economist describi6 el impulso
del Gobierno del Reino Unido al programa de APP (Iniciativa de Financiamiento
Privado — PFI) de la siguiente forma: “los cinicos sospechan que el Gobierno esta
entusiasmado con las PFI, no por las eficiencias que supuestamente ofrece, sino
porque le permiten a los ministros llevar a cabo un util truco de contabilidad” (Engel,
Fischer & Galetovic, 2014, p. 38).

El oportunismo politico es el promotor de la entrega de compensaciones adicionales a los
concesionarios, dada su incapacidad para ejecutar licitaciones competitivas en plazos cortos.
Se opta por el camino mas facil de renegociar el contrato, con el objetivo de generar el
beneficio politico; sin embargo, el sector privado utiliza las necesidades de la poblaciéon para
presionar al Gobierno a una renegociaciéon oportunista. “Existen varios medios para
aumentar los ingresos de los concesionarios o compensar a las empresas por trabajos
adicionales, incluyendo pagos directos del Gobierno, aumento de tarifas y extensiones del
plazo de concesion (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 64).

El respaldo politico es necesario para llevar adelante las APP, pero la verdadera garantia para
las inversiones es que los paises tengan un marco legal claro, que favorezca la inversion
privada, y que sea independiente. Esta caracteristica del pais podria evitar el oportunismo
politico.

Dados estos riesgos, y el hecho de que los politicos locales tienen intereses de corto
plazo que dependen de decisiones del Gobierno Central, los inversionistas sienten la
necesidad de obtener respaldo de niveles superiores del Gobierno, lo que a su vez
representa una garantia débil (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 72).

Una caracteristica comun del fracaso de algunas de las APP es tener un programa mal

disefiado. Lamentablemente, un ejemplo claro a tener en cuenta en este sentido es el de
México, ya mencionado anteriormente. Aqui se juntan en tormenta perfecta los dos agentes
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que intervienen en las APP; por un lado, un sector privado oportunista que participa, en
algunos casos como principal promotor en proyectos de las APP mal formulados y con todas
las garantias del Estado a su favor; y por otro lado, un sector publico que por presiones
coyunturales de diferente tipo entrega en las APP proyectos mal disefiados con
consecuencias fiscales en perjuicio de los contribuyentes.

Un estudio comparativo sobre el disefio e implementaciéon de las APP en vias de peaje en
América del Sur y Europa (Espafia, Francia, Chile, Brasil, Polonia, Argentina) concluye que
la infraestructura de transporte en las APP sigue siendo compleja, pero de creciente
importancia. Se demuestra, que una politica de las APP tiene que ser considerada con
precaucion, y debe ser tomada en serio sobre todo en lo que se refiere a su disefio contractual,
con el fin de evitar las renegociaciones generalizadas, descontento de la poblacién y los costos
excesivos para los contribuyentes. (Albalate et al., 2015).

La probabilidad y frecuencia de renegociaciones costosas y opacas son crucialmente
afectadas por las transferencias de riesgos, basadas en incentivos y en la distribucion del
riesgo. Esto se debe a la calidad institucional como factor determinante del riesgo regulatorio,
y la evaluacién previa de los riesgos en proyectos APP asignados a las partes en el disefio de
los contratos propuestos. Destaca el papel de los mecanismos de mitigacion de riesgos, y la
importancia de la calidad y la estabilidad institucional como factores que influyen en el disefio
de las APP y su éxito. (Albalate et al., 2015).

Cuando el oportunismo determina la relacion contractual de las APP, el sector publico y el
sector privado salen perjudicados, y es el usuario el que finalmente obtiene un servicio
deficiente o tarifas elevadas. La experiencia China con APP incluye ejemplos de empresas
de APP que explotan a los usuarios, y de gobiernos locales que expropian empresas
concesionarias que alcanzan tasas de retorno excesivas (Ke et al., 2009, citado por Engel,
Fischer & Galetovic, 2014). Con relacion a la calidad de servicio en perjuicio de los usuarios,
la Oficina China de Auditorfas ha encontrado muchos casos donde se ha hecho menos
mantenimiento en aquellas zonas donde es mas dificil la supervisiéon. Al mismo tiempo,
seflala que en las APP de carreteras son usuales estaciones de peaje no autorizadas (Engel,
Fischer & Galetovic, 2014).

Las APP en infraestructura vial son proyectos costosos donde los riesgos son parte de la
naturaleza del proyecto en si. Si el Estado otorga garantias para que los privados participen
en una relacion, los Gobiernos deben solicitar garantias al sector privado. Estas garantias
aumentan el costo de los proyectos, pero al tratarse de activos publicos, son necesarios, y
deben estar en proporciones racionales al costo del proyecto, y no utilizarlas como filtros
para limitar la competencia favoreciendo el /obby.

Xu et al. (2014) realizaron una investigacion para identificar los obstaculos y las dificultades
para la implementacion exitosa de los proyectos de APP desde la perspectiva de las garantfas
del Gobierno. Estos autores concluyen que son tres las experiencias relacionadas a las
garantias que se utilizan en las APP en China:

- Hay 17 diferentes garantias gubernamentales disponibles, siendo las mas comunes la
garantia a los ingresos de explotacion, la garantia de suministro de materias primas, y
la garantia de proteccién de la competencia.

- Las garantias del Gobierno pueden reducir el riesgo, pero no son libres de costo.
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- La viabilidad econémica del proyecto es el factor clave del éxito de los proyectos de
APP, y no las garantias del Gobierno.

2.6.24. Deficiente cilenlo de demanda

La variable demanda es muy importante en el calculo del flujo de caja del proyecto de las
APP autofinanciadas. Se estima en funcién al crecimiento de las economias locales, y no
precisamente en funcién a datos estadisticos historicos significativos del uso real en el
tiempo. A partir de esto, el sector publico otorga garantias minimas de la demanda. Esta
variaciéon genera que en el futuro se obtenga una relaciéon costo-eficacia baja y otras
contingencias econémicas.

Cuando se subestima la demanda, se obtiene una congestioén de trafico y deficiente servicio
port capacidad de uso. Las APP se han utilizado en Espana para la adquisicion del sistema del
tren ligero. Madrid y Barcelona han construido cinco grandes proyectos de tren ligero que
utilizaron ofertas BOT. La investigacion ha puesto de manifiesto importantes deficiencias en
la aplicacién de la mayoria de estas concesiones: la demanda pronosticada era insuficiente
para justificar su construccion; el oportunismo politico habia jugado un papel importante en
dicha decision.

Asimismo, también se encontré que hubo muy poca o ninguna competencia en el proceso
de licitacién, y que el sector publico habfa conservado una parte sustancial del riesgo de
demanda. El analisis también ilustré que era dudoso que la eficiencia econémica y la relacion
calidad-precio se habfa alcanzado en esas concesiones. De otro lado, un analisis basico de la
eficiencia econémica mostrd que desde la perspectiva de los usuarios y los contribuyentes, al
menos dos de esos proyectos parecian proporcionar una rentabilidad muy baja. En general,
se demuestra que debido al oportunismo politico y unas previsiones de demanda optimistas,
la férmula BOT, en algunas ocasiones se ha utilizado para ejecutar proyectos con baja
relacion costo-eficacia.

También es cierto que la crisis financiera puede haber contribuido a disminuir el nimero de
pasajeros con relacion a lo previsto originalmente. Sin embargo, una prevision de la demanda
del doble del tamafio del numero real de pasajeros diarios, en dos de los cinco proyectos
parece indicar que la crisis apenas se lleva la responsabilidad. Las causas hay que buscarlas en
unas previsiones de demanda optimistas en la fase ex-ante.

La evidencia empirica de los cinco proyectos ferroviarios ligeros en Espafa lleva a considerar
evaluaciones ex-ante rigurosas de los proyectos de APP. Dichas evaluaciones deben incluir la
comparacioén con otras alternativas de financiamiento y los costos totales del proyecto.
Ademas, se requiere el uso de herramientas de evaluacion del riesgo mas precisas, y
mecanismos de distribucién de riesgos que garanticen la rentabilidad de las inversiones
realizadas por el sistema BOT y los regimenes de asociacion (Carpintero & Petersen, 2014).

Se ha llegado a determinar que el deficiente calculo de demanda es la principal causa de la
renegociacion de los contratos de las APP. “Las empresas privadas subestiman
sistematicamente los costos de las inversiones, y exageran la demanda esperada para el
servicio” (Hall, 2015, p. 34). “Un estudio mundial revelé que en el 90% de los proyectos de
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carreteras y ferrocarriles, los costos reales terminan siendo muy superiores a los previstos en
las licitaciones iniciales, y que la demanda real es inferior a las previsiones” (Hall, 2015, p.

34).

En torno al sistema concesional espafiol, la deficiente estimacién de la demanda se sefiala
como la causante de los problemas actuales de las APP implementadas.

La sobreestimaciéon de la demanda y la subestimaciéon de los costos estan detras
de los problemas de casi todas las concesiones espafiolas en crisis. La desviacion
de los traficos reales sobre los previstos enlos primeros cinco afios de concesion
se recoge en la Ilustracion 5. Para cada tramo de autopista, identificada por el afio
en que fue concesionada, aparecen las desviaciones del trafico real con respecto
al previsto durante los primeros cinco afios de la vida de la concesion.
Examinando estos datos, cabe destacar dos hechos: primero, las desviaciones son
muy elevadas. Un 50% de desviacion es frecuente, pero se producen desviaciones de
hasta 80%0; y segundo, no se aprende con el paso del tiempo. El grafico recoge tramos
de autopista desde 1972 hasta 2004,y las predicciones no solo no han mejorado
sino que han empeorado. (Ginés de Rus, 2015, p. 30).

Ilustraciéon 5: Desviaciones del trafico (%) en los cinco primeros afios por tramo de
autopista identificada por el afio en que se adjudicé la concesion
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Fuente: A partir de los datos de Baeza & Vassallo (2011)

Un deficiente calculo de demanda en perjuicio del privado esta en relacién directa con la
renegociacion; sin embargo, cuando la demanda favorece al Estado y en el proceso de
licitacién no se han establecido beneficios a favor de él, el sector privado ejerce toda su
presion para evitar renegociar.

Las concesiones son reconocidas como los mecanismos mas populares para financiar la tan
necesaria infraestructura vial (Evenhuis & Vickerman, 2010). En los contratos de concesion,
el fondo del sector privado (concesionario) se utiliza para financiar, construir y operar la
instalacion. A cambio, el sector privado tiene el derecho de cobrar el peaje de la carretera por
un periodo determinado de tiempo. Aunque muchos paises cuentan con una amplia
experiencia en este tipo de proyectos, la evidencia sugiere que su aplicacion no es sencilla. En
muchos casos, la demanda prevista para la etapa de operacién no se ha materializado, y han
dejado el proyecto en peligro, rumbo al fracaso (Prozzi et al., 2009; Roumboutsos et al.,
2013).
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LLa demanda es el jugador clave para decidir si el proyecto es viable o no. La variaciéon de la
demanda se ha traducido en la mayoria de los contratos de concesién en una renegociacion
o en peligro de convertirse en un fracaso de alto perfil (Cruz & Marques, 2013; Roumboutsos
& Macario, 2013). Este tipo de renegociacion, que conduce a la reestructuraciéon de la
mayoria de los contratos de concesion, se ha convertido en un aspecto inherente de las APP,
donde la infraestructura no genera los ingresos esperados, y por lo tanto, es incapaz de
cumplir con los requisitos de los prestamistas y los propietarios del patrimonio. En
consecuencia, estos impactos intensos en el éxito del proyecto conducen a la necesidad de
contar con una evaluacion solida de la demanda (Alasad & Motawa, 2015).

Finalmente, la demanda en el tiempo esta en relacion directa con la asignacion de riesgos que
se dé entre el sector publico y privado. Uno de los aspectos criticos que afectan el éxito de
un proyecto de APP es la gestioén de riesgos. El establecimiento de un esquema de asignacion
de riesgos y la eleccion del riesgo adecuado debe ser aceptable, esto implica que las partes
asuman los riesgos que pueden manejar en forma endogena. Asi pues, los hallazgos de la
investigacion realizada por Carbonara et al. (2015) indican que los riesgos mas criticos en los
proyectos de autopistas en APP son tanto endégenos como exégenos al proyecto.

En cuanto a la primera categoria, el mas significativo, por su alta probabilidad de ocurrencia
y su alto impacto es el riesgo de demanda/uso, que es uno de los riesgos en los ingresos
durante la operacion. Con relacion a este riesgo, expertos encuestados estan totalmente de
acuerdo que debe asignarse, preferentemente, a partes iguales entre las dos partes, y que la
estrategia adecuada de mitigacion de riesgos son el reparto de ingresos.

Los principales riesgos exdgenos al proyecto, debido a factores fuera del control de las partes
del mismo pueden ocurrir durante todo el ciclo de vida del proyecto de las APP. La mayoria
de ellos depende de los contextos econémicos/financieros e institucionales donde se
desarrolla el proyecto, y solo uno se refiere a un acontecimiento de fuerza mayor. Los riesgos
financieros deben asignarse preferentemente al sector privado, y pueden adoptarse
estrategias multiples para mitigar eficazmente estos riesgos.

Los riesgos por mayor reglamentacion y por fuerza mayor se deben compartir por igual, el

primero puede ser mitigado a través de diferentes estrategias, mientras que los riesgos por

fuerza mayor, pueden ser mitigados, segun los expertos con indemnizaciones del Gobierno.
yoft, g » S€g

Los resultados de una encuesta Delphi se han comparado con las practicas comunes en
materia de gestién de riesgos en ocho carreteras y autopistas de las APP. Todos los casos
analizados confirman que el riesgo de demanda es el que tiene el mayor impacto en el
proyecto, y que es uno de los principales problemas que impulsan la renegociacion
(Carbonara et al., 2015). Estos autores también han encontrado que este riesgo se asigna
principalmente al sector privado, pero que en la practica la parte publica protege al
concesionario de la insuficiencia de ingresos con el uso de los peajes en la sombra.
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2.6.2.5. Falta de transparencia

Si bien la implementacion de las APP permite el ingreso de nuevos actores en el negocio de
la construccion; debido a las caracteristicas propias del modelo se genera posible corrupcion.
En Chile, en el afio 2006 se decidié reformar la legislaciéon para darle mas control al MOP
sobre los proyectos y reducir el alcance de las renegociaciones de los contratos. Bajo la
legislacion propuesta, todos los proyectos especificarian estandares de servicio que serian
supervisados por una nueva agencia independiente (Superintendencia de Infraestructural).
Estas reformas tuvieron una fuerte oposicion del /obby de las concesiones, lo cual llevé a un
debilitamiento de algunas de sus provisiones. La administracién que llegé al poder en el 2010,
dio sefiales mixtas con respecto al interés del Gobierno en la implementacion efectiva de la
reforma de la legislacién. Quien fuera la principal asesora legal y luego fiscal del /obby de las
concesiones, asumié como subsecretaria de Obras Publicas con el nuevo Gobierno, y fue
ministro de obras publicas en el 2012. “Varios profesionales de alto nivel que reportaban a
la subsecretaria renunciaron a comienzos de su mandato” (Engel, Fischer & Galetovic, 2014,
p. 64).

De otro lado, en general, se les atribuye a las APP falta de transparencia en los alcances,
objetivos, costos y eficiencia por parte de las autoridades gubernamentales y del sector
privado.

Se produce una pérdida de transparencia con las APP, porque las empresas privadas
retienen mucha informacién por razones de confidencialidad comercial. Este hecho,
exasper6 al parlamento de Reino Unido: “[...] la transparencia con respecto a los
costos y beneficios de los proyectos de IFP de los sectores publico y privado ha sido
oscurecida por los departamentos y los inversores que ocultan informacién con el
pretexto de la confidencialidad comercial”.
Por lo general, los contratos de concesion recogen clausulas que otorgan a las
empresas el derecho a objetar y recibir compensacion por las decisiones legislativas,
administrativas y judiciales. En el condado de Orange, California, una APP tenia que
construir una autopista de peaje. Como otras autopistas también quedaron saturadas
por el trafico, el condado decidié ampliar también esas autopistas; pero la empresa
privada obtuvo una resolucién judicial para evitarlo, argumentando que podria
reducir sus beneficios. “La unica posibilidad que tenfa el condado era volver a
municipalizar la autopista, lo que supuso un costo de 50% de lo que costo
construirla” (Hall, 2015, p. 35).

En un estudio realizado en México, se concluye que las APP se crean en torno a los negocios
mejor remunerados. Las APP deben estar fundadas en los principios basicos de lo que
Sandoval (2013) llama democracia expansiva. Esta idea significa un reconocimiento social e
institucional de los bienes y servicios que otorga el sector publico, y de los cuales tiene la
responsabilidad de rendir cuentas y ser transparente. Sin embargo, parafraseando a Sandoval
(2013), la corrupciéon es un problema endémico inherente a todas las instituciones
gubernamentales en México. En este sentido, la lucha por mejorar la provisiéon de bienes
y servicios, requiere del apoyo activo de la ciudadanfa, y debe estar intimamente
ligada a sus exigencias de expansion democratica.
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Una APP no debe apelar al secreto financiero de sus cuentas cuando se trata de la
provision de servicios o de un bien con objetivo publico. La corrupciéon no esta en
la cultura cotidiana, esta en las negociaciones y en la estructura institucional corporativa
publica y privada. La expansion democratica exige a las APP rendir cuentas; proporcionar
una informacion transparente; requiere esfuerzos internos y externos en pro de abatir
la corrupcion estructural en la provision de bienes y servicios. Incluso es necesario
que el sistema internacional y los corporativos sean sujetos de escrutinio publico nacional,
y que se creen mecanismos, mas alla de las leyes, que permitan vigilar a estas asociaciones,
con el objetivo de mejorar la gestion y la administraciéon publica de los servicios
gubernamentales. (Salgado, 2014).

La transparencia en los temas relacionados a las APP se ha convertido en algo critico, mas
ain cuando se tienen temas de renegociacion del contrato que terminan en ingresos
adicionales al sector privado, con cargo al presupuesto publico futuro o al aumento del costo
de la tarifa.

En Chile, la Contraloria General de la Republica, en un informe de octubre de 2002, concluyé
que el MOP depende solo de datos de trafico proporcionados por los concesionarios,
habiendo descuidado el establecimiento de mecanismos independientes para recolectar esa
informacién. De otro lado, las garantias del Gobierno se gatillan con bajos flujos de trafico,
en consecuencia, las empresas tienen incentivos reales para subestimar el trafico (Engel,
Fischer & Galetovic, 2014, p. 69).

2.6.2.6.  Amenaza para la inversion en otros servicios pitblicos

Sin embargo, como toda inversion es un gasto y la cuenta se tiene que pagar en el tiempo,
los fondos que se asignan a las APP de hoy, pueden amenazar la inversiéon en otros servicios
publicos.

APP crean derechos contractuales para asegurar fuentes de ingresos, por lo que los
gobiernos estan obligados a no reducir pagos a las APP. Este hecho lleva a que las
reducciones en la inversion se concentren en ambitos que no implican las APP (Hall,
2015, p. 37).

El tamafio de las APP puede hacer que el efecto del desplazamiento presupuestario sea muy
grande. “En Portugal, los pagos anuales solo a dos principales APP en carreteras cuestan 800
millones de euros, mas que todo el presupuesto nacional de transporte, que asciende a 700
millones de euros” (Hall, 2015, p. 37).

En Reino Unido, en los dltimos afios, ha crecido la oposicion a las PPI por el debilitamiento
de los presupuestos publicos:

Los disefiadores de politicas han descubierto sus costos ocultos y las altas tasas de
retorno que obtienen los inversionistas. Bajo condiciones mas estrechas, las grandes
obligaciones que generan los proyectos de las APP han debilitado las finanzas de las
autoridades locales. (Engel, Fischer & Galetovic, 2014, p. 51).
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Las garantias que el sector publico otorga al sector privado en condiciones de no crecimiento
de la economia acarrea, en el futuro, recorte de gastos en otros sectores de la economia, por
responsabilidades previamente adquiridas. El problema de la inversion privada en
infraestructura publica, y la conclusién de que para algunos proyectos es necesario que los
Gobiernos deban compartir parte del riesgo, implica el otorgamiento de diferentes tipos de
garantfas a favor del sector privado. Uno de estos tipos es la garantia de trafico minimo que
se otorga a la concesionaria, como un subsidio del Gobierno si el trafico cae por debajo de
un nivel preestablecido.

Brandao y Saraiva (2008) analizan el impacto de estas ayudas en los gastos del Gobierno, y
concluyen que la concesion indiscriminada de estas garantfas puede crear futuros pasivos
significativos. Determinan ademas que el uso de las APP con garantias y limites en los gastos
totales del Gobierno se pueden modelar de manera efectiva con el uso de métodos de
valoracion de opciones; y que este puede ser una solucion para atraer la inversion privada
hacia proyectos de infraestructura publica de mayor riesgo. Aunque en su estudio analizan
solo el caso de una garantia: la de trafico, proponen un modelo flexible para incluir otros
tipos de garantias, como los peajes en la sombra, tipo de cambio, deuda, garantfas de acciones,
y el tipo de licitacién a menor valor presente de los ingresos.

La planificacion del futuro es fundamental no solo en el sector en donde se impulsan las
APP, sino en todos los sectores de la economia nacional. Desde 1934, Noruega ha hecho
uso de la financiaciéon de peaje de la infraestructura vial. El sistema de autopista tiene una
mezcla de anillos urbanos y de acordonamiento de peaje, cruces de peaje sujeto a derechos,
autopistas publicas de peaje y APP financiadas mediante cobro de peaje. Brathen & Odeck
(2009) encuentran evidencia que aun con niveles menores de trafico el cobro de peajes para
financiamiento de infraestructura se comparan favorablemente con los costos de la
financiacion publica. La financiacion de peaje puede ser utilizada como una medida para
reducir la presion sobre los presupuestos publicos y asi evitar el sobrecalentamiento de las
economias nacionales pequefias y abiertas. Sin embargo, son necesarios los buenos regimenes
de planificacién y procedimientos de evaluacién del riesgo para evitar efectos adversos
relacionados con la calidad y los costos del proyecto.

La sociedad civil debe contar con herramientas de control que permitan exigir a los
Gobiernos la rendicién de cuenta de los proyectos de las APP, y en general, de toda la politica
publica, pues cobran importancia los compromisos econémicos que los Gobiernos asumen
como pasivos y garantfas en el tiempo sobre el presupuesto futuro de las naciones.

Un estudio realizado por Stafford et al. (2010) revela que la inversion en carreteras actuales
y futuras implica una proporcién considerable de la financiacioén del sector privado: el 35%
en Reino Unido y el 20% en Espana. Esta situaciéon se replica a nivel internacional, con el
gasto mundial de las APP prevista de US$ 580bn, a mas del doble de los US$ 265bn
financiado al 2008 (Public Works Financing, 2008). En tal sentido sostienen que en cuanto a
la rendiciéon de cuentas del sector publico es importante que los contribuyentes y los
ciudadanos sean capaces de hacer que el Gobierno rinda cuenta de los proyectos de las APP,
al considerar que la informacién financiera es una forma importante de proporcionar los
datos necesarios para evaluar esta responsabilidad.

Asimismo, estos autores sefialan que antes de la adopcion de las International Financial Reporting
Standard (IFRS), los estados financieros del sector publico y privado en Espana y en el Reino
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Unido carecerfan de transparencia, sobre todo con relacién a los pasivos del Gobierno y las
garantfas. Ellos sostienen que con relacion a la informacion del sector publico, las practicas
espanolas de contabilidad, y el aplazamiento del rendimiento de los gastos hacfan dificil
determinar los resultados; mientras que en Reino Unido, la falta de divulgacion significaba
que el alcance de las garantias no estaba claro, por lo que los riesgos asociados al flujo futuro
eran dificiles de determinar.

2.6.2.7. Evaluaciones economicas con sesgo a favor de las APP

La compleja gama de cuestiones que surgen cuando la infraestructura de uso publico se
entrega a través de una APP al sector privado muestra si un proyecto es un éxito o un fracaso,
y estas cuestiones presentan variaciones a lo largo de la vida ttil de la asociacion. Al respecto,
Siemiatycki (2009) sostiene que incluso cuando los proyectos se consideran exitosos bajo los
criterios convencionales de evaluacion, la calidad del proceso de planificacion utilizado para
lograr beneficios, los impactos sobre los usuarios del sistema, el medio ambiente, y la
durabilidad de las asociaciones pueden ser cuestionadas.

En primer lugar, se pone de relieve la necesidad de evaluaciones rigurosas respecto a los
méritos de los proyectos de las APP antes de que se inicien. Estos deben extenderse mas alla
de la evaluacién de relacién calidad-precio, para considerar los efectos del uso de un enfoque
de tipo APP DBFO—design-build-finance-operate—en la flexibilidad de la planificacion actual y
futura, la transparencia, la equidad y los impactos ambientales de las tarifas de peaje.

En segundo lugar, los planificadores deben desarrollar estrategias que preserven la
flexibilidad del Gobierno para programar en el futuro necesidades de la comunidad, sin violar
los términos del contrato. En este contexto, un primer paso esencial es aumentar la
transparencia y revelar informacién financiera, técnica y contractual, que por lo general, ha
sido retenida durante los procesos de planificaciéon de proyectos DBFO. (Siemiatycki, 2007).
Este autor recomienda finalmente, que los organismos publicos deben recopilar y difundir
mejor los datos sobre los resultados de los grandes proyectos de infraestructura de transporte
como una forma de apoyar el aprendizaje continuo.

Con relacion a la evaluaciéon econémica de las APP en Reino Unido, una preocupacion
durante la primera parte de la década del 2000 fue abordar las deficiencias del Comparador
del Sector Publico (PSC: herramienta utilizada por el gobierno de Reino Unido para
determinar el proveedor mas apropiado para un proyecto publico. Es una estimacion del
costo que el gobierno pagaria si él mismo llevara a cabo el proyecto). Esto llevé a reformas
al momento del informe de la Tesoreria del afio 2003. Primeramente, la tasa de descuento
usada para financiar los proyectos publicos fue reducida de una tasa privada de 6.0% a 3.5%;
lo que reflejaba mejor el costo de la deuda estatal, pero sesgd las comparaciones en contra
de los proyectos de PFL. En segundo lugar, hubo que hacer ajustes para incorporar los
impuestos generados por los proyectos de PFI, que no estian presentes bajo un proyecto del
sector publico. Tercero, se introdujo un descuento por un supuesto sesgo optimista en las
estimaciones publicas de los costos del proyecto. Estas caracteristicas tienden a beneficiar los
proyectos de PFI y demuestran evaluaciones econémicas con sesgo a favor de las APP
(Engel, Fischer & Galetovic, 2014).
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Los Gobiernos se sienten atraidos por las APP por muchas razones, incluyendo su capacidad
para atender el llamado déficit de infraestructura, sin acudir de inmediato a las medidas
oficiales de gasto publico. Para determinar el mejor VIM (IValue for Money), desde la
perspectiva del Tesoro, los costos de cada alternativa deben ser descontados a la tasa libre de
riesgo ajustada por el riesgo sistematico. Con el fin de sefialar el mejor valor, desde la
perspectiva de la sociedad, los beneficios sociales y los costos de oportunidad deben ser
descontados a Tasa de Descuento Social (SDR) ajustado por el riesgo sistematico social. En
este sentido, Boardman & Hellowell (2016) revisan y comparan las metodologias de
evaluacion de adjudicacion aplicadas en una variedad de jurisdicciones con procedimientos
documentados de VfM. En su estudio, los autores manifiestan que incluso en una APP que
opera una infraestructura con mayor eficiencia que la que ofrece el Comparador del Sector
Publico (PSC), si se realiza correctamente el analisis VEM, generalmente puede considerarse
que el Comparador del Sector Publico proporciona un mayor relacion calidad precio que el
de la APP desde una perspectiva puramente financiera.

Este resultado entra en conflicto con muchos objetivos ideoldgicos y politicos de los
Gobiernos, sin embargo, tal vez con el fin de lograr la respuesta correcta, las unidades de las
APP modifican sus procedimientos VM de diversas maneras. Una forma de tener en cuenta
el bienestar social, o especificamente la eficiencia distributiva, es utilizar un analisis costo-
beneficio para el calculo de los excedentes y la suma de los consumidores, productores,
empleados y Gobierno utilizando los Tasa de Descuento Social (SDR) a valor presente (PV)
de calculo. La metodologia VM de Reino Unido estima superavit de las administraciones,
sin embargo, mas atencion debe tratarse a los otros excedentes, si el objetivo apropiado del
Gobierno es determinar qué ruta de adquisicion ofrece el mejor valor para la sociedad.

Una de las principales virtudes de una APP es poder trasladar al sector privado el riesgo
financiero, y obtener el menor costo para la financiaciéon publica, manteniendo el equilibrio
adecuado entre el riesgo y la recompensa por ambas partes. Los resultados de un estudio
realizado en Portugal enfatizan la importancia en la selecciéon de la mejor opcion de
adquisicion; poniendo a prueba la capacidad del modelo de las APP para reducir los costos
durante toda la vida del proyecto, construccién y operacion, o para cubrir a la entidad publica
de una cantidad suficiente de los costos contingentes que pueden justificar el mucho mas
alto costo privado de financiamiento.

Sin embargo, las convenciones de la contabilidad hacen que en la mayoria de los casos, las
APP sean el tnico juego en la ciudad, y conduzcan a riesgos respecto al costo relativo de
finanzas que podrian tener consecuencias adversas para los contribuyentes. La opcién de las
APP se selecciona independientemente de no ser la mejor alternativa, simplemente, porque
no hay otra forma de implementar el proyecto. Solo los proyectos que se implementan a
través de una APP van adelante, aunque haya otros proyectos mas beneficiosos.

Los proyectos de APP estan disefiados para encajar en las normas contables, y no para
aumentar la eficiencia financiera en términos del periodo de concesion, la cofinanciacion
publica y la transferencia de riesgo de la demanda. Con el fin de evitar los abusos de las APP,
las inversiones realizadas por los concesionarios deben contabilizarse de la misma manera
que otras inversiones publicas implementadas a través de la contratacion tradicional, dejando
que el modelo de las APP revelen sus propios méritos. (Fernandes et al., 2010).
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2.6.2.8. Costos de capital privado superior al costo de capital priblico

Una de las criticas mas fuerte a las APP es que los costos del capital son mayores que los que
consigue el sector publico. Como lo sefiala Hall (2015),

los Gobiernos casi siempre pueden pedir préstamos mas baratos que las empresas
privadas o los particulares: porque existe muy poco riesgo de impagos. Los
Gobiernos siempre estan ahi, con grandes ingresos fiscales, mientras que ninguna
empresa privada es inmune al riesgo de quiebra. Otorgar préstamos a empresas
privadas es, por tanto, mas arriesgado, y por tanto, el tipo de interés es mas alto. (p.

41).
La OCDE, el FMI y los periodistas econémicos del Financial Times exponen esto claramente:

El costo de capital del socio privado es generalmente mas alto que el del gobierno, es
decir, el tipo de interés de los préstamos del sector privado suele superar al tipo de
interés de los préstamos del sector publico. Si el aumento de eficiencia de una APP no
cubre el costo de interés adicional, el precio minimo por unidad al que el socio privado
puede ofrecer el servicio no sera menor que el precio que el gobierno pagara en el caso

de la adquisicion tradicional (OCDE, 2008).
Para el FMI (2004):

La facultad de implementar impuestos del Gobierno reduce la probabilidad de no
reembolsar su deuda, y el sector privado esta por tanto dispuesto a prestar al Gobierno
a un tipo de interés sin riesgo para financiar proyectos arriesgados. Si tal es el caso,
cuando las APP conllevan que el endeudamiento privado sustituya el endeudamiento
publico, los costos de financiacién aumentaran en la mayorifa de los casos, incluso si el
riesgo del proyecto es menor en el sector privado. Entonces la cuestion clave es si las
APP suponen un aumento de eficiencia que compense con creces los costos mas
elevados de los préstamos del sector privado.

En esta misma direcciéon Wolf (2008) manifiesta que “parece obvio que la financiacién de
activos es una funcién adecuada para el sector publico, que presenta una gran ventaja: la
capacidad de pedir préstamos a bajo costo”. Los costos de capital privado son supetiores a
los de capital publico tanto en los paises desarrollados como en los emergentes: “las
evidencias de Reino Unido y EE.UU. muestran este diferencial en la practica en los paises
de altos ingresos; lo mismo ocurre en los paises en desarrollo” (Hall, 2015, p. 41).

2.6.2.9. Costos de construccion mas costosos en las APP

Del mismo modo, existen cuestionamientos a los costos de construccion. Hall (2015) sefiala
que “con frecuencia se argumenta que la etapa de construcciéon de proyectos de las APP se
concluye invariablemente en tiempo y en presupuesto, lo que constituiran una ventaja
fundamental de las APP” (p. 43). Sin embargo, este autor indica que la fase de construccion
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de un proyecto APP es mucho mas costosa que la de un proyecto convencional del sector
publico.

Un informe del BEI (2006) compar6 el costo de proyectos viales de las APP en toda
Europa con proyectos de carreteras adquiridos convencionalmente, y revelé que las
APP resultaron en promedio un 24% mas costosas que las carreteras del sector
publico. El informe del BEI también sefiala que esta prima del 24% es casi la misma
que las estimaciones de sobrecostos en los proyectos de adquisiciéon publica, por lo
que el costo adicional de proyectos de las APP, refleja el pago que requiere el
contratista para aceptar el riesgo de construccion. (Hall, 2015, p. 43).

En el 2007, el Gobierno polaco cancelé una autopista como proyecto de APP,
precisamente por esa misma razén. Se dieron cuenta de que la autopista Al
Grudziadz-Torun podria construirse por aproximadamente 5.6 millones de euros por
kilémetros utilizando la adquisiciéon convencional, en comparaciéon con los 7.4
millones de euros por kilémetros utilizando las APP. (Polska Gazeta Transportowa,
2008).

La administracion publica puede conseguir este tipo de ahorros mediante el uso de contratos
de construccién a precio fijo o a plazo fijo llave en mano, que responsabilizan a los
empresarios de la construccién de cualquier retraso. La certeza de finalizacion se logra como
consecuencia de la aceptacion del contratista de una variedad de riesgos mas amplia, siendo
necesario que los contratistas sean mejor remunerados por aceptar una mayor
responsabilidad. (Hall, 2015, p. 43).

Hall (2015) también senala que existe evidencia que los costos de transaccion son superiores
cuando se emplean las APP para el aprovisionamiento de infraestructura:

Las APP no se crean ni se supervisan a si mismas. Hay costos implicados en la creacion,
la negociacién o renegociacion, supervision, y el enlace entre la autoridad publica -
empresa privada, incluyendo los procesos legales. Estos costos de transaccion
constituyen una razén fundamental por la que a menudo resulta mas eficiente para las
organizaciones publicas y privadas hacer las cosas ellas mismas, de manera interna, en
vez de contratar a un especialista externo para hacerlo. Las APP son mucho mas
complicadas que los contratos tradicionales, por lo que se espera que los costos de
transaccion sean mas elevados. Un estudio realizado por el BEI sobre las carreteras en
Europa Central y Oriental revelé que las carreteras construidas con métodos
tradicionales del sector publico eran mucho mas rentables que las carreteras adquiridas
bajo las APP, que conllevan unos costos de transaccion especialmente importantes.
Los proyectos de carreteras adquiridos tradicionalmente superaron a las APP en tres
aspectos: los proyectos adquiridos tradicionalmente suelen ejecutarse mas
rapidamente; eran menos costosos cuando se tenfan en cuenta todos los costos, en
particular los costos de transaccidn; y causaron menos distorsiones de eleccién de
modo y ruta, en gran parte debido a que las autopistas sin peaje, tradicionalmente
adquiridas, por definicion no desvian el trafico a otras autopistas.
Un estudio realizado por investigadores de proyectos del BEI en toda Europa,
demostré que los costos de adquisicion registraban una media de mas del 10% del
valor total de cada contrato de las APP. La evidencia de Estados Unidos indica que la
supervision del rendimiento del socio del sector privado en los acuerdos de tipo APP
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conlleva costos adicionales de entre un 3% y un 25% del valor del contrato. Por
consiguiente, en EE.UU. se recomienda que los costos de seguimiento del presupuesto
de un 10% del valor del contrato se presupuesten en tales acuerdos. Si se combinan
los datos del BEI y de EE.UU., entonces los costos de transaccion totales para los
proyectos de las APP podrian representar una media de mas del 20 por ciento del valor
total del proyecto. (p. 46).

2.6.2.10.  Incertidumbre sobre la fortaleza de las APP a largo plazo

Independientemente del grado de eficiencia del sector publico en los paises, la
implementacién de las APP genera una incertidumbre, que es propia de la caracteristica de
ser un proyecto formulado a largo plazo.

En esta linea, existe una gran y creciente brecha de infraestructura en Africa, lo que
inevitablemente ha llevado a la exploraciéon de vias alternativas para su financiamiento, y las
APP se han propuesto como una posible solucién importante. Organismos multilaterales
dentro de Africa han aprobado su uso, impulsado por el apoyo financiero y técnico del Banco
Mundial, la OCDE (2012), y del FMI (2004).

Existe la necesidad de que los Gobiernos tengan politicas claras, un marco juridico y la
capacidad técnica para evaluar la relaciéon calidad-precio de los productos de las APP, con
relacion a los métodos tradicionales de adquisicion. Esto permite evitar errores flagrantes,
cuyo costo total es probable que sea evidente después de muchos afos.

Loxley (2013) propone que los Gobiernos deben tener cuidado con las instituciones
internacionales, como African Union (AU), la Economic Commission for Africa (UNECA), el
African Development Bank (AfDB), etc., que promueven de manera acritica las APP. Los
Gobiernos que comparten un escepticismo con relacion a las APP estarfan en mejores
condiciones para resistir la invasion del capital privado en las actividades del sector publico
si se centraran primero en mejorar la eficiencia del sector publico, y en la mayor recaudacion
de los impuestos locales. El estudio, concluye que los Gobiernos africanos deben tener
cuidado en el uso de las APP, ya que su manejo esta lejos de ser convincente.

Dado el plazo de implementacién de una APP en todo su ciclo, la conceptualizacion
contractual genera incertidumbre con relacién a su eficacia.

Los contratos de las APP, son imperfectos y no pueden abarcar todas las
circunstancias, ni los posibles problemas que plantee la prestacion del servicio. El
socio privado puede explotar un servicio monopolico, en detrimento de las personas
a las que deberia prestar ese servicio. El contratista puede no cumplir el contrato de
manera satisfactoria o abandonarlo, porque no es suficientemente rentable; o ir a la
quiebra. En dltima instancia, los Gobiernos asumen la responsabilidad de mantener
el servicio y reembolsar a los banqueros independientemente de lo que le suceda al
socio privado. En Chile y Colombia, las tres cuartas partes o mas de las APP para
carreteras han sido renegociadas, lo que ha incrementado los costos entre un 20 y un
140 %. (Hall, 2015, p. 46-47).
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Una deficiente asignacion de los riesgos genera incertidumbre sobre los costos totales de los
proyectos APP. De esta manera,

la colaboracién publico-privada en la construcciéon, mantenimiento y explotacion de
las autopistas de peaje ha permitido a Espafa construir una red de calidad de vias
de alta capacidad pagadas por sus usuarios. Sin embargo, la mitad de estas
concesiones ya han sido renegociadas, lo que ha comportado, con frecuencia,
extensiones de plazo, cambios de precios y ayudas del Estado. La situacion se
ha agravado con la crisis de las radiales de Madrid, en las que la sobreestimacion de
la demanda, la subestimacion de los costos y un modelo concesional que plantea
serios problemas de asignaciéon de riesgos y resolucion de conflictos han
enfrentado al Gobierno con las constructoras, gestoras y bancos; sin que por el
momento se haya resuelto el problema de como repartir la carga de estas inversiones
fallidas. Si se activa la responsabilidad patrimonial de la Administracion, se estima
que los contribuyentes acabaran teniendo que asumir unos 5,000 millones de euros
de deuda. (Ginés de Rus, 2015, p. 4).

Con el objetivo de disminuir la incertidumbre, algunos autores plantean implementar las
APP en concordancia con las capacidades institucionales publicas. Ellos plantean esta
alternativa como conclusiéon del analisis de dos concesiones de autopistas operativas en
Croacia. Los resultados de la investigacién mostraron que las ofertas de APP mal preparadas
pueden tener un efecto adverso en el rendimiento de los contratos de concesion en términos
del valor alcanzado por el precio y la asignacion del riesgo-retorno.

En lugar de proyectos estructurantes como paquete DBFMO (disefio, construccion,
finanzas, mantenimiento y operar contratos) es mas beneficioso, desde el punto de vista del
publico, entrar en contratos separados para la construccion y operacion. La estructuracion
de las transacciones VIM de las APP, la evaluacién cuidadosa de las inversiones, las
comparaciones entre APP y la contrataciéon publica tradicional y otras opciones antes del
anuncio de la subasta requieren conocimiento y experiencia administrativa. Se necesita
también, un marco legal de calidad que requiere la licitacién publica durante las negociaciones
de concesion, ademas de principios de transparencia, mecanismos de vigilancia y rendicion
de cuentas de los funcionarios publicos encargados de la adjudicaciéon o renegociacion del
contrato, durante todo el plazo de la concesion. Si alguno de estos requisitos estin ausentes,
es mejor entrar en un contrato de disefio y construccion por separado a un precio fijo, y

posteriormente, en un contrato de operaciéon y mantenimiento con los concesionarios en
lugar de en un contrato DBFMO. (Grubisi¢ Seba, 2015).

La planificacion racional adecuada a la realidad, con estimaciones de demanda lo mas certeras
posibles; un marco legal que promueva la inversion privada, sin sesgo alguno y con
perspectivas a largo plazo son condiciones necesarias para la implementacion de las APP
en infraestructura vial; caso contrario, el fracaso esta garantizado.

“La primera generacion de APP en carreteras de México ha sido usada como un caso de
estudio de los problemas que puede causar un programa de APP mal disefiado” (Engel,
Fischer & Galetovic, 2014, p. 94). La leccion de la experiencia mejicana, parece que ha sido
rapidamente olvidada por los propios actores, y por otros paises que estan implementando
las APP en infraestructura vial, pues se esmeran en no aprender de estas lecciones de fracaso.
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Es asi como a la fecha, China atin no cuenta con una legislaciéon nacional completa respecto

de las APP.

Las APP iniciales enfrentaron serios problemas: cambios legislativos, sistemas de decisiones
politicas deficientes, falta de confiabilidad en los Gobiernos, oposicion publica y cambios en
las tarifas. (Engel, Fischer & Galetovic, 2014).

El sector privado ha de tener presente que el éxito de una APP no implica sélo el éxito del
privado; éste debe aceptar los riesgos que sean racionales, de la misma forma que no puede
pretender que el sector publico asuma riesgos que castiguen el futuro del sistema en su
conjunto.

A este respecto, Bosch y Sanchez (2012) concluyen que :

el riesgo ha aumentado de forma imprevisible y extraordinaria, comprometiendo
la viabilidad econémica y el futuro del sistema concesional. Entre las causas
principales de este aumento del riesgo, sefalan las siguientes: el mal disefio de los
proyectos concesionales; el excesivo optimismo en las predicciones de demanda de
nuevas autopistas en itinerarios donde existen autovias gratuitas; la construccion de
autovias gratuitas en los tramos alternativos a las autopistas de peaje; los
sobrecostos de las expropiaciones; los retrasos en la tramitacion de las diferentes
actuaciones; la intervenciéon de administraciones autondémicas y locales en los
procesos de autorizaciéon de determinadas actuaciones; el cambio de la normativa
contable; y la practica de colocar carreteras libres de peaje junto a los proyectos
concesionales. En Espafia, en principio, las concesiones de autopistas de peaje son a
riesgo y ventura del concesionario, aunque al mismo tiempo, la normativa incluye el
derecho de los concesionarios al restablecimiento del equilibrio econdémico-
financiero. En segundo lugar, si a pesar de las medidas tomadas por la
administracion para el re-equilibrio, o en ausencia de medidas, la concesiéon resulta
inviable, la Administracién tiene que hacerse cargo del costo de la inversion
realizada. A esto se le denomina Responsabilidad Patrimonial de la Administracion.

En la actualidad, el sistema tiene un costo elevado que se deriva de un reparto de
riesgos ineficiente, que va mas alla de los problemas de naturaleza coyuntural.
Ademas, ante la eventualidad de un rescate, caben interpretaciones diversas, lo que
muestra que el mecanismo actual tampoco es eficiente en los casos de
finalizacién anticipada del contrato de concesion (Engel et al., 2015, p. 209).

Los datos sobre desviaciones de demanda y costos, frecuencia y momento de las
renegociaciones, asi como las discrepancias entre Gobierno, concesionarios,
financiadores, e incluso el poder judicial muestran que objetivamente el sistema
concesional espafiol tiene problemas mas alla de las dificultades concretas de
un grupo de concesiones en quiebra. Hay que entender la esencia del sistema
concesional y las causas profundas de sus problemas para reducir el riesgo de
confundir sus virtudes con sus defectos (Ginés de Rus, 2015, p. 33).

La incertidumbre tiene razones fundadas, a pesar de la poca duda existente respecto a que

una APP presenta un modelo de compras atractivo para los Gobiernos. La literatura
internacional creciente sobre las APP ilumina cémo el modelo no proporciona
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necesariamente la soluciéon completa a los objetivos de los Gobiernos. En este sentido, varios
retos deben abordarse si se quiere realizar el pleno potencial de las APP.

A menudo se argumenta que las APP tienen el potencial de acelerar la entrega de la
infraestructura, y ayudar en la consecucion de objetivos onerosos en la entrega de proyectos
a tiempo y dentro del presupuesto. Aunque hay evidencia para apoyar las afirmaciones de
que las APP tienen relativamente un tiempo mas corto de construccion, existen desafios en
torno a la agilizaciéon de los proyectos a través de la licitacion de APP, que a menudo se
caracterizan por la complejidad e incertidumbre. De alli que Reeves et al. (2015) propongan
que para disminuir el riesgo es necesario asegurar las mejores practicas en el proceso de
licitacion.

El analisis sobre los periodos de licitacion en Irlanda indica que tienen en promedio 34 meses.
Como también se han encontrado periodos de licitacion mas cortos, se deduce que para
reducir el periodo de contrataciéon son necesarias unas mejoras significativas en la
contratacion (Reeves, 2015). Por otra parte, es razonable suponer que una contratacion
ineficiente bajo las APP dara lugar al aumento en los costos del proyecto y a reducir el VEM.

2.6.2.11.  Las APP no representan una solucion rapida al déficit de infraestructura

Existe evidencia en la literatura de que las APP no representan una soluciéon rapida al
problema de déficit de infraestructura. Son proyectos de larga gestacion, cuyo éxito estd
condicionado a factores econémicos, politicos y técnicos, por lo que existe la necesidad de
hacer evaluaciones serias que permitan medir el impacto real de las APP en el
aprovisionamiento y la cobertura de infraestructura en los pafses donde ya se han
implementado.

Por tanto, hay mucho que aprender de los paises que han utilizado el modelo APP. En esta
linea, la revisiéon de la experiencia irlandesa proporciona una fuente de aprendizaje
comparativo para otros pafses que tratan de involucrar al sector privado en el
aprovisionamiento de infraestructura. Reeves (2015) plantea que una de las principales
lecciones de la experiencia irlandesa es que las APP no representan una solucién rapida para
los problemas de déficit de infraestructura.

En los primeros 9 anos, después de que las APP fueron anunciadas, muy pocos proyectos
llegaron hasta su finalizacién. En algunos casos, por ejemplo, hogares de ancianos, centros
de oncologia no persistié como una opcioén de adquisicién. En cambio, en otros rubros se
presentaron retrasos considerables, por ejemplo en carreteras, servicios de agua y gestion de
residuos.

Asimismo, este autor sostiene que la informacién disponible no permite comprender con
mayor claridad la cuestion de si es o no el VIM lo que la APP ha entregado. En este sentido,
la evidencia revisada indica que hay motivos razonables para el escepticismo. Al mismo
tiempo, ¢él sefiala que los retrasos experimentados en la realizacién de los contratos de APP
muestran que se necesita tiempo para desarrollar y poner en practica las estructuras
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institucionales necesarias con el fin de cumplir el potencial descrito de las APP por muchos
de sus defensores.

Ademas, €l plantea que el establecimiento de una agencia de contratacién especializada tiene
la intencién de mejorar la forma en que se rige la evaluacion y la adquisicion de proyectos de
APP. Los problemas de gobernabilidad se extienden mas alla de la etapa de adquisicion del
ciclo de vida del proyecto APP. También manifiesta que la experiencia irlandesa exhibe
muchos de los problemas de gobernabilidad presenciados en otros paises en los que las APP
han llegado a ser populares, y en los que las preocupaciones del Gobierno giran en torno a
la escasez de informacion disponible para una amplia gama de partes interesadas: la
ciudadania en general, los usuarios del servicio, los representantes publicos, los ministros del
Gobierno y las comisiones parlamentarias. Finalmente, Reeves sefiala que los responsables
politicos irlandeses promovieron la adopcion de la APP como una respuesta a una crisis
econdémica mayor. En este sentido, este autor incluye que posiblemente el reto mas
importante para abogar por las APP sera una mayor transparencia, de manera que se
obtengan los objetivos fijados por sus defensores.

Un analisis de la experiencia de los paises en desarrollo encuentra que, generalmente, las APP
han cumplido las expectativas de eficiencia, pero han demostrado ser relativamente menos
exitosas en términos de ampliar el acceso a la infraestructura. Mientras que el nimero de
proyectos de APP sigue creciendo, siguen siendo una parte relativamente pequefia de la
infraestructura total, y se concentran en los paises en desarrollo mas
prosperos. Particularmente en América Latina, la experiencia de APP también ha mostrado
una alta incidencia de renegociaciones tempranas en el perfodo del contrato. Si bien estas
renegociaciones favorecieron en gran medida al operador con pérdidas para el puablico, se
debe sefialar también que algunas renegociaciones pueden ayudar a mejorar la eficacia,
cuando responden a choques econdémicos exdégenos. Trebilcock & Rosenstock (2015)
postulan que las inversiones en activos especificos involucrados en los contratos de las APP
a largo plazo dan lugar a la dependencia bilateral “/ck-in”” de riesgos, y por lo tanto, a los
riesgos de un oportunismo mutuo, en concordancia con los costos de transacciéon de
Williamson.

Con relaciéon ala contratacion tradicional, las APP son complejas, y en los paises en desarrollo
requieren Gobiernos que anticipen y planifiquen las contingencias, llevando a cabo un
seguimiento y un cumplimiento de los contratos. Este proceso requiere recursos, y pone a
prueba la capacidad institucional. Ademas, Trebilcock & Rosenstock (2015) argumentan que
la fortaleza institucional que va desde los requisitos de transparencia, las auditorfas del valor
por el dinero, la creacién de unidades de las APP de forma independiente y experta, y la
legislacion que fija criterios objetivos de adjudicacion es un determinante clave del éxito de
las APP. Proponen que los factores institucionales son muy importantes en la reduccién de
la incidencia de las renegociaciones de los contratos, y que ellos limitan el oportunismo,
porque implican compromisos mas creibles del Gobierno para hacer cumplir los contratos.
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2.6.2.12.  Factores criticos de éxito de las APP

La gestion de las APP presenta factores criticos que deben tenerse en cuenta en las diferentes
etapas de su ciclo de proyecto. Dada la importancia de la planificacion, y la necesidad de
garantizar el éxito de las APP, algunos investigadores identifican factores criticos para su
implementacién en funcion a realidades especificas

Durante la dltima década, los Emiratos Arabes Unidos (EAU) han sido el mayor mercado
para las APP en el Consejo de Cooperacion del Golfo (CCG). En la actualidad, las APP se
utilizan cada vez mas en el rapido desarrollo de proyectos de infraestructura de los EAU. A
pesar de este hecho, se sabe poco sobre los factores de éxito en la adopcién de un enfoque
de este tipo para los proyectos de infraestructura en los EAU. Veintiun entrevistas en
profundidad se llevaron a cabo con expertos en las APP y personal clave que tiene
experiencia en el ciclo de vida de desarrollo de proyectos de infraestructura de las APP en
los EAU, con el fin de investigar su percepcion sobre los factores claves de su éxito, y
examinar la importancia relativa de estos factores.

Los resultados muestran que los cinco factores criticos de éxito (CSF) mas importantes para
todos los encuestados fueron: la disponibilidad y eficacia del marco regulatorio legal
adecuado para las APP;la asignacién adecuada de los riesgos y el intercambio entre los
participantes del proyecto; el resumen y contar con resultados claros del proyecto;la
viabilidad integral del proyecto; la factibilidad de negocios; y finalmente, los sistemas de
gestién adecuados en las diferentes fases del proyecto. (Al-Saadi & Abdou 20106).

Producto del analisis de las APP en el Reino Unido se lleg6 a determinar los Factores Criticos
de Exito (CSF) para proyectos de construccién con APP a través de la iniciativa de
financiacion privada (PFI). Con excepcién de algunos pocos, vatios proyectos de APP/PFI
han sido exitosos. Sin embargo, las razones del éxito no son del todo claras. Mediante un
cuestionario de investigacion se examiné la importancia relativa de 18 potenciales factores
criticos de éxito (CSF) de los proyectos de construccion de APP/PFI en el Reino
Unido. Como todos los factores se consideraron criticos, se utiliz6 el analisis factorial para
determinar los principales grupos de factores. Esto reveld cinco grupos, que representan
aproximadamente el 70% de las variaciones globales entre los mismos. Los CSF para la
construccién de proyectos de APP/PFI en el Reino Unido son: adquisicién
eficaz; aplicabilidad del proyecto; garantia del Gobierno; condiciones econémicas favorables
y mercado financiero disponible. Por lo tanto, los cinco grupos de factores representan los
elementos basicos para el desatrollo de proyectos PPP/PFI, que siempre deben ser
considerados por los patrocinadores del sector puiblico en la informacién y la formacion de
su politica de desarrollo de APP/PFI. Los concesionarios también deben tenetlos en cuenta
en la gestion de sus proyectos. En el caso del Reino Unido, el apoyo politico y la
transparencia de tecnologia quedaron fuera de estos grupos principales de factores de éxito,
pero ellos son mas relevantes en los proyectos de los paises en desarrollo. (Li et al., 2005).

Los factores criticos estan en relacion directa con la asignacion de riesgos y demanda futura
de las APP. La asignaciéon de riesgos sobre los ingresos en proyectos de las APP en
transporte es una cuestion dificil, debido a la naturaleza diversa de los riesgos de los proyectos
de infraestructura de transporte, y también, a la participacion del sector privado en el
proyecto. Cada proyecto es unico, y merece una consideracion aparte la asignacion del riesgo

62



en el ingreso que genere la APP: el criterio deberfa estar ligado a la parte que mejor pueda
manejarlo y que tenga el minimo costo de operacion.

De acuerdo con la légica propuesta, como la participacion del sector privado tiende hacia el
desarrollo de los negocios, el mejor control de la demanda y el uso exclusivo de los activos
con atributos de monopolio, entonces el riesgo sobre el ingreso de la APP deberifa asignarse
a dicho sector, y el modelo global de la remuneracion deberfa tender hacia cargos a los
usuarios. A medida que el ambito de aplicacion se desplaza hacia el simple suministro de los
servicios y bienes, sujetos a competencia mas fuerte, entonces el riesgo sobre los ingresos
deberia asignarse gradualmente a la autoridad publica, y el modelo de retribuciéon deberfa
desplazarse a tasas de disponibilidad o esquemas de pago similares.

Roumboutsos & Pantelias (2015) plantean que hay evidencias que sustentan que el fracaso
potencial de un proyecto radica mas en una asignacion suboptima del riesgo en el ingreso —
y posiblemente también en la mala distribucién de los otros riesgos—, que en los prondsticos
de trafico inexactos o la naturaleza incompleta de los contratos de APP. Ellos concluyen, que
si bien existe una considerable investigacion sobre la gestion de riesgos y su asignacion, muy
poco se ha insistido hasta ahora en el impacto del factor humano en este tipo de decisiones;
ya sea con respecto a la diferencia en la dinamica de la negociacion entre las contrapartes, o
con respecto al proceso de decision politica, y con la forma en que influyen en la estructura
de riesgos de un proyecto.

La identificacion y la priorizacion de riesgos son necesarias en una APP, independientemente
del pafs donde se procure implementar. En Iran se desarrollé un modelo de priorizacion de
riesgos para proyectos de APP de autopistas. El Fuggy Analytical Network Process (FEANP)
utiliza informacion cuantitativa y cualitativa. En base a los resultados obtenidos, este analisis
considera tres grupos de riesgo en proyectos de APP: financiero (R1); legales (R2); y politicos
(R3). Concluye ademas que el capital limitado (R106) es el riesgo mas importante en una APP,
y considera que el disefio inadecuado (R21), el aumento del valor de las tierras concedidas
(R11) y la terminacion de la concesion (R31) son también de importancia critica (Valipour et
al., 2015).

2.6.3. Nuevos enfoques sobre Ia gestion de APP

En el campo académico existen perspectivas diferentes relacionadas con la renegociacion de
los contratos de las APP. Estas perspectivas consideran que las renegociaciones por si
mismas no constituyen un problema, ya que permiten resolver situaciones inesperadas que
se presentan por la naturaleza incompleta y fija de los contratos: las renegociaciones serfan
una caracteristica esencial de la asociacion.

Las APP que toman la forma de un acuerdo contractual entre el Gobierno y el socio privado
pueden ser vistas como una extension del método de contrataciéon normal de ejecucion que
ha evolucionado para incluir incentivos de alta potencia. Esto requiere la transferencia del
riesgo por parte del Gobierno al socio privado, con el fin de abordar los problemas
relacionados al riesgo moral y la medicién de la calidad.
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Las APP también pueden adoptar una forma de organizacion —APP institucional— ya que
el Gobierno y el socio privado pueden compartir la propiedad de una organizaciéon que se
encarga de proporcionar la infraestructura, las instalaciones o los servicios relacionados. En
una APP, cada parte se compromete a desempefar un papel en la producciéon del bien o
servicio por algun tipo de compensacion. ILas APP, sin embargo, implican un giro
importante dentro del sector publico: la entidad privada asume un mayor nivel de riesgo
financiero, técnico y operativo en el marco de un contrato de intercambio; y al hacerlo, recibe
un pago o el flujo de ingresos del proyecto. La financiacién del proyecto a menudo se divide
entre la entidad privada y el Gobierno; de esta manera, ambas partes ponen en comuin sus
recursos para invertir en el proyecto, de alli, el nombre de asociaciéon. A medida que los
Gobiernos se han enfrentado a una combinacién de aumento de la demanda de servicios y a
una disminucién de recursos, el uso de las APP se ha disparado en todo el mundo, en
particular a nivel local (Hodge et al., 2010).

Los Gobiernos locales y las entidades privadas han aumentado y ampliado el uso de las APP
sobre la base de lo que parecen ser ofertas maduras con posibilidades de ganar-ganar. Los
Gobiernos locales ganan por ser capaces de ofrecer a sus ciudadanos un bien o servicio para
el que carecfan de capacidad financiera, técnica u operativa. Los socios privados ganan
mediante la inversién en proyectos potencialmente lucrativos, con un riesgo menor que
hubiera tenido si estaba como inversor exclusivo.

Sin embargo, de manera similar a lo encontrado en la literatura sobre la privatizacion de los
servicios publicos locales (Bel et al., 2010), existen preocupaciones sobre los resultados de
las APP (Hodge & Greve, 2007). Una preocupacion particular es el uso de las APP como
una tactica del Gobierno para superar la incapacidad para financiar los servicios publicos con
recursos presupuestatios y/o tarifas a los usuatios, es decir, solo como una herramienta
financiera para la prestacion de servicios.

Engel et al. (2001) han hecho hincapié en que los términos fijos imponen rigideces que minan
la posibilidad de acuerdos con flexibilidad de adaptacién a condiciones inesperadas. Para
resolver los problemas que plantean los términos fijos, estos autores propusieron un
mecanismo basado en los contratos de plazo variable, llamado menor valor presente de los
ingresos. Por medio de las APP en términos variables, el socio privado puede recibir ingresos
hasta alcanzar una suma total acumulada y descontada; a continuacion, el acuerdo termina, y
la infraestructura/instalacién se transfiere al Gobierno.

De Rus y Nombela (2004) incluyen los costos de operaciéon para crear un marco mas
completo para los métodos de plazo variable. Por su parte, Albalate y Bel (2009) mostraron
en la practica como los términos variables podtian proporcionar mejores resultados para las
APP. Aunque los contratos de duracion variable reducen en gran medida la necesidad de
renegociaciones, se ha hecho un uso muy escaso de ellos. Estos autores concluyen que la
evaluacion de los resultados econémicos proporcionados por el uso de la APP es una
cuestion clave. (Bel et al., 2013).

Si se encaminan bien las renegociaciones, puede aumentarse el bienestar de los agentes
publicos y privados, siempre y cuando se eviten comportamientos oportunistas en ambos
sectores. Si los contratos se renegocian a los pocos anos de haberse firmado, es posible que
no se proteja el interés publico. Las renegociaciones en si no constituyen un problema, pero
este surge cuando las ventajas de la licitacién desaparecen con las renegociaciones.
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Como las negociaciones bilaterales implican la ausencia de competencia, el concesionario no
tiene incentivos para presentar precios competitivos. Con las renegociaciones intenta obtener
la compensacién mas alta posible sin competencia alguna. De hecho, definir las reglas
especificas para la renegociaciéon es la manera mas eficaz de reducir o hacer frente a la
naturaleza incompleta de los contratos.

La contabilizacion de los altos costos de transaccion de prever todas las contingencias
posibles puede ser una solucién para definir, a priors, las normas para la gestiéon de las
renegociaciones que son extremadamente mas probables. Sin embargo, el proceso requiere
algo de atencion. Si los disparadores son tan bajos que cualquier incertidumbre iniciara una
renegociacion, y si el concesionario puede usar el proceso para recuperar las pérdidas
derivadas de una oferta agresiva, el éxito potencial de la APP se pone en peligro.

Cuando se establece una renegociacion contractual que asegura la tasa interna de retorno
(TIR), el depositario central de valores internacional (ICSD) o la ratio de cobertura de la vida
del préstamo (LLCR), el concesionario esta protegido contra las pérdidas. Esto puede
proporcionar un incentivo perverso durante la licitacion. Debido a que el mecanismo de
renegociacion es para el restablecimiento de la TIR, el ICSD o la LLCR, el concesionatio
tiene un incentivo perverso a sobreestimar los costos de los cambios en el proyecto. Con
relacién a proyectos APP desarrollados por los Gobiernos locales, se ha descubierto que
existe un significativo menor nivel de transparencia que el de las concesiones otorgadas por
el Gobierno central. De hecho, en Portugal, ni siquiera es posible que las autoridades locales
proporcionen una lista completa de los proyectos APP en fase de desarrollo, y por lo tanto,
es practicamente imposible supervisar y evaluar el impacto total del modelo de compras para
los municipios. (Oliveira & Cunha, 2013).

Un aspecto nuevo en la literatura de las APP es la consideracion, basada en el analisis y las
estrategias de actuacion de los actores publicos y privados como parte de un ecosistema
circunscrito en la accion especifica de la APP, de cuestiones que van mas alla de la perspectiva
econémica financiera. Con la ayuda de un modelo centrado en los ecosistemas, es sencillo
identificar los posibles conflictos en los proyectos de APP.

La construcciéon del modelo, se basa en el analisis de contabilidad de flujos de efectivo y la
relacién costo-beneficio. En el modelo, los flujos de dinero en efectivo —inversores
privados— y los flujos de costos y beneficios —inversores publicos— estan integrados en
un marco unico. Los autores plantean que el modelo analitico del ecosistema de las APP
pone en relieve lo obvio: los inversores privados deben confiar el dinero real de los flujos, y
esto se puede asegurar mejor poniendo la prestacion del servicio bajo prueba de mercado, y
basandose en pagos directos de usuatios.

Desde el punto de vista del inversor privado, la diferencia entre los ingresos pagados por el
usuario y el Estado es insignificante, y si hay una diferencia, es probable que sea a favor del
Estado. Un Estado es en la mayoria de los casos un cliente menos volatil que los
consumidores —por supuesto siempre que el Gobierno y el contexto politico puedan ser
considerados como estables—. Esto también es algo a reconocer por el Estado y los
Gobiernos, asociandose a la logica de los ingresos de los proyectos de las APP, porque ellos
deben ser conscientes de que disminuyen tal vez considerablemente los riesgos en la
inversion, y esto deberia reflejarse en los rendimientos pagados a los inversores.

65



El razonamiento mencionado da a entender que para implementar una APP solo se deben
considerar proyectos buenos, con una prestacion del servicio real y tangible. Los proyectos
pobres, que no sobreviven a la competencia interna es probable que no sean los mejores
proyectos para una APP. Se puede y debe analizar la consideracion sobre si el proyecto debe
ser APP o convencional, sin embargo, al finallo que importa es silos beneficios son mayores
que los costos. Si el sector publico puede proporcionar el mismo proyecto sin mayor esfuerzo
a través de su presupuesto, y en particular, si ese proyecto genera una gran cantidad de
beneficios socioeconémicos, hay pocos argumentos para una APP. De otro lado, si el
proyecto es capaz de confiar en la demanda del mercado y el dinero real fluye, hay menos
razon para la inversion publica.

Esta discusion podria ampliarse con el estudio de las funciones y las estrategias de los actores
publicos como parte de sus ecosistemas, es decir, mas alla de la perspectiva financiera. Los
actores publicos pueden tener tres funciones alternativas, como ocurre con las empresas
claves en los ecosistemas de negocio puro: ser una piedra angular que mejora la salud general
del ecosistema; ser un dominador clasico que deja pocas oportunidades para la aparicion de
un ecosistema significativo; o ser un dominador que capta mayor valor para si, dejando al
ecosistema muerto de hambre e inestable (Iansiti & Levien, 2004). Los diferentes horizontes
temporales de los inversores privados, inversores publicos, tomadores de decisiones, e
incluso entre generaciones son una parte del problema complejo en el que los modelos
objetivos e imparciales pueden servir bien. (Levidkangas et al., 2010).

Un estudio realizado sobre el desarrollo de infraestructura de transporte en el Africa
Subsahariana muestra la viabilidad de las APP de transporte en la region. De alli cabe resaltar
algunas acciones politicas que tienen que ser observadas cuidadosamente para la plena
aplicabilidad y sostenibilidad de la politica de las APP en el desarrollo de la infraestructura
de transporte en la region. Osei—Kyei y Chan (2016) proponen, en primer lugar, que los
interesados —incluidos los viajeros—, los residentes locales, los medios de comunicacion,
los sindicatos y los grupos de activistas sociales deban manejarse de manera efectiva en todo
el proceso de adquisicion, especialmente en la etapa inicial del proyecto. En segundo lugar,
todos los proyectos de las APP de transporte deben someterse a un proceso de licitacion
competitiva y transparente. Para ello, es importante destacar que las negociaciones directas y
la utilizacién de propuestas no solicitadas deben evitarse, ya que generan corrupcién, y es
probable que reciban un duro escrutinio politico y publico en el futuro.

En tercer lugar, los peajes y las tasas de los usuarios deben ser razonablemente calculados;
atendiendo al bajo nivel de vida de muchos residentes locales en los pafses del Africa
Subsahariana. De otro lado, los incrementos de peaje deben ser negociados debidamente con
las partes interesadas antes de su implementacion. En cuarto lugar, los inversores de base
local deben estar interesados con ampliar y hacer crecer los mercados locales de las APP, y
en quinto lugar, los Gobiernos deben continuar realizando esfuerzos para estabilizar los
indicadores macroeconémicos clave, incluso las tasas de inflacion, el tipo de cambio y de
interés.

En condiciones ambientales de cambio climatico, es fundamental la consideracién ambiental
en el sentido estricto, desde la conceptualizacion, la puesta en servicio y la operacion de los
proyectos de APP. Los usuarios de estos proyectos son personas, por lo tanto, el fin debe
ser el bienestar social en armonia con el medio ambiente: el enverdecimiento de la
infraestructura es clave para desacoplar la economia del uso de los recursos naturales y los
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impactos ambientales. El desafio es pasar de lo convencional a las infraestructuras
innovadoras que apoyan este desacoplamiento.

Patel y Giordano (2014) examinan la contribucién de las Evaluaciones de Impacto Ambiental
(EIA) y las Evaluaciones Ambientales Estratégicas (SEA) con relacién al proceso de
reverdecimiento de la infraestructura en Africa del Sur. Plantean que hay una falta de
informacién documentada sobre el uso de la evaluacién ambiental, en particular de las SEA,
dentro de Sudafrica. Proponen para ello un trabajo adicional para revisar ampliamente los
desarrollos recientes en las practicas de Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA) y las
Evaluaciones Ambientales Estratégicas (SEA).

Entre los factores preliminares, estos autores destacan la importancia de las SEA, y el hecho
de que deben integrarse en un proceso obligatorio a través de un marco de planificacion
sostenible, con una legislacién basada en principios claros y/o ctitetios ecoldgicos. Ademis,
sugieren que las SEA se integren en el proceso nacional de toma de decisiones estratégicas.

Estos autores también manifiestan que debido a la evaluacion ambiental y a la limitada
capacidad de planificacién sostenible dentro del pais, es esencial que se encuentre un
equilibrio donde las SEA se puedan utilizar como una herramienta de detecciéon para el
desarrollo de las EIA. Estos autores sostienen que la evaluacion ambiental no debe ser vista
como un fin del proceso, como una herramienta de complemento o una amenaza para la
toma de decisiones; sino que debe ser planeada e incorporada en la planificacién desde el
comienzo, con el fin de garantizar la aceptacion por parte de los departamentos, organismos
o autoridades locales que impulsan los diferentes proyectos estratégicos de infraestructura.

No debe despolitizarse el tema de las APP asumiendo que es la tnica via rapida, o la garantia
de solucion de los problemas de déficit y cobertura de infraestructura en el corto plazo. Las
APP involucran en si mecanismos de gestion complejos y controversiales. Por lo tanto,
deben estar en la discusién como un medio para el desarrollo, y no como un fin en sf mismo.

Un estudio realizado en el Reino Unido analiza la dinamica de despolitizacion de las APP.
Willems y van Dooren (2016) sostienen que es necesario el debate politico sobre las APP
dado su impacto social y las consecuencias presupuestarias futuras en las generaciones
venideras. Afirman que la crisis financiera global proporciona una excelente oportunidad
para presentar este argumento, de alli la necesidad de que las politicas de las APP se
reinventen.

También argumentan que la politica de las APP tiene que ser re-politizada en los diferentes
niveles sociales, lo que significarfa reconocer su naturaleza publica, dado que la elecciéon de
la politica contemporanea de las APP como modo de gobierno es, en gran parte apolitica. Es
decir, que se ha sostenido como algo que es obvio, l6gico y hasta inevitable. Esta concepcion
de las APP las ha reducido a una herramienta de gestion o de adquisiciones neutral, ocultando
su caracter politico.

Finalmente, estos autores plantean que la politica de las APP necesita apoyo politico y social
explicito dado su impacto presupuestario y social en el futuro. Este argumento a favor de la
introducciéon de una re-politizacién dinamica en la politica de las APP no debe interpretarse
como una critica a la prestacion del servicio publico financiado y ejecutado en forma privada,
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sino como una critica al hecho de que la politica de las APP se toma por sentado,
protegiéndola del escrutinio publico y del control.

2.7.  Conclusiones del capitulo

De la experiencia en la implementacion de las APP en Reino Unido, México, Espana, China
y Chile se obtienen varios aprendizajes:

- El primero es la necesidad de formular politicas publicas que promuevan la inversion
privada como paso previo a su implementacion.

- El segundo, afirmar que es fundamental un marco legal en correcta alineaciéon con estas
politicas publicas.

- El tercero, que todos los pafses han evolucionado hacia la conceptualizacion de un ciclo de
proyecto de APP con la caracteristica comun de un proceso continuo.

- El cuarto aprendizaje se refiere a la formacion de unidades especializadas para la gestion de
las APP, y el fortalecimiento y el grado de desarrollo institucional publico. En los paises
desarrollados se aprecian avances significativos que no estan presentes en los paises en
desarrollo.

La implementacion de las APP en infraestructura vial esta determinada por un proceso
complejo: identificacion, desarrollo e implementacién, disefio del contrato, realizacion de la
transaccion y gestion del contrato con responsabilidades institucionales especificas en
diferentes agentes del ejecutivo del Gobierno de un paifs. Esto requiere necesariamente la
creacion de equipos especializados con conocimientos especificos sobre implementacion y
gestioén de las APP.

Algunos paises como el Reino Unido constituyen en la actualidad mercados maduros de las
APP; otros estan en proceso de consolidacion; y unos terceros, como la Republica Popular
de China, estan iniciando su proceso de implementacion.

Se ha comprobado que en el Reino Unido, México, Espafia, China y Chile no existe un
organismo regulador de las APP; es decir, no hay organizaciéon que regule la acciéon de los
agentes en el marco del contrato de las APP.

Producto de la revisioén bibliografica se han identificado beneficios y problemas en la gestién
de las APP en infraestructura vial. Si bien los beneficios de la implementacion de las APP
son notorios, también estan presentes una serie de problemas que son transversales; tanto al
sector publico como al privado.

La conceptualizacion de las APP como un contrato genera una problematica propia dada su
naturaleza incompleta, que se intenta equilibrar a través de un documento formal y estatico
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en el tiempo, cuando sus relaciones son dinamicas y de largo plazo, y ademas, entre dos
agentes de naturaleza distinta.

El oportunismo, tanto publico como privado, que se presenta en las APP es un riesgo latente.
Esto ha sido demostrado a través de los diferentes estudios, y cuyo fenémeno ya ha sido
predicho por la Teorfa de los Costos de Transaccion de Williamson: el oportunismo esta
relacionado en gran medida a las limitaciones institucionales.

El oportunismo es, por lo general, la génesis de las renegociaciones de los contratos de las
APP; y al mismo tiempo, la causa de la renuencia de los Estados a resolver los contratos de
las APP que no cumplen con los objetivos de su implementacion por diferentes razones. Las
renegociaciones contractuales no serfan negativas si se evitara el oportunismo de los agentes
que interactdan.

Del analisis de la revision bibliografica también se concluye que algunos investigadores
opinan que cuando el Estado es capaz de proveer un bien o servicio sin estresar su
presupuesto, garantizando el mantenimiento y la operacion en el largo plazo con estandares
minimos de calidad de servicio, no tiene sentido implementar una APP. Por esta razoén,
recobra importancia la transparencia en los proyectos donde la demanda no es suficiente para
justificar una APP. Si por una demanda social se tiene que implementar una APP, la
transparencia es la mejor férmula para obtener el respaldo politico y social; sobre todo en
proyectos de elevado costo econémico.

La literatura especializada demuestra que los costos de capital, costos de construccion y
costos de transaccién son superiores en los proyectos que se implementan mediante las
modalidades de APP, en comparacion con el aprovisionamiento convencional de
infraestructura vial.

Existe una tendencia en la literatura que propone analizar las APP teniendo en cuenta la
actuacion de los actores publicos y privados como parte de un ecosistema circunscrito a una
accion especifica. Es decir, sobre la base de proyectos especificos o teniendo en cuenta los
horizontes temporales de su accion, y no en base a politicas generalizadas de las APP.

Se ha encontrado evidencia en la literatura especializada sobre que las APP en infraestructura
vial no son una solucién rapida al problema de déficit de infraestructura. De otro lado,
aunque cumplan las expectativas de eficiencia, han demostrado ser menos exitosas con
relacién a la ampliacion del acceso a la infraestructura.

Por lo general, un programa de APP se formula en las altas esferas del Gobierno teniendo
en cuenta solo consideraciones macroeconémicas. La tendencia actual es tener perspectivas
mas complejas, y considerar, en un primer plano, los diferentes grupos sociales afectados y
sus condiciones econémicas ex ante las APP. En tal sentido, la asignacion de riesgos debe
hacerse con relacion directa a estas condiciones previas. Asimismo, las consideraciones
ambientales también cobran importancia estricta en esta nueva perspectiva.

La sociedad civil debe contar con mecanismos simples que permitan solicitar a los Gobiernos

la rendiciéon de cuentas y el reporte de avances en la implementacién de los proyectos de
APP, sobre todo con relacién a los pasivos y las garantias futuras.
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Este mecanismo de aprovisionamiento de infraestructura vial presenta una problematica
compleja, que va mas alla de las renegociaciones de los contratos de las APP. En funcién al
ambito real de implementacion —es decir del pais especifico—, es necesario un analisis de
la problematica propia, con el objetivo de plantear soluciones concretas que permitan
fortalecerlo.
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Capitulo 3. Gestion de APP en Infraestructura Vial — Pera

3.1. Breve historia

El proceso de implementacion de Asociaciones Publico-Privadas en infraestructura vial se
inicia en el Pert en la década de los afios 90 con la firma del contrato de concesion de la
carretera Arequipa — Matarani, el 19 de septiembre de 1994 (Organismo Supervisor de la
Inversion en Infraestructura de Transporte [OSITRAN], 2006). Este proceso se interrumpe
en la misma década de los noventa, y se retoma a inicios del presente siglo con la firma de
un segundo contrato de concesion, el 15 de enero de 2003 correspondiente a la Red vial N°
5. (OSITRAN, 2015).

En la primera década del siglo XXI, el Pert da un fuerte impulso a este mecanismo de
financiamiento de infraestructura vial, con la consolidacién de las politicas publicas que
permitieron la participacion de agentes privados en el aprovisionamiento, el mantenimiento
y la operacion de infraestructura vial publica implementadas desde la década anterior. Se
contaba ademas con un marco legal que permitia y garantizaba la inversién privada en activos
publicos.

La participacion del sector privado en este proceso ha sido muy activa. Ha logrado atraer

inversionistas locales y extranjeros. A diciembre de 2016, el Estado peruano contaba con 31
APP en funcionamiento, implementadas en todos los tipos de transporte.

Tabla 2 : Contratos APP en funcionamiento

ftem | APP viales en ejecucion | Total
A Carreteras 16
B Aeropuertos 4
C Puertos 7
D Vias férreas 4
Total 31

Fuente: Ministerio de Transportes y Comunicaciones
Elaboracién propia
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3.2. Marco legal

El marco legal ha evolucionado a lo largo de los ultimos 25 afios de cambio de modelo
econémico en el Perd. I.a Tabla 3 recoge las normas emitidas con relacion al marco general
de inversion; la Tabla 4, las relacionadas a las APP; y la Tabla 5, las relacionadas con

OSITRAN.
Tabla 3: Marco legal general de la inversion
Afio Detalle de normas legales
Decreto Legislativo N° 674, publicado el 27.09.1991. Aprueban la Ley de
1991 . S
promocion de la inversion privada de las empresas del Estado
1992 Decreto Ley N° 25570, publicado el 13.06.1992. Adicionan parrafo al
articulo 11 del Decreto Legislativo N° 674
1992 Decreto Supremo N° 070-92-PCM, publicado el 17.07.1992. Aprueba el
Reglamento de la ley de promocion de la inversion privada en las empresas del Estado
Decreto Ley N° 26120, publicado el 01.01.1993. Modifica la Ley de promocion
1993 S
de la inversion privada en las empresas del Estado
Decreto Supremo N° 094-92-PCM, publicado el 02.01.1993. Aprueban el
1993 Reglamento de las disposiciones sobre seguridad juridica en materia administrativa,
contenidas en la ley Marco para el crecimiento de la inversion privada
Ley N° 26438, publicada el 11.01.1995. Modifica la ley de Promociin de la
1995 S
inversion privada en las empresas del Estado
Decreto Supremo N° 011-99-PE, publicado el 31.07.1999. Disponen
1999 administracion integrada de recursos del FOPRI y FONCEPRI a cargo de
la Direccion Ejecutiva del Fondo de Promocion de la Inversion Privada
000 Ley N° 27332, publicada el 29.07.2000. Ley Marco de los organismos reguladores
de la inversion privada en los servicios priblicos
2002 Ley N° 27783, publicada el 20.07.2002. Ley de bases de la descentralizacion
2002 Ley N° 27867, publicada 18.11.2002. Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales
2003 Ley N° 27972, publicada el 27.05.2003. Ley Orgdnica de Municipalidades
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2003

Ley N° 28059, publicada el 13.08.2003. Ley Marco de promocién de la inversion
descentralizada

2004

Decreto Supremo N° 015-2004-PCM, publicado el 29.02.2004. Reglamento de

la ley marco de promocion de la inversion descentralizada

2007

Decreto Legislativo N° 977, publicado el 15.03.2007. Establece la ley Marco
para la dacion de exoneraciones, incentivos o beneficios tributarios

2013

Decreto Supremo N° 104-2013-EF, publicado el 25.05.2013. Declaran de
Interés nacional y prioritaria la promocion y agilizacion de la inversion

2013

Ley N° 30056, publicada el 02.07.2013. Ley que modifica diversas leyes para
facilitar la inversion, impulsar el desarrollo productivo y el crecimiento
empresarial

2013

Ley N° 30114, publicada el 2 de diciembre de 2013. Ley de presupuesto del sector
priblico para el aio fiscal 2014 (incluye modificacion al articulo 2 del Decreto
Legislativo 674 en la sétima disposiciéon complementaria modificatoria, en
adicién a otras disposiciones de interés)

2014

Decreto Supremo N°© 041-2014-EF, publicado el 28.02.2014. Aprueba
normas reglamentarias para la implementaciéon de lo dispuesto por la
nonagésima primera disposicién complementaria final de la ley N° 30114

2014

Ley N° 30230, publicada el 12.07.2014. Ley que establece medidas
tributarias, simplificacién de procedimientos y permisos para la promocion
y dinamizacién de la inversion en el pais

2015

Ley N° 30327, publicada el 21.05.2015. Ley de promocion de las inversiones para
el crecimiento econdmico y el desarrollo sostenible

2016

Ley N° 30506, publicada el 09.10.2016. Delega en el Poder Ejecutivo la
facultad de legislar en materia de reactivaciéon econémica y formalizacion,
seguridad ciudadana, lucha contra la corrupcidn, agua y saneamiento , asi
como reorganizacion de Petropera S.A.

2016

Decreto Legislativo N° 1256, publicado el 08.12.2016. Aprueba Ley de

prevencion y eliminacion de barreras burocriticas

Fuente: Pro Inversion
Elaboracién propia
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Tabla 4: Marco legal APP

Afio

Detalle de normas legales

1996

Decreto Supremo N° 059-96-PCM, publicado el 27.12.1996. Texto Unico
ordenado de las normas con rango de Ley que regulan la entrega en
concesion al sector privado de las obras publicas de infraestructura y de
servicios publicos

1996

Decreto Supremo N° 060-96-PCM, publicado el 28.12.1996. Reglamento del
texto unico ordenado de las normas con rango de ley que regulan la entrega
en concesion al sector privado de las obras publicas de infraestructura y de
servicios publicos

1997

Decreto Supremo N° 132-97-EF, publicado el 27.10.1997. Aprueban
Reglamento de los beneficios tributarios para la inversion privada en obras priblicas de
infraestructura y de servicios piiblicos

1997

Ley N° 26885, publicada el 04.12.1997. Aprueban Ley de Incentivos a las
concesiones de obras de infraestructura y de servicios pitblicos

1998

Decreto Supremo N°® 021-98-PCM, publicado el 21.05.1998. Precisan
mecanismo general para la determinaciéon del monto considerado como
ingresos del FONCEPRI al cual se refiere el articulo 10 del Decreto
Legislativo N° 839

2008

Decreto Legislativo N° 1012, publicado el 13.05.2008. Aprueba la ley Marco
de Asociaciones Piiblico - Privadas para la generacion de empleo productivo y dicta
normas para la agilizacién de los procesos de promocion de la inversion
privada

2008

Decreto Supremo N° 146-2008-EF, publicado el 09.12.2008. Aprueba el
Reglamento de la ley marco de Asociaciones Priblico - Privadas

2008

Decreto de Urgencia N° 047-2008, publicado el 18.12.2008. Dictan
Disposiciones Extraordinarias para facilitar las Asociaciones Publico -
Privadas que promueva el Gobierno Nacional en el contexto de la crisis
financiera internacional

2009

Acuerdo de Consejo Directivo de PROINVERSION N° 278-01-2009,
publicado el 25.03.2009. Aprueban Directiva ""Tramitacion y evaluacion de las
iniciativas privadas en proyectos de inversion"
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2009

Decreto de Urgencia N° 121-2009, publicado el 24.12.2009. Prioriza
promocién de la inversion privada de diversos proyectos, de Asociaciones
Publico Privadas y concesiones de obras publicas de infraestructura y de
servicios publicos en el afio 2010

2012

Decreto Supremo N° 226-2012-EF, publicado el 09.11.2012. Modifican el
Reglamento del Decreto Legislativo N° 1012, aprobado mediante Decreto
Supremo N° 146-2008-EF

2012

Ley N° 29951, publicada el 04.12.2012. Ley de Presupuesto del sector priblico para
el ano fiscal 2013 (Nonagésima sexta disposicion complementaria final)

2013

Decreto Supremo N° 005-2013-EF, publicado €1 23.01.2013. Reglamento del
segundo parrafo de la nonagésima sexta disposicion complementaria final de
la Ley N° 29951. Ley de Presupuesto del sector priblico para el afio fiscal 2013

2013

Decreto Supremo N° 054-2013-PCM, publicado el 16.05.2013. Aprueban
disposiciones especiales para ejecucion de procedimientos administrativos -
APP

2014

Decreto Supremo N°¢ 127-2014-EF publicado el 31.05.2014. Aprueban
Reglamento del Decreto Legislativo N 1012 que aprueba la ley Marco de
Asociaciones Piiblico Privadas para la generacion del empleo productive y dicta normas
para la agilizacién de los procesos de promocion de la inversion

2014

Decreto Supremo N°376-2014-EF publicado el 30.12.14. Modifican el
Reglamento del Decreto Legislativo N° 1012, que aprueba la /ey Marco de
Asociaciones Piiblico Privadas para la agilizacidn de los procesos de promocidn de la
inversion privada, aprobado mediante Decreto Supremo N° 127-2014-EF

2015

Decreto Legislativo N° 1224 publicado el 25.09.15. Decreto Legislativo del
Marco de promocion de la inversion privada mediante Asociaciones Piiblico Privadas y
Proyectos en Activos

2015

Decreto Supremo N° 410-2015-EF publicado el 27.12.15. Aprueban
Reglamento del Decreto Legislativo N° 1224, Decreto Legislativo del Marco
de promocion de la inversion privada mediante Asociaciones Priblico Privadas y proyectos
en Activos

2016

Decreto Legislativo N° 1251 publicado el 30.11.16. Modifica el Decreto
Legislativo N° 1224, Ley Marco de promocion de la inversion privada mediante
Asociaciones Piiblico Privadas y proyectos en Activos

Fuente: Pro Inversion
Elaboracién propia
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El Pert es uno de los pocos paises a nivel mundial que cuenta con un organismo regulador
de APP. En Latinoamérica, es el inico pafs que tiene esta caracteristica como parte de su
estructura politica gubernamental: el Organismo Supervisor de la Inversién en
Infraestructura de Transporte de Uso Publico - OSITRAN.

Tabla 5: Marco legal OSITRAN

Afio Detalle de normas legales

1998 Ley N° 26917. Ley de Creacion de OSITRAN publicado el 22 .01.1998

2000 Ley N° 27332. Ley Marco de los Organismos Reguladores publicado 27.07.2000

2001 Decreto Supremo N° 035-2001-PCM. Reglamento para la Contratacion de
Empresas Supervisoras por parte del OSITRAN.

2002 Ley N°27838. Ley de Transparencia y simplificacion de los procedimientos regulatorios
de tarifas publicado el 03.10.2002
Decreto Supremo N° 042-2005-PCM. Reglamento de la Ley Marco de los

2005 .
Organismos Reguladores.

2006 Decteto Supremo N° 044-2006-PCM y modificatotias. Reglamento General del
OSITRAN

2011 Ley N°© 29754. Ley que otorga competencia a OSITRAN en el tren Eléctrico
publicado el 13.07.2011

2015 Decteto Supremo N° 012-2015-PCM. _Aprueba el Reglamento de Organizacion
 y Funciones (ROF) de OSITRAN y su anexo

Fuente: Pro Inversion
Elaboracién propia

3.3.  Politicas publicas del sector transporte

Mediante Resolucién Ministerial N° 365-2006 MTC/02, de fecha 9 de mayo de 2006 se
aprob6 el Plan intermodal de transportes 2004 - 2023, que se constituyé en la principal
herramienta de orientacion en el desarrollo de la infraestructura y los servicios de transporte.
Una de las caracteristicas de este documento es considerar un plan de desarrollo vial en el
largo plazo, teniendo una de sus principales politicas generales: “fomentar la participacién
del sector privado en la provision de infraestructura de uso publico y servicios de transporte,

mediante esquemas de Asociaciéon Publica Privada (APP)” (Ministerio de Transportes y
Comunicaciones [MTC], 2005, p. 49).
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Esta politica definida para el largo plazo fue refrendada posteriormente mediante la
Resolucion Ministerial N° 817-2006 MTC/09, de fecha 7 de noviembre del 2006, que entre
otros lineamiento de politica nacional del sector transporte define la “promocion del sector
privado en la provision de servicios e infraestructura de transporte” (MTC, 2000, p. 3).

El Pert cuenta, por lo tanto, con politicas publicas a mediano y largo plazo que fomentan la
participacion del sector privado en APP, y con un marco legal que garantiza estas politicas
publicas.

3.4. Actores en APP

El Decreto Legislativo N° 1224, publicado el 25 de setiembre de 2015, cred el Sistema
Nacional de Promocién de la Inversiéon Privada. En ¢l se identifican los actores que
intervienen en la puesta en escena de una APP en infraestructura vial con relacién al agente

publico.

El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) “es el ente rector y maxima autoridad técnico
normativa del Sistema Nacional de Promocién de la Inversién Privada. Tiene como funcion
asegurar el cumplimiento de la politica de promocioén y desarrollo de las Asociaciones Pablico
Privadas y Proyectos en Activos” (Decteto Legislativo N° 1224, Art. 5.2).

La Ley N° 29370, publicada el 2 de junio del 2009, determiné el ambito de competencia del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC): “es competente de manera exclusiva
en las siguientes materias: a) Aeronautica civil, b) Infraestructura de transportes de alcance
nacional e internacional, ¢) Servicios de transporte de alcance nacional e internacional, d)
Infraestructura y servicios de comunicaciones” (Ley N° 29370, Art. 4). Por lo tanto, en las
APP en infraestructura vial, el MTC es el responsable sectorial, es decir, el Concedente.

El Decreto Legislativo N° 1224 (2015) establece que el Organismo Promotor de la Inversion
Privada (Pro Inversion) “se encarga de disefiar y concluir el proceso de promocién de la
inversioén privada mediante la modalidad de Asociaciones Publico Privadas y Proyectos en
Activos bajo el ambito de su competencia” (Art. 37).

La Ley N° 26917, publicada el 22 de enero de 1998, cre6 el Organismo Supervisor de la
Inversién en Infraestructura de Transporte de Uso Publico — OSITRAN, estableciendo
como su mision: “regular el comportamiento de los mercados en los que actdan las Entidades
Prestadoras, asi como, el cumplimiento de los contratos de concesion, cautelando en forma
imparcial y objetiva los intereses del Estado, de los inversionistas y de los usuarios...” (Ley
N°® 26917, Art. 3). Al mismo tiempo, determina su competencia: “OSITRAN ejerce su
competencia sobre las Entidades Prestadoras que explotan infraestructura nacional de
transporte de uso publico” (Ley N° 26917, Art. 4).

La Ilustracion 6 y la Ilustracion 7 muestran el esquema del funcionamiento institucional para
la implementacién de las APP en el Pera en concordancia al marco legal vigente.
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Tlustracion 6: Actores APP en infraestructura vial ex - ante

Postores APP

Financistas

rolnversio

CGR

OSITRAN

Fuente: Decreto Legislativo N°© 1224
Elaboracion propia

Ilustracion 7: Actores APP en infraestructura vial ex - post

Concesionario

Acreedores
Permitidos

AN

OSITRAN

Fuente: Decreto Legislativo N° 1224, Decreto Legislativo N° 1192, R. M. N° 160-2016-
MINAM
Elaboracion propia

La Constitucion Politica del Pera (1993), en su articulo 83 establece:

La Contralorfa General de la Republica (CGR) es una entidad descentralizada de
Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su ley organica. Es el 6rgano
superior del Sistema Nacional de Control. Supervisa la legalidad de la ejecucion del
Presupuesto del Estado, de las operaciones de la deuda publica y de los actos de las
instituciones sujetas a control.

Y con relacién a las APP, la Ley N° 30167 (2014) establece:

El Informe Previo de la Contraloria General de la Republica respecto de la version final
del contrato de Asociacién Publico-Privada tnicamente podra referirse sobre aquellos
aspectos que comprometen el crédito o la capacidad financiera del Estado ... Dicho
Informe Previo no es vinculante, sin perjuicio de control posterior.
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El MTC actia en las APP de infraestructura vial por intermedio de la Direccion General de
Concesiones en Transporte, que es un 6rgano de linea de ambito nacional a cargo de la
promocion de la inversion privada en infraestructura de transportes, y al mismo tiempo, tiene
la funcién de potenciar el Programa de Concesiones de dicha infraestructura. (MTC, 2016m).

Como funciones especificas podemos senalar

la promocién de la participacion de la inversion privada en el financiamiento y
desarrollo de la infraestructura de transporte; garantizar la conservaciéon de la
infraestructura en el largo plazo bajo estandares internacionales; ampliar la oferta de
infraestructura; descentralizar la gestion de la conservaciéon de la infraestructura
logrando niveles de servicio; integrar zonas de dificil acceso a los principales centros
econémicos; reducir costos de transporte y ampliar los mercados; incentivar la
creacién de instrumentos financieros; independizar la gestion de la conservacion y el
mantenimiento de las infraestructuras de las decisiones politicas; disminuir la presion
sobre la caja fiscal por concepto de inversiones; y descentralizar la asignacion de los
recursos generados por la recaudacion, entre otras. (MTC, 2016m).

La designacién del Director General de Concesiones en Transporte (DGCT) se realiza
mediante designacién directa bajo el concepto de Cargo de Confianza firmado por el
Ministro de Transportes y Comunicaciones.

La DGCT no tiene unidades organicas en su estructura, sin embargo, realiza el
seguimiento del cumplimiento de las obligaciones contractuales en los contratos de
APP suscritos por el sector; monitorea la adecuada implementacion de los proyectos
en coordinaciéon con las instituciones y dependencias competentes; resuelve las
controversias con la parte contractual privada en el marco de los contratos
correspondientes; administra la relaciéon contractual durante su vigencia hasta su
terminacion; propone modificaciones que adapten los contratos ante circunstancias
que afecten los fines establecidos en el disefio de los mismos; y permite opinion sobre
las propuestas de modificacion de los contratos. (MTC, 200061).

Ademas, es el administrador formal de los contratos APP de infraestructura vial, contraparte
del sector privado en la APP en representacion del Estado Peruano y del Concedente.

3.5.  Fases en la implementaciéon de APP

El Decreto Legislativo N° 1224 (2015), en su articulo 14, establece las fases que debe cumplir
la puesta en escena de una APP. Estas fases, las entidades participantes y las entidades
responsables de su implementacién se muestran en la Tabla 6.

- Planeamiento y programacion: comprende la planificacién de los proyectos y los
compromisos, pudiendo también incluir las necesidades de intervenciéon mediante la

79



modalidad de APP. En el caso de la infraestructura vial esta fase es de responsabilidad
del MTC.

- Formulacién: comprende el disefio del proyecto y/o su evaluacion a cargo del MTC.

- Estructuracién: comprende el disefio del proyecto como APP, incluida su
estructuracion econdmico-financiera; el mecanismo de retribucibn —en caso
corresponda— la asignacion de riesgos; y el disefio del contrato a cargo de Pro
Inversion, quien debe coordinar con el MTC, OSITRAN y el MEF.

- Transaccion: comprende la apertura del proyecto al mercado. Pro Inversion recibe
y evalua los comentarios de los postores, determina el mecanismo aplicable, el que
podra ser licitacion publica, concurso de proyectos integrales u otros mecanismos
competitivos.

- Ejecucién contractual: comprende el periodo de vigencia del contrato de APP, bajo
la responsabilidad del MTC. Asimismo, incluye el seguimiento y la supervision de las
obligaciones contractuales.

Un aspecto llamativo en el Decreto Legislativo N° 1224, es la opinién previa no vinculante
de OSITRAN en la etapa de estructuracion —version final del contrato— y en la de
ejecucion contractual —modificaciones contractuales— de proyectos que estan bajo su
competencia. De otro lado, dicha norma si especifica que antes del inicio de las obras
previstas en el Contrato, se debe contar con los Certificados de Inexistencia de Restos
Arqueologicos (CIRA) emitidos por el Ministerio de Cultura (MC), segin su propia

normativa.

En esta norma también establece como responsabilidad del Concedente la entrega de los
predios necesarios para la construccion de los proyectos. Este es un problema complejo en
el Pert, porque interviene otro actor estatal. El Decreto Legislativo N° 1192 determina que
el valor de la tasacion de los predios necesarios para la ejecucion de obras de infraestructura
lo fija el 6rgano competente del Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento
(MVCS). Este procedimiento se rige mediante la Resoluciéon Ministerial N° 172-2016-
VIVIENDA que aprueba el Reglamento Nacional de Tasaciones.

En concordancia con lo dispuesto por la Resolucién Ministerial N° 160-2016-MINAM,
publicada el 22 de junio de 2016, el Servicio Nacional de Certificacién Ambiental para las
Inversiones Sostenibles (SENACE) asume funciones vinculadas a la evaluacién del impacto
ambiental de los proyectos del sector transportes: certificara, evaluard y aprobara las
actualizaciones, modificaciones e informes técnicos ambientales de los proyectos clasificados
como Categoria III-Estudio de Impacto Ambiental Detallado —EIA-d; ademas, administrara
el registro de entidades autorizadas para elaborar los estudios ambientales; y el registro
administrativo de las certificaciones ambientales concedidas o denegadas. Es decir, asume
competencia en reemplazo de la Direccion General de Asuntos Socio Ambientales del MTC
(DGASA) convirtiéndose asi en un actor principal en los proyectos de APP.

LLa Tabla 6 detalla las fases de implementacion de las APP, entidades participantes por cada
fase y las entidades responsables de la implementacién de cada una de ellas. Alli se puede
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observar que para la implementacion de una APP en infraestructura vial, participan
necesariamente otros sectores en funcién a sus competencias.

Tabla 6: Funcionamiento del sistema de APP en infraestructura vial en el Peru

Fases

Entidades participantes

Entidades responsables

Planeamientoy |-
programacion

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Formulaciéon

Ministerio de Economia y Finanzas

- Ministerio de Transportes y
Comunicaciones
Pro Inversion

Estructuracion

Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Organismo Supervisor de la
Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico
Ministerio de Economia y Finanzas
Contraloria General de la Republica

- Pro Inversion

Transaccion

Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Organismo Supervisor de la
Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico
Ministerio de Economia y Finanzas

- Pro Inversion

Ejecucion
contractual

Organismo Supervisor de la
Inversién en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico
Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Ministerio de Economia y Finanzas
Ministetrio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento
Ministetrio de Cultura

Ministerio del Ambiente

- Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Fuente: (BID, 2016), Decreto Legislativo N° 1224, Decreto Legislativo N° 1192, R. M. N° 160-016-MINAM

Elaboracién propia

3.6. Mercado de APP en infraestructura vial en el Pert

La implementaciéon de APP en el Perd tuvo un fuerte impulso en la primera década del
presente siglo. Después de una paralizaciéon del proceso desde el afio 1994, su
implementacion se retoma con la concesion del Puerto de Matarani, en el afio 1999, para
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continuar con el proceso, en el afio 2001, de la concesion del Aeropuerto Internacional Jorge
Chavez.

Del afio 2001 hasta el 2016, el proceso se ha desarrollado en forma progresiva: si bien no se
han suscrito contratos de APP todos los afios, existen proyectos tanto de iniciativa publica
como privada en pleno proceso de ejecucion contractual. Por otro lado, las politicas publicas
de promocion de la inversion privada en activos publicos han sido una constante, como se
puede comprobar en la evolucion del marco legal. En la Ilustracién 8, se puede apreciar el
namero de contratos APP firmados por afio desde el inicio del proceso.

La Tabla 7 muestra el mercado de APP en infraestructura vial en el Pert a diciembre de 2016.
Esta tabla demuestra que se han implementado APP en los diferentes tipos de infraestructura
vial: carretero, aeroportuario, portuario y férreo (para la presente tesis considero como vias
térreas a las lineas del Metro de Lima que se vienen otorgando como APP en proyectos
independientes).

Ilustracién 8: Numero de contratos APP de infraestructura vial firmado por afio
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Fuente: MTC
Elaboracién propia
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Tabla 7: Mercado de APP en infraestructura vial en el Pert

Item|

APP en ejecucion a diciembre de 2016

A

Carreteras

Red Vial N° 5: Ancén-Huacho - Pativilca

Red Vial N° 6 Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica

IIRSA Norte: Paita - Yurimaguas

TIRSA Sur: Tramo 2: Urcos - Inambari

IIRSA Sur: Tramo 3: Inambari - Ifapari

IIRSA Sur: Tramo 4: Inambari - Azangaro

Empalme 1B - Buenos Aires - Canchaque

IIRSA Sur Tramol: San Juan de Marcona - Urcos

Ol |w]la|u|s]o|o|—

IIRSA Sur Tramo 5: Matarani - Azangaro - Ilo

—_
o
]

Red Vial N°4 Tramos Viales Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto
Salaverry

11

Tramo Vial Ovalo Chancay/ Dv. Vatiante Pasamayo - Huaral -
Acos

12

Tramo Vial: Mocupe - Cayalti - Oyotin

13

Autopista del Sol - Trujillo - Sullana

14

IIRSA CENTRO Tramo 2: Puente Ricardo Palma - La Oroya -
Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco

15

Tramo Vial Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticion) - Dv. Matarani -
Dv. Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia

16

Longitudinal de la Sierra Tramo 2: Ciudad de Dios-Cajamarca-
Chiple, Cajamarca-Trujillo y Dv. Chilete-Emp. PE-3N

Aeropuertos

Acropuerto Internacional Jorge Chavez

Primer Grupo de Aeropuertos Regionales (12 aeropuertos -
Tumbes, Talara, Piura, Cajamarca, Chiclayo, Chachapoyas, Tarapoto,
Trujillo, Huaraz, Iquitos, Pucallpa, Pisco)

[SN]

Segundo Grupo de Aeropuertos Regionales (5 acropuertos -

Arequipa, Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna)

Aeropuerto Internacional de Chinchero - Cusco

Puertos

Terminal Portuario de Matarani

Terminal de Contenedores Muelle Sur Callao

SIS IO ES

Terminal Portuario de Paita

~

Terminal de Embarque de Concentrados de Minerales en el
Terminal Portuario del Callao

Terminal Muelle Norte

Terminal Portuario de Yurimaguas

Terminal Portuario General San Martin - Pisco, Ica

Vias Ferreas

Ferrocarril del Centro

Ferrocarril del Sur y Sur - Oriente

Tren Eléctrico - Linea 1

FNG ISR N N | ol BT FC NS KO3

Tren Eléctrico - Linea 2

Total de APP a dieciembre de 2016: 31

Fuente: MTC
Elaboracién propia
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3.6.1. APP en carreteras

La Red vial nacional en el Pert tiene una longitud de 27,549.90 kilémetros (MTC, 2014) tal
como lo senala la Ilustracion 9. En estas rutas es donde se han implementado las APP. En
los 16 contratos de APP en ejecucién, a diciembre de 2016, se tiene una longitud total
concesionada de 6,851.6 kilometros (OSITRAN, 2015, p. 47), lo que representa el 24.87%
de la Red Vial Nacional (RVN). Con relacién a la superficie pavimentada, representa el
39.35% de la red vial nacional pavimentada. La Ilustracion 10 muestra la cantidad de

kilémetros de carretera entregado al sector privado en proyectos APP por afio desde el inicio
del proceso APP.

Ilustracion 9: Sistema Nacional de Carreteras del Perti — Situacion al 31/12/2014

(En Kildmetros)
EXISTENTE POR TIPO DE SUPERFICIE DE RODADURA
RED VIAL DELSINAC ™ payiMENTADA NO PAVIMENTADA e

(N° Rutas) - sm sus
Afirmada Trocha TOTAL
Afirmar

NACIONAL (141) 17 411,5 6060,7 10539 1262,8 25788,9 17610 27 549,9
DEPARTAMENTAL (396) 2429,8 14 381,3 4 477,7 37234 25012,3 41236 291359
VECINAL (15 906) 1924,6 284839 271294 571274 1146654 683,0 1153484
Registrada (6331) 1 506,9 15295,1 12719,8 23 8653 53 387,1 111,2 53 498,3
No Registrada (9 573) 417,7 13 188,8 14409,6 33 262,1 61 278,2 571,8 61 850,1

Fuente: PVN /PVD/DGCF/OGPP
Elaboracion: GTT-31.Dic.2014

Ilustracion 10: Kilémetros de carretera en APP por afo
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Fuente: MTC

Elaboraciéon propia
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3.6.2. APP en aeropuertos

En la actualidad en el Perd se tiene 33 aeropuertos. El principal es el Aeropuerto
Internacional Jorge Chavez. A diciembre de 2016, se tienen 18 aeropuertos concesionados
en cuatro contratos de APP, y 15 siguen aun bajo la operaciéon de CORPAC en los siguientes
regiones del pafs: Apurimac, Ancash, Cajamarca, Cusco, Huanuco (2 aeropuertos), Junin (2
aeropuertos), Loreto, Moquegua, San Martin (3 aeropuertos) y Ucayali (2 aeropuertos)
(OSITRAN, 2015). Esto significa que el 53.12% de los acropuertos nacionales se encuentren
operando en APP. La Ilustracion 11 muestra el afio en que se firmaron los contratos APP en
aeropuertos.

Ilustracion 11: Aeropuertos en APP por afio
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Fuente: MTC

Elaboracién propia

3.6.3. APP en puertos

Los principales puertos del pais que se encuentran operando mediante APP son 7. La
Empresa Nacional de Puertos (ENAPU) administra los terminales portuarios de Salaverry,
Ilo, Huacho, Supe, Iquitos, Yurimaguas, Puerto Maldonado y el Malecén al Servicio del Pera
en Arica. La Ilustracién 12 muestra el afio de la firma de los contratos APP portuarios.
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Ilustracion 12: Puertos en APP por afio
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Elaboracion propia

3.6.4. APP en vias férreas

El Pert posee un sistema ferroviario de aproximadamente 1,700 kilémetros, de los cuales
1,480 kilometros se encuentran operando en APP. Existen dos lineas no concesionadas:
Huancayo — Huancavelica, de 129 kilémetros y el sector Tacna — Arica, de 60 kilémetros
Existe una tercera linea, operada exclusivamente por la empresa minera Southern Copper entre
Toquepala — Ilo y Cuajone, de 218 kilémetros de extensiéon. En términos de volumen de
trafico, este ultimo es el mayor operador ferroviario del Perd (MTC, 2015). La Ilustraciéon 13
muestra el afo y la cantidad de kilémetros de ferrocarril entregados para su operacion y
mantenimiento mediante APP.

Ilustracion 13: Kilémetros de ferrocarril en APP por afio
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Fuente: MTC
Elaboracién propia
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3.64.1. Metro de L ima

Segun la Resolucion Ministerial publicada por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones (2016m):

La red basica del Metro de Lima - Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima
y Callao fue aprobada por el Decreto Supremo N° 059-2010-MTC e incluye estas 5
lineas:

- Linea 1: Avenida Separadora Industrial, avenida Pachacutec, avenida Tomas
Marsano, avenida Aviacién, avenida Grau, jirén Locumba, avenida 9 de Octubre,
avenida Proceres de la Independencia, avenida Fernando Wiese.

- Linea 2: Avenida Guardia Chalaca, avenida Venezuela, avenida Arica,
avenida Guzman Blanco, avenida 28 de Julio, avenida Nicolas Ayllon, avenida Victor
Radl Haya de la Torre (carretera Central).

- Linea 3: Avenida Alfredo Benavides, avenida Larco, avenida Arequipa,
avenida Garcilaso de la Vega, avenida Tacna, avenida Pizarro, avenida Ttupac Amaru,
avenida Rosa de América, avenida Universitaria.

- Linea 4: Avenida Elmer Faucett, avenida La Marina, avenida Sinchez
Carrién, avenida Salaverry, avenida Canevaro, avenida José Pardo de Zela, avenida
Canada, avenida Circunvalacion, avenida Javier Prado.

- Linea 5: Avenida Huaylas, avenida Paseo de la Republica, avenida Republica
de Panama, avenida Miguel Grau. (p. 10).

A diciembre de 2016, se encuentran en operaciéon mediante APP la Linea 1 del Metro de
Lima, que fue ejecutada mediante obra publica, se licité como APP su operaciéon y
mantenimiento. La Linea 2 se esta construyendo bajo la modalidad APP, e incluye un ramal
de 8 kilémetros de la linea 4 en la Av. Elmer Faucett, desde el cruce con la Av. Oscar
Benavides (Colonial) hasta el cruce con la Av. Néstor Gambetta. La Ilustracion 14 muestra
el aflo que se firmaron los contratos APP de las lineas de Metro de Lima.
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Ilustracion 14: Lineas de Metro en Lima en APP por afio
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Fuente: MTC
Elaboracién propia
3.7. Problematica de las APP en infraestructura vial en Peru

La problematica de las APP en el Pert esta determinada por las renegociaciones de los
contratos de APP suscritos entre el sector publico y el sector privado.

Las renegociaciones son actos formales que tienen base legal y modifican los acuerdos
firmados en la version final del contrato APP (Guasch, 2005), y son los que estructuran —
entre otros— el plazo de la concesion, el régimen de bienes, la ingenierfa del proyecto, la
ejecucion y conservacion de obras, la explotacion de la concesion, el régimen econémico, el
régimen financiero, las consideraciones socio ambientales, las penalidades, la caducidad de la
concesion, entre otros.

3.7.1. Renegociaciones ejecutadas de las APP en infraestructura vial

A diciembre del 2016 se tienen 102 renegociaciones firmadas en adendas al contrato de 31
APP en los diferentes tipos de transporte, tal como se detalla en la Tabla 8. Con relacién a
las APP de carreteras, aeropuertos y vias férreas, se ha renegociado el contrato principal en
todas ellas. En las APP de puertos solo 2 de las 7 APP operativas no han efectuado ninguna
renegociacion.

Como los proyectos en infraestructura vial son unicos, las APP que se implementan tienen
necesariamente caracteristicas propias. En el Perd, un factor comun es que los términos de
referencia los elabora el Concedente, y en base a ellos Pro Inversion elabora el contrato y
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efectta la licitacion. Sin embargo, segin la legislaciéon nacional la renegociacion se da entre
el Concedente y el Concesionario, y el Regulador solo emite opinién no vinculante sobre la
adenda que resulta de la renegociacion, mientras que la opinion del MEF si es vinculante.

No se han encontrado plazos determinados entre las diferentes renegociaciones. Sin
embargo, de las 16 APP en carreteras, la primera renegociacion en cinco de ellas se hizo antes
del primer afio; tres APP firmaron su primera adenda antes del segundo afio, y cinco APP lo
hicieron entre el tercer y sexto afio de inicio de la ejecucion contractual.

Si se observa un patrén en los plazos de las renegociaciones de los proyectos IIRSA sur
tramo 2: Urcos — Inambari; IIRSA sur tramo 3: Inambari — Ifiapari; e IIRSA sur tramo 4:
Inambari — Azangaro. Antes de cumplir un afio de la firma del contrato, ya se habian realizado
3 renegociaciones; y al quinto afio de iniciado el proyecto se habian renegociado 7 veces
cada una de estas APP.

Al décimo afio de las APP: Red vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul — Ica; IIRSA norte:
Paita — Yurimaguas y el Ferrocarril del Centro los contratos se habfan renegociado 7 veces
cada uno de ellos.

En la APP del terminal portuario de Matarani, al afio 7 de la APP se habia renegociado el
contrato 2 veces; y a los 17 afios, se habia renegociado 4 veces, aunque las ultimas adendas
estuvieron determinadas por el incremento de las areas de la concesion, es decir, el
crecimiento del proyecto.

A quince afios de la firma del contrato de la concesién, el aeropuerto Internacional Jorge
Chavez se ha renegociado 6 veces. Aunque se ha mejorado la infraestructura, las obras de
ampliacion del aeropuerto aun no se han iniciado.

El menor plazo en la renegociacion corresponde al tiempo transcurrido entre la adenda 8 y
la adenda 9 en la concesion de 1a Red vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul — Ica. En un
mismo dfa se firmaron estas dos renegociaciones: una situaciéon unica en el proceso de
concesiones, desde su inicio hasta fines de 2016.
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Tabla 8: Renegociaciones de APP en infraestructura vial

Ttem Concesiones viales en ejecucion |N° de Adendas
A |Carreteras
1 [Red Vial N° 5: Ancén-Huacho - Pativilca 4
2 |Red Vial N° 6 Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica 9
3 |IIRSA Norte: Paita - Yurimaguas 7
4 |IIRSA Sur: Tramo 2: Urcos - Inambari 8
5 |HRSA Sur: Tramo 3: Inambari - Ifapari 7
6 |IIRSA Sur: Tramo 4: Inambari - Azangaro 7
7 |Empalme 1B - Buenos Aires - Canchaque 3
8 |HRSA Sur Tramol: San Juan de Marcona - Urcos 2
9 |HIRSA Sur Tramo 5: Matarani - Azangaro - Ilo 3
10 Red Vial N°4 Tramos Viales Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto
Salaverry 2
11 [Tramo Vial Ovalo Chancay/ Dv. Variante Pasamayo - Huaral - Acos 1
12 [Tramo Vial: Mocupe - Cayalt - Oyotin *
13 [Autopista del Sol - Trujillo - Sullana 2
14 TIRSA CENTRO Tramo 2: Puente Ricardo Palma - La Oroya -
Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco 2
15 Tramo Vial Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticién) - Dv. Matarani -
Dv. Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia 1
16 Longitudinal de la Sierra Tramo 2: Ciudad de Dios-Cajamarca-Chiple,
Cajamarca-Trujillo y Dv. Chilete-Emp. PE-3N *
Total de renegociaciones en APP carreteras: 58
B |Aeropuertos
1 |Acropuerto Internacional Jorge Chavez 6
Primer Grupo de Aeropuertos Regionales (12 acropuertos - Tumbes,
2 |Talara, Piura, Cajamarca, Chiclayo, Chachapoyas, Tarapoto, Trujillo,
Huaraz, Iquitos, Pucallpa, Pisco) 8
3 Segundo Grupo de Aeropuertos Regionales (5 acropuertos - Arequipa,
Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna) 3
4 |Aeropuerto Internacional de Chinchero - Cusco
Total de renegociaciones en APP aeropuertos: 17
C [Puertos
1 |Terminal Portuario de Matarani 4
2 |Terminal de Contenedores Muelle Sur Callao 1
3 |Terminal Portuario de Paita 1
4 Terminal de Embarque de Concentrados de Minerales en el Terminal
Portuario del Callao 1
5 |Terminal Muelle Norte 0
6 |Terminal Portuario de Yurimaguas 0
7 |Terminal Portuario General San Martin - Pisco, Ica 1
Total de renegociaciones en APP puertos: 8
D |Vias Ferreas
1 |Ferrocarril del Centro 9
2 |Ferrocarril del Sur y Sur - Oriente 5
14
3 |Tren Eléctrico - Linea 1 4
4 |Tren Eléctrico - Linea 2 1
Total de renegociaciones en APP vias ferreas: 5
Total de renegociaciones a diciembre de 2016 102

* Sin adendas firmadas, con proyectos de adendas publicadas
Fuente: MTC, Contratos APP y adendas firmadas al 31/12/2016
Elaboraciéon propia
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Tabla 9: Tiempo entre renegociaciones APP en infraestructura vial en el Pert

Item Concesiones viales en ejecucion | Al | A2 | A3 | A4 | A5 | A6 | A7 | A8 | A9 | * Aflos

A |Carreteras

1 |Red Vial N° 5: Ancén-Huacho - Pativilca 1.8 279 5.41| 12.95 13.97

2 |Red Vial N® 6 Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica 1.9] 3.55| 448 574] 6.90] 9.37| 10.84] 11.21] 11.21] 11.29

3 |HURSA Norte: Paita - Yurimaguas 0.5] 0.69| 1.11] 3.89| 5.88] 9.45| 10.05 11.55

4 |URSA Sur: Tramo 2 Uzcos - Inambari 0.6 0.87] 098] 1.95| 3.55| 399] 4.93| 5.40 11.42

5 |IIRSA Sur: Tramo 3: Inambai - Inapari 0.6 0.87] 0.98] 3.96] 4.87] 532| 5.8 11.42

6 |UIRSA Sur: Tramo 4: Inambari - Azdngaro 06| 0.78] 0.98] 3.55| 379 4.01] 558 11.42

7 |Empalme 1B - Buenos Aires - Canchaque 09| 2.48] 3.90 9.90

8 |IIRSA Sur Tramol: San Juan de Marcona - Urcos 30| 3.61 9.20

9 |ORSA Sur Tramo 5: Matarani - Azangaro - Ilo 31| 3.671 7.66 9.19
Red Vial N°4 Tramos Viales Pativilca - Santa- Trujillo y

10 Puerto Salaverry 6.6] 7.43 7.87
Tramo Vial Ovalo Chancay/ Dv. Variante Pasamayo - Huaral

] Acos 12 7.87

12 [Tramo Vial: Mocupe - Cayalti - Oyotin 7.68

13 |Autopista del Sol - Trujillo - Sullana 6.4 7.33 736
TIRSA CENTRO Ttramo 2: Puente Ricardo Palma - La Oroya

140 Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco 39| 4.30 6.27
Tramo Vial Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticién) - Dv.

15 Matarani - Dv. Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia | 33 3.92

16 Longitudinal de la Sierra Tramo 2: Ciudad de Dios-Cajamarca

Chiple, Cajamarca-Trujillo y Dv. Chilete-Emp. PE-3N 2.60

B |Aeropuertos
1 Aeropuerto lntemacionaljorge Chéavez 0.1] 0.44] 1.62 2.37| 10.45 12.07 15.89

Primer Grupo de Aeropuertos Regionales (12 aeropuertos -

2 |Tumbes, Talara, Piura, Cajamarca, Chiclayo, Chachapoyas,
Tarapoto, Trujillo, Huaraz, Iquitos, Pucallpa, Pisco) 12| 124 1.77] 196 3.04] 4.03| 430 851 10.06
Segundo Grupo de Aeropuertos Regionales (5 aeropuertos -

W

Arequipa, Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna) 20| 2.50| 4.45 5.99
4 |Acropuerto Internacional de Chinchero - Cusco 2.50
C |Puertos
1 |Terminal Portuatio de Matarani 1.9| 6.94| 14.21] 17.15 17.39
2 |Terminal de Contenedores Muelle Sur Callao 3.7 10.53
3 |Terminal Portuario de Paita 13 7.32
Terminal de Embarque de Concentrados de Minerales en el
4 Terminal Portuario del Callao 3.0 5.93
5 |Terminal Muelle Norte 5.65
6 |Terminal Portuario de Yurimaguas 5.59
7 |Terminal Portuario General San Martin - Pisco, Ica 2.4 2.45
D |Vias Ferreas
1 |Ferrocartil del Centro 0.8] 3.35| 4.69] 6.33] 9.46| 9.86| 10.19] 11.08| 14.5| 17.47
2 |Ferrocarril del Sur y Sur - Oriente 0.6 3.49| 4.34| 11.44| 13.99 17.47
3 |Tren Eléctrico - Linea 1 2.6| 3.28| 4.84| 5.25 5.73
4 |Tren Eléctrico - Linea 2 23 2.68

* Afios desde la firma de contrato al 31/12/2016
Fuente: MTC, Contratos APP y Adendas firmadas al 31/12/2016.
Elaboraciéon propia

Independientemente de su génesis, toda renegociaciéon modifica las condiciones establecidas
en el proceso de seleccién. Por lo tanto, es un ejemplo evidente de que en el mercado de
APP en el Pert, el agente publico y el privado no cuentan con informacioén perfecta en la
fase de transaccion. En este sentido, las renegociaciones manifiestan el caracter de
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incompleto de los contratos APP en el Perd. Lla Tabla 9 muestra los tiempos transcurridos
entre la firma del contrato APP y la firma de la adendas que formalizan las renegociaciones.

3.7.2. Tarifas superiores al costo marginal por uso

De acuerdo con lo sefialado por Engel et al. (2014), el Pert ha controlado el impacto del
cobro de peaje desde el ano 2004, en pleno proceso del impulso de las APP. Existe un
procedimiento denominado cobro de peaje por “Tarifa Diferenciada” (MTC, 2004) que se
aplica en todos los peajes de la Red Vial Nacional concesionada y no concesionada. Este
mecanismo establece el cobro diferenciado de peaje a las empresas de transporte publico que
prestan setvicio en rutas cortas, y/o aquellas que prestan setvicio de transporte de mercancias
con un maximo de recorrido de 80 kilometros; a vehiculos de propiedad del Gobierno; a
vehiculos que transiten en zona de frontera y en los tramos finales que no tienen continuidad
de 100 kilémetros Del mismo modo el cobro de peaje por Tarifa Diferenciada se realiza en
poblaciones donde el peaje se ubique a una distancia no mayor a 10 kilémetros Los modelos
econémicos de las APP en Pert consideran esta restriccion, que beneficia a los usuarios y
tiende hacia un cobro justo por uso de la via.

3.7.3. Oportunismo por dominio privado

El oportunismo por dominio privado no solo se puede manifestar reduciendo la calidad del
servicio (Engel et al., 2014). En las APP en el Pert este oportunismo por dominio esta
presente también en la capacidad que tienen los diferentes concesionarios para modificar los
contratos de concesion mediante adendas. De este modo consiguen contratos renegociados
en funcién a sus necesidades financieras, econémicas, técnicas y de desempefio, muy
diferentes en su version final a la que tenfa el contrato original. Esto es posible por una
dependencia bilateral de riesgos entre el agente publico y el privado, en concordancia con lo
expuesto por Trebilcock & Rosenstock (2015).

3.7.3.1. Oportunismo por dominio financiero

Un ejemplo de este oportunismo se ha dado en las APP en el Peru (carreteras, acropuertos,
puertos y vias férreas) que han renegociado el contrato modificando, aclarando,
complementando o incorporando conceptualizaciones y derechos en favor de los Acreedores
Permitidos. El objetivo ha sido garantizar derechos adicionales a los otorgados en el contrato
APP; la exoneracion de cualquier responsabilidad de causal ante la resolucién del contrato;
la claudicacion del concedente a no resolver el contrato sin previo aviso y/u opiniéon de
Acreedores Permitidos. Estas renegociaciones han sido favorecidas

por la presion del sector privado sobre el sector publico, ante una supuesta falta de
financiamiento del contrato APP firmado entre las partes.
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En las APP de carreteras, a diciembre del 2016, 9 de las 16 APP han ejercido este dominio
para las modificaciones contractuales a favor de los Acreedores Permitidos: Adenda 1 de la
Red vial 5: Ancén - Huacho — Pativilca (MTC, 2004a); Adenda 2 de la Red vial 5: Ancon -
Huacho — Pativilca (MTC, 2005b); Adenda 8 de la Red vial 6: Puente Pucusana - Cerro Azul
—Ica (MTC, 2016k); Adenda 3 de IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas (MTC, 2006h); Adenda
3 de IIRSA Sur tramo 2: Urcos — Inambari (MTC, 2000k); Adenda 3 de IIRSA Sur: tramo
3: Inambari — Iflapari (MTC, 2006j); Adenda 3 de IIRSA Sur tramo 4: Inambari — Azangaro
(MTC, 20061); Adenda 1 tramo vial: Empalme 1B - Buenos Aires — Canchaque (MTC, 2008a);
Adenda 1 tramo vial: évalo Chancay/ Dv. Variante Pasamayo - Huaral — Acos (MTC, 2010c);
Adenda 1 tramo vial: Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticién) - Dv. Matarani - Dv.
Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia (MTC, 2016d).

En las APP de aeropuertos, a diciembre de 2016, 2 de las 4 APP han ejercido este dominio
para las modificaciones contractuales a favor de los Acreedores Permitidos: Adenda 1
Aeropuerto Internacional Jorge Chavez (MTC, 2001b); Adenda 2 Aeropuerto Internacional
Jorge Chavez (MTC, 2001c); Adenda 4 Aeropuerto Internacional Jorge Chavez (MTC,
2003b); Adenda 3 Primer Grupo de aeropuertos Regionales (MTC, 2008d).

En las APP de puertos, a diciembre de 2016, 1 de las 7 APP han ejercido este dominio para
la modificacién contractual a favor de los Acreedores Permitidos: Adenda 1 Terminal
Portuario General San Martin - Pisco, Ica (MTC, 2016¢). En las APP de vias férreas, a
diciembre de 2016, 3 de las 4 APP han ejercido este dominio para las modificaciones
contractuales: Adenda 4 Ferrocarril del Centro (MTC, 2005¢); Adenda 1 del Tren Eléctrico
- Linea 1 (MTC, 2013a); Adenda 1 Tren Eléctrico - Linea 2 (MTC, 2016b).

Este comportamiento oportunista se utiliza segun sean las necesidades del Concesionatio
y/o los requerimientos de Acreedores Permitidos. En forma especifica, se presenta después
de la entrega de la buena pro de la licitaciéon. Con las renegociaciones a favor de los
Acreedores Permitidos se favorece que los concesionarios utilicen esta posiciéon de dominio
cuando necesiten mejorar las condiciones de su financiamiento con relaciéon a las establecidas
en el proceso de seleccion. El Estado Peruano ha accedido a este tipo de renegociacién con
el proposito de concretar y hacer mas factible el financiamiento del proyecto, aun a costa de
ceder en derechos y potestades. Esta situacion ha estimulado el comportamiento oportunista
del concesionario y de los mismos acreedores.

La renegociacion a favor de los Acreedores Permitidos debe limitarse, de modo que el
ejercicio de los derechos de propiedad de activos publicos —ante la necesidad de resolucion
contractual de la APP— no esté sujeto a opinién y/o autotizacion previa de los Acreedores
Permitidos.

Con relacion a las renegociaciones relativas al cumplimiento de los requerimientos del Cierre
Financiero mediante la Adenda 1 al Contrato de Concesion IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas
se ampli6 el plazo. La Adenda 1 del tramo vial: Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticion) -
Dv. Matarani - Dv. Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia modificé en todo su contexto
la clausula correspondiente, y donde el Concedente renuncia a aplicar la caducidad de la
concesion por incumplimiento de este factor por parte del Concesionario. Al mismo tiempo,
permiti6é que las garantias a favor de los Acreedores Permitidos se consideraran como parte
de los procedimientos del Cierre Financiero.
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LLa Adenda 2 del Contrato de Concesion IIRSA Centro tramo 2: Puente Ricardo Palma - La
Oroya - Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco (MTC, 2015b) modificé la clausula del
Cierre Financiero, de modo que el Estado acepté que este se hiciera después del inicio de las
obras a cargo del Concesionario, y condicioné a la firma de esta adenda a la aceptacion del
Concedente.

Enla Adenda 2 del Contrato de Concesion Autopista del Sol: Trujillo — Sullana (MTC, 2016e)
se modifico la clausula de garantia de fiel cumplimiento del 10% del EDI, limitandola a solo
el 10% del monto de las obras en ejecucion, segun su Programa de Ejecucion de Obras.
Ademas, el Concedente acepté que se hagan reducciones proporcionales de la misma en
funcion al reconocimiento de las inversiones.

Las modificaciones contractuales referentes a las mayores garantias a los Acreedores
Permitidos, y la flexibilizacion de las clausulas que norman el Cierre Financiero de las APP
son evidencia del oportunismo por dominio financiero que ha realizado el agente privado en
las APP en Peru.

3.7.3.2. Oportunismo por dominio econdmico

En concordancia con lo expuesto por Engel et al. (2014), en el Pera se han renegociado los
contratos asignando de forma directa obras adicionales a los Concesionarios.

La disponibilidad inmediata de recursos econémicos del Concesionario ha permitido ejercer
un dominio en la renegociacion para la ejecuciéon de obras adicionales, ante el déficit de
infraestructura y/o disefios deficientes de ingenietfa en la pre inversion y la inversion. A este
manejo de la renegociacién del contrato APP denomino oportunismo por dominio
economico.

En el Pery, estas renegociaciones se han realizado en 9 de las 16 APP en carreteras: Adenda
3 de la Red vial N° 5: Ancén - Huacho — Pativilca (MTC, 2008¢); Adenda 1 de la Red vial
N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul — Ica (MTC, 20072); Adenda 3 de la Red vial N° 6:
Puente Pucusana - Cerro Azul — Ica (MTC, 2010f); Adenda 5 de la Red vial N° 6: Puente
Pucusana - Cerro Azul — Ica (MTC, 2012); Adenda 6 de la Red vial N° 6: Puente Pucusana -
Cerro Azul — Ica (MTC, 2015f); Adenda 7 de la Red vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul
—Ica MMTC, 2016j); Adenda de la 9 Red vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul — Ica (MTC,
2010l); Adenda 5 del IIRSA Norte: Paita— Yurimaguas (MTC, 2011¢); Adenda 6 del IIRSA
Norte: Paita — Yurimaguas (MTC, 2014d); Adenda 7 del IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas
(MTC, 2005a); Adenda 3 del IIRSA Sur, tramo 2: Urcos — Inambari (MTC, 2006k); Adenda
6 del IIRSA Sur, tramo 2: Urcos — Inambari (MTC, 2009); Adenda 3 del IIRSA Sur, tramo
3: Inambari — Ifapari (MTC, 2006j); Adenda 5 del IIRSA, Sur tramo 3: Inambari — Ifapari
(MTC, 2009g); Adenda 6 del IIRSA, Sur tramo 3: Inambari — Ifiapari (MTC, 2010i); Adenda
3 del IIRSA Sur, tramo 4: Inambari Azangaro (MTC, 2006i); Adenda 3 del IIRSA, Sur tramo
5: Matarani - Azangaro — llo (MTC, 2016d); Adenda 2 de la Red vial N°4, tramos viales:
Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto Salaverry (MTC, 2016f) y adenda 1 de la Autopista del Sol:
Trujillo — Sullana (MTC, 2016a).
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Del mismo modo, mediante la Adenda 5 al Contrato de Concesion del Primer Grupo de
Aeropuertos Regionales (MTC, 2009¢) se modificaron las clausulas contractuales a favor de
la entrega de obras adicionales al Concesionatio.

En puertos, mediante la Adenda 3 al Contrato de Concesiéon del Terminal Portuario de
Matarani (MTC, 2013d), se incorporé el area adicional de la Bahfa de Islay, y mediante la
Adenda 1 al Contrato de Concesiéon del Terminal Portuario de Paita (MTC, 2010b), se
realizaron modificaciones contractuales relacionadas con las obras adicionales en diferentes
afios de la concesion.

En los contratos relacionados a vias férreas, se han realizado renegociaciones contractuales
vinculadas a obras adicionales mediante la Adenda 1 al Contrato de Concesién Tren
Eléctrico, Linea 1 (MTC, 2013a); y la Adenda 1 al Contrato de Concesiéon Tren Eléctrico,
Linea 2 (MTC, 2016b).

De otro lado mediante la Adenda 1 del IIRSA Sur, tramo 2: Urcos — Inambari (MTC, 2006¢);
la Adenda 1 del IIRSA, Sur tramo 3: Inambari — Ifiapari (MTC, 2006b); la Adenda 1 del
ITIRSA Sur, tramo 4: Inambari — Azangaro (MTC, 2006a) se realizan modificaciones a los
aportes al Concesionario en la etapa de transitabilidad, y se incluye una clausula que permite
pagar al Concesionario por prestaciones anteriores al inicio de sus obligaciones. El
oportunismo por dominio econémico privado tiende a complementarse con el oportunismo
pot dominio publico, que analizaré mas adelante.

3.7.3.3. Oportunismo por dominio técnico de los Concesionarios

El dominio técnico en la APP lo tiene el Concesionario. En algunos casos, son propietarios
de los medios de producciéon —consultores o constructores—, o tienen la capacidad
econémica para contratar los servicios especializados necesarios para realizar la produccion
en la APP. La disponibilidad de recursos econémicos les permite contratar servicios
altamente especializados con el objetivo de maximizar la rentabilidad del proyecto. Si a esto
se suma la capacidad de negociacién, se configura al mas alto nivel el dominio técnico del
concesionario en todas las dreas que forman parte de la APP: técnico y legal. Una débil
organizacion por parte del Concedente origina que sea factible la renegociacion a favor de
quien domina la ingenieria y el marco contractual legal.

Mediante la Adenda 4 del IIRSA, Sur tramo: 2 Urcos — Inambari (MTC, 2007¢); la Adenda
4 IIRSA Sur, tramo 3: Inambari — Ifapari (MTC, 2007b); y la Adenda 5 IIRSA, Sur tramo: 4
Inambari — Azangaro (MTC, 2009f) se modific6 el mecanismo de reconocimiento y
compensacion de las diferencias en metrados del “Proyecto Referencial en la Ejecucion de Obras”
por el “Mecanismo de Reconocimiento y Compensacion de Diferencias en Metrados del Expediente Técnico
en la Ejecucion de Obras”. Esto se debid a que el proceso de licitacion se realizé con base a un
estudio que estaba a nivel de pre-inversion. Estamos, pues, frente a la génesis, aunque no la
unica, de los sobrecostos de obras en estos proyectos. Esta situacion se complementa ademas
con las renegociaciones de la Adenda 6 del IIRSA, Sur tramo 2: Urcos — Inambari (MTC,
2009j); Adenda 5 del IIRSA, Sur tramo 3: Inambari — Ifiapari (MTC, 2009g) donde se
realizaron modificaciones a los contratos con relacion a la variaciones de los metrados
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respecto del expediente técnico definitivo. Es decir, una segunda variacion; esta vez respecto
al expediente técnico elaborado por los propios Concesionarios.

Del mismo modo, mediante la Adenda 1 al Contrato de concesion Red vial N°4, tramos
Viales: Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto Salaverry (MTC, 2015a) se incluye en el contrato
la posibilidad de que el Concesionario pueda proponer cambios al expediente técnico
aprobado —en este proyecto el Concesionario habia asumido el riesgo del disefio en el
proceso de licitacion. Por medio de la renegociacion, se permitié al Concesionario modificar
el proyecto que el mismo habia formulado. Estas modificaciones, por lo general, buscan
obtener, una mayor rentabilidad econémica. Una situacién similar se produjo con la Adenda
2 al Contrato de concesion IIRSA Centro, tramo 2: Puente Ricardo Palma - La Oroya -
Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco (MTC, 2015b).

Con relacién a los puertos concesionados, este oportunismo se presento en la renegociacion
y firma de la Adenda 1 al Contrato de concesion terminal de Contenedores Muelle Sur, Callao
(MTC, 2010a). En las APP de aeropuertos y vias férreas no se ha presentado aun este tipo
de oportunismo.

3.7.34. Oportunismo por desemperio

Considero oportunismo por desempefio al relajamiento por razones exogenas a las previstas
en los contratos de concesion de los niveles de servicio contractuales y/o su cumplimiento
en las APP. Cualquier renegociacion por desempefio debe ser motivada por la bisqueda de
un mejor servicio a favor del usuario, en forma cualitativa y cuantitativa, y no por
circunstancias que favorezcan al Concesionario.

El oportunismo por desempefio se ha producido en la renegociaciéon de la Adenda 1 al
contrato de concesion IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas (MTC, 2005a), en donde se definen
niveles de servicios posteriores a la ejecuciéon de Informe Técnico de Mantenimiento (ITM),
cuando inicialmente se tenfa niveles de servicios antes de la puesta a punto, y después de
puesta a punto. Asimismo, mediante la Adenda 2 al contrato de concesion Red vial N°4,
tramos viales: Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto Salaverry (MTC, 2016f) se realiza la
modificacién de la férmula para la medicién de niveles de servicios globales.

Por otro lado, mediante la Adenda 7 al Contratado de concesiéon IIRSA Sur, tramo 3:
Inambari — Iflapari (MTC, 2010j) se realiza la modificacién contractual relacionada al calculo
de los niveles de servicios y la modificacion de los parametros de condicién y serviciabilidad.
Lo mismo se produce con la firma de la Adenda 7 al contrato de concesion IIRSA Sur, tramo
4: Inambari — Azangaro (MTC, 2011h); y la Adenda 8 del contrato de concesion del ITRSA,
Sur tramo 2: Urcos — Inambari (MTC, 20101).

Estas modificaciones en los niveles de servicio también se dan en las vias férreas APP Tren
Eléctrico - Linea 1, donde mediante la Adenda 2 y la Adenda 4 se modifica el Anexo 7
relacionado con los niveles de servicio.
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3.7.4. Oportunismo por dominio piblico

Este tipo de oportunismo esta determinado por la incapacidad del sector publico en el
cumplimiento de las obligaciones asumidas en el contrato APP. Ante esta situacién se
renegocian los contratos APP, y mediante adendas, se postergan las responsabilidades en
funcién al horizonte de permanecia en el cargo de los funcionarios de confianza en el aparato
estatal.

Mediante la Adenda 4 al contrato de concesion Red vial N° 5: Ancén - Huacho — Pativilca
(MTC, 2015e), se incluyen clausulas donde el Concedente puede solicitar la modificacion del
expediente técnico ante la dificultad de liberar predios. Asi mismo, todos los costos de esta
solicitud seran con cargo al Concedente.

Una situacion muy comun en las APP es la renegociaciéon oportunista que hace el Concedente
ante la falta de entrega de predios en los plazos previstos para la ejecucion de las obras, segin
los cronogramas definidos en los términos de referencia, las bases de los proceso de licitacién
y/o los contratos de concesion (Prior & Velasco, 2012).

En esta linea, mediante Adenda 1 al contrato de concesion Red vial N° 5: Ancén - Huacho
— Pativilca (MTC, 2004a) se amplié el plazo para que el Estado entregue los predios
necesarios para las obras de la primera etapa de 180 dias a dos afios. Al mismo tiempo, se
ampli6 el plazo para que el Estado entregue los predios necesarios para las obras de la
segunda etapa de 120 dias posteriores a la entrega de todos los predios necesarios para la
primera etapa; es decir, se reprogramé el calendario de ejecucion de la obras en toda la APP
por falta de disponibilidad de los predios a tiempo.

Mediante la Adenda 2 al Contrato de concesion Red vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul
— Ica (MTC, 2009b) se modificaron los plazos para la entrega de los predios de la segunda y
tercera etapa del proyecto; y mas adelante, mediante Adenda 6 a dicho contrato se volvieron
a ampliar los plazos para la entrega de dichos predios.

Mediante Adenda 1 al contrato de concesion del tramo Vial: Dv. Quilca - Dv. Arequipa
(Reparticién) - Dv. Matarani — Dv. Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia (MTC, 2016d)
se incluy6 la prevision de constituir un fideicomiso de recaudacion para el aumento del peaje,
ain sin la culminacién de las obras por falta de disposicion de los predios. Es decir, se
incrementd el costo del peaje sin contar aun con la ejecucion de la obra.

Mediante la Adenda 2 al Contrato de concesiéon IIRSA Centro, tramo 2: Puente Ricardo
Palma - La Oroya - Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco (MTC, 2015b) se fijaron
nuevos plazos para la ejecucion de las obras en funcion a la entrega de los predios por parte
del Concedente. El concedente habia incumplido con las entregas en las fechas sefialadas por
el contrato.

Mediante la Adenda 2 al contrato de concesion Autopista del Sol: Trujillo — Sullana (MTC,
2016e) se f1j6 un cronograma para entrega de terrenos, al mismo tiempo, se redefinio la
clausula de incumplimiento contractual por parte del Concedente, por la no entrega de
terrenos.
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Mediante la Adenda 3 al contrato de concesiéon del Aeropuerto Internacional Jorge Chavez
(MTC, 2002¢) se ampli6 el plazo para la entrega de terrenos de 4 a 5 afios. Ademas, por
medio de la Adenda 4 se ampli6 dicho plazo hasta el afio 8 posterior al cierre financiero de
la ampliacién del aeropuerto. Afnos después, mediante la Adenda 6 al contrato de concesién
del Aeropuerto Internacional Jorge Chavez (MTC, 2013f) se ampli6 el plazo para la entrega
de los terrenos hasta el 31 de diciembre de 2015. Al mismo tiempo, se modifico la clausula
que facultaba al concesionario solicitar la culminacién de la concesién a la no entrega de
terrenos. A diciembre del 2016, el Concedente no ha cumplido atn con esta obligacién.

Mediante la Adenda 1 al Contrato de concesion del Tren Eléctrico - Linea 2 (MTC, 2016b)
se defini6 un nuevo cronograma para la entrega del area de concesién, debido al
incumplimiento del Concedente en la entrega de los predios. En algunos casos el
Concedente, ante su incapacidad, ha optado por facultar a los Concesionarios a realizar los
procesos de liberacion de predios, como se aprecia en la Adenda 2 al contrato de concesion
Autopista del Sol: Trujillo — Sullana (MTC, 2016¢), y en la Adenda 3 al contrato de concesion
ITIRSA Sur, tramo 5: Matarani - Azangaro — llo (MTC, 2013d). Esto, sin embargo, genera
incentivos para mayor dominio privado.

Como consecuencia del oportunismo publico se modifican los plazos de ejecuciéon de las
obras; se amplian los plazos por falta de entrega de los predios; y se modifica el cronograma
de ejecuciéon condicionandolo a la entrega de predios por parte del Concedente. Esta demora
trae beneficios directos a los concesionarios; postergan inversiones, y al mismo tiempo,
genera incentivos para realizar cobros adicionales al Estado por costo de oportunidad del
dinero; y finalmente, es el causal ideal para la ampliacion de los plazos de concesion (Engel
et al., 2014).

En todos los contratos de concesion existen clausulas que dan la opcién al Concedente para
realizar licitaciones publicas de las obras adicionales y/o complementatias a los contratos de
concesion. El propésito de estas clausulas es generar competencia, sin embargo, dada su
incapacidad para ejecutar licitaciones competitivas en el corto plazo, en todas las APP, se ha
optado por renegociar el contrato con el objetivo de ejecutar las obras en un menor plazo y
generar as{ beneficio politico. Esta modalidad se ha constituido en una de las principales
formas de anticipar el gasto publico en obras no programadas, obras de naturaleza
complementaria o anexando nuevos tramos de infraestructura vial, por medio de adendas a
los contratos de concesion.

En este sentido, como muestra de ello tenemos el caso de las obras adicionales definidas
mediante: Adendas 1, 3,4, 5, 6,y 7 al contrato de concesion Red Vial N° 6: Puente Pucusana
- Cerro Azul — Ica; Adendas 5, 6, y 7 al contrato de concesion IIRSA Norte: Paita —
Yurimaguas; la Adenda 2 al contrato de concesion Red Vial N° 4, tramos Viales: Pativilca -
Santa- Trujillo y Puerto Salaverry; la Adenda 1 al contrato de concesién Autopista del Sol:
Trujillo — Sullana; la Adenda 2 al contrato de concesiéon Autopista del Sol: Trujillo — Sullana;
y la Adenda 3 al contrato de concesion IIRSA Sur, tramo 5: Matarani - Azangaro — Ilo.

Otra forma de oportunismo politico también utilizada es el establecimiento de periodos
transitorios y perfodos finales de ejecucion de las obras que superan la inversion maxima
permitida. Segun Engel et al. (2014), las obras adicionales con otra denominacién son otra
de las causas que originan el incremento de los costos en las APP. En los proyectos IIRSA
se realizaron renegociaciones en este sentido, quedando refrendados mediante las Adendas
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5, 6 y 7 al contrato de concesion del IIRSA Sur, tramo 2: Urcos — Inambari; las Adendas 5y
6 al contrato de concesion IIRSA, Sur Tramo 3: Inambari — Ifapari; y las Adendas 5y 6 al
contrato de concesion IIRSA Sur, tramo 4: Inambari — Azangaro. El mantenimiento y
operacion de estas obras adicionales hace que los concesionarios perciban ingresos
adicionales en el tiempo restante de la concesion.

El oportunismo politico permitié que en los proyectos IIRSA Sur se establezca un periodo
especial anterior al inicio de sus obligaciones. El Concedente acept6 que se habian iniciado
con anterioridad actividades de transitabilidad, ingenierfa y actividades preparatorias, por lo
que reconocié gastos adicionales a los concesionarios, formalizados mediante la Adenda 1 al
contrato de concesién IIRSA Sur, tramo 2: Urcos — Inambari; la Adenda 1 al contrato de
concesion IIRSA, Sur tramo 3: Inambari — Ifapari; y la Adenda 1 al contrato de concesion
IIRSA Sur, tramo 4: Inambari — Azangaro, respectivamente. Todas estas Adendas
constituyen evidencia del oportunismo publico por solucionar de forma facil problemas
relacionados a la infraestructura vial —eficaz, pero no eficiente en el tiempo—, y donde el
costo y la forma de pago pasaron a un segundo plano. Debido al dominio econémico del
concesionario y la premura del actor puablico, se aceptaron los costos que proponia el
concesionario, generando asi al Concedente pagos, por lo general, con cargo a presupuestos
futuros (Engel et al., 2014).

3.7.5. Deficiente cilculo de Ia demanda

En el Perd se tienen dos tipos de APP: las autosostenibles y las cofinanciadas. Las
autosostenibles son aquellas que financian su ejecucién, mantenimiento y operacion
mediante el cobro directo de canon —peaje—. Las cofinanciadas son aquellas donde el costo
de la ejecucion, mantenimiento y la operacion se garantizan mediante pagos directos al
concesionario con cargo al presupuesto publico. La recaudaciéon del peaje que se cobra en
estas APP sirve para cubrir parte de dichos pagos. La Tabla 10 muestra las APP
implementadas en el Pera por tipo de financiamiento.
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Tabla 10: APP en infraestructura vial por tipo de financiamiento

Item| Concesiones viales en ejecucion Tipo

A |Carreteras
1 |Red Vial N° 5: Ancén-Huacho - Pativilca Autosotenible
2 [Red Vial N° 6 Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica Autosotenible
3 |IIRSA Nortte: Paita - Yurimaguas Cofinanciada
4 |IIRSA Sur: Tramo 2: Urcos - Inambari Cofinanciada
5 |IIRSA Sur: Tramo 3: Inambari - Ifapari Cofinanciada
6 |IIRSA Sur: Tramo 4: Inambari - Azangaro Cofinanciada
7 |Empalme 1B - Buenos Aires - Canchaque Cofinanciada
8 |IIRSA Sur Tramol: San Juan de Marcona - Urcos Cofinanciada
9 |IIRSA Sur Tramo 5: Matarani - Azingaro - Ilo Cofinanciada
10 Red Vial N°4 Tramos Viales Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto

Salaverry Autosotenible
1 Tramo Vial Ovalo Chancay/ Dv. Variante Pasamayo - Huaral -

Acos Cofinanciada
12 |Tramo Vial: Mocupe - Cayalti - Oyotin Cofinanciada
13 | Autopista del Sol - Trujillo - Sullana Autosotenible
14 IIRSA CENTRO Tramo 2: Puente Ricardo Palma - La Oroya -

Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco Autosotenible
15 Tramo Vial Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticién) - Dv. Matarani

Dv. Moquegua - Dv. llo - Tacna - L.a Concordia Autosotenible
16 Longitudinal de la Sierra Tramo 2: Ciudad de Dios-Cajamarca-

Chiple, Cajamarca-Trujillo y Dv. Chilete-Emp. PE-3N Cofinanciada
B [Aeropuertos
1 |Aeropuerto Internacional Jorge Chavez Autosotenible

Primer Grupo de Aeropuertos Regionales (12 aeropuertos -
2 |Tumbes, Talara, Piura, Cajamarca, Chiclayo, Chachapoyas, Tarapoto,

Trujillo, Huaraz, Iquitos, Pucallpa, Pisco) Cofinanciada
3 Segundo Grupo de Aeropuertos Regionales (5 aeropuertos -

Arequipa, Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna) Cofinanciada
4 |Aeropuerto Internacional de Chinchero - Cusco Cofinanciada
C [Puertos
1 |Terminal Portuario de Matarani Autosotenible
2 |Terminal de Contenedores Muelle Sur Callao Autosotenible
3 |Terminal Portuario de Paita Autosotenible
4 Terminal de Embarque de Concentrados de Minerales en el

Terminal Portuario del Callao Autosotenible
5 |Terminal Muelle Norte Autosotenible
6 |Terminal Portuario de Yurimaguas Cofinanciada
7 |Terminal Portuario General San Martin - Pisco, Ica Autosotenible
D [Vias Ferreas
1 [Ferrocarril del Centro Autosotenible
2 |Ferrocarril del Sur y Sur - Oriente Autosotenible
3 |Tren Eléctrico - Linea 1 Cofinanciada
4 |Tren Eléctrico - Linea 2 Cofinanciada

Fuente MTC
Elaboracién propia
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En el Perq, a diciembre de 2016, no se han realizado renegociaciones por deficiente calculo
de demanda en las APP autosostenibles. Sin embargo, hay varios contratos de estas APP que
contienen garantias de ingresos minimos a los concesionarios en carreteras y puertos:
contrato de concesion Red Vial N° 5: Ancén - Huacho — Pativilca (Prolnversion, 2003);
contrato de concesion Red Vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul — Ica (Prolnversion,
2005¢); contrato de concesion Red Vial N° 4, tramos viales: Pativilca- Santa- Trujillo y Puerto
Salaverry (Prolnversion, 2009b); contrato de concesiéon Autopista del Sol: Trujillo — Sullana
(Prolnversion, 2009a); contrato de concesion IIRSA Centro, tramo 2: Puente Ricardo Palma
- La Oroya - Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco (Prolnversion, 2010); contrato de
concesion tramo Vial: Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticién) - Dv. Matarani - Dv.
Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia (Prolnversion, 2013); el contrato de concesion
Terminal de Contenedores Muelle Sur Callao (Prolnversion, 2006a); y el Contrato de
concesion Terminal Portuario de Paita (Prolnversion, 2009d).

De otro lado, el conteo de la demanda en las APP ha sido transferido a los Concesionarios.
Esto significa que, como advierte Engel et al. (2014), las empresas tienen incentivos reales
para subestimar el trafico. El conteo de la demanda es auditado peribdicamente por
OSITRAN en las APP autosostenibles y cofinanciadas. El Concedente no realiza el calculo
de la demanda real en forma directa, a pesar de haber otorgado garantias por este concepto
al sector privado, y que pueden conducir a problemas que impulsen la renegociacion por este
concepto como también lo sefalan Carbonara et al. (2015). Dada las garantias de ingresos
minimos que el Estado Peruano ha otorgado al sector privado, constituye condicion
necesaria la evaluacion solida del riesgo de la demanda en las APP implementadas, tal como
lo recomienda Alasad & Motawa (2015). La Tabla 11 muestra la evolucién de la demanda
anual garantizada en las APP proyectada al afio 2019 que el Estado Peruano ha brindado a
los concesionarios en los contratos APP, firmados a diciembre de 2016.

Tabla 11: Demanda garantizada en APP en millones de US$

Item| APP en infraestructura vial 2016 | 2017 | 2018 | 2019

1 Autopista del Sol

MAG 0.00[ 0.00] 0.00[ 24.30
2 TIRSA Centro Tramo 2

MAG 0.00[ 0.00] 0.00[ 17.40
3 Red Vial 4

MAG 26.10| 26.60| 27.20| 27.80
4 Red Vial 5

IMAG 7.10( 7.10] 0.00[ 0.00
5 Red Vial 6

IMAG 17.70( 17.70| 17.70| 17.70
6 Desvio Quilca - La Concordia

IMAG 0.00[ 0.00] 0.00[ 0.00
7 Muelle Sur

Demanda garantizada 40.40] 40.40| 40.40| 40.40
8 Terminal Portuatio de Paita

IMAG Etapa 1,2y 3 19.00( 20.20] 21.30| 22.50

Total 110.30( 112.00| 106.60| 150.10

IMAG: Ingreso minimo anual garantizado
Fuente: Marco macroeconémico multianual revisado 2017-2019
Elaboracién propia.
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3.7.6. Falta de Transparencia

Todas las renegociaciones contractuales efectuadas a diciembre de 2016 han sido poco
transparentes. Esto se sustenta en el oportunismo de dominio publico y privado descrito
anteriormente, que han llevado a una desnaturalizacién de los riesgos asignados a cada actor
en el proceso de licitaciéon en concordancia directa con lo expuesto por Hall (2015). Las
Adendas han sido publicadas una vez firmadas, pero no han sido sometidas al debate publico
ni politico. Al mismo tiempo, existen grupos de opinion que han idealizado las APP como el
medio ideal para proveer bienes y/o setvicios de infraestructura. El proceso estd manchado,
principalmente por el reconocimiento que ha hecho la principal constructora y accionista en
APP de infraestructura vial de haber ganado licitaciones publicas de APP con sobornos.

Se necesita un cambio radical del manejo puiblico de las APP. Como comentan Stafford et
al. (2010), debe transparentarse todo el procedimiento, desde la conceptualizacion hasta la
entrega mediante licitacion competitiva. Siemiatycki (2007) también sugiere que deben
generarse mecanismos de difusion y debate de los documentos contractuales relacionados al
alcance de las APP. Por lo tanto, en el Perd se constituye en una condicién necesaria
trasparentar el calculo de las garantias ofrecidas por el Estado al sector privado; la difusion
de los proyectos de adendas a los contratos de concesion; la publicacion de los informes que
sustentan las opiniones a la version final de los contratos por parte de la CGR y de
OSITRAN.

3.7.7. Amenaza para la inversion en otros servicios piiblicos

Para el afio 2017, se tienen contingencias relacionadas a las APP en infraestructura vial en el
Pert por un monto de US$ 2,849.60 millones de ddlares, lo que representa el 82.85% de las
obligaciones de pago de todas las APP (es decir las APP en todos los sectores de la economia
peruana). Al mismo tiempo, esto representa el 6.60% del Presupuesto General de la Repiiblica
(MEF, 2016). Estas cifras indican una amenaza real a la inversion en otros servicios publicos
en concordancia con Hall (2015) y Engel et al. (2014).
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Ilustracion 15 : Compromisos y obligaciones de pago de APP (Millones de USS$)

2,849.60 2,749.10
2,171.40
1,835.00
940.90
[\ [\ Do DO DO
= = = = =
u [ ~1 [oe] =}
Fuente: Marco macroeconémico multianual revisado 2017-2019.

Elaboracion propia.

La brecha en infraestructura de sectores estratégicos como Transportes, Vivienda,
Educacioén, Salud, Agricultura e Interior alcanza al menos los US$ 69 mil millones, lo
que equivale al 35% del PBI. Si se consideran sus presupuestos actuales, dichos

sectores cerrarfan sus brechas en un promedio de 14 afos. (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2016b).

La Ilustraciéon 15 muestra los compromisos y obligaciones de pago del Estado Peruano
proyectado hasta el ano 2019 en favor de las APP en infraestructura vial. La TOabla 12 detalla
estas obligaciones del Estado Peruano a diciembre de 2016.
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Tabla 12: Compromisos y obligaciones de pago del estado en contratos APP

(Millones de US$)

Item APP | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
IIRSA NORTE
PAMO 22,90 12.50[ 31.20] 23.00{ 24.30
1 PAO 39.50( 39.30] 39.30] 39.30] 39.30
Obras Accesorias y Adicionales 17.40 34.20f  46.50 81.30] 25.00
Mantenimiento de Emergencia 1.80 1.00 1.00 1.00 1.00
Otros 28.30] 12.00] 10.40 6.20 1.20
IIRSA SUR TRAMO 1
PAMO 14.90| 1430 14.50| 14.70| 15.00
2 PAO 15.30| 15.20] 15.40| 15.40| 15.40
Obras Accesorias y Adicionales 30.90 0.00[ 36.20] 26.60 0.00
Mantenimiento de Emergencia 0.00 0.50 0.50 0.50 0.00
Otros 1.10 0.40 2.30 3.00 0.00
IIRSA SUR TRAMO 2
PAMO 9.10| 10.60] 16.80| 11.90| 12.00
3 PAO 47.10] 46.80] 40.80] 46.80] 46.80
Obras Accesorias y Adicionales 23.50 3.20 4.00 4.00 0.00
Mantenimiento de Emergencia 3.60 4.00 4.00 4.00 4.00
Otros 1.80 5.70 6.90 1.60 0.40
ITRSA SUR TRAMO 3
PAMO 14.00/ 12.60] 13.90| 14.20] 14.40
4 PAO 61.00{ 60.70| 60.70| 60.70| 60.70
Obras Accesorias y Adicionales 23.50 0.30 14.10 4.00 4.00
Mantenimiento de Emergencia 1.50 4.00 4.00 4.00 4.00
Otros 3.50 5.50 7.30 2.00 0.90
ITRSA SUR TRAMO 4
PAMO 13.00/ 12.50] 13.50] 13.70] 13.90
5 PAO 47.70] 47.50[ 47.50| 47.50{ 47.50
Obras Accesorias y Adicionales 23.50 4.70 0.00 0.00 0.00
Mantenimiento de Emergencia 32.40 9.00 9.00 7.00 7.00
Otros 21.70 7.80 5.70 1.40 0.40
ITRSA SUR TRAMO 5
PAMO 0.00 2.00 2.60 2.70 2.80
PAO 24.80] 26.00[ 26.00] 27.00{ 27.00
6 |Obras Adicionales 23.50 0.00 0.00] 15.20] 19.10
PPO 0.00] 29.60/ 51.30] 18.00 0.00
Mantenimiento de Emergencia 0.00 0.00 0.50 0.50 0.00
Otros 0.30 2.70 2.00 6.40 0.90
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Ttem APP [ 2015 [ 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Buenos Aires Canchaque
PAMO 1.90 2.50 2.50 2.60 2.70

- PAO 7.10 7.10 7.10 7.10 7.10
Obras Adicionales 0.00 0.10 1.50 0.00 0.00
Mantenimiento de Emergencia 0.40 0.30 0.30 0.30 0.30
Otros 0.00 2.10 0.20 0.00 0.00
Huaral - Acos
PAMO 0.00 1.50 4.00 4.10 4.20

8 PAO 2.90 6.70 0.00 0.00 0.00
Obras Adicionales 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Mantenimiento de Emergencia 0.00 0.30 0.30 0.30 0.30
Otros 0.20 0.50 5.60 0.90 0.90
Mocupe Cayalti
PAMO 0.00 2.70 2.80 2.90 3.00

9 PAO 0.00 0.00] 15.00 0.00 0.00
Obras Adicionales 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Mantenimiento de Emergencia 0.00 0.30 0.30 0.30 0.30
Otros 0.00 0.10 3.40 0.20 0.10
Autopista del Sol

10 IMAG 0.00 0.00 0.00 0.00[ 24.30
Obras Adicionales 0.00[ 22.30] 45.00[ 21.70 0.00
Otros 7.20] 11.80] 11.40[ 29.90] 42.10
ITRSA Centro Tramo 2
IMAG 0.00 0.00 0.00 0.00] 17.40

11 |Obras Adicionales 0.00 0.00] 10.80] 19.50] 17.10
Mantenimiento de emergencia 0.00 2.00 2.00 0.00 0.00
Otros 0.30] 29.80 2.70 3.30 3.20
Red Vial 4

12 IMAG 0.00/ 26.10] 26.60f 27.20] 27.80
Obras Adicionales 5.60 3.50 7.80 0.00 0.00
Otros 8.60] 10.50] 98.90f 101.80] 93.00
Red Vial 5

13 IMAG 0.00 7.10 7.10 0.00 0.00
Obras complementarias 0.00f 22.40] 42.00] 75.40 0.00
Otros 1.10 7.30 5.50 7.30 1.00
Red Vial 6

14 IMAG 0.00f 17.70] 17.70{ 17.70] 17.70
Obras nuevas 0.00/ 24.90] 19.30[ 26.90| 33.30
Otros 5.40( 10.70] 22.50[ 10.80 3.20
Desvio Quilca - La Concordia

15 IMAG 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Obras adicionales 0.00 2.00 3.10 1.30 0.00
Otros 0.40 1.30 5.40 5.10 3.40
Longitudinal de la Sierra Tramo 2
PRM 53.70] 66.70]  34.00 0.00 0.00

16 |PAMO neto 36.10{ 23.50] 22.90| 23.30] 23.70
PAMPI 0.00 0.00] 35.80] 35.80] 35.80
Otros 1.50 0.00 4.20 5.20 0.00
Aeropuerto Internacional Jorge Chavez

17 Expropiacion 0.20[ 127.80] 646.00[ 646.00] 637.50
Expropiacion - Seguridad 16.10 1.90 1.90 1.90 1.90
Otros 4.00 0.50 0.50 0.50 0.50
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Ttem APP [ 2015 [ 2016 | 2017 | 2018 | 2019
1° Grupo de Aeropuertos Regionales
18 PAMO 12.10] 17.80f 18.30] 18.80[ 19.40
PAO 11.80] 19.20f 19.20] 19.20f 19.20
Otros 0.90] 27.10 9.40 8.20 6.00
2° Grupo de Aeropuertos Regionales
PAMO 1.00 7.00 3.00 3.00 3.00
19 |PPO 2.80] 14.80 0.00 0.00 0.00
PAO 0.00 3.00 2.20 2.20 2.20
Otros 0.50 9.00 3.10 2.70 2.00
Aeropuerto Internacional de Chinchero - Cuzco
20 PPO 0.00]  65.00f 65.00] 42.00 0.00
PAO 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Otros 0.50 0.00]  44.00[ 44.00 0.00
Muelle Sur
21 Demanda garantizada 0.00] 40.40[ 40.40] 40.40[ 40.40
Supervision de obras 0.00 0.00 5.30 5.30 0.00
Otros 0.00 1.40 0.00 0.00 0.00
Terminal Portuario de Paita
22 [IMAG Etapa1,2y3 0.00] 19.00{ 20.20] 21.30[ 22.50
Supervisién de obras 0.00 0.30 0.00 0.00 0.00
Nuevo Terminal Portuario Yurimaguas
PPO 0.00 5.50( 11.00 11.00f 11.00
23 [PAMO 0.00 2.90 3.00 3.00 3.10
Supervisiéon de Obras 0.50 1.30 0.00 0.00 0.00
Otros 0.00 1.70 0.00 0.00 0.00
Muelle Norte
24 |Supervision de obras 2.70 3.40 0.00 0.00 0.00
Otros 0.00 0.50 0.00 0.00 0.00
25 Terminal San Martin Pisco
Supervisién de obras | o050 360 280 200 0.0
2% Ferrocarril del Sur y Sur Oriente
Supervisién de inversiones adicionales | o000l 020 020 000 0.0
Linea 1 del Metro de Lima
PKT por costos operativos y mantenimiento 20.00 5.60 5.40 6.20 7.20
PKT por inversién 57.90] 12.40] 10.60] 10.80[ 11.30
27 PKT garantizado adicionales inversiones 0.00 1.90 5.40 0.00 0.00
Pago por inversion en nueva flota 0.00f 98.30] 85.80] 33.70] 18.40
Pago por mantenimiento nueva flota 0.00 0.00 1.40 14.60] 18.40
Supetvisién del setvicio 0.00 1.50 1.40 1.30 1.10
Supervisién de obras 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Linea 2 del Metro de Lima
PPO 78.80] 468.40{ 769.90] 807.70[ 468.30
28 PPMR 0.00] 21.90f 29.20] 65.70[ 87.60
RPMO 0.00 0.00] 10.10 0.00] 41.00
RPI 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Otros 50.60] 113.30] 33.30 3.10 0.50
Total: en millones de dolares US con IGV 940.90| 1,835.00(2,849.60| 2,749.10 2,171.40
Global Peru 1,434.60)2,464.80|3,439.30| 3,242.90(2,817.70
Porcentaje de incidencia: 65.59%| 74.45%| 82.85%| 84.77%| 77.06%
Presupuesto 2017: 43,173.1 US$ 2.18%| 4.25%| 6.60%| 6.37%| 5.03%

Fuente: Marco macroeconémico multianual revisado 2017-2019

Elaboracién propia.
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Si analizamos el presupuesto del afio 2017, los compromisos y obligaciones de pago del
Estado por participaciéon en contratos de las APP en infraestructura vial representan el
equivalente al 100.46% de lo presupuestado a nivel nacional para la funcién de orden publico
y seguridad; el 257.41% de lo presupuestado a nivel nacional para la funcién Agropecuaria;
el 66.53% de lo presupuestado a nivel nacional para la funcién Transporte; el 168.71% de lo
presupuestado a nivel nacional para la funciéon de Saneamiento; el 417.21% de lo
presupuestado a nivel nacional para la funcién de Vivienda y Desarrollo Urbano; el 68.20%
de lo presupuestado a nivel nacional para la funcién de Salud; y el 35.92% de lo
presupuestado a nivel nacional para la funcién de Educacion, entre otros. El detalle se recoge
en la Tabla 13.

Tabla 13: Compromisos y obligaciones de pago frente a funcién presupuestaria 2017

Item Funcién PIA 2017 (soles) |Porcentaje |[Equivalencia
1 Legislativa 581,215,771.00 0.41%
2 Relaciones exteriores 714,321,678.00 0.50%
3 Planeamiento, gestién y reserva de contingencia 18,421,831,994.00 12.93%
4 Defensa y seguridad nacional 4,885,563,120.00 3.43%
5 Orden publico y seguridad 9,360,985,657.00 6.57% 100.46%
6 Justicia 4,997,099,364.00 3.51%
7 Trabajo 414,467,564.00 0.29%
8 Comercio 517,481,066.00 0.36%
9 Turismo 496,279,857.00 0.35%
10 Agropecuaria 3,653,196,174.00 2.56% 257.41%
11 Pesca 414,921,670.00 0.29%
12 Energia 997,247,839.00 0.70%
13 Minerfa 127,293,404.00 0.09%
14 Industria 223,158,877.00 0.16%
15 Transporte 14,135,084,393.00 9.92% 66.53%
16 Comunicaciones 407,201,895.00 0.29%
17 Ambiente 2,462,338,549.00 1.73%
18 Saneamiento 5,573,942,006.00 3.91% 168.71%
19 Vivienda y desarrollo urbano 2.253.919,725.00 1.58% 417.21%
20 Salud 13,788,930,253.00 9.68% 68.20%
21 Cultura y deporte 1,750,423,735.00 1.23%
22 Educacion 26,180,823,633.00 18.38% 35.92%
23 Proteccién social 5,781,288,197.00 4.06%
24 Previsién social 12,620,542,211.00 8.86%
25 Deuda piblica 11,711,959,913.00 8.22%
Total presupuesto 2017 142,471,518,545.00 100.00%
A: Compromisos y obligaciones de pago APP viales: 9,403,680,000.00 6.60%

Fuente: MEF PIA-2017
Elaboracién propia.

En el Pery, los compromisos y obligaciones de pago del Estado por participaciéon en
contratos APP en infraestructura vial representan una amenaza real para la inversién en otros
servicios publicos, si se analizan con relacion al Presupuesto General de la Repriblica.

3.7.8. Evaluaciones economicas con sesgo a favor de las APP

Las primeras concesiones en el Pert se entregaron al sector privado teniendo como base
legal el Decreto Supremo N° 059-96-PCM (27/12/1996) y el Decreto Supremo N° 060 —
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96 - PCM (28/12/1996). Los procesos de licitacion de las APP entregadas al sector privado
hasta el afio 2014 —ver TUO Bases de APP afios 1999 - 2014 en carreteras, acropuertos,
puertos y vias férreas— estan referidas a estas normas. A partir del afio 2014, en las
licitaciones de APP se introdujeron las disposiciones contenidas en el Decreto Legislativo

N°1012.

El Decreto Supremo N° 059-96-PCM no especificaba ninguna metodologia para la
evaluacion de las APP con relaciéon a las evaluaciones econdmicas necesarias para la
determinacion de su viabilidad frente a la modalidad de obra publica. Por este motivo, los
proyectos de las APP fueron evaluados con metodologias definidas por el Sistema Nacional
de Inversion Publica (SNIP); un sistema creado para evaluar los proyectos de inversiéon que
se ejecutarfan como obra publica. “El SNIP es un sistema administrativo del Estado peruano
que certifica la calidad de los Proyectos de Inversion Puablica (PIP) a través de un conjunto
de principios, métodos, procedimientos y normas técnicas” (AFIN, 2013). En concreto, el
SNIP establece que todo PIP debe seguir el ciclo de proyecto que comprenden las fases de
Pre inversion, Inversion y Pos inversion.

Sin embargo, varios proyectos fueron exonerados de las evaluaciones econdmicas,
argumentando que eran “proyectos de interés nacional”, como el caso del D.S. N° 022-2005-
EF del “Proyecto Corredor Interoceanico Perti — Brasil — IIRSA - SUR” (tramo 1, tramo 2,
tramo 3, tramo 4, tramo 5).

Otros proyectos fueron flexibilizados en su evaluacién, pudiendo ser entregados en APP
con una evaluaciéon a nivel de pre factibilidad. De esta forma, mediante el Decreto de
Urgencia N° 047-2008 se priorizaron los proyectos: Puerto de Paita; Puerto de San Martin;
Puerto de Salaverry; Puerto de Pucallpa; Puerto de Iquitos; Puerto de Yurimaguas; Autopista
del Sol: tramo Trujillo — Sullana; Carretera IIRSA Centro: Evitamiento Ramiro Prialé —
Puente Ricardo Palma, .a Oroya — Huancayo; La Oroya — Pucallpa; Aeropuertos Regionales,
2° Grupo; entre otros proyectos.

Mediante el Decreto de Urgencia N° 121-2009 se incorporaron proyectos adicionales a los
antes detallados: Carretera IIRSA — Centro: Eje multimodal puerto del Callao - puerto de
Pucallpa en los tramos que estableciera el MTC; Panamericana Sur: Ica - Frontera con Chile,
en los tramos que establezca el MTC; Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y
Callao, Linea 1; los puertos de Yurimaguas y Pucallpa, entre otros.

Afios después, mediante Decreto de Urgencia N° 01 y N° 02-2011 se incorporaron a esta
flexibilizacion de la evaluacién econdmica: la Longitudinal de la Sierra en los tramos que
estableciera el MTC; la Longitudinal de la Selva en los tramos que estableciera el MTC;
Aeropuerto Internacional de Chinchero, Cusco; el Sistema Eléctrico de Transporte Masivo
de Lima y Callao linea 1 —linea 2; entre otros.

En el 2008, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) publicé mediante Decreto
Legislativo (DL) N° 1012 laley “Marco de Asociaciones Priblico Privadas para la generacion de empleo
productivo y normas para la agilizacion de los procesos de promocion de la inversion privada”. Dicho
decreto se modifico con el DL N°1016 y la Ley 29771. En el punto 3.2 del articulo 3 del
reglamento de la Ley Marco se establecié una férmula denominada CPP (Comparador
Publico Privado) que debia ser aprobada por el MEF. Sin embargo, la aplicacién de esta
férmula fue exonerada para el bienio 2009-2010 por el Decreto Supremo (DS) N° 020-2009-
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EF, y para el 2011, con el DS 010-2011-EF. Ademas mediante el DS N° 226-2012-EF se
modifico el reglamento de la Ley Marco, incorporando precisiones a la férmula CPP.

El Decreto Legislativo N° 1224 (25/09/2015), Matco de promocion de la inversion privada,
mediante las APP y proyectos en activos, y el reglamento del Decreto Legislativo N° 1224,
aprobado por Decreto Supremo N° 410-2015-EF incorporaron, por primera vez en el marco
legal peruano de las APP, un procedimiento para la evaluacion de los proyectos de APP en
la fase de formulacién:

[...] es importante senalar que la fase de formulacién para las APP no es la misma que
la que regulan las normas del SNIP, pues en esta fase se realizan todos los estudios

necesarios que permitan evaluar si el proyecto de inversion puede ser desarrollado bajo
el mecanismo de APP. (BID, 2016).

Las APP en infraestructura vial implementadas en el Perd desde el inicio del proceso hasta
el afio 2016 no han sido sometidas a evaluaciones econdémicas consistentes en funcién a un
ciclo de proyecto APP. Esta comprobado que varios proyectos APP que estan ahora en etapa
de operacion fueron exonerados de las evaluaciones del SNIP; y que en otros casos, su
implementacion se realizé con estudios a nivel de pre factibilidad. Esto permite afirmar que
en el Pert existe un sesgo hacia la implementacion de las APP.

Sin evaluaciones econdémicas y/o con evaluaciones econémicas poco rigurosas —por
calificar de algin modo las evaluaciones a nivel de pre factibilidad en que fueron disefiados
estos proyectos de APP, el sesgo en el Pert en las evaluaciones econémicas hacia las APP,
se sustenta en la necesidad de cubrir en el corto plazo un déficit de infraestructura que se
considera inconsistente con la evolucion de la economia mundial. Este fue el argumento que
presentd en la emision de los Decreto de Urgencia N° 01 y N° 02-2011.

Este sesgo en la evaluacion econémica —en concordancia con lo expuesto por Engel et al.
(2014) y Ginés de Rus (2015) — produce incentivos para la generacion del oportunismo
politico y del oportunismo privado, cuyas consecuencias estan originando un elevado costo
social, politico, econémico, y sobre todo moral en la sociedad peruana. Estas ultimas como
consecuencia de la certeza de corrupcion publica y privada en la adjudicacién de proyectos
APP.

3.7.9. Costos de capital privado superior al costo de capital piublico

Si entendemos como costo de capital, el rendimiento minimo que debe producir una
inversioén para que tenga sentido realizarla; desde el punto de vista del titular de los activos
—en el caso de las APP en el Pert, desde la perspectiva del sector publico— es posible
definir un costo de capital. En este sentido, Huamani (2010) presenta una comparacioén del
costo de capital de las APP cofinanciadas y autosostenibles en el Perd. Este autor evidencia
que el costo de capital de las APP autosostenibles es mayor que el costo de capital en las
APP cofinanciadas (menos el IIRSA Norte). Encuentra que el costo de capital es de 14.07%
para la IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas; que es de 15.77% para la Red Vial N° 5: Ancén -
Huacho - Pativilca; que es 12.62% parala Red Vial N° 6: Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica;
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que es 12.08% para la IIRSA Sur, tramo 1: San Juan de Marcona - Urcos; y que es 12.14%
para la IIRSA Sur, tramo 5: Matarani - Azangaro — Ilo (2010).

De otro lado, el MEF considera que el costo promedio anual de la deuda bruta viene definido
por: “el pago de intereses de la deuda mas el monto adicional que podria generarse por efecto
de las variaciones en el tipo de cambio y las tasas de interés” (MEF, 2016, p. 28). Si analizamos
los reportes del MEF relacionados al Programa Anual de Endeudamiento y Administracion
de la deuda de los afio 2012 al 2016, se tiene la Tabla 14 que recoge el costo de la deuda
publica del Peru.

Tabla 14: Costo de Deuda Publica Bruta Pert

Afio| Costo | Riesgo | Total
2012] 5.63% [ 0.26% | 5.89%
1013] 5.59% [ 0.23% | 5.82%
2014 6.20% | 0.22% | 6.42%
2015[ 5.47% | 0.25% | 5.72%

2016| 5.85% | 0.31% | 6.16%

Fuente: MEF
Elaboracién propia

Una simple comparacion de estos valores permite observar que el promedio del costo del
capital privado es superior en un ratio de 2.22 al promedio del Servicio y Costo en Riesgo de
la Deuda Bruta del Perd. Este hecho concuerda con los expuesto por Hall sobre los costos
de capital de una APP (Hall, 2015).

3.7.10. Costos de construccion mds costosos en las APP

En el valor de las carreteras se ha producido un incremento considerable de los costos de
construcciéon con relacién al valor referencial establecido en el proceso de licitacion. Este
hecho puede comprobarse tanto en las APP autosostenibles y cofinanciadas. Las APP que
presentan los mayores incrementos son las que operan los corredores viales IIRSA Sur,
Tramo 4 con 274.35%; IIRSA Sur, Tramo 2 con 263.99%; IIRSA Norte con 256.35%, y
ITIRSA Sur, Tramo 3 con 175.46 %. Este hecho se ha presentado, ademas, sin haber ampliado
la cobertura original de los proyectos.

Enlo referente a las APP autosostenibles, el incremento mayor en los costos de construccion
corresponde a la Red Vial N° 5, con 190.68% y la Red Vial N° 6, con 157.90%. Estas APP
son las que cuentan con la mayor cantidad de IMDA, sin ninguna ampliacién de cobertura
original.

A diciembre de 2016, la APP Autopista del Sol presenta un menor costo de construccion:
93.23% con relacion al valor referencial, pero su porcentaje de avance es solo del 30%. La
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APP Longitudinal de la Sierra, Tramo 2 representa un incremento de 142.94%, al 36.15%
de avance de obra.

Con relacién a los aeropuertos, a diciembre del 2016, no se ha producido incremento de
costos con relacién a los valores referenciales en tres de las cuatro APP que estin en
operacion. El incremento en 192.01% en los costos de construccion corresponde a la APP
cofinanciada del Primer Grupo de Aeropuertos Regionales, pero se debe a inversiones
adicionales aprobadas por el Concedente.

En puertos, el incremento de costos de construccion mas notable corresponde al Terminal
Portuario de Matarani 750.93%. Segin el organismo regulador este incremento se debe a
compromisos adicionales en la Bahfa de Islay —adscrita posteriormente a la APP— y a
inversiones en “mejoras voluntarias”. También se registra un aumento del 147.68% en la
APP del Puerto de Paita. Ambas APP son autosostenibles. En la APP del Terminal Portuatio
de Yurimaguas, el incremento en 147.24% se debe a la aprobacion de la modificacion del
presupuesto inicial de la primera fase de la obra, aprobado por el Concedente.

Los costos de construccion definidos para las dos vias férreas entregadas en APP
autosostenibles no han sufrido incremento. En los ferrocarriles el compromiso era alcanzar
y mantener estandares de calidad FRA II. Si bien es cierto que los costos en las APP de la
Linea 1 del Metro de Lima se han incrementado en 331.63%, este aumento corresponde
basicamente a las inversiones para la adquisicion de Material Rodante: Trenes y otros ~ —
activos publicos— definidos en la Adenda 4 de dicho Contrato de Concesién, y que tiene
una incidencia directa en el nivel de servicio y en el aumento en la cobertura de viajes por

dia.

En el Pery, las APP tienen costos de construccioén superiores a los definidos en los valores
referenciales. Se comprueba lo expuesto por Hall (2015), Ginés de Rus (2015) y Engel et al.
(2014). De otro lado, las APP cofinanciadas son las que presentan los mayores incrementos;
y las que siguen en incremento de costos son las APP autofinanciadas que tienen una mayor
captacion de recursos a través del peaje.

ILa Tabla 15 muestra el incremento de costos en las APP en infraestructura vial a diciembre
de 2016, con relacion al valor referencial establecido en la licitacion.
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Tabla 15: Inversion Referencial Vs. Inversion Aceptada de APPs en infraestructura vial en el Peru a diciembre de 2016

Km/Unidad | Inversion Compromisos | oversion _ | Porcentaje
Total Referencial de Inversion | Acumulada Afios en Porcentaje de
. . » . - .| Km/Unidad Km. Km. 2 Reconocida al|  Ejecucién, | de Avance | Incremento
Ttem c viales en Tipo |Inicio|Plazo| Fin » .| Incluido Bases de | Aceptados por »
del Contrato | Construccién [Operacion| , 7 Licicacion en | ot 11/2016 por el| Operacién y en Respecto a
en | M imi i la io
212/2016 uss en US$ Uss Reforemeint
A _|Carreteras
1 Red Vial N° Ancén-Huacho - Pativilea Autosotenible | 2003 25 12028 182.66 91.16 91.50 182.66 ,000.00 138,153,884.00] 111,037,934.00, 13 80.37% 190.68%
2 [Red Vial N° 6 Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica Autosotenible | 2005 30 |2035 380.09 219.71 160.38 380.09 186,139,949.99 293,919,969.00( 115,546,210.00 11 39.31% 157.90%
IIRSA Norte: Paita - Yurimaguas Cofinanciada | 2005 25 2030 955.07 200.72 806.35 1007.07 241,900,000.00 620,106,177.00| 547,982,296.00 11 88.37%] 256.35%
Obra principal 114.08
Obra adicional: Via Evitamiento Tarapoto 13.70
3 Obra adicional: Acceso Nuevo Puerto de Yuri 9.40
Obra adicional: Via de Evita de Piura 11.54
Obra adicional: Intercambio Vial Piura 3.00
Obra adicional: Scgunda Calzada Piura Paita 49.00
Longitud cn obras adici 86.64
4_[IIRSA Sur: Tramo 2: Urcos - Inambari Cofinanciada | 2005 | 25 [2030] 30000 246.40 0.00 246.40 260,780,000.00] _688,445,558.00] 659,004,129.00 11 95.72% 263.99%
5 [IIRSA Sur: Tramo 3: Inambari - Lfapari Cofinanciada | 2005 | 25 [2030]  403.20 41033 0.00 41033 391,760,000.00] _687,373,872.00| 624,701,461.00 11 90.88% 175.46%)
6 [IIRSA Sur: Tramo 4: Inambari - Azangaro Co iada | 2005 | 25 [2030] _ 305.90 276.97 2518 302.15 241,900,000.00]_663.661,414.00] 680,508,411.00 11 102.54% 274.35%)
7 |Empalme 1B - Bucnos Aircs - Canchaque Co iada | 2007 | 15 |2022 7813 54.98 21.96 76.94 31,131,833.31|  36,746,461.00| 36,746,461.00 9 100.00%) 118.04%)

IIRSA Sur Tramol: San Juan de Marcona - Urcos Cofinanciada | 2007 | 25 [2032|  757.64 737.00 740.88 98,893,166.26] _145.418,497.00| 140,786,240.00 9 96.81% 147.05%)

& |Obra principal
Obra adicional: Via de Evitamicnto Urcos
Longitud en obras adicionale:
IIRSA Sur Tramo 5: Matarani - Azangaro - llo Cofinanciada | 2007 25 2032 854.68 104.29 854.68 958.97 183,371,948.05 301,873,100.00 188,252,054.00 9 62.36% 164.62%|
o [Obra principal 56.29
Obra adicional: S 1a Calzada Puno - Juliaca 48.00
Longitud en obras adicional 48.00
10 Red Vial N°4 Tramos Viales Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto
laverry Autosotenible | 2009 25 2034 356.21 356.21 0.00 356.21 286,000,000.00 286,165,961.00| 174,770,253.00 7 61.07%) 100.06%)
1 ‘Tramo Vial Ovalo Chancay/ Dv. Variante Pasamayo - Huaral -

Acos Co anciada 2009 15 [2024 76.50 52.20 24.30 76.50 34,248,729.00) 41,571,735.00] 39,965,219.00 7 96.14%) 121.38%)
12 |Tramo Vial Mocupe - Cayalt - Oyotin Cofinanciada | 2009 | 15 [2024 46.80 32.65 14.15 46.80 17,385,541.43|  24,850,923.00] 24.832,919.00 7 99.93% 142.94%

Autopista del Sol - Trujillo - Sullana Autosotenible | 2009 | 25 [2034] _ 475.00 269.98 0.00 269.98 424,800,000.00]_396,027,178.00| 117,710,547.00 7 29.72% 95.25%

Obra principal 26278
13 Obra adicional: Construccion de la Scgunda Calzada de la Via de

Evitamicnto Piura - Carrctera Panamericana Norte 7.20
Longitud en obras adicionales: 7.20
14 |IIRSA CENTRO Tramo 2: Pucnte Ricardo Palma - La Oroya

Huancayo y I.a Oroya - Dv. Cerro de Pasco Autosotenible | 2010 25 |2035 377.00 0.00 377.00 377.00 118,000,000.00 127,174,025.00 15,473,350.00 6 12.17%] 107.77%
15 |Tramo Vial Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticion) - Dv. Matarani |

Dv. Moquegua - Dv. Tlo - Tacna - I.a Concordia Autosotenible | 2013 25 12038 428.61 74.46 428.61 503.07 134,260,465.00 3,610,879.00 3 2.69% 106.43%
16 |ongitudinal de fa Sierra Tramo 2: Ciudad de Dios-Cajamarca-

Chiple, Cajamarca-Trujillo y Dv. Chilete-Emp. PF N Cofinanciada | 2014 25 |2039 874.11 90.09 460.56 550.65 173,867,634.00 248,676,932.00 89,899,295.00 2 36.15% 143.03%
B _|Acropuertos
1 Aeropuerto Internacional Jorge Chavez Autosotenible | 2001 30 2031 1.00 1.00 1,061,520,000.00 1,061,520,000.00| 337,138,774.00 15 31.76%) 100.00%)

Primer Grupo de Acropuertos Regionales (12 acropuertos -

2 |Tumbes, Talara, Piura, Cajamarca, Chiclayo, Chachapoyas, Tarapoto,

Tru]i_ll(), Huaraz, Iquitos, Pucallpa, Pisco Cofinanciada 2006 25 [2031 12.00 12.00 108,164,869.00 207,685,182.00 97,863,428.00 10 47.12%) 192.01%)
5 |Sesundo Grupo de Acropucrtos Regionales (5 acropucrtos -

Arequipa, Ayacucho, Juliaca, Puerto Maldonado, Tacna Cofinanciada | 2011 | 25 |2036 5.00 5.00 79,249,190.00|  79,249,190.00| 62,458,138.00 5 78.81% 100.00%,
4_|Acropuerto Internacional de Chinchero - Cusco Cofinanciada | 2014 | 40 |2054 1.00 1.00 599,292,017.00] 599,292,017.00 0.00 2 0.00%) 100.00%)
C [Puertos
1_[Tcrminal Portuario de Matarani Autosotenible | 1999 | 30 [2029 1.00 1.00 30,972,000.00]_232,577,096.00] 216,157,455.00 17 92.94% 750.93%
2 [Tcrminal de Contencdores Muclle Sur Callao Autosotenible | 2006 | 30 |2036 1.00 1.00 617.108,000.00]_600,218,852.00| 342,840,081.00 10 57.12%) 97.26%
3 [Terminal Portuario dc Paita Autosotenible | 2009 | 30 [2039 1.00 1.00 214.910,000.00] _317,378,101.00] 206,965,925.00 7 6521% 147.68%)
4 |Terminal de Bmbargue de Concentrados de Mincrales en ol

'T'erminal Portuario del Callao Autosotenible | 2011 20 |2031 1.00 1.00 120,330,000.00 113,205,000.00] 113,205,196.00, 5 100.00%] 94.08%
5 |Terminal Muelle Norte Autosotenible | 2011 30 |2041 1.00 1.00 1,060,800,000.00 883,482,448.00| 344,547,688.00 5 39.00%, 83.28%
6 |Terminal Portuario de Yurimaguas Cofinanciada | 2011 30 |2041 1.00 1.00 37,100,000.00 54,626,624.00| 32,622,434.00 5 59.72% 147.24%
7 |Terminal Portuario General San Martin - Pisco, Ica Autosotenible | 2014 30 |2044 1.00 1.00 311,674,817.00 311,674,817.00) 4,242.,756.00 2 1.36%] 100.00%
D |Vias Ferreas
1 Ferrocarril del Centro Autosotenible | 1999 40 2039 590.00 590.00 FRA II FRA II 47,252,371.00 17 No aplica No aplica
2 |Ferrocarril del Sur y Sur - Oriente Autosotenible | 1999 35 2034 996.00 996.00 FRA 11 FRA 11| 77,761,362.00 17 No aplica No aplica
3 |Tren Eléctrico - Linea 1 Cofinanciada | 2011 30 [2041 1.00 1.00 202,545,665.00 671,709,426.00| 294,875,568.00 5 43.90%) 331.63%
4 |Tren Eléctrico - Linea 2 Cofinanciada 2014 35 [2049 1.00 1.00 5,346,495,238.00] 5,346,495,238.00| 582,180,611.00 2 10.89%) 100.00%)

* Incluye: Inversién Referencial, Presupuestos Aprobados de
Fuente: OSITRAN

<pedientes y Obras Adicionales

Elaboracién propia
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3.7.11. Corrupcion

La empresa constructora mas importante que ha operado en Perd, la empresa brasilefa
Odebrecht, propietaria de las APP IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas; IIRSA Sur, Tramo 2:
Urcos — Inambari e IIRSA Sur, Tramo 3: Inambari — Ifapari; y socio constructor del Tren
Eléctrico - Linea 1 del Metro de Lima confesé haber ganado licitaciones APP en Peru
sobornando a funcionarios publicos.

Esta comprobado que en el proceso de implementacion de las APP en el Pert ha existido
corrupcion. Si en un principio se argumentaba que la implementacion de las APP generaba
una competencia al lobby local de la construccién, en el caso peruano el proceso de las APP
ha implicado una corrupcién comprobada al mas alto nivel de la autoridad publica; la
Presidencia de la Republica.

El agente corrupto privado ha sido la mayor empresa constructora en el Perd en los dltimos
veinticinco afos. Por lo tanto, debe constituirse como un objetivo nacional identificar y
aplicar todo el peso de la ley a todos los agentes publicos y privados corruptos. De no lograr
este objetivo, podemos inferir que la construccion de infraestructura vial sigue dominada por
la corrupcién, y que cualquier proyecto que se ponga en escena no quedara libre de sospecha
de falta de trasparencia, en linea con lo expuesto por Ginés de Rus (2015), Xu et al. (2014) y
Engel et al. (2014).

3.7.12. Incertidumbre sobre la fortaleza de Ias APP a largo plazo

La problematica descrita y comentada de las APP en el Pert genera una incertidumbre sobre
la fortaleza de las APP, aspecto que también cuestionan Reeves et al. (2015). El oportunismo
privado y el publico cada vez son mas evidentes. Por eso existen actores publicos y privados
que han empezado a cuestionar el proceso de las APP. El deficiente control sobre el calculo
de demanda real es una muestra de la falta de interés de la autoridad sectorial por ejecutar
una planificacién seria sobre el desarrollo vial y las APP futuras, ya que la cuantificacion de
los flujos vehiculares es una de las principales variables.

La falta de transparencia en las renegociaciones contractuales: la falta de difusion y debate de
las adendas antes de su suscripcién, sumado a la corrupciéon comprobada o reconocida por
parte de algunos actores del sector privado hacen que el usuario y publico en general, hayan
empezado a expresar publicamente su descontento, generando una atmosfera negativa hacia
las APP. Los compromisos de pagos futuros representan cargos permanentes en el Presupuesto
Nacional que afectan la inversion en otros sectores: se estan generando APP cofinanciadas
con cargo al subsidio del Estado, y la tendencia es la de aumentar su numero, ya que el
mercado de las APP autofinanciadas en infraestructura vial estarfa ya cubierto. Dado que
existe evidencia del deficiente calculo del Concedente de la demanda, es posible afirmar que
en el Pert existen incentivos reales hacia el disefio de proyectos APP cofinanciados.
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Ala fecha, el marco legal no ha generado una politica de Estado con evaluaciones econémicas
serias de las APP implementadas. Esto ha significado sobrecostos de construccion, una
situaciéon que complica el panorama si tenemos en cuenta la corrupciéon que ha manchado la
implementacién de este mecanismo de concesion. Estas circunstancias permiten afirmar que
existe un sesgo real, y lamentablemente, corrupto, que presiona la implementacion de APP
a cualquier costo. El marco legal que estaba vigente a la fecha de esta investigacion constitufa
un enfoque que buscaba revertir esta situacion y fortalecer el proceso; lamentablemente una
ultima modificacién de diciembre de 2016 que busca promover mas la inversién privada ha
constituido un serio retroceso.

También habria que considerar que la situaciéon econémica del Perd a diciembre de 2016 era
buena. Por lo tanto y segun lo expuesto por Loxley (2013), el pais no tendria necesidad de
implementar APP: a través de obras publicas podtia cubrir la demanda de infraestructura vial
con cargo a su presupuesto. Esta opinion se viene fortaleciendo con la intuiciéon de que las
APP representan en el Pert negocios para la élite econémica tradicional, y en algunos casos
corrupta.

3.7.13. APP no representan una solucion ripida al déficit de infraestructura

El total de la Red Vial Nacional del Pert tiene una longitud de 27,549.90 kilémetros, de los
cuales 17,411.50 kilémetros estan pavimentados. A diciembre de 2016, se tienen bajo el
esquema de concesion 6,851.60 kilometros, que representan el 24.87% de la Red Vial
Nacional, y el 39.35% de la Red Vial Nacional pavimentada.

Por medio de los contratos de concesion implementados desde el afio 2003 hasta diciembre
de 2016 se han construido 2,719.41 kilémetros, que corresponde al 39.63% del total de
kilémetros concesionados, pero que solo representan una expansion del 9.87% de la Red
Vial Nacional, y una expansion del 15.62% de la Red Vial Nacional pavimentada.

St consideramos el afio 2003 como el inicio de la etapa de concesiones — ya que a partir de
ese aflo se implementan las APP en el Pert en forma continua—, a diciembre de 2016 se han
construido con este mecanismo un promedio 194.24 kilémetros de carretera asfaltada por
aflo, que en comparacion con la construcciéon via obra publica equivalen a solo dos o tres
contratos por afo. Esto demuestra que en el Pert las APP no han representado una solucion
rapida al déficit de infraestructura en carretera, en concordancia con lo expuesto por Reeves
(2015). Paraddjicamente, las APP que mas han aportado a cubrir el déficit de infraestructura
son los proyectos IIRSA, en los cuales esta comprobado que existié corrupcion.

Sin embargo, el porcentaje de cobertura del 39.35% de la Red Vial Nacional pavimentada
por medio de APP muestra, al mismo tiempo, que este porcentaje de carreteras cuenta con
politicas de conservacion en el tiempo y garantia de los niveles de servicio en beneficio de
los usuarios. Se puede decir que después de 14 afios de implementaciéon del proceso de las
APP en carreteras, si se esta cumpliendo el objetivo de esta politica publica con relacién a la
cobertura del servicio.
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Con relacion a los aeropuertos, las APP implementadas corresponden a aeropuertos que
operaban, es decir, ya estaban construidos. Por lo tanto, el aporte de las APP al déficit de
infraestructura en aeropuertos ha sido nulo. Sin embargo, con relacién al mejoramiento de
los servicios en los aeropuertos concesionados, es decir, la cobertura, el cambio ha sido
notable. LLos aeropuertos que operan bajo esquemas de APP tienen niveles de servicio
obligatorios que deben ofrecer a sus usuarios.

Mencién aparte merece el caso del Aeropuerto Internacional Jorge Chavez. La APP se
implementé con el objetivo de mejorar y ampliar la capacidad del aeropuerto. Sin embargo,
a diciembre de 2016 se tiene diez afios de retraso del inicio de las obras de ampliaciéon del
aeropuerto. En esta APP especifica la contribucion al déficit de infraestructura en el principal
aeropuerto del Pert ha sido nula, 15 afios después de haberse dado en concesion.

Sobre los puertos peruanos las caracteristicas son las mismas que en aeropuertos. A nivel de
cobertura se han implementado APP en base a puertos que estaban operando, es decir, los
esquemas APP estan relacionados al mejoramiento y ampliacion de instalaciones existentes,
y no a la construcciéon de nuevos terminales portuarios, con excepcion del puerto fluvial de
Yurimaguas. Al igual que en los aeropuertos, los puertos dados en concesiéon operan en
funcién a niveles de servicio definidos en los contratos de concesion. A nivel de déficit de
infraestructura portuaria el aporte ha sido nulo.

En las vias férreas el panorama es semejante. Los ferrocarriles entregados en APP
corresponden a vias que estaban operando, por lo que el compromiso de los privados era
brindar niveles de servicio FRA II. En la actualidad estos niveles se brindan a los usuarios y
son verificados por el Regulador en concordancia con el contrato de concesion: se cumple
con la cobertura del servicio en funcién a las politicas publicas. Sin embargo, con relacién al
déficit de infraestructura, las APP implementadas no han aportado nada.

Las APP que corresponden a las lineas del Metro de Lima, la Linea 1 es una APP de
mantenimiento y operacion, es decir, se entregé una infraestructura construida mediante obra
publica, y opera en funcién a niveles de servicio. La linea 2 del Metro de Lima es una APP
que si contribuye a cubrir el déficit de infraestructura: operara una infraestructura que se esta
construyendo. A diciembre del 2016, sin embargo, se tiene un avance de sélo 10.89%, un
porcentaje que muestra el retraso que existe con relacién al cronograma de obra del contrato
de concesién.

La Tabla 6 detalla el aporte al déficit y la cobertura del acceso a la infraestructura vial,
producto de la implementacién del proceso de concesiones viales en el Pert.
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Tabla 16: Aporte sobre déficit y cobertura de las APP en carreteras

Item Concesiones viales en ejecucion Tipo Inicio[Plazo| Fin Km. del Km. .
Contrato | Construccion
A |Carreteras
1 |Red Vial N° 5: Ancon-Huacho - Pativilca Autosotenible [ 2003 | 25 [2028 182.66 91.16
2 |Red Vial N° 6 Puente Pucusana - Cerro Azul - Ica Autosotenible | 2005 | 30 [2035 380.09 219.71
IIRSA Norte: Paita - Yurimaguas Cofinanciada | 2005| 25 [2030 955.07 200.72
Obra principal 114.08
Obra adicional: Via Evitamiento Tarapoto 13.70
3 Obra adicional: Acceso Nuevo Puerto de Yurimaguas 9.40
Obra adicional: Via de Evitamiento de Piura 11.54
Obra adicional: Intercambio Vial Piura 3.00
Obra adicional: Segunda Calzada Piura Paita 49.00
Longitud en obras adicionales: 86.64
4 |IIRSA Sur: Tramo 2: Urcos - Inambari Cofinanciada | 2005 | 25 [2030 300.00 246.40
5 [IIRSA Sur: Tramo 3: Inambari - Ifiapari Cofinanciada | 2005 | 25 [2030 403.20 410.33
6 |IIRSA Sur: Tramo 4: Inambari - Azingaro Cofinanciada | 2005 25 [2030 305.90 276.97
7 |Empalme 1B - Buenos Aires - Canchaque Cofinanciada | 2007 | 15 [2022 78.13 54.98
IIRSA Sur Tramol: San Juan de Marcona - Urcos Cofinanciada | 2007 [ 25 (2032 757.04 3.88
8 Obra principal 0.00
Obra adicional: Via de Evitamiento Urcos 3.88
Longitud en obras adicionales: 3.88
IIRSA Sur Tramo 5: Matarani - Azangaro - Ilo Cofinanciada | 2007 [ 25 [2032 854.68 104.29
9 Obra principal 56.29
Obra adicional: Segunda Calzada Puno - Juliaca 48.00
Longitud en obras adicionales: 48.00
10 Red Vial N°4 Tramos Viales Pativilca - Santa- Trujillo y Puerto
Salaverry Autosotenible [ 2009 | 25 [2034 356.21 390.87
Obra principal 356.21
Obra adicional: Evitamiento de Chimbote 34.66
Longitud en obras adicionales: 34.66
1 Tramo Vial Ovalo Chancay/ Dv. Variante Pasamayo - Huaral -
Acos Cofinanciada | 2009 [ 15 [2024 76.50 52.20
12 |Tramo Vial: Mocupe - Cayalti - Oyotin Cofinanciada [ 2009 | 15 [2024 46.80 32.65
Autopista del Sol - Trujillo - Sullana Autosotenible [ 2009 | 25 [2034 475.00 269.98
Obra principal 262.78
13 Obra adicional: Construccién de la Segunda Calzada de la Via de
Evitamiento Piura - Carretera Panamericana Norte 7.20
Longitud en obras adicionales: 7.20
14 IIRSA CENTRO Tramo 2: Puente Ricardo Palma - La Oroya -
Huancayo y La Oroya - Dv. Cerro de Pasco Autosotenible | 2010 | 25 2035 377.00 0.00
15 Tramo Vial Dv. Quilca - Dv. Arequipa (Reparticién) - Dv. Matarani |
Dv. Moquegua - Dv. Ilo - Tacna - La Concordia Autosotenible | 2013 | 25 2038 428.61 74.46
16 Longitudinal de la Sierra Tramo 2: Ciudad de Dios-Cajamarca-
Chiple, Cajamarca-Trujillo y Dv. Chilete-Emp. PE-3N ** Cofinanciada | 2014 | 25 [2039 874.11 90.09
Total de kilometros concesionados: 6,851.60 2,539.03
Total de kilometros adicionales construidos: 180.38
Total Red Vial Nacional 27,549.90
Total Red Vial Nacional Asfaltada 17,411.50
Porcentaje de kilometros concesinados Vs R.V.N. 24.87% 9.87%
Porcentaje de kilometros concesinados Vs R.V.N. Asfaltada 39.35% 15.62%
Porcentaje de kilometros construidos Vs concesinados 39.69%
Total de kilometros por afio construidos (2003-2016) 194.24

Fuente: OSITRAN
Elaboracién propia
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3.8.  Conclusiones del capitulo

La conceptualizacion de las APP en el Pert, en alineacion con la definicién dada por el Banco
Mundial, se reduce a la firma de un contrato de concesion entre el sector publico y privado
pata proveer bienes y/o setvicios publicos relacionados a la infraestructura vial. La legislacion
vigente determina acciones ex antey ex post a la firma del contrato APP, al mismo tiempo que
seflala responsabilidades y actores que intervienen en el proceso.

En las APP en infraestructura vial en el Perd, la funcién de produccién —construccion,
operacién y mantenimiento— del bien y/o setvicio publico se asigna al sector privado, para
lo cual, como consecuencia de la firma del contrato APP se crean empresas de giro unico —
Concesionario—, que a su vez han adquirido derechos de produccién por medio de una
licitaciéon competitiva en un mercado con “informacién perfecta” —“que implica una
multitud de agentes indistinguibles que se ajustan a una sola conducta” (Martinez, 2005 p.
299)— determinada por lo establecido en la version final de los contratos APP y las bases de
la licitacion.

El contrato APP tiene su origen en los Términos de Referencia que elabora el Concedente.
Ellos detallan las normas técnicas que debe cumplir el objeto de la APP, se cuantifica y se
determina un valor referencial —precio de la APP— que orienta a los postores en la
definicién de sus propuestas econdémicas en la licitacion. Este precio es exégeno a los agentes
privados antes de la apertura de las propuestas econémicas.

La implementacion de APP en el Pert tiene como base la conceptualizacion antes descrita;
es decir, la APP esta definida como “funcién de produccion, determinada tecnolégicamente,
y orientada por el mecanismo de los precios” (Martinez, 2005 p. 261). Esta es la
conceptualizacién neoclasica de la empresa aplicada en el proceso de implementacion de
APP en Pert.

La cantidad de renegociaciones que se han producido en la experiencia peruana demuestra
que los agentes que conforman las APP actian en base a una racionalidad parcial, guiados
port sus propios intereses y a corto plazo, en concordancia con lo expuesto por Trebilcock y
Rosenstock (2015), que sefalan que las inversiones en activos generan riesgos de
oportunismo mutuo en las APP; y acorde con la teorfa de Williamson (1975). Existe evidencia
de que en las adendas a los contratos APP en el Perd existe un oportunismo por dominio
privado, y también un oportunismo por dominio publico.

El activo publico especifico es inseparable de cada agente —publico y privado— una vez
entregado en APP. Al mismo tiempo, es imprescindible para el logro del objetivo comun,
que es satisfacer una necesidad. Es decir, el activo publico que cubre una necesidad especifica
por medio de una APP se convierte en condicién necesaria y suficiente en el esquema APP,
siendo esto su principal fortaleza, pero al mismo tiempo, su principal desventaja cuando
prima el oportunismo. Y este oportunismo es dificil de prever.

Esta comprobado que el Estado Peruano no realiza directamente la cuantificacion real de la
demanda de transporte en la red vial concesionada. Esta actividad ha sido trasladada a los
concesionarios en las APP autosostenibles y en las cofinanciadas. Solo existen unas auditorfas
de demanda que de forma periddica ejecuta el Regulador de las APP. Teniendo en cuenta
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que en la actualidad hay compromisos de gasto con cargo al presupuesto publico futuro, por
concepto de Demanda Garantizada en APP del orden de US$ 150 millones proyectados al
afio 2019, hay razén mas que suficiente para que el Concedente de las APP de una mayor
importancia a este tema.

Las APP son negocios complejos, estan vinculadas directamente con el desarrollo de la
sociedad e involucran presupuestos publicos y privados considerables. En el Perd la
promocién de las APP esta orientada principalmente a los potenciales inversores, pero los
usuarios y la poblacién en general estan al margen de este proceso. Debe implementarse
mayor difusion sobre los beneficios que este proceso brinda a todos los actores, y no sélo a
algunos especificos —constructoras, banca de inversion. En este contexto la transparencia
es fundamental. El Estado Peruano y parte del sector privado nacional han fracasado con
relacién a la transparencia en las APP. El argumento tras esta afirmacién es la corrupcion
expuesta publicamente en las APP en el Perd por el caso Lava Jato (operacion de lucha
contra la corrupcion en Brasil que involucra a las empresas constructoras mas importantes
con la clase politica brasilera. En relacion al Peru involucra presuntos actos de corrupcion
entre firmas constructoras brasileras y locales, con la clase politica peruana y funcionarios

publicos).

Mencién aparte merecen las adendas a los contratos de concesion —102—, a diciembre del
afio 20106, en 31 contratos APP. Las adendas no han sido objeto de conocimiento ni de
debate publico; no se han generado mecanismos de participacién de los usuarios; uno de los
principales actores en las renegociaciones —el Regulador— solo tiene opinién no vinculante;
y el ente superior de control del pais —la Contraloria General de la Republica— no cumple
funcién alguna en las renegociaciones. Si a esta realidad se agrega el reconocimiento que ha
hecho la principal empresa constructora en el Pera de haber pagado sobornos a funcionarios
publicos para ganar las licitaciones de APP, se puede concluir que en el Pert existe falta de
transparencia en los procesos de estructuracion de las APP, y que existen proyectos APP
producto de corrupcion publica y privada comprobada.

¢Las APP en el Pert representan una amenaza para la inversion en otros servicios publicos?
Si, sobre todo en los sectores estratégicos como Transportes, Vivienda, Educacion y Salud.
Esta situacion se da por la alta incidencia de los compromisos de pago a futuro que impactan
en el presupuesto publico.

De otro lado, se ha comprobado que las evaluaciones econémicas no se han realizado o han
tenido un sesgo a favor de las APP. Esto se ve reflejado en el costo del capital privado
superior al costo de capital publico; costos de construccién de la APP muy superiores a los
establecidos en los términos de referencia; y compromisos y obligaciones de pago futuro del
Estado por participacién en contratos APP. Todo esto tiende un velo oscuro al proceso de
APP y genera incertidumbres sobre sus fortalezas a largo plazo.

También se ha comprobado que las APP no representan una solucién rapida al déficit de
infraestructura en el Perd. Después de 14 afios de iniciado el proceso en carreteras, solo ha
significado un incremento de 9.87% en la Red Vial Nacional y un 15.62% en la Red Vial
Nacional Asfaltada. En puertos, aeropuertos y vias férreas, las APP se implementaron para
rehabilitar o ampliar la cobertura existente, es decir, no han contribuido a recortar el déficit,
con excepciodn de las Linea 2 del Metro de Lima, atin en construccion.
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Las APP implementadas en los diferentes medios de transporte en el Pera presentan niveles
de servicio en la infraestructura concesionada muy superior a los que presentaban dichas
infraestructuras antes de la entrega al sector privado. Se comprueba la eficiencia que tiene
este mecanismo con relacion a la cobertura del servicio. Es necesario precisar que su acceso
esta determinado a un costo de uso —peaje— que antes era menor o no existia.

Se puede concluir que la conceptualizacion neoclasica de la economia que sustenta el proceso
de implementacion de APP en el Pert necesita ser reformulada desde una perspectiva mas
amplia.

Finalmente, también se debe tener en cuenta que son personas las que ejecutan las acciones
que dan vida a las APP, cada una de ellas con motivaciones propias. Tratar de lograr un
equilibrio dinamico entre los agentes que constituyen una APP exige considerar la
organizacién como una realidad antropolégica. Solo la uniéon de libertades humanas que
interactian en las APP, independientemente de su perspectiva, publica o privada, pueden
superar las problemas identificadas en la revisién bibliografica de este trabajo, y que también
estan presentes en el proceso de implementacion de APP en el Peru.
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Capitulo 4. Teoria de las Asociaciones Publico Privadas y su Aplicacion

al Caso Pert

4.1.  APP como organizacion

Una APP no es un contrato, tampoco es un acuerdo. Una APP es una organizaciéon formada
por dos agentes de naturaleza diferente: publica y privada que interactian con el objetivo de
solucionar una necesidad real de la sociedad. Ahora bien ¢en qué tipo de sociedad es posible
identificar a estos agentes y como los definimos?. La historia contemporanea de la humanidad
identifica dos tipos de sociedades: sociedad mercantil y sociedad socialista.

La sociedad mercantil se define por un sistema de instituciones del que solo
necesitamos mencionar dos elementos: la propiedad privada de los medios de
produccién y la regulacion del proceso de produccion por el dominio privado... Por
sociedad socialista queremos designar un sistema en que los asuntos econémicos de la
sociedad pertenecen, en principio, a la esfera publica y no a la esfera privada
(Schumpeter, 1996, p. 223-224)

Seguin esta definicion, en una sociedad socialista no hay cabida para la propiedad privada de
los medios de produccién. Por lo tanto, estos dos agentes de una APP solo se pueden
encontrar en el seno de una sociedad mercantil.

La sociedad capitalista es un caso especial de la sociedad mercantil. Se define por el fenémeno
adicional de la creacién del crédito, y por la practica de financiar las empresas mediante los

créditos bancarios; esto es, mediante dinero elaborado para este proposito (Schumpeter,
1996, p. 223).

Las aportaciones tipicas de la sociedad capitalista no son, por lo general, las mejoras que
tienen gran importancia para el hombre rico; sino, mas bien, las mejoras que estan al alcance
de los hombres no ricos...Es por naturaleza un método de trasformacién econémica “y no
solamente no es jamas estacionario, sino que no puede serlo nunca” (Schumpeter, 1996, p.
120).

Los hombres que toman decisiones en los medios de produccion, y las empresas de crédito
—hombres de negocios— estan legitimados por la designacion directa de sus propietarios, y
son motivados por la generacion de una rentabilidad. La generacion de rentabilidad minima
es condicién necesatia para la existencia de los medios de produccién privados.

De otro lado, la sociedad se organiza en base a un método politico que busca garantizar sus
ideales e intereses, y que construye un régimen para la toma de decisiones politicas: “método
democratico es aquel sistema institucional, en el que los individuos adquieren el poder de
decidir por medio de una lucha de competencia por el voto del pueblo” (Schumpeter, 1996,
p. 342), y conforma asi, lo que se denomina Gobierno Publico. Este es un “cierto concierto
y orden entre aquellos que moran en la ciudad” (Aristoteles, 2002, p. 119), en la buena
disposicion de las decisiones politicas en las instituciones publicas.

La caracteristica principal en una democracia es que las personas que toman decisiones son
elegidas por medio de elecciones o designacion formal; “en una democracia las personas para
dirigir las instituciones publicas —pertenecientes o relativas al Estado— son elegidas o
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nombradas por otras personas elegidas...El Estado posee determinados derechos de
coercién que carecen las instituciones privadas™ (Stiglitz, 2002, p. 21).

La decision de permitir que los medios de produccion y financiamiento privado interactien
con el Estado, para solucionar una necesidad real de la sociedad es una accién exclusivamente
estatal, por lo tanto politica. Toda accioén politica “esta encaminada a la accién o al cambio
[...], comporta una propension hacia el conocimiento del bien: de la vida buena o de la buena
sociedad; porque la sociedad buena es la expresion completa del bien politico” (Strauss, 1970,
p. 11-12). “Lo politico esta sujeto por naturaleza a la aprobacién o desaprobacién, aceptacion
y repulsa, a la alabanza y a la critica. Lleva en su esencia el no ser un objeto neutro; exige de
los hombres la obediencia, la lealtad, la decision o la valoracion” (Strauss, 1970, p. 14)” y este
hecho, se da en razon a las caracteristicas radicales, Gnicas e irrepetibles de los hombres que
conforman la sociedad.

Por tanto, una APP tiene su génesis en un acto politico, en una visiéon de futuro, en circunstancias
concretas que emprende el Estado; y mas en concreto los hombres de Estado elegidos por
voto popular o designados por alguien que ha sido elegido. Posterior a dicho acto politico,
unos agentes privados propietarios de los medios de produccion y del crédito, por intermedio
de hombres también legitimamente designados deciden libremente participar en esta vision
de futuro, y se forma asf una organizacioén dnica: la APP, cuyo objetivo es solucionar una
necesidad real de la sociedad, y al mismo tiempo ofrecer una utilidad o beneficio al agente
privado.

Asistimos por lo tanto, a un proceso continuo de actos humanos individuales, que hacen
posible de diferentes perspectivas realizar la APP, segiin una finalidad previamente pensada:
reducir costos de transporte, mejorar los servicios de salud, reducir los costos de produccion
y/o distribucién de energia, etc. Esta finalidad, a su vez, da lugar a la realizacién de unos
objetos especificos: los bienes o los servicios publicos en infraestructura.

LLa mediaciéon humana es la que configura y hace posible el medio —la APP—, asociandola
a unos objetos especificos (Martinez, 2015, p. 40). Ahora bien, para generar valor, la
intervencién humana no puede cesar “pues el valor, no apunta a lo presente, sino a lo que
esta por venir” (Martinez, 2015, p. 40). Se trata pues de resolver problemas, satisfacer una
necesidad real por medio de la APP y generar beneficio privado, en una sociedad que esta en
continuo crecimiento y que por lo tanto necesita szezzpre la intervenciéon humana. Una APP
es esencialmente una acciéon humana, y como tal debe analizarse.

4.2. La accion humana en las APP

El desarrollo de una sociedad esta condicionado a la satisfacciéon de las necesidades de su
poblacién. Esta condicion se constituye en necesaria para la existencia de una sociedad buena,
donde las decisiones politicas son el medio para la solucién de los problemas que afectan a
las personas que lo conforman.

En general, se entiende por problema la existencia de una situacién que no es
del todo agradable para una persona. Por solucién del problema, suele entenderse
la aplicacién de una accién que transforme esa situacion de modo tal que esa persona
a la que afecta la encuentre satisfactoria. (Pérez, 1991, p. 25)
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Mediante actos politicos de los hombres de Estado y actos privados de los hombres de
negocios se constituyen las APP para solucionar problemas especificos de una poblacion.
Para la ejecucién de esta vision de futuro, por tanto, se necesita como condicion suficiente y
necesaria la participaciéon de ambos agentes en forma conjunta, en un tiempo y un espacio
también definido. En este contexto, y en concordancia con lo propuesto por Pérez (1991),
se tiene la siguiente conceptualizacion formal de la accién humana en las APP:

1. Denominaremos al agente publico como A y al agente privado como B, que
actian entre si dentro de una poblacién P. El deseo de A, de conseguir una
cierta satisfaccion de P, depende de una cierta interaccién con B.

1. Las interacciones posibles vienen especificadas por diadas accién-reaccion
—del tipo (Ax, By)—, donde Ax representa una accién concreta y By una
reaccioén concreta.

1ii. Cada interaccion implica una percepcion. Llamaremos S al valor percepcional
asociado al grado de satisfaccién que la interaccién produce en A.

iv. Los problemas de accion se resuelven cuando A ejecuta una accidén, que junto
con la reacciéon de B da lugar a una situacion que produce la satisfaccion
en P que A desea.

“A intenta resolver su problema tomando decisiones, una decision es, pues, la eleccion
de un plan de accion” (Pérez, 1991, p. 31). En nuestro caso, el plan de accidn constituye la APP
por el que realiza una visiéon de futuro, una accioén politica para lograr la reacciéon de un
agente B, que sepa, pueda y quiera ser parte de este acto politico, de tal modo que la
interaccién resultante produzca la satisfaccion deseada en P. La satisfaccion lograda en P
determina el grado de eficacia del plan de accion de la APP.

4.2.1. La dinamicidad en las APP

Los actos de A y B en P son movimientos propios con capacidad de impulso y adaptacion al
entorno determinados por las caracteristicas propias de cada sociedad en donde se emprende.
La conceptualizaciéon formal de la accidén en una APP como el producto de las iteraciones
sucesivas lleva a considerar que se producen fenémenos en el tiempo que tienen una
incidencia directa en los actos futuros de ambos agentes; fenémenos que reconfiguran su
conducta en cada iteracioén. Esto es lo que Pérez (1991) denomina aprendizaje. Las personas
aprenden a medida que ejecutan acciones practicas de sus actos en el marco de un conjunto
de iteraciones viables.

“Es cada persona, una libertad personal distinta” (Sellés, 2000, p. 384). Las iteraciones que
se producen entre A y B son unicas e irrepetibles. Sin embargo, ellas también tienen su propia
orientacion “la libertad como ideal comporta muchas ambigtiedades, porque es libertad tanto
para el bien como para el mal” (Strauss, 1970, p. 48). Esta caracteristica humana hace que los
agentes A y B aprendan con otientacién al bien (aprendizaje positivo) y/o con otientacién al
mal (aprendizaje negativo).

El aprendizaje positivo va en linea directa al acto politico que da génesis a la APP, es decir,
resolver los problemas sociales y lograr la satisfaccion de P. Esto ocasiona que el plan de accion
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de la APP es eficiente, porque cada vez resulta mas atractivo: incrementa el valor percepcional
de A.

El aprendizaje negativo es su opuesto. La APP no constituye la soluciéon del problema
especifico de la sociedad y generara mas bien insatisfaccion en P. Es decir, el plan de accidn de
la APP es inconsistente, porque destruye su propia ¢ficacia al ser aplicado en forma sucesiva. El
aprendizaje negativo es “un aprendizaje contraproducente que facilita el logro de unos
resultados, cuando ese logro en si mismo implica la destruccién de las condiciones que
son necesarias para seguir alcanzandolos” (Pérez, 1991, p. 52). En otras palabras, implica
la destruccion del agente publico y/o del agente privado (A y B). La destruccién del agente
A debe entenderse desde la perspectiva politica e implica el asolamiento del régimen de turno,
pero no del Estado. En el caso del agente B implicaria la ruina o pérdida de los medios de
produccion, y la pérdida casi irreparable del crédito para financiar la produccion.

En la organizacion formal APP, que se forma mediante la firma del contrato de APP, no se
considera esta reconfiguraciéon de los agentes A y B en el tiempo como parte de la puesta en
escena de la APP. De hecho no tiene por qué considerarse, porque esta reconfiguracién se
da en la organizacién informal de la APP, y en la organizacién informal interna a cada uno
de los agentes, y que tiene su génesis en la accion individual de personas que deciden.

4.3. Enfoque antropolégico en las APP

La problematica de las APP en infraestructura vial en el Peru tiene su génesis en una
implementacién que ha tenido como base la conceptualizacion neoclasica de la empresa. Las
renegociaciones que se han producido demuestran que los agentes que conforman las APP
actian en base a una racionalidad parcial, guiados por sus propios intereses y a corto plazo.
El gran nimero de renegociaciones demuestra que las APP en el Pert son emprendimientos
inestables.

La gran limitacién de la teorfa econémica neoclasica es que se guia por un modelo
abstracto y matematico, por lo que no queda mas remedio que tomar a los hombres y
los bienes como si fueran individuos completamente cerrados, lo que implica un
mundo de informacién perfecta, un equilibrio estable, en el que no cabe la mediacion,
la siempre imprevisible accién humana. (Martinez, 2015, p. 30).

Sila conceptualizacion neoclasica de la empresa fuera la acertada, no seria necesaria ninguna
renegociacion en los contratos APP, porque la informacién entre los agentes A y B serfa
perfecta. Las renegociaciones contractuales de los contratos APP son la mejor evidencia de
que no existe informacién perfecta en una APP.

Sin embargo, all complex contracts are unavoidably incomplete (Williamson, 2002, p. 174). La
conceptualizacién de APP como un contrato genera una problematica propia por su
naturaleza incompleta, que ella intenta equilibrar con relaciones dinamicas y de largo plazo
entre los agentes y en el interior de los mismos, con un documento formal y estatico en el
tiempo. Esta conceptualizaciéon permite que se generen conductas oportunistas en ambos
agentes, A y B.
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El comportamiento oportunista significa que un sefior, aprovechandose de las ventajas que
le da la informacién que tiene, engafia al cliente, y ademas, lo hace todo de manera legal.
(Pérez, 1992, p. 51). El cliente de la APP no es el Estado, el cliente, de la APP es la sociedad.

Las acciones de los agentes A y B estan personificadas en los actos de las personas que tienen
el poder legitimo de la toma de decisiones, es decir, son plenamente identificables en la APP.
No se puede saber si sus intenciones son oportunistas « priori de la toma de decisiones, sin
embargo, las modificaciones contractuales posteriores a la firma de los contratos, que estin
relacionadas, por ejemplo, a unas mayores garantias a los acreedores permitidos, o a la
flexibilizacion de las clausulas que norman el cierre financiero son un aprendizaje negativo
en los agentes A y B.

En A trae como consecuencia la pérdida del ejercicio del derecho de propiedad de los activos
publicos, y genera un aprendizaje negativo al asumir esta situacion posterior como una
condicién normal, a la que se llega como consecuencia de la implementaciéon de una APP.
Esta pérdida de eficiencia en el ejercicio del derecho de propiedad se manifiesta de modo
critico ante la posible quiebra econémica de la APP, y que origina que se concedan mayores
garantias a los acreedores permitidos, por ejemplo: el privilegio de pagos pendientes, o el
condicionamiento a la previa opinion de los acreedores de una licitacion.

En el agente B, la obtenciéon de mejores condiciones de financiamiento genera ganancias
financieras en el corto plazo —disminucién de costo de capital, mayores tazas de valor
presente sobre bonos soberanos cuando la APP se financia con deuda, etc. Esto se da a costa
de la alteracion del estado interno de la APP, porque se modifican las condiciones iniciales
de la licitacién.

Se produce aprendizaje negativo en el agente B cuando se desconoce al detalle la ingenieria
de los proyectos implementados por la APP. Es decir, cuando se licita con estudios no
definitivos. Esto genera incentivos para sobredimensionar y/o sub-dimensionar los
proyectos, en funcién a la rentabilidad en el corto plazo. De otro lado, el agente A aprende
negativamente, porque traslada el riesgo de la construcciéon del activo publico sin haber
conceptualizado al detalle la solucién de un problema especifico de la sociedad: no tiene un
presupuesto definido, y por lo tanto, la cuantificacion del riesgo es aproximada. Esto produce
condiciones oportunistas en favor del agente B para el incremento en costos financieros y de
construccion. Las APP deben implementarse en base a ingenieria definitiva, y no en base a
proyectos definidos aun en la etapa de pre-inversion.

El uso de recursos publicos no programados que impliquen gasto econémico financiero
fuera del objeto principal de la APP, y que tienen como base la disponibilidad del uso de
recursos econémicos, en forma inmediata, del agente B es un aprendizaje negativo que tiene
que evitarse. Generar mayor rentabilidad en el corto plazo en el agente B producto de la
ejecucion de obras adicionales puede ocasionar que estos se interioricen y pasen a ser el
principal incentivo para este agente con relacion a la APP. Ademas, en el agente A se genera
un estado interno con tendencia a una solucion facil y rapida del déficit de infraestructura —
basicamente requerida por el oportunismo politico—, sin la ejecucion del control necesario,
muchas veces legal, que genera regimenes especiales que desnaturalizan el objeto principal
de la APP.

La modificacién de la ingenierfa de un proyecto APP con ingenierfa definitiva es un
aprendizaje negativo muy comun. Estas modificaciones no buscan la eficiencia en la APP,
solo buscan reduccién de costos a favor del agente B. Cualquier modificacion de la ingenierfa
definitiva debe ser hacia mayor cobertura y no menor: “basta, en ocasiones, con que en una
empresa se empiecen a hacer productos de inferior calidad —aunque con ello se gane mas
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dinero— para que cunda una especie de desmoralizacion en toda la cadena de produccion y
venta” (Pérez, 2014, p. 98). Modificaciones en la ingenierfa definitiva, que tratan de hacer
mas agil los procesos constructivos, tienden por lo general, a disminuir la calidad del activo
publico asi como su nivel de servicio futuro.

De igual manera, se produce un aprendizaje negativo en ambos agentes cuando se permite la
modificacién de los niveles de servicio establecidos a favor de los usuarios de la APP. Se
generan incentivos para renegociaciones oportunistas por este concepto en futuras APP, y
se genera un aprendizaje negativo en el agente B que tendria incentivos de hecho y de derecho
—jurisprudencia— para no cumplir con unas obligaciones libremente adquiridas. Peor aun
si esto ocurre para la condicion de “periodos especiales”, porque estos terminan
implementandose como periodos de tiempo permanente. En estos periodos, se generan
estrategias de adaptacion oportunista que tienen como base condiciones climaticas y/o
geologicas —prevencion y atencion de emergencias—, donde el agente B —que tiene como
caracterfstica la disponibilidad de recursos en forma inmediata, busca la explotaciéon de
algunas oportunidades que ofrece el entorno, daflando el propio objeto de la APP.

El oportunismo del agente A constituye de por si el mads peligroso, porque puede
generalizarlo a toda la estructura estatal. La incapacidad del Estado de cumplir con sus
obligaciones esta documentada; este aprendizaje negativo esta marcado por el horizonte
temporal de las personas que actian en representacion del Estado, por la falta de una
estructura responsable plenamente identificada, legitimamente designada y altamente
competente para el cumplimiento contractual APP, sobre todo en paises en desarrollo o en
democracias en proceso de consolidacion.

El oportunismo del agente A es una falla estructural del Estado. Un ejemplo de este
aprendizaje negativo son las renegociaciones que impulsa el Estado con el objetivo de
postergar la entrega de los predios para la ejecucion de obras APP. Este agente deberia ser el
que garantice su cumplimiento, y no el que lo postergue.

Ademas, el oportunismo del agente A genera un aprendizaje negativo en el agente B, que se
manifiesta en la presentacion de las ofertas en el proceso de licitacién. Al tener evidencia de
las renegociaciones oportunistas de los contratos por incumplimiento de las acciones del
agente A, como por ejemplo a la entrega de predios. De esta manera, se generan motivaciones
para manipular el cronograma de inversiones del proyecto durante el proceso de licitacion,
se planifica de acuerdo a dicho incumplimiento — un fenémeno verificado en las
renegociaciones de los contratos APP anteriores—, lo que induce a que se presenten ofertas
agresivas con el objetivo de ganar la licitacion.

El aprendizaje negativo del agente A y B se incrementa cuando se modifican o se crean
petiodos especiales de construcciéon una vez implementada la APP. Basado en el
oportunismo politico por resolver necesidades no atendidas de las poblaciones que se
encuentran en el area de influencia de los proyectos APP, se presenta el oportunismo del
agente B. Por periodos especiales, me refiero a los incrementos en el plazo para la ejecucion
de obras por acciones omitidas por el agente A, o el incremento de los costos por condiciones
no previstas en los estudios —no definitivos— que dieron origen al proyecto APP.

Un aprendizaje negativo muy comun del agente A es entregar obras adicionales y/o
complementarias en forma directa al agente B, sin una licitacién competitiva. Esto genera el
incremento del costo por dominio de posicién en los proyectos APP, produciendo
distorsiones en la relacion de los agentes A y B. Este aprendizaje negativo genera en el agente
A tendencia a dejar de asumir su responsabilidad en la soluciéon de los problemas sociales,
trasladandolos en forma directa al agente B, y alterando el equilibrio dinamico inicial de la
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APP —determinado por su objeto especifico. Empieza a presentarse un desequilibrio de
accion, y por lo tanto, mayor dominio en la toma de decisiones del agente B. El agente A
inicia un proceso de degradacion moral caracterizado por la incompetencia, aqui es donde el
camino a la corrupcion de la organizacion APP se empieza a configurar.

Si el Estado brinda garantfas de demanda, lo 16gico es que tenga clara esta cuantificacion y
que deba realizar todo lo necesario a fin de tener una certeza sobre la cuantificacion de esta
variable. Dejar esta cuantificacion al agente B es la resultante de una falta de prevision en el
tiempo, que genera incentivos para el aprendizaje negativo del agente B, porque este —dada
su naturaleza privada— antepondra sus necesidades a las de A. Que el agente A no asuma
esta responsabilidad genera que el agente B tenga una herramienta para justificar sus
ineficiencias. Un ejemplo de esto es la recaudacion del peaje que esta garantizado. Se han
generado incentivos para sub-dimensionar o sobredimensionar los proyectos, porque las
obras viales se proyectan en funciéon a ejes equivalentes y/o IMDA de vehiculos.
Considerando que los periodos de implementacion de proyectos APP son a largo plazo, una
falta de control de la demanda generara la ejecucion de garantias, pero no por la ausencia de
la demanda, sino por una falta de control real.

Las APP son organizaciones que al tener su génesis en actos politicos tienen naturaleza
publica, y por lo tanto, estan sujetos al analisis y la critica de la sociedad. La falta de
transparencia en las renegociaciones hace que estas se cuestionen a priori. No se puede
pretender que no existan renegociaciones en un contrato APP, dadas las caracteristicas
dinamicas de su génesis, implementacion y de los agentes que la conforman. Las adendas a
los contratos APP tienen caracteristica de necesarias;: los términos de referencia de las APP
se deben considerar como una condicién inicial, y no final. Las APP tienen la necesidad de
crecer, porque una vez implementada, la acciéon humana la personifica, y crece en
concordancia con el crecimiento de la poblacion: el largo plazo es una caracteristica
conceptual de la APP. Esta vision de la APP, solo es posible desde la conceptualizaciéon de
la accién humana, donde las renegociaciones aparecen como adecuaciones legales necesarias
en el tiempo dentro del marco legal de la sociedad, siempre y cuando se evite el oportunismo.

Una APP en infraestructura vial requiere inversiones econémicas considerables, y éstas
tienen incidencia en los presupuestos publicos una vez que empiezan a implementarse. Esta
situacién puede representar un riesgo para las inversiones en otros sectores de la sociedad,
sobre todo cuando el agente A otorga garantias al agente B, y este las ejecuta por la razén
que legalmente le favorece. La planificacion del bienestar de la sociedad en su conjunto es la
unica forma de evitar el aprendizaje negativo de considerar mayor presupuesto a las APP
viales. Se debe buscar un equilibrio dinamico, de desarrollo sectorial transversal a la sociedad
—sobre todo en aquellos sectores que el Estado no puede dejar de atender-, entendiendo las
APP como un medio para alcanzar el desarrollo de la sociedad, y no como un fin en si mismo.

Algunos actores de la sociedad no aceptan ningun tipo de regularizaciéon en los sectores
econémicos. Al mismo tiempo, los agentes de inversion locales y extranjeros ejercen presion
constante en los medios de comunicacién tratando de demostrar que las APP son la tnica
via que garantiza la provisiéon de bienes y servicios en infraestructura vial en forma mas
competitiva que otros mecanismos de inversion —como la obra publica—. Ellos ejercen
presion politica y hacen /lobby para conseguir la implementacién de la mayor cantidad de
proyectos APP. Esta actitud del agente B, y en algunas ocasiones también del agente A no
contribuye al fortalecimiento de las organizaciones APP; al contrario, debilita la relacion
estructural ya que se entregan en APP proyectos basados tnicamente en el oportunismo
politico que unido al oportunismo privado se exoneran de las evaluaciones econémicas, o el
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nivel de las mismas se establece en un minimo inaceptable para la magnitud de la inversion.
Se genera asi un aprendizaje negativo, porque los funcionarios del Estado se preocupan mas
de la implementacién, que de su viabilidad técnica y econémica.

Esta actitud puede tener resultados en el corto plazo, sin embargo, la implementacién de
proyectos APP en base a evaluaciones con un sesgo a favor de ellas es el camino mas corto
para el fracaso del proceso APP, porque genera todos los incentivos para un oportunismo
privado ilimitado. El caso de los proyectos IIRSA en el Pert son una evidencia concreta de
esta afirmacion. Las APP deben demostrar en base a evaluaciones cuantitativas y cualitativas
seguin su naturaleza, area de influencia y poblacion beneficiaria, que son la mejor via para
proveer bienes y/o servicios publicos. Si la obra publica es mas beneficiosa que la APP, no
existe razon para implementar una APP.

Los proyectos APP deben alentarse si al relacionar los costos de capital, costos de
construccion y el tiempo de ejecucion de las obras son mas competitivos con relaciéon a los
valores referenciales y al plazo de ejecucion considerado en las bases de la licitacion. En este
sentido, en primer lugar, es necesario hacer una evaluacion previa entre lo planificado y
ejecutado de los proyectos anteriores de APP: implementado un proceso APP, es siempre
una evaluacion a posteriori. El resultado de esta evaluacion debe ser la base para corregir el
proceso, y no para juzgar su pertinencia o no. La evaluacién debe tener como objetivo
mejorar el emprendimiento, y entrar en un circulo virtuoso tratando de llegar a un equilibrio
dinamico que fortalezca a ambos agentes. En segundo lugar, debe hacerse una evaluacién de
la APP nueva con relacion a otras formas de provision. L.a competitividad de una sociedad
actual viene dada por la competitividad de su sector publico y privado en comparacién con
los de otras sociedades.

La competitividad de una APP debe evaluarse en funciéon a una mayor cobertura de bienes
y/o setvicios y el menor costo por uso del activo publico. La APP es un para la sociedad, es
un mecanismo para el aprovisionamiento de infraestructura. Por lo tanto, hacer una
evaluacion sobre la pertinencia o no de los proyectos APP basada en los resultados de los
proyectos APP anteriores serfa un aprendizaje negativo para la sociedad en el contexto de
una economia capitalista, porque se estarfa eliminando una herramienta para el
aprovisionamiento de infraestructura vial.

Respecto a las APP en el Peru, se tiene una clara certeza de corrupcion. El sector puablico y
el privado han enfermado su relacion estructural; y la justicia —de dominio y uso exclusivo
del Estado— deberfa ser la llamada a separar a los agentes que se han corrompido. La
corrupcion es uno de los estadios finales del aprendizaje negativo. Cuando la corrupcion se
ha interiorizado, la relacién de los agentes A y B es insostenible en el tiempo. El agente B
desaparece, con las consecuencias que esto implica en las personas que trabajan en estas
organizaciones y que no son parte de la corrupcion; sin embargo, el agente A no desaparece.
Por eso, una de las ventajas del método democratico es la alternancia de las personas en el
poder, de manera que posterior a cualquier ciclo de corrupcion exista la certeza de que
empieza un nuevo ciclo con actores politicos nuevos, que al menos en un principio, trataran
de no aprender negativamente.

El cambio de personas en el ejercicio del poder es una de las caracteristicas de la democracia.
Por eso el objetivo debetia ser generar relaciones de confianza a nivel institucional entre A 'y
B, teniendo como base una transparencia con fundamento en el bien comun.

La confianza, entre otros atributos importantes, tiene también el efecto de producir en un
decisor un cierto grado de seguridad sobre la ausencia de comportamiento oportunista en las
relaciones futuras con la persona en la que se conffa. “Ese decisor, por lo tanto, puede
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ahorrarse toda una serie de costos —los llamados costos de transaccion— que tienen su
origen en las medidas que hay que tomar para asegurarse contra las consecuencias de los
posibles comportamientos oportunistas de otros decisores” (Pérez, 2014, p. 156-157).

Las APP tienen todas las caracteristicas para ser el mejor medio de aprovisionamiento de
infraestructura vial por los beneficios que su implementacion trae. Si se tiene en cuenta su
conceptualizacion desde la accion humana; la cada vez mayor influencia del capitalismo como
medio de financiamiento de la produccion en la sociedad comercial; el uso de tecnologia, que
tiende al aumento del rendimiento marginal en los procesos de produccién puede constituirse
en el medio natural para proveer bienes y/o servicios si se evita el aprendizaje negativo y el
oportunismo. Esto significa que es necesario tener un agente A y muchos agentes B capaces
de realizar planes de accion APP eficientes y consistentes.

4.4. Organizacion en las APP

Se ha definido la APP como una organizacién formada por dos agentes de naturaleza
diferente: publica y privada, que interactian para resolver una necesidad; que tiene su génesis
en un acto politico —acto realizado por hombres de Estado—; y a su vez, en la decision de
hombres legitimamente designados, que deciden libremente participar en esta vision de
futuro. “Las decisiones determinan las acciones concretas que realizan las personas, y es esta
suma de acciones la que constituye la accién conjunta de la organizaciéon formada por esas

personas” (Pérez, 1991, p. 19).

Una vez conceptualizada la acciéon humana en la APP; descrita su dinamicidad; y analizada la
problematica de las APP en infraestructura vial bajo el enfoque antropolégico es posible
efectuar un analisis de las interacciones del proceso APP en un contexto definido: una
sociedad especifica con un marco legal propio.

Organizacion es “la relacion entre dos sistemas, relaciéon cuyo estado —estado de la
organizacién— viene determinado por los respectivos estados internos y determina, a su
vez, el conjunto de interacciones factibles” (Pérez, 1991, p. 80). El estado de la organizacion
APP, por lo tanto, estara determinado por la realizaciéon de un Plan de Accién ¢ficiente y
consistente que motive a los agentes A y B a continuar realizando iteraciones, y donde “las
sucesivas ~ experiencias van constantemente acumulando informacién sobre las
interacciones posibles y las satisfacciones asociadas a cada interaccion” (Pérez, 1991, p.
83). Todo ello, buscando resolver las necesidades de la poblacion P, y evitando el aprendizaje
negativo en el mecanismo APP.

La APP necesita ser evaluada a priori en cada uno de sus aspectos desde la perspectiva
publica, privada y condiciones de competencia con otras formas de aprovisionamiento de la
infraestructura. Esta es una competencia especifica del agente A. Para evitar el aprendizaje
negativo se debe hacer una evaluaciéon de los resultados de los proceso de APP
implementados en la poblacién P —cuyos resultados seran la problematica existente. La
evaluacion del proceso de implementacion APP por parte del agente A se convierte asi en
una condicién necesaria, y sera el punto de partida para generar planes de accién correctos,
que implementen soluciones concretas a la problematica existente.
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Los resultados de esta evaluacion seran el zzput de inicio de la evaluacion a priori, ya que
permitira identificar la eficacia real del proceso APP previo. Esta ¢ficacia previa mas las
perspectivas de ¢ficacia futura en condiciones de competencia con otras formas de
aprovisionamiento de bienes y/o setvicios de infraestructura deberan determinar la viabilidad
o no de la implementacion del plan de accion APP. En las sociedades donde no sea posible
contar con una experiencia previa, la comparacion sera inicamente con las otras formas ya
utilizadas en el aprovisionamiento de infraestructura existente. Un analisis que solo ve
ventajas y desventajas en comparacioén con la obra publica.

No considerar la problematica existente de las APP, y seguir implementando nuevos Planes
de Acciéon APP, cuando la eficacia real inicial no ha disminuido, no genera problema; sin
embargo, cuando esta ha disminuido y no se considera, se produce un incremento de la
definicién @ priori a favor de la APP. Esto constituye un aprendizaje negativo en el proceso
APP, porque la eficacia real sera cada vez menor en las APP que se implementen a posteriori.
A diciembre de 2016, esto es lo que ha sucedido con el proceso de concesiones viales
realizado en el Pert. La problematica presente de las APP en el Pert descrita en el capitulo
anterior es la consecuencia de su conceptualizacion neoclasica, y de un aprendizaje negativo
en los agentes A y B que ha producido planes de accion APP posteriores inconsistentes,
principalmente, porque no se ha realizado una evaluacién de sus bondades e inconvenientes
sin sesgo hacia el proceso APP.

En el caso peruano, el analisis realizado nos lleva a la formulacién de las siguientes
proposiciones, para evitar, o en su defecto limitar su incremento, o tratar de corregir el
aprendizaje negativo en la implementacion de las APP en infraestructura vial.

4.4.1. Proposicion 1

El comportamiento oportunista es la génesis del aprendizaje negativo en los agentes A y B
que forman la APP. Este aprendizaje negativo es el que ha llevado a la implementacion de
planes de accion APP dnconsistentes para la disminucioén del déficit de infraestructura vial.

4.4.2. Proposicion 2

La inconsistencia de los planes de accién APP esta determinada por una conceptualizacion que
no considera el dinamismo de los agentes que lo constituyen, condicionando su ¢ficacia en el
tiempo.

Dada la naturaleza diferente de los agentes que conforman la APP, la eficacia y consistencia de
la APP estara determinada por la presencia de un equilibrio dinamico entre A y B, que
permita a ambos seguir aprendiendo, y que por medio de la accién humana genere valor a la
organizacion en el tiempo. Dada su caracteristica principal de aprendizaje —negativo o
positivo, este equilibrio dindmico necesita de “mecanismos de gobierno en el interior del
sistema que puedan impedir la eleccién de planes de acciéon generadores de aprendizaje
negativo” (Pérez, 1991, p. 96). A mi juicio, la principal causa de los problemas de las APP en
infraestructura vial es la falta de un mecanismo de gobierno en el agente A que permita
alcanzar el equilibrio dinamico propio de la APP.
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4.5. Gobierno de la APP

“La potencia de gobierno de un agente libre es la realidad que unifica la intencién implicita,
la racionalidad estructural y la virtualidad estructural” (Pérez, 1991, p. 175). Por lo tanto, este
es el punto de partida para evitar el oportunismo y el aprendizaje negativo en la organizacion
APP. La realidad que unifica la intencién implicita es el aprovisionamiento de un bien y/o

servicio publico en infraestructura vial, que soluciona una necesidad publica por medio de
una APP.

Por racionalidad estructural, me referiré al analisis @ priori, con una evaluacién completa que
incluya las experiencias de los agentes A y B en el proceso de implementaciéon de los
programas APP anteriores —programa producto de una planificacion en funciéon al
desarrollo integral de la sociedad, sin estresar el presupuesto publico en favor de las APP; al
desarrollo de los estudios de ingenierfa definitivos; a la cuantificacion, analisis y control real
de demanda; al analisis econdmico sin sesgo a favor de las APP; al analisis de costos de capital
y costos de construccién, comparando otras formas de aprovisionamiento publico; y al
analisis cuantitativo en funcién a las metas concretas de disminucion del déficit y la cobertura
de infraestructura publica en el tiempo.

Por virtualidad estructural, me referiré a la capacidad de los agentes A y B de rechazar
libremente cualquier plan de accion APP znconsistente segin la ponderacion de los factores
analizados por medio de la racionalidad estructural para cada plan de acciéon APP.

Es evidente que hay sistemas libres que no tienen satisfacciones estructurales, como
es el caso de las organizaciones humanas. Esos sistemas tampoco pueden sentir, en
sentido estricto, satisfacciones percepcionales. De hecho, no pueden sentir nada;
quienes sienten son las personas que componen esas organizaciones. (Pérez, 1991, p.
202).

La racionalidad estructural @ priors debe constituir lo que comunmente se conoce como
Documentos del Proceso APP. En una conceptualizaciéon dinamica de la APP, es una
condicion inicial para la formacién de la organizacion APP y sobre la que se desarrolla en el
tiempo. Este desarrollo estara determinado por las decisiones con relacion a la virtualidad
estructural de las personas que tienen el poder legitimo para hacerlo.

Desde la perspectiva de la individuacion, el gobierno y la direccién de una organizacion es el
que crea o mantiene el valor con una acciéon continua. “Solo hay empresa en la medida que
haya intenciéon de mejora y renovacion de hacer las cosas cada vez mejor, de innovar, lo cual
exige que tanto el producto, como los procesos nunca se consideren individuos
completamente cerrados” (Martinez, 2015, p. 42).

En una APP, cada uno de los agentes debe asumir libremente los riesgos que mejor puede
administrar. El agente A los relacionados a la identificacion de las necesidades, la
planificacién de la soluciéon de necesidades y la propiedad de los activos publicos: el qué. El
agente B, los relacionados a la produccion y financiamiento: el como. El dinamismo, como
caracteristica comuin en estos agentes, se alcanza a través del gobierno de cada uno de los
agentes en la busqueda constante de valor. El equilibrio dinamico se alcanzara entonces
cuando el gobierno de ambos agentes (A y B) actie en base a la racionalidad estructural y la
virtualidad estructural. Solo entonces se conseguiran planes de accion APP ¢ficientes y
consistentes en el tiempo, es decir, concretar el futuro mediante la acciéon de personas libres “el
futuro no puede ser recordado. (Pérez, 1991, p. 117).
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Uno de los tipos principales de APP es la construccion, operacion y/o mantenimiento de un
activo. La propiedad de este activo esta plenamente identificada y corresponde a la cosa
publica, que actua por intermedio del Estado. A su vez el Estado, actia a través de personas
elegidas segun el método democratico.

Ricart y Rosanas (1988) sefialan que la diferencia crucial de las estructuras de gobierno esta
constituida por los derechos residuales de decision que implican el control de aspectos que
no han sido especificados en los contratos, dada la naturaleza incompleta de los contratos.
Por lo que la autoridad publica, legitimamente investida para tomar decisiones, y que posee
los derechos residuales puede incurrir en costos de interferencia, “debido al uso abusivo de estos
derechos” (p. 11).

En este sentido, el gobierno que se elige utilizando el método democratico esta legitimamente
investido de derechos de decision sobre factores redistributivos sobre sus subordinados.
Esto ocasiona que los subordinados utilicen parte de su tiempo en actividades de influencia
sobre los que toman decisiones. “Un uso excesivo de este tiempo genera costos de influencia. E1
uso ilicito de cualquiera de estos dos efectos, interferencia o influencia, se transforman en un
costo de corrupcion o influencia ilegitima” (Ricart & Rosanas, 1988, p. 11).

El marco legal y el mercado imponen limites a la discrecionalidad de la autoridad que
gobierna al agente B, por lo que existe un limite a sus influencias que esta determinado por
sus propias reglas y sus procedimientos; sin embargo, las posibilidades de influencia en el
agente A son mucho mayores, por el hecho de que la propiedad es publica. Ademas, el
Estado tiene posibilidad de intervenir no solo en los activos publicos, sino en toda la
economia: “dado que las posibilidades de interferencia de la autoridad son mayores, la
empresa publica puede verse obligada a burocratizar decisiones” (Ricart & Rosanas, 1988, p.

13).

Esta burocratizacion de las decisiones, hace que los costos de influencia sean mayores en la
empresa publica que en la empresa privada, por la que esta dltima puede ser mas flexible en
la toma de decisiones, y por lo tanto, competir con mas agilidad en la sociedad:

La propiedad publica tendra pues este costo adicional, que a través de las actividades
de influencia, se deriva exclusivamente de la estructura de propiedad. El exceso de
burocratizacién y no la limitaciéon de las fuerzas de mercado a la discrecion de la
autoridad publica son una carga inevitable para la empresa publica...La propiedad
publica per s¢, independientemente de otros factores, lleva un costo asociado. (Ricart &
Rosanas, 1988, p. 14).

Sin embargo, el costo asociado de la empresa publica esta relacionado a la solucion de una
necesidad real, por lo que su existencia esta asociada directamente a un beneficio social. En
una sociedad, con un marco legal que promueve la inversion privada en la construccion,
mantenimiento y operacion de los activos publicos, la consideracion del costo del beneficio
social que ofrece se convierte en condicién necesaria. Ejemplo de esta realidad son los
proyectos IIRSA tramos 2, 3 y 4, que aunque hayan sido foco de corrupciodn, eran proyectos
viales social y geopoliticamente necesarios.

El marco legal en una sociedad democratica limita el marco de actuacién de las entidades
publicas que tienen la responsabilidad de implementar proyectos de inversion relacionados
al aprovisionamiento de la infraestructura vial. Las restricciones principales estin
determinadas por los vaivenes de la economia, existiendo, por lo tanto, un dominio real de
actuacion de los ministerios de economia en el resto de sectores de la sociedad. Otra
restriccion viene dada por las estructuras de control externas como el Poder Legislativo, la
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Autoridad Maxima de Control (Contraloria General de la Republica), etc. Estas restricciones
hacen que las posibilidades de influencia sean mayores.

Como el costo de las actividades de influencia de la empresa publica son mayores al de la
empresa privada, contar con limites en su actuacion es una caracteristica que debe tenerse en
cuenta al momento de realizar el acto politico que da origen a la APP. Estos aspectos en su
disefio deberan tenerse presente tratando de alcanzar el mayor grado de flexibilidad y agilidad.
Esto conduce, por lo tanto, al disefio de un centro de responsabilidad APP dindmico, con capacidad
de adaptacion a las necesidades de la poblacién en el tiempo.

Al financiar via presupuestaria la construccion, el mantenimiento y la operacion de los activos
publicos se hace evidente que en el caso peruano no han existido limites en la viabilidad
econémica: los costos financieros y de construccion se han incrementado sustancialmente
con relacién a los considerados en los términos de referencia del pliego de licitacion. A la
fecha de elaboracion de la presente tesis, los presupuestos de construccion en los proyectos
APP no han sido liquidados, y los organismos de control estatal no han funcionado producto
de la corrupcién. Como los paises no quiebran, esta realidad crea incentivos oportunistas en
el sector publico y privado. El disefio de un centro de responsabilidad APP en el Peru limitara el
oportunismo y contribuira a conseguir planes de accion APP eficientes y consistentes.

4.6. Agente Ay Agente B en la APP vial — El caso Pera

En la APP vial en el Perq, el agente A —activo— viene a ser el Estado Peruano, que actia
por intermedio del Ministerio de Transportes y Comunicaciones. Se le denomina el
Concedente. El agente B —reactivo— es una empresa privada de giro unico, que producto
del otorgamiento legal a través de una licitacién puiblica basada en factores de competencia,
se constituye en lo que se denomina el Concesionario. En la problematica analizada en el
capitulo tres de la presente tesis, se ha comprobado que existe una interaccion constante
entre ambos agentes, refrendada por medio de documentos formales: adendas a los contratos
de concesién y actas de trato directo.

El Concedente interactia con el Concesionario por intermedio de la Direccion General de
Concesiones en Transporte (DGCT), adscrita al Viceministerio de Transportes, que a su vez
depende del Despacho Ministerial. Esta direccion participa en las fases de planeamiento,
programacion, formulacion y ejecucion contractual del sistema de APP en infraestructura
vial en el Pert (ver Tabla 4). La Ilustraciéon 16 muestra el nivel de jerarquia de la DGCT.
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Ilustracion 16: Organigrama DGCT

DESPACHO
MINISTERIAL

VICEMINISTERIO DE
TRANSPORTES

DIRECCION GENERAL
DE CONCESIONES EN
TRANSPORTES

Fuente: R.M N° 780-2014-MTC/01—- MOF

El Decreto Supremo N° 021-2007-MTC (2007) aprob6 el Reglamento de Organizacion y
Funciones del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, el cual establece en el articulo

79 que

la Direcciéon General de Concesiones en Transportes (DGCT) es un 6rgano de linea
de ambito nacional, encargado de seleccionar y formular los proyectos de
infraestructura y servicios de transporte que seran otorgados al sector privado, bajo
concesion o cualquier otra forma contractual, que involucre una relacién contractual
de mediano a largo plazo. Ademas, debera velar porque dichos proyectos se formulen
de acuerdo con las politicas sectoriales. Asimismo, tiene a su cargo la coordinacion
de todas las tareas relacionadas con la implementacién y el monitoreo de los
proyectos otorgados al sector privado desde la celebracion del contrato hasta su
terminacién. En concreto, tiene las siguientes funciones:

g)

Proponer politicas, estrategias y proyectos de normas relativas a la
participacién del sector privado en los proyectos de participacion publico-
privada de infraestructura y servicios de transporte.

Proponer los proyectos a ser realizados con participacioén de la inversion
privada en infraestructura y servicios de transporte, en coordinacién con las
dependencias y organismos competentes.

Efectuar el seguimiento del cumplimiento de las obligaciones contractuales
en los contratos de concesion y participacion publico-privada suscritos por
el sector.

Monitorear la adecuada implementacion de los proyectos en coordinacion
con las instituciones y dependencias competentes.

Resolver las controversias con la parte contractual privada, en el marco de
los contratos correspondientes.

Administrar la relacién contractual durante su vigencia hasta su terminacion.
Proponer modificaciones que adapten los contratos ante circunstancias que
afecten los fines establecidos en el disefio de los mismos.
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h) Emitir opinion sobre las propuestas de modificaciéon de los contratos.
1) Las demas funciones que le asigne el Viceministro de Transportes, en el
ambito de su competencia. (art. 79)

La DGCT es la unica de las direcciones generales adscritas al Viceministerio de Transportes
que no tiene gerencias de linea. Su creacion data del afio 2007 —13 afios después de la entrega
de la primera concesién; esta dirigida por un Director General, que a su vez dirige a
g > g
profesionales que contrata por necesidad de servicio durante el perfodo de su gestion,
representando un cargo de confianza. En el ordenamiento legal peruano, esto implica que
puede ser removido en forma inmediata cuando su superior lo decida. Los requisitos
formales para su designacion son minimos en cuanto formacion académica y expetiencia
g y
profesional.

En la practica, la planificacion, programacion y formulacién de las APP la realiza la Oficina
General de Planificacién y Presupuesto (OGPP), que depende del Despacho Ministerial del
MTC en coordinacién con el MEF.

Los términos de referencia de las obras en contratos APP los elaboran las Unidades
Ejecutoras del MTC. En el caso de carreteras: es Provias Nacional quien tiene a su cargo la
gestion de la red vial nacional; en puertos: la Autoridad Portuaria Nacional (APN); en
aeropuertos: es el DGCT y la Corporaciéon Peruana de Aeropuertos y Aviacion Comercial
(CORPAC S.A)); para las lineas férreas: DGCT y la Direccién General de Caminos y
Ferrocarriles (DGCF), y 1a Autoridad Auténoma del Tren Eléctrico (AATE) para el Metro
de Lima.

Los términos de referencia y los documentos de planificacion y formulacion de la APP se
tramitan ante Pro Inversion. Esta agencia elabora las bases del concurso, la version final del
contrato de concesion y realiza el proceso de seleccion del Concesionario mediante una
licitacion publica: seleccion de B, el agente reactivo.

La aprobacién de los Estudios Definitivos de Ingenierfa que elaboran los concesionarios en
base a los términos de referencia, son revisados y aprobados por las unidades ejecutoras antes
descritas, las mismas que tienen autonomia técnica y administrativa, excepto la DGCF, que
ejecuta su gasto por medio de la administracion central del MTC. La ejecucion de los
presupuestos de los proyectos APP a implementar se ejecutan por medio de las Unidades
Ejecutoras y la Administraciéon Central del MTC, ya que la DGCT no es unidad ejecutora.

Para la evaluacion de los Acreedores Permitidos y/o el Cierre Financiero se contrata de
manera temporal personal especifico, o consultores externos, que una vez emitido su informe
dejan de tener vinculo laboral con el Concedente.

Las renegociaciones de los contratos los lidera, por parte del Concedente, la DGCT. En
funcién al objeto de la renegociacion, esta solicita la participacion y opinion de las unidades
ejecutoras segiin su competencia. Posteriormente emite su opinion, que traslada al MEF, que
emite opinién vinculante, y al Regulador que emite opiniéon no vinculante. La DGCT emite
un informe técnico legal al Viceministerio de Transportes. En base a este informe, el Ministro
de Transportes y Comunicaciones, mediante Resolucion Ministerial, autoriza al Viceministro
de Transportes a firmar la adenda al contrato que formaliza la renegociacion.

En el caso de las obras adicionales y las obras complementarias en las APP, se deciden
directamente en la DGCT. Pueden ser definidas mediante adenda al contrato, dependiendo
de la magnitud de la misma, o mediante actas de trato directo para cuantias menores. Las
actas de trato directo las firma el Director de la DGCT, y su alcance depende de la
discrecionalidad del funcionario en coordinacién con el Vice Ministro de Transportes.
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En conclusién, tenemos una Direccion General que formalmente es la responsable de la APP
en su formulaciéon y administracién contractual, pero que no ejecuta plenamente sus
funciones legalmente asignadas: no tiene dominio en el alcance, disefio, ni ejecucion de la
construccion del activo publico. El disefio, la construccion y la operacion del activo puablico
lo ejecuta el Concesionario; y la supervision de estas actividades y la verificacion del
cumplimiento de los niveles de servicio definidos en los contratos de concesion los realiza
OSITRAN. Tampoco tiene dominio en la ejecucion del gasto del presupuesto, que se realiza
por intermedio de otras unidades ejecutoras del MTC. En resumen, es la responsable de la
ejecucion contractual de un contrato que no elabora, y de unas renegociaciones que se dan
en el tiempo.

En este punto, conviene resaltar la importancia que se ha colocado el sistema de APP en
construccion y operacion de infraestructura en el Pera . A diciembre de 2016 se tiene:

1. Obligaciones de pago por participacion en contratos APP superiores a los 2,800
millones de délares para el afio 2017.

2. E182.85% del presupuesto publico total de APP implementadas en todos los sectores
productivos en el Peru.

3. El 6.60% del total del presupuestos nacional del afio 2017 comprometidos en

obligaciones.

Garantias por baja demanda superior a los 112 millones de dolares.

Inversioén inicial referencial de 12,6787945,183.92 millones de ddlares.

Inversiones reconocidas por OSITRAN de 6,330°939,445.00 millones de dolares

24.87% de tramos de la Red Vial Nacional.

El principal aeropuerto internacional y mas del 53% de los aeropuertos nacionales

estan en la modalidad de APP.

9. 100% de los puertos principales operando en APP.

10. 100% de las vias férreas publicas en APP.

S S

Dado este volumen de actividad, resulta evidente que la organizacién en el agente A
(Concedente) es deficiente. La organizaciéon implementada en el Concedente ha llevado a un
dominio del agente reactivo B (Concesionario). Estos han tenido todos los incentivos para
comportamientos oportunistas, y en algunos casos, este comportamiento ha decantado en
corrupcion comprobada al mas alto nivel en la esfera publica y privada.

Las empresas de giro Gnico, que se constituyen posterior a la licitacion APP —agente reactivo
B— son empresas altamente especializadas, con dominio técnico, legal, financiero, y con
disponibilidad de recursos humanos y econémicos. Son empresas cuyo desempefio esta
basado en la generacion de valor econémico. Todos los concesionarios APP en el Pert gozan
de buena condicién econémica y financiera. A diciembre de 2016, no se ha resuelto ningtin
contrato (ver informes de desempefio APP en OSITRAN).

Estas empresas han sido producto de la fusion de los intereses de contratistas especializados
en construccion de infraestructura vial y financistas o bancos de inversion; tienen capacidad
de negociacion a todo nivel; un respaldo econémico que les permite contratar profesionales
especialistas y operar organizaciones flexibles con una baja rotacién de personal. Durante la
construccion del activo publico, el agente B fortalece ain mas su estructura organizacional
con el objetivo de maximizar su rentabilidad. En las APP en el Perd, este agente domina la
interaccién. En consecuencia, el equilibrio dinamico solo se lograra fortaleciendo al agente
activo A, el Concedente.
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4.7.  El agente activo A como centro de responsabilidad APP

Factores como la racionalidad limitada, la complejidad, la incertidumbre y el oportunismo
llevan a considerar estructuras de gobierno para solucionar conflictos en las relaciones
bilaterales. El disefio de la organizacion dependera de la naturaleza de los activos (Ricart &
Rosanas, 1988). En tal sentido, se propone un modelo de organizacion para la DGCT como
parte del Concedente, que tenga como base la conceptualizacién desde la accion humana y
la individualizacién de actos politicos que forman la APP. Se trata de un centro de
responsabilidad que permita proveer bienes y/o servicios en activos publicos de
infraestructura vial, por medio de planes de accion APP eficientes y consistentes.

En base a lo conceptualizado por Anthony y Govindarajan (2007), como punto de partida
para el disefio del modelo de organizaciéon propuesto se entiende que: ‘“un centro de
responsabilidad es una unidad de la organizacién dirigida por un gerente responsable de sus
actividades ” (p. 128-144). Es necesario en este punto de partida enfatizar que la persona que
dirija este centro de responsabilidad debe cumplir ciertas cualidades que le permitan realizar
este trabajo: gerenciar la APP.

Los activos viales representan, en primer lugar, una condiciéon necesaria a fin de lograr el
desarrollo de la sociedad. En segundo lugar, para su aprovisionamiento se requiere un
conocimiento especializado en disefio, construccion, operacion y financiacion, sobre todo
cuando se realiza mediante un financiamiento privado, que es el caso de la APP. Por lo tanto,
como son importantes para la sociedad y su desarrollo es complejo, no puede quedar solo en
manos de los politicos. El gerente responsable de esta unidad debe contar con un perfil
profesional —tedrico y practico— elevado, tener solvencia moral comprobada. Ademas
conviene que exista la posibilidad de ratificacién por lo menos de un periodo consecutivo,
también conviene que la duracién minima del mandato coincida con el periodo
gubernamental.

A'los organismos publicos se les asignan funciones a cumplir; no existiendo limitacién alguna
a la implementacién de metas a alcanzar por medio del cumplimiento de objetivos
especificos. Las funciones especificadas para este centro de responsabilidad estan claramente
identificadas en el Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, aprobado mediante Decreto Supremo N° 021-2007-MTC.

Su funcionamiento, ademas, esta financiado por la asignacién de los recursos publicos que
se recaudan con los pagos de impuestos. Es decir, la naturaleza de su insumo es monetario,
teniendo como objetivo ultimo brindar activos publicos viales tangibles: carreteras, puertos,
aeropuertos y vias férreas; e intangibles: los servicios de mantenimiento y operacion de estos
activos publicos. Se puede establecer una relaciéon éptima ente insumos y producto por lo
que en concordancia con Anthony y Govindarajan, (2007) se tratarfa de un centro de
responsabilidad de gastos: ‘los centros de gastos son centros de responsabilidad en los que
se miden en términos monetarios los insumos, pero no los productos” (p. 133). El
aprovisionamiento de bienes y/o setvicios en infraestructura vial requiere el uso de recursos
econémicos cuantificables. El desarrollo de ingenierfa de detalle brinda altos niveles de
confianza a la cuantificacién de estos recursos, por lo tanto, se pueden medir caracteristicas
que permitan denominarlos costos  mensurables. Esto, una vez utilizados en el
aprovisionamiento del activo publico, se transforman en gastos mensurables, lo que nos lleva a
formular una tercera proposicion.
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4.7.1. Proposicion 3

En la APP el agente activo A —el Concedente— es un centro de responsabilidad de gasto
mensurable. Los insumos del activo publico se pueden medir a través de términos monetarios
por medio del presupuesto de obra y/o servicio. La infraestructura vial puede medirse en
cantidad de kilometros de carretera; kilometros de pista de aterrizaje, area de carga, area de
pasajeros y area de descarga; tiempo y almacenaje en muelle; kilbmetros de via férrea y
material rodante, etc. Del mismo modo, se puede estimar en unidades monetarias el monto
optimo de los insumos necesarios para entregar una unidad de producto a través de los costos
unitarios del presupuesto de obra.

Aprovisionar un activo publico en infraestructura vial implica construirlo, es decir,
producirlo; por lo que la diferencia entre el costo tedrico (presupuesto) y el costo real
(liquidacion) representara la eficiencia del centro de responsabilidad: A, el Concedente.

4.8. En busca de la consistencia

Las funciones especificadas para este centro de responsabilidad de gasto mensurable
detalladas lineas arriba, se agrupan en actividades ex ante (planificacion) y ex post (control) del
aprovisionamiento del activo publico. Como son ejecutadas por hombres de Estado,
legalmente envestidos para tomar decisiones, estan sujetas a aprobacion o desaprobacion, y
exigen de parte de la sociedad la valoracion de las mismas. “En un contexto dinamico, pues,
la planificacion y el control son dos actividades no solamente complementarias, sino también
hasta cierto punto indistinguibles” (Ricart & Rosanas, 1988, p. 2). En las APP, la planificacién
y el control deben considerarse como partes insustituibles de un proceso continuo, y
necesarias para conseguir una racionalidad estructural. La APP necesita ser evaluada a priori,
en cada uno de sus aspectos, desde la perspectiva publica. Si el presupuesto determina la
¢ficiencia de la APP, entonces es necesaria la proposicion cuarta.

4.8.1. Proposicion 4

La APP al ser una organizacién que tiene su génisis en un acto politico es tnica e irrepetible.
Por lo tanto, su presupuesto debe hacerse en base a un analisis de costos completo y
especifico, tanto para los insumos que aportan directamente al presupuesto —costo
directo— como para aquellos que implican costos mensurables, pero no incluidos o
relacionados con la produccion especifica del activo pablico —gastos generales—. Para cada
APP, se realizara un analisis base cero del costo directo y de los gastos generales.

Los resultados del analisis de los procesos de implementacion de las APP implementadas en
P seran el input de inicio de la evaluacion a priori, ya que permitira identificar la eficacia real
del proceso APP previo. Esta ¢ficacia previa, mas las perspectivas de eficacia futnra, con base en
el presupuesto de la proxima APP ya disenada y en condiciones de competencia —
comparacion con la obra publica, obras por impuestos, etc.— determinaran la viabilidad o
no de la implementacién del plan de accion APP.
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Teniendo en cuenta las experiencias internacionales, y sobre todo, las propias experiencias
hay que prever que en un plan de accion APP se presentan problemas tipicas. En
consecuencia, es necesario implementar las medidas correctivas de estas problemas desde las
versiones iniciales de los futuros documentos de gestion de la APP. Caso contrario, se
incrementara el aprendizaje negativo en el proceso APP.

El agente publico y el privado tienen su propia razon de ser, y ademas cada uno de ellos esta
constituido por personas libres que actdan en funcién de sus propias motivaciones. El ser
humano es un sistema libre-libremente-adaptable (Alcazar, 2010). Puede llegar a poseer
virtudes morales que le permitiran decidir correctamente: libertad para el bien; o vicios
morales: libertad para el mal, que dificultaran la correcta toma de decisiones y produciran
aprendizaje negativo. “Normalmente sera necesario un largo proceso de desarrollo de las
virtudes morales, a través de decisiones sucesivas, para que la perfeccion ética vaya siendo
cada vez mas accesible” (Pérez, 1991, p. 68). Por lo tanto, personas éticas se convierten en
condicién necesaria para ser parte del centro de responsabilidad en el agente A, y en general
en ambos agentes.

El método democratico se caracteriza por lo competencia por el voto del pueblo a fin de
adquirir el poder de decidir. La entidad que permite participar en esta competencia es un
partido politico: “un grupo de personas cuyos miembros se proponen actuar de consuno en
la lucha por el poder politico” (Schumpeter, 1996, p. 359). Si actdan de comun acuerdo, estas
personas pertenecen a un plexo social. Esto implica que una vez que asuman al poder, ellos
tienen mas probabilidades de encontrar oportunidades de colaboracién, porque tienen
vinculos personales fuertes entre si.

En la presente tesis, se ha sustentado que los agentes que conforman las APP actian en base
a una racionalidad parcial guiados por sus propios intereses; que no existe informacion
perfecta entre los agentes; que la conceptualizacion de la APP como un contrato genera una
problematica compleja por su naturaleza incompleta, al intentar equilibrar a través de un
documento formal y estatico en el tiempo, relaciones que son dindmicas. También se ha
sustentado que se generan conductas oportunistas en ambos agentes A y B, produciendo un
aprendizaje negativo que impide generar Planes de Accion APP eficientes y consistentes; y que
el método democratico finalmente constituye redes de poder temporales.

Sin embargo, para que la democracia tenga éxito (Schumpeter, 1996) necesita la convergencia
de ciertas condiciones. Primero, la sociedad politica debe estar formada por capital humano
de calidad elevada. Segundo, se requiere contar con una burocracia bien capacitada y de
buena reputacion. Tercero, la sociedad politica debe poseer autodisciplina democratica
tendiente a contar con un nivel intelectual y moral bastante elevado. En cuarto lugar, la red
de poder temporal debe ser tolerante con las diferentes opiniones —aungque la tolerancia no
es ni puede ser absoluta— y finalmente, la democracia debe tener el dominio efectivo de la
decision politica para la solucion de necesidades reales de la poblacion, es decir, la solucion
de las necesidades de la poblacién no tienen por qué ser dilatadas en el tiempo.

Mas alld de la conceptualizacion moderna de la democracia dada por Schumpeter, las
condiciones antes descritas y que ¢l mismo propone, ¢no constituyen en si condiciones
politicas y humanas para alcanzar el bien comun en una sociedad? Para Schumpeter, el bien
comun es irrealizable, porque la complejidad de una sociedad hace imposible la conciliacién
racional en un unico bien aceptado por todos sus miembros. Sin embargo, el cumplimiento
de las condiciones que este autor propone para lograr el éxito de una sociedad democritica,
¢no son acaso consecuencia de una visiéon de futuro comun aceptada libremente por todas
las personas de dicha sociedad? Las condiciones del éxito de la democracia detalladas por
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Schumpeter son, pues, consecuencia del hecho de que la sociedad se desarrolle en torno al
bien comun. Desde esta perspectiva, el bien comun seria, pues, realizable.

De otro lado, el Estado, esta formado por varios sectores que representan diferentes
aspectos de la economia del pais, cada uno con su propia estructura y finalidad (ministerios).
Cada uno de ellos son unidades constitutivas de un todo finito. La racionalidad estructural
empleada para elaborar los documentos del proceso APP necesita el uso de conocimientos
complejos en las diferentes etapas de su implementacion. En este sentido, si se considera que
los fuertes lazos interunitarios proporcionan el efecto neto relativo mas alto cuando el
conocimiento es muy complejo (Hansen, 1999), se esta frente a una conjuncion entre los
intereses de personas que actuan de comun acuerdo; una vez que alcancen el poder formal
de la toma de decisiones como hombres de Estado en cada una de las unidades y al interior
de las mismas. Esta caracteristica, hace posible la creacion del centro de responsabilidad APP
como parte de una unidad especifica, con colaboraciones multiministeriales, es decir,
transversales a todo el aparato Estatal.

Las colaboraciones que se originen entre los diferentes ministerios después de una eleccion
democriatica tendran mayor posibilidad de alto desempefio. Las actividades de aprendizaje
deliberadas: el resultado del analisis de los procesos de implementaciéon de APP ya realizadas;
la evaluacién « priori en base a los estudios definitivos de ingenierfa, a los presupuestos base
cero, etc., que se realicen antes de decidir ejecutar un acto politico APP aumentaran la
probabilidad de fomentar colaboraciones en un equipo multiministerial.

Un ministerio esta formado por unidades que tienen relaciones estratégicas a fin de contribuir
al desarrollo socio-econémico del pafs en un sector especifico. La relacion estratégica
caracteriza la medida en que dos unidades organizativas son estratégicamente similares, y
seflala la oportunidad de compartir recursos estratégicos entre las dos unidades. (T'sai, 2000).
Evidentemente, estas unidades estain formadas por personas que constituyen lo que
comunmente se denomina capital social publico. Las unidades organizativas que son ricas en
capital social pueden crear mas rapidamente un nuevo vinculo para el intercambio de
recursos (Tsai, 2000). En este documento, la riqueza del capital social se manifiesta en la
consideracion de personas que actuan en base a una racionalidad y una virtualidad estructural.

En el caso del Pert, se propone la creaciéon de un centro de responsabilidad en el agente A
de las APP en base a la reconfiguracion de la DGCT. Para esto, se deberan tener las siguientes
consideraciones iniciales con relacion a las personas que la conformen:

1. Debe ser una unidad ejecutora liderada por el ministerio que cumple las funciones
de Concedente; en el caso de la infraestructura vial, el MTC. Debe tener
capacidad de ejecucion de gasto para todo tipo de APP que se implemente.

2. El personal técnico y administrativo debe ser reasignado, segun sus competencias,
de cada una de las Direcciones Generales y/o Proyectos Especiales que tienen a
su cargo la gestion de los diferentes tipos de activos viales. De este modo se evita
el aumento de la burocracia.

3. Debe ser constituido por oficinas especializadas, segin el medio de transporte en
el que se implemente la APP, y dirigida por un funcionario con rango de Gerente.
4. Estas unidades especializadas deben tener personal destacado por el Ministerio

de Economia y Finanzas, y dado que este es el ente rector de la politica nacional
de promocién de la inversién privada, este personal destacado debe tener
capacidad de decision en funcién a dicha politica nacional.

139



5. También requiere contar con personal destacado del Ministerio de Cultura y con
capacidad de decisiéon en su ambito de accion. Este ente ministerial emite el
Certificado de Inexistencia de Restos Arqueoldgicos (CIRA) necesario para el
inicio de la construccién de las obras.

0. Debera contar ademas con personal destacado del Ministerio de Vivienda
Construccion y Saneamiento y con capacidad de decisién en el campo de su
competencia. Esta institucion esta encargada de la valoracién de los predios para
expropiacion.

7. Finalmente, contar con personal destacado y con capacidad de decision del
Servicio Nacional de Certificacion Ambiental, ya que también sera necesario
gerenciar los Estudios de Impacto Ambiental.

La Ilustracién 17, a continuacién, muestra el desplazamiento del personal asignado dentro
del Agente Activo —el Concedente— a fin de constituir un centro de responsabilidad para
las APP en infraestructura vial en el Perd, teniendo como base el marco legal vigente.

Al convertirse la DGCT en un centro de responsabilidad de gasto mensurable, esta Direccion
sera la responsable final de fijar los criterios especificos sobre la calidad de la construccion
del activo publico y los plazos para su ejecucion en los Documentos del Proceso APP. De
esta forma, se conceptualiza como centro de responsabilidad de gasto mensurable el agente
activo A (el Concedente). La acciéon de unos hombres con virtualidad estructural en el marco
de esta conceptualizacion permitira alcanzar la consistencia en la APP.
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Ilustracion 17: Organigrama del Ministerio de Transportes y Comunicaciones
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Ilustracion 18: Centro de responsabilidad APP en el agente A

DESPACHO MINISTERIAL

VICEMINISTERIO DE
TRANSPORTES

DIRECCION GENERAL DE CONCESIONES EN
TRANSPORTES

Director General de
Concesiones en

Transporte
Oficina Oficina Predial
Administrativa
Gerente de Gerente de
Administracion Adquisicion Predial
[ | | |
Oficina de Oficina de Oficina de Oficina de
Concesiones en Concesiones en Concesiones en Concesiones en
Carreteras Aeropuertos Puertos Vias Férreas
Gerente de Gerente de Gerente de Gerente de
Concesiones en Concesiones en Concesiones en Concesiones en
Carreteras Aetropuertos Puertos Vias Férreas

Especialista Especialista Especialista

|| Especialista Vial

] Aeropuertuatio Portuario [T| Ferroviario

Especialista Especialista Especialista Especialista

[ Econémico | Econdémico H Econémico - Econdémico
Especialista Especialista Especialista Especialista
Ambiental Ambiental Ambiental Ambiental

Especialista en Especialista en Especialista en Especialista en

Cultura Cultura Cultura Cultura
Especialista Especialista Especialista Hspecialista
Legal Legal Legal Legal

Fuente: Elaboraciéon propia

La Ilustracién 18 muestra el organigrama basico del centro de responsabilidad APP
propuesto a fin de desarrollar Planes de Accion APP eficientes y consistentes en el Pera.

En contraste con la comparacion de actores ex ante y ex post en una APP segin el modelo
actual, y que se recoge en las Ilustraciones 6 y 7, la composicion de actores ex ante y ex post
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en una APP segun el modelo propuesto de centro de responsabilidad APP serfa la que se
recoge en las Ilustraciones 19 y 20.

Ilustracion 19: Actores APP Ex Ante

ProInversion
Postores APP
CGR
Financistas
OSITRAN

Fuente: Elaboracién propia

Ilustracion 20: Actores APP Ex Post

KGCT Concesioh

Acreedores
\\’ITC permi‘id"y
Fuente: Elaboracién propia

OSITRAN

Contar con estructuras de gobierno especificas en las relaciones bilaterales entre el agente
activo A y agente reactivo B desde el inicio de la interaccién, y con Planes de Accién APP
¢ficientes y consistentes permitira a ambos agentes actuar en forma dinamica en busca del objetivo
comun: la reduccion del déficit de infraestructura y la ampliacién de la cobertura. De ser asi,
existira un crecimiento sostenido de los proyectos APP.

Esta estructura organizacional ayuda a evitar el oportunismo, o lo identifica cuando se
produce en cualquiera de los agentes, de modo que se mitigue o se eliminen sus
consecuencias en la organizacion. De esta manera, la vision de futuro de un acto politico que
produzca valor econémico privado y beneficio social publico se construye con el quehacer
diario de cada uno de los agentes A y B.

El control de la calidad y el cumplimiento de los plazos son actividades propias de la
supervision. En el caso peruano, estas actividades han sido transferidas a un organismo
regulador: OSITRAN. En ese sentido, el analisis de la relacion entre el Concedente, el
Concesionario y el Regulador, desde la conceptualizacién de la individualizacion y de la
accion humana abre nuevos campos de investigacion.
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4.9.  Conclusiones del capitulo

En este capitulo se ha propuesto, un Modelo de Centro de Responsabilidad APP para la
infraestructura vial del Perd, teniendo como base su marco legal y una nueva
conceptualizacion de la APP, fundamentada en la acciéon humana y la individualizaciéon del
emprendimiento APP con génesis en un acto politico.

En base a esta conceptualizacion, se ha realizado el analisis de la problematica que se presenta
en la gestion de las APP en el Pert, llegando a determinar la necesidad de formar una
estructura de gobierno que permita superar los limites de la conceptualizacion neoclasica, asi
como la naturaleza incompleta de los contratos APP.

Con este proposito, se han formulado cuatro proposiciones necesarias para dicha estructura
de gobierno, concluyendo en la conveniencia de crear un centro de responsabilidad de las
APP. En concordancia con el método politico democratico, este centro serfa el agente A
especifico que realizara todos los actos necesarios para poner en escena los proyectos APP
de su sector: desde su conceptualizaciéon hasta la fecha de cumplimiento de todas las
obligaciones contractuales entre el agente publico y el agente privado.

Su tarea especifica sera evitar el aprendizaje negativo en la organizaciéon APP, y crear las
condiciones de interacciéon que permitan que la organizaciéon APP esté siempre en equilibrio
dindmico.
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Capitulo 5. Conclusiones

El marco legal y la definicién de las politicas publicas que fomentan la inversion privada en
un pafs son fundamentales para la puesta en escena de los proyectos de APP. La literatura
especializada identifica la existencia de un proceso continuo desde la conceptualizacion de
las APP hasta su puesta en operacion. Como en este proceso intervienen diferentes agentes
del poder ejecutivo del Gobierno de un Estado, y ellos son los responsables de su
implementacién en cada una de las etapas del proceso, es imprescindible un marco legal
adecuado y una definicién detallada de las politicas publicas sobre la cooperacion publico-
privada.

Conclusiones basadas en el Objetivo 1. Analizar el marco conceptual en base al cual
se han implementado Asociaciones Publico-Privadas en infraestructura vial.

Pregunta de investigacion: sEl marco conceptual actual genera una problematica compleja
en la gestion de Asociaciones Pablico—Privadas en infraestructura vial?

Hipotesis planteada: H1 El marco conceptual basado en la teoria neoclasica de la empresa
es la razén de una problematica compleja en la gestion de APP.

Los organismos supranacionales mas influyentes en el mundo en temas APP —The Word
Bank y la OCDE— vinculan la relacién entre el sector publico y el privado en una APP a
una remuneracion por desempefio y una rentabilidad de los socios privados. Esta
conceptualizacién, sin embargo, solo toma en cuenta la légica privada: el retorno econémico
y financiero como motivacion para la participacion del agente privado. La conceptualizacion
de estos organismos internacionales no atiende, pues, a otras dimensiones relevantes para la
convocatoria del agente privado; especialmente, a dimensiones que aseguren el ambito de la
ética en la interaccion de las partes. En este sentido mi primera propuesta es contar con un
enfoque centrado en el bien comun.

Por lo tanto se confirma la H1.

Conclusiones basadas en el Objetivo 2. Analizar la implementacion de Asociaciones
Publico-Privadas en infraestructura vial en los paises donde se ha utilizado este
mecanismo de aprovisionamiento de activos publicos, identificando beneficios y
problemas.

Pregunta de investigacién: ¢Se han presentado problemas en la implementacién de
Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial en los paises donde se ha utilizado
este medio de aprovisionamiento de infraestructura? ;Esta problematica es transversal?
¢Cuales son los aspectos de esta problematica?

Hipétesis planteada: H2 En la implementaciéon de Asociaciones Publico—Privadas en
infraestructura vial se genera una problematica semejante en los diferentes paises.

Hipétesis planteada: H3 La implementacion de Asociaciones Publico—Privadas en
infraestructura vial en el Pert ha seguido el modelo neoclasico de la empresa.
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La gestion de las APP en infraestructura vial tiene una problematica compleja, como lo
demuestran los recurrentes problemas que se presentan en los diversos paises donde se ha
implementado este modelo de financiamiento de infraestructura vial. De otro lado, como los
contratos de APP son de largo plazo, tienen inmersos hechos incontrolables generando
incertidumbre en el tiempo. La problematica se hace mas visible cuando existe una
proyeccion de la demanda deficiente y las garantias concedidas por los Gobiernos originan
que los sobrecostos de los proyectos los paguen finalmente los usuarios o el Estado.

La literatura especializada ha encontrado que en los proyectos de APP existen con frecuencia
errores en el calculo de la demanda futura. Los Estados carecen de series estadisticas en el
tiempo sobre los flujos vehiculares. Muy pocos paises tienen plenamente identificado el
volumen de trafico en series de tiempo estadisticamente significativas. Uruguay es uno de los
pocos paises que monitorea su trafico vehicular en las principales rutas en tiempo real, todo
el afio, y desde hace varios afios. Este puede ser un modelo a implementar en los paises
donde se tienen proyectos de APP en infraestructura vial. De otro lado, esta responsabilidad
es del Estado y no puede trasladarse al socio privado, mas atn si sirve para gatillar proyectos
complementarios, o es un indicador para incrementar las tarifas. Esta situacion es aun mas
critica cuando se tienen garantfas expresamente brindadas al sector privado por este
concepto.

La implementacion de una APP debe ser siempre objeto de un analisis detallado. Se debe
tener en cuenta que es un medio mas para el desarrollo, y no un fin en si mismo. Hay que
verlas como una forma complementaria de aprovisionamiento de infraestructura vial
respecto a los proyectos convencionales del sector publico. Ademas, son proyectos de larga
gestacion, complejos, con variables enddgenas y exdgenas que influyen en su desempefio en
el tiempo. Las APP se deben implementar solo donde una evaluacion transparente demuestre
su viabilidad, evitando en todo momento el sesgo a favor del modelo APP. Una evaluacion
con sesgo a favor de las APP generara en un futuro presiones presupuestarias al fisco
nacional, lo que limitara la accién futura de los Gobiernos hacia otros sectores sociales
también prioritarios, como salud, educacion y seguridad.

Tanto el agente publico como el privado tienen su propia razén de ser; a su vez, cada uno de
ellos esta constituido por personas que actuan en funciéon de sus motivaciones. Sin embargo,
como ambos agentes son parte de una APP, deben ser conscientes que tienen un fin comun:
solucionar una problematica social y generar una rentabilidad. En ningiin momento deben
verse a sf mismos como agentes con objetivos distintos: ellos conforman una organizacion.

Se ha comprobado en la presente tesis que la implementacién de las APP en el Perd, ha
tenido como base una conceptualizacién neoclasica de la empresa. Una funciéon de
produccién, determinada tecnolégicamente: por el cumplimiento de los términos de
referencia parala produccién; y orientada por el mecanismo de los precios: el valor referencial
de las bases del proceso. Esta conceptualizaciéon presupone una informacion perfecta en los
distintos participantes. Sin embargo, en el mercado de las APP en Pert la informacién que
poseen los agentes privados es imperfecta, como lo demuestran las 102 adendas a los 31
contratos de las APP que existen a diciembre de 2016. Por lo tanto, en el contexto peruano,
esta conceptualizaciéon de una APP es incompleta.

En el Pery, existe evidencia de un oportunismo publico y también privado en la
implementaciéon y en la gestion de las APP de infraestructura vial. Se ha comprobado
también, que existe la misma problematica compleja similar a la que se presenta en otros
paises que han implementado proyectos de APP.
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El Estado Peruano y parte del sector privado han fracasado en la transparencia del proceso
de las APP. Actualmente, existe en la sociedad peruana un cuestionamiento sobre la
viabilidad de este mecanismo de aprovisionamiento de infraestructura publica, producto de
una corrupcioén comprobada al mas alto nivel; tanto en el sector privado como en el publico.

También se ha comprobado en este estudio que las APP no representan una solucion rapida
al déficit de infraestructura. Sin embargo, si se ha verificado que los niveles de servicio de las
APP implementadas en el Perd son superiores a los que tenfan antes de la entrega de la
infraestructura al sector privado. De este modo, si se comprueba su eficiencia con relaciéon a
la cobertura del servicio de infraestructura vial.

Se comprueban por tanto las hipotesis H2 y H3.

Conclusiones basadas en el Objetivo 3. Proponer una teoria que sirva de base para la
implementaciéon de Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial en el
Per.

Pregunta de investigacion: ¢Es posible formular una conceptualizaciéon de las
Asociaciones Publico—Privadas en infraestructura vial en el Pert que evite los problemas
en la gestion de APP?

Hipétesis planteada: H4 Una conceptualizacion de las Asociaciones Publico—Privadas en
infraestructura vial basada en la teorfa de la accién humana previene la problematica que
se presenta actualmente en la gestion de APP.

Una conceptualizacion de las APP basada en la teorfa de la acciéon humana toma en cuenta
el aprendizaje que se produce en los agentes activo y reactivo por la mutua interaccion
durante el proceso. De otro lado, esta conceptualizacién permite mostrar que este
aprendizaje solo se da en las personas, y en concreto, en aquellas que tienen el poder formal
en la toma de decisiones de ambos agentes.

Al mismo tiempo, esta nueva conceptualizaciéon permite identificar que solo los actos
basados en una racionalidad estructural y en una virtualidad estructural de seres libres
permiten tener proyectos de APP eficientes y consistentes. Sin esta racionalidad estructural y esta
virtualidad estructural en los actos de los agentes, la APP termina por corromperse, para
finalmente desaparecer debido al aprendizaje negativo en si misma.

La interaccién constante entre el agente publico y el privado en torno al activo puablico en
cuestion configura la organizacion. Por este motivo, los documentos del proceso APP deben
ser vistos como punto de partida de la organizaciéon y no como un marco estatico. La
naturaleza dinamica de la necesidad de la poblacién: el crecimiento de la demanda, justifica
la existencia de adendas al contrato inicial.

Esta naturaleza dindamica de una APP exige el desarrollo de unas competencias en el agente
publico y en el privado: capacidades para la gestion de contratos APP; actualizacion del
marco legal segun las tendencias; desarrollo de innovaciones en los procesos productivos;
entre otros.

Para conseguir una adecuada interaccion dinamica con el agente reactivo (B) es condicion
necesaria la existencia en la parte publica de un agente activo (A), que sea un centro de
responsabilidad APP. Como la empresa comercial privada es por naturaleza un centro de
responsabilidad, se constituye asi una estructura organizacional que permite que ambos
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agentes entren en un equilibrio dinimico en base a planes de acciéon APP que sean ¢ficientes
) consistentes.

Las APP se implementan para solucionar problemas reales de la sociedad, es decir, son
soluciones concretas en espacios fisicos determinados y con un periodo contractual definido.
Son emprendimientos especificos, individualizados en su realizacién unos de otros, y que en
conjunto —Ila infraestructura vial publica es de una sociedad— permiten construir una vision
de futuro de la sociedad en el tiempo.

En una APP, se conjuga el monopolio de la técnica con el monopolio comercial del agente
reactivo. El primero se debe a los conocimientos y derechos adquiridos, que le permiten
implementar soluciones a los problemas de la sociedad por el dominio que posee de la
tecnologia para la construccion, operacién y/o mantenimiento de los activos publicos; el
segundo, por el derecho exclusivo al cobro del peaje. Esta caracteristica particular de un
proyecto APP hace que se convierta en el medio ideal para el aprovisionamiento de
infraestructura vial publica, si se evita el oportunismo y se planifica el proyecto APP con una
perspectiva de largo plazo, y en funcién al bien comun.

Con esto se comprueba la hipétesis H4.

5.1.  Lineas futuras de investigacion

La presencia de dos monopolios en el proyecto APP permite proponer futuras lineas de
investigacion sobre el factor de competencia en la licitacion APP. Una posible hipotesis serfa
que dicho factor sea la menor tarifa de peaje.

Este trabajo también abre a otras lineas de investigacion:

El analisis de la funcién del organismo regulador de las APP en el Pert desde la teorfa de la
accion humana y la individualizacién del emprendimiento.

La revision de los costos reales del proceso de aprovisionamiento de la infraestructura vial
por medio de APP en proyectos especificos, que permitan aclarar el costo econémico de su
implementacion.

La reflexion sobre la funcion del ente superior de Control de la Republica (Contraloria) en
los proyectos APP.

Finalmente, aplicar la teorfa propuesta en este trabajo para la gestion de las APP en otros
sectores de la economia nacional: salud, educacion, seguridad, etc.
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