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Resumen y Abstract IX

Resumen

Las asociaciones publico privadas (APP) resultan relevantes como instrumentos de
politica publica para superar deficiencias en la provision de infraestructura y la prestacion
de servicios publicos, redefiniendo las funciones de regulacién y supervision del sector
publico, con la incorporacién de la experiencia, innovacion y el capital privado,
transfiriendo los riesgos a quien mejor pueda manejarlos. En Colombia se expidi6 la Ley
de APP 1508 de 2012 buscando la vinculacion del capital privado, como alternativa para
el desarrollo de proyectos en infraestructura con el fin de mejorar la competitividad del
pais. No obstante, las APP requieren de un compromiso politico e institucional dentro de
un marco juridico estable, para lo cual el pais debe continuar fortaleciendo su capacidad
para la gestion de APP, estableciendo un esquema institucional apropiado para el
desarrollo de proyectos, de acuerdo con las buenas préacticas y recomendaciones de la
OCDE, en el marco de su aspiracion del pais por pertenecer a dicha organizacion.

Palabras clave: Asociaciones publico-privadas (APP), Esquema Institucional, Gestién de
proyectos de APP, Infraestructura, Ley 1508 de 2012 (Colombia), Unidad de APP.
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Abstract

Public-Private-Partnerships (PPP) have been gaining relevance as public policy
instrument in overcoming deficiencies in infrastructure and public services, redefining the
functions of regulation and supervision of the public sector, with the addition of
experience, innovation and capital of private sector, and transferring risk who can best
handle it. The PPP law “Ley de APP 1580 de 2012” was declared in Colombia to attract
private investing, as an alternative to develop infrastructure projects to improve the
country's competitiveness. However, PPPs are agreements that require a great deal of
political commitment and an stable institutional framework, impelling the country to work
on the technical and institutional capabilities to manage PPPs and develop this kind of
projects following the guidance from OCDE; keeping in mind Colombia's ambition to join

the organization.

Keywords: Public Private Partnerships (PPP), Institutional Framework, PPP’s Project
Management, Infrastructure, Lay 1508 from 2012 (Colombia), Dedicate PPP Units.
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Introduccioén

En enero de 2012 en Colombia se expidi6é la Ley 1508 de 2012, que junto con sus
Decretos Reglamentarios 1467 de 2012 y 100 de 2013, establece el régimen juridico de
las asociaciones publico-privadas (APP) como marco de fomento de vinculacion de
capital privado para la provisién de bienes publicos y sus servicios relacionados. Estas
alianzas entre el sector publico y el privado deberian posibilitar la realizacion de
proyectos estratégicos, en tanto los particulares ponen al servicio del Estado su capital,
experiencia, capacidad financiera y técnica, para el desarrollo de grandes obras y
servicios conexos. Se entienden las APP como un acuerdo entre el gobierno y uno o mas
socios privados (que puede incluir operadores y financiadores), bajo el cual los socios
privados proveen un servicio de manera tal que los objetivos de provision de servicios del
gobierno se encuentren alineados con os objetivos de obtencion de utilidad del sector
privado y donde la efectividad depende en una adecuada transferencia de riesgos del
sector privado (OCDE, 2008).

No obstante, y a pesar de la dindmica que se propicié con la expedicion de la Ley y ante
la gran expectativa del sector privado, ain no se evidencian avances significativos en la
aprobacién y ejecucién de proyectos de APP, que le permitan al pais reducir el rezago en
infraestructura, mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y aumentar la competitividad
del pais, que actualmente la ubica en el puesto 108 entre 144 naciones en cuanto a
calidad general de infraestructura del ranking de competitividad del Foro Econdémico
Mundial (2013).

El gobierno de Colombia enfrenta grandes retos para que las APP se materialicen en
proyectos orientados a la provision de infraestructura, para lo cual se requiere trabajar
sobre una mejor estructuracion de proyectos; desarrollar y fortalecer capacidades

técnicas e institucionales para el andlisis, orientacion y evaluacion de alternativas de
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participacién privada en el desarrollo de infraestructura, entre otros varios aspectos, dado
gue el pais aun no tiene definido el esquema institucional definido para la gestion de
proyectos de APP, entendiendo este como la existencia y el papel de las agencias
necesarias para una correcta supervision y planificacion, a nivel nacional y subnacional,
asi como para la ejecucion de los proyectos de APP (Infrascope, 2012).En este sentido,
se hace necesario que el pais establezca el esquema institucional apropiado, que debe
estar caracterizado por un alto compromiso politico, buena gobernanza, conocimientos y
capacidades de las entidades del gobierno, y una eficaz evaluacién y seleccién de
proyectos de APP.

Como resultado del analisis de los esquemas institucionales para la gestion de proyectos
de APP en diferentes paises, se ha identificado que aquellos con mayor éxito y
experiencia en la implementacion de esquemas de APP han contado con una Entidad,
grupo u organizacion que ha fungido como coordinadora y supervisora en las diferentes
etapas de los proyectos, que en general se denomina Unidad dedicada de APP, lo cual
ha demostrado ser un factor decisivo para el éxito de los proyectos de APP y que han
sido consideradas por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
(OCDE) como el esquema institucional apropiado para desarrollar ampliamente
proyectos de APP para la provisibn de infraestructura y la prestacion de servicios

publicos.

Colombia aspira convertirse en el tercer pais latinoamericano (junto a México y Chile) en
pertenecer a la OCDE, organismo que aglutina a 34 de las economias mas fuertes del
planeta, lo cual significa que el pais participaria en la construccion de una nueva
arquitectura para la gobernanza de la economia internacional, ya que la OCDE se
constituye como un foro para el disefio y aplicacion de las normas que daran forma a la
economia global del mafiana, que le permite a los paises miembros mejorar su desarrollo
econdémico a través de la identificacion e intercambio de las mejores practicas en la

formulacion e implementacion de politicas publicas y fijar estandares internacionales.

Como lo ha manifestado el gobierno de Colombia la OCDE es “un verdadero club de
buenas practicas, donde estan los paises con mejores perspectivas y con mejor
desempefio”;para Colombia ser miembro es un sello de calidad no solo sobre todas las

politicas del pais, lo cual incrementara la confianza de los inversionistas privados e
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incentivara la generacién de proyectos de APP; pero para lograr esto el pais debe acatar
las recomendaciones que la OCDE le realizg, al iniciar el camino formal para entrar a ese
organismo, que incluye el seguimiento de las mejores practicas en gestién publica para
las APP. Por lo cual resulta relevante y oportuno que el pais establezca un esquema
institucional para la gestién de APP, de acuerdo con los lineamientos y buenas préacticas
definidas por dicha organizacion, y en este sentido se ha formulado una propuesta para
el pais, como resultado del presente trabajo de investigacion.

A través de la revision bibliogréfica y el analisis de la evolucion de las APP en el &mbito
de la nueva gestién publica y en el contexto nacional e internacional, asi como en el
estudio de casos exitosos, se identificaron los factores institucionales y organizacionales
claves para la ejecucién de proyectos con esquema de APP, desde el punto de vista
conceptual y de la evolucion de los marcos institucionales de algunos paises que han
implementado proyectos de APP, y se definieron las condiciones necesarias que debe
considerar el esquema institucional para la gestion eficiente de este tipo de proyectos,
con base en las experiencias internacionales y las mejores practicas de los paises de la
OCDE.

El presente trabajo desarrolla una propuesta del esquema institucional para la gestion de
proyectos de APP en Colombia, realizando recomendaciones generales de la
arquitectura institucional con la que deberian contar las entidades del gobierno
involucradas en las diferentes etapas de los proyectos de APP, de acuerdo con la
normativa vigente en este sentido, la revisiéon de las mejores practicas internacionales y

casos exitosos, asi como la naturaleza de las instituciones.






1.Marco Teodrico

Las asociaciones publico privadas han adquirido una gran relevancia como instrumentos
de politica publica en la superacién de las deficiencias en infraestructura y servicios
publicos que se presentan en la regién y particularmente en Colombia. El término
Asociaciones Publico Privadas (APP) se aplica a una amplia gama de posibles relaciones
contractuales entre agentes privados y publicos con el fin de desarrollar infraestructura o
servicios publicos, o ambos, que tradicionalmente han sido brindados por el Estado. Las
APP redefinen las funciones de regulaciéon y supervision del sector publico con la
incorporacion, a diversos niveles, de la experiencia, innovacion y capital del sector
privado y transfieren parcial o totalmente riesgos (regulatorios, financieros, de mercado,
entre otros) del agente publico al privado con el fin de crear incentivos para desarrollar
infraestructura y mejorar la eficiencia y sostenibilidad en la prestacion de los servicios
bajo un contrato (BID, 2012).

Por tratarse de un instrumento de politica publica es necesario que las APP se
encuentren reguladas en el marco legal de cada pais en donde se estén implementando,
considerando la gran diversidad de esquemas y modelos de APP que pueden ser
empleados. En paises como el Reino Unido, que es pionero en la utilizacién de APP,
estas no solo implican la reparticion adecuada de costos, riesgos y beneficios, sino que
se espera que el agente privado aporte capital, innovacion tecnoldgica, y su
remuneracion se asocia a metas contractuales de cobertura y calidad de los servicios

prestados. Las definiciones de la OCDE?, el Asian Development Bank (ADB) y paises

! Siglas del inglés: Organization for Economic Co-operation and Development. Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico.
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como Canadd y Estados Unidos abren la posibilidad de realizar APP sin que
necesariamente el privado realice aportes al financiamiento de las inversiones
(Government of India, 2010).

El presente capitulo consta de cinco secciones. La primera establece las definiciones
basicas de los conceptos que se emplean a lo largo del trabajo; la segunda presenta el
marco contextual de las APP en la region y el pais; en la tercera seccion se enmarcan las
APP dentro del ambito de la nueva gestion publica; en la cuarta seccidn se presenta una
breve resefa histoérica del desarrollo de las APP, y finalmente en la quinta seccion se

identifica el marco normativo e institucional de las APP en el pais.

1.1 Definiciones Basicas

Asociacion Publico Privada —-APP

En la literatura se encuentra una amplia gama de definiciones para las APP, autores
como Gerrard (2001), Hart (2003), Fitzpatrick (2006), Esteban (2006), Bennett y Lossa
(2006) e Instituciones como el Fondo Monetario Internacional-FMI (2004), HM Treasury
(2001), la CEPAL (2008) y Standard and Poor’s (2004) definen de manera distinta lo que
es una APP, y por lo tanto no existe un consenso acerca de su definicion, aunque en
todos los casos, el denominador comdn es el desarrollo de proyectos o programas

especificos de infraestructura y sus servicios relacionados.

La OCDE define una asociacién publico privada como un acuerdo entre el gobierno y uno
0 mas socios privados, bajo el cual los objetivos de provision de servicios del gobierno se
encuentren alineados con los objetivos de obtencion de utilidad del sector privado y
donde la efectividad depende de una adecuada transferencia de riesgos al sector privado
(OCDE, 2008). Por su parte, el Fondo Multilateral de Inversiones (Bloomgarden y
Maruyama, 2008) considera a las APP como un esquema de colaboracion de largo plazo
entre una autoridad publica y el sector privado para la provision de un servicio publico.
Para otros organismos mas cercanos al modelo britAnico, una APP se refiere a un
esquema contractual entre el sector publico y el sector privado en un proyecto
compartido (Partnerships UK, 2006).
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Un concepto mas amplio de APP se relaciona con acuerdos o alianzas que no solo
permiten la participacién activa de los sectores publico y privado, sino que también
establece un vinculo entre la disponibilidad de infraestructura y los servicios para el

mejoramiento de los niveles de vida de la comunidad en el largo plazo (BID, 2011).

Brecha de Infraestructura

La brecha de infraestructura se define con respecto a factores internos del pais o la
region bajo andlisis, se trata de identificar las diferencias que surgen entre la evolucion
de la oferta y la demanda interna de infraestructura. Fay y Yepes (2003), empleando la
metodologia de Fay (2000) definen la brecha de infraestructura como la inversién
necesaria en infraestructura para satisfacer la demanda de los consumidores y las

empresas para un determinado escenario de crecimiento de la actividad econémica.

Entidades Ejecutoras

Son entidades del sector publico nacional, regional o local, que promueven, desarrollan,
licitan y monitorean el desempefio de proyectos de APP. En términos generales, en
Colombia dichas entidades corresponden a los ministerios o instituciones del sector
publico; eventualmente, también pueden ser instituciones regionales o locales cuando se

trate de proyectos subnacionales.

Esquema Institucional para la gestion de APP

Existencia y rol de las agencias necesarias para una correcta supervision y planificacion,
a nivel nacional y subnacional, asi como para la ejecucion de los proyectos de APP

(Infrascope, 2012).

Infraestructura

La infraestructura abarca un conjunto de estructuras de ingenieria, equipos e
instalaciones de larga vida util, que constituyen la base sobre la cual se produce la
prestacion de servicios para los sectores productivos y los hogares. Puede clasificarse de
acuerdo con su funcién como: i) infraestructura econdmica (transporte, energia y
telecomunicaciones); ii) infraestructura social (presas y canales de irrigacion, sistemas de

agua potable y alcantarillado, educacién y salud); iii) infraestructura de medio ambiente,
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recreacion y esparcimiento; iv) infraestructura vinculada a la informacion y el
conocimiento. Ademas puede clasificarse de acuerdo con su cobertura geografica como:

de alcance urbano, interurbano e internacional (CEPAL, 2011).

Gestiéon de Proyectos de APP

Procesos y procedimientos establecidos para la planeacion, organizacion, ejecucion y
control de proyectos de APP, con el propésito de alcanzar los objetivos propuestos.

Unidad dedicada de APP

Agencia del gobierno central responsable de la formulacion de politicas, y
ocasionalmente, la asesoria en la provision de proyectos de APP, mientras que los
departamentos o gobiernos locales son generalmente responsables por la ejecucion del

proyecto de APP.

Para la OCDE (2010) una unidad de APP (Dedicated PPP units) se conoce como
cualquier organizacion creada, con la ayuda total o parcial del gobierno, para garantizar
gue se cuenta con capacidad necesaria para crear, apoyar y evaluar multiples acuerdos
de colaboracion publico-privada, que esta a disposicion y trabaja de manera coordinada
dentro del gobierno.

1.2 Marco Contextual

Mientras que en economias emergentes del este asiatico, como Corea, Malasia,
Singapur, y Hong Kong®la inversion en infraestructura asciende al 10% del Producto
Interno Bruto (PIB),en Colombia, la insuficiente inversién en infraestructura, que esta
cercana al 1,39% del PIB en el 2011 (Fedesarrollo, 2012), tiene un impacto directo
negativo en el crecimiento y desarrollo del pais, que afecta la competitividad que

actualmente ubica al pais en el puesto 69 entre 144 naciones del ranking de

% La selecciéon de estos paises como objetivo a alcanzar por América Latina y el Caribe se
fundamenta en que han sido ejemplos de un rapido crecimiento y desarrollo en un periodo
relativamente corto de tiempo.
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competitividad (World Economic Forum Global Competitiviness Report, 2013), pero en la
posicién 108 en cuanto a calidad general de infraestructura, lejos de paises de la region

como Chile, en el puesto 33 y Panama, en el puesto 55.

Una infraestructura deficiente implica mayores costos para las empresas y, por tanto,
menor competitividad en los mercados internacionales para el pais. Considerando que
Colombia se encuentra en un proceso de apertura a los 156mercados internacionales,
eliminar los cuellos de botella en infraestructura, logistica y de transporte es, sin duda,
una prioridad. Algunos retos del gobierno para este propésito se centran en acelerar la
ejecucion de las obras contratadas, hacer mantenimiento y mejoramiento de la
infraestructura actual y futura, fortalecer institucionalmente al sector, y establecer
alianzas publico privadas e instrumentos que incentiven la participacién de capital privado
en la financiacion de las obras (PND, 2010).

La CEPAL® (2011), destaca la importancia de cerrar la brecha de infraestructura,
entendida esta como la provision deficiente o inadecuada de infraestructura, como uno
de los principales retos de América Latina y el Caribe, para reducir la pobreza y lograr el
desarrollo econémico sostenido. Asimismo, los efectos positivos de la adecuada
provision y calidad de infraestructura se maximizan cuando son acompafiados de los
arreglos regulatorios, organizacionales e institucionales adecuados para su desempefio
(Perrotti, et al.,, 2011), para lo cual es necesario que los sectores publico y privado
realicen un esfuerzo conjunto para afrontar los requerimientos que implica la reduccion

de la brecha en infraestructura.

De acuerdo con las estimaciones de la CEPAL (2011) en América Latina y el Caribe es
necesario invertir anualmente, hasta el 2020, un monto equivalente al 7,9% del PIB, para
alcanzar niveles de infraestructura comparables a los del este asiatico, para lo cual todos
los agentes econémicos del estado deben realizar importantes esfuerzos, mediante
diversos mecanismos de financiacion para realizar la inversién en infraestructura

requerida. Adicionalmente, es importante considerar que los marcos legales e

®Comisién Econémica para América Latina y El Caribe de la Organizacién de las Naciones
Unidades.
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institucionales que regulan la provisién, operacidn, mantenimiento y utilizacién, asi como
las caracteristicas de la operacion de los servicios, constituyen elementos tan
importantes como la infraestructura fisica en si misma (BID, 2000). Por su parte, El
Banco Mundial (2007) indica que el Estado debe ocupar un lugar central en la prestacion
de servicios de infraestructura, a través de la reduccion del riesgo normativo y la mejora

del marco disponible para la participacién del sector privado en la infraestructura.

Dentro de los esquemas para la financiacién de infraestructura se puede destacar el de
las APP, que son un mecanismo mediante el cual el sector privado puede proveer
infraestructura y servicios en sectores tradicionalmente atendidos por el gobierno sin
incrementar los gastos de capital, al ser financiados directamente por el sector privado,
gue reembolsa su inversion, una vez los proyectos estén finalizados y en operacion,
mediante tarifas, peajes, cobros, etc. (Lucioni, 2009). En este tipo de esquemas el sector
publico atiende las tareas de supervision y regulacion del servicio y el ejercicio de
practicas de buen gobierno, mientras que al sector privado le corresponde asumir los

riesgos en la ejecucion, operacion y financiamiento del proyecto.

Diversos analisis han identificado los principales beneficios de realizar un proyecto de
APP. No obstante, las APP son acuerdos que requieren de un gran compromiso politico
e institucional, un marco institucional estable, fuerte y confiable para la actividad privada
de inversiones, y un sector privado comprometido con objetivos de largo plazo en la
provision de infraestructura y servicios publicos de manera integral. Al respecto, dentro
los principales beneficios de las APP el BID (2012) destaca los siguientes:
e La capacidad de proveer un servicio a un menor costo y en menaos tiempo.
e La mejora en la calidad de los servicios y la posibilidad de garantizar buenos
niveles de servicio por largos periodos.
e Una gestion mas eficiente de los riesgos de los proyectos.
e La capacidad de atraer innovacién tecnologica y otorgar flexibilidad a la provision
de servicios.
e Que en algunos casos la estructuracion financiera de un proyecto puede atraer
recursos financieros en condiciones mas favorables que si se realizara como un

proyecto publico.
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e Este tipo de proyectos exige mayor esfuerzo en materia de regulacion y
supervisién por parte del Estado, aunque por otro lado libera a este ultimo de

actividades de ejecuciéon y operacion.

En este contexto, el Gobierno de Colombia (GdC) ha establecido la infraestructura como
una de las cinco locomotoras del crecimiento econdmico y de la generacion de empleo,
segun lo indica el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014, cuya prioridad es
superar la situacion de rezago en infraestructura de décadas en la que se encuentra
Colombia, tanto en términos de cantidad como de calidad. Adicionalmente, el GdC
reconoce la importancia de vincular de manera activa al sector privado, no solo en
materia de inversion, sino también en el proceso de conceptualizacion y socializacion de
las necesidades que avocan los distintos sectores de infraestructura tanto productiva
como social, para alcanzar las ambiciosas metas que se plantean en materia de su
desarrollo. Ante las restricciones de orden fiscal existentes en el pais y la necesidad de
activar las locomotoras para el crecimiento, el GAdC se propuso impulsar el uso de un

esquema de gestidn de proyectos en el marco de las APP (PND, 2010).

Sin embargo para lograr cumplir con las metas propuestas por el GdC, se requiere
trabajar sobre una mejor estructuracibn de proyectos; desarrollar y fortalecer
capacidades institucionales para el analisis, orientacion y evaluacion de alternativas de
participacién privada en el desarrollo de infraestructura; establecer criterios de seleccién
de alternativas de provision de infraestructura; profundizar en el disefio de esquemas de
financiamiento que promuevan el uso del mercado de capitales por parte del sector
privado para la financiacion de proyectos; ampliar el espectro de esquemas de
participacion privada para el desarrollo de infraestructura en sectores sociales y para la

modernizacion de infraestructura publica de uso institucional.

En este sentido la OCDE (2012) establece que existen condiciones esenciales que deben

cumplirse para que una APP sea exitosa:

1. Se considera fundamental contar con reglas claras que normen la relacion entre
el sector publico y el privado. Por lo tanto, se requiere un marco institucional
especifico y solido con procedimientos y procesos que produzcan proyectos con

la mayor “relacion calidad—precio”.
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2. Del marco institucional debe generase un marco organizacional con roles claros y

capacidades especificas para contratar y mantener un proyecto de APP.
Generalmente, las Secretarias de Finanzas® de los paises son las responsables
de asegurar que la inclusién de los proyectos de inversion (privados o publicos)
sean una prioridad nacional o estatal y que promuevan de manera transparente
los objetivos fiscales, en el corto y largo plazo.
Por otro lado, debe existir una autoridad contratante responsable de implementar
directamente los proyectos en los sectores especificos, sujeto a la aprobacion,
apoyo y monitoreo de las organizaciones mencionadas en el parrafo anterior. Esta
autoridad también debe poseer capacidades técnicas especificas para contratar e
implementar el proyecto de APP especifico. Adicionalmente, una autoridad
auditora independiente de las organizaciones anteriores debe auditar y evaluar de
manera ex post los proyectos de APP.

3. El marco institucional de las APP, asi como cada uno de los contratos de los
proyectos debe ser claro, transparente, predecible, y no crear barreras a la
entrada en los mercados.

Para esto, se requiere que el gobierno tenga practicas sanas (claras y
transparentes), principalmente de contabilidad y presupuesto para plasmar la
factibilidad econémica de las APP a lo largo de toda su vida. Esto significa que se
contemple en el gasto gubernamental de los afios fiscales que dure el proyecto,
incluyendo calendario de pagos gubernamentales, costos presentes, futuros y
garantias para riesgos de las APP.

El involucramiento de los usuarios en el disefio y monitoreo del proyecto de APP
para garantizar que este si entregue la mejor “relacién calidad-precio” es

fundamental como mecanismo gubernamental de rendiciéon de cuentas.

4. Los proyectos de APP deben generar y mantener competencia en los mercados;
es decir, introducir nuevos competidores en donde se implementen estos

proyectos. Si esto no es posible, al menos los mercados deben permanecer sin

*Para el caso de Colombia esta Entidad corresponderia al Ministerio de Hacienda y Crédito
Pdblico, a nivel nacional y a las Secretarias de Hacienda a nivel subnacional.
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barreras de entrada y salida para permitir que, al menos, un privado alternativo al

gue esté en asociacién con el gobierno entre al mercado.

1.3 Las Asociaciones Publico Privadas en el ambito de la
Nueva Gestion Publica

Desde la ultima década del pasado siglo, el papel desempefiado por el sector publico ha
ido cambiando; de tener la propiedad y la gestién de activos de infraestructura ha pasado
a compartir tales responsabilidades con el sector privado. No obstante, el sector publico
se ha reservado la responsabilidad de planificar y regular las infraestructuras. La
necesidad de reducir el déficit publico y el aumento de la eficiencia en la provision de

servicios de infraestructura fueron las fuerzas que han impulsado tales cambios.

La escasez de ingresos fiscales y un aumento en las demandas sociales de bienes y
servicios han llevado a los gobiernos a involucrar al sector privado con el fin de
incrementar sus ingresos, reducir la participacion publica en nuevas inversiones y
disminuir el gasto publico. Las causas de tales deficiencias en los gobiernos radican en
precios insuficientes para cubrir los costos del servicio, la gestion deficiente y carencia de
incentivos apropiados (Beato y Vivas, 2005).

La pérdida de credibilidad del sector publico como gestor del bienestar ciudadano, en la
prestacion de servicios y la provision de infraestructura, viene acompafiada de
manifestaciones que exigen y obligan a que las instituciones publicas actien aplicando
principios de economia, eficiencia y eficacia. Estas nuevas demandas, cada vez mas
importantes como consecuencia de la magnitud del déficit publico en practicamente la
totalidad de paises, tuvieron, en un primer momento, un importante impacto en los
procesos de construccion de politicas publicas, pero en la actualidad no se circunscriben
Unicamente a la esfera politica o ministerial, sino que se han ampliado a todas las
actuaciones de la administracion en sus diferentes Ordenes territoriales. Asi, las
administraciones estatales, auténomas, provinciales y locales se ven envueltas en

procesos de regeneracion, de cambio (Garcia, 2007).
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El objetivo de esta nueva forma de actuar es la consecucién de un sector publico que
opere exclusivamente en aquellas areas donde no exista un proveedor mas adecuado y
lo realice de forma eficiente y eficaz. Para ello, compite o colabora con el sector privado,
alli donde es posible, con el objetivo de satisfacer las necesidades publicas, otorgandoles

a sus ciudadanos un papel cada vez mas activo en el campo publico.

En este contexto, la nueva gestién publica persigue la creacidon de una administracion
eficiente y eficaz; es decir, una administracion que satisfaga las necesidades reales de
los ciudadanos al menor costo posible, favoreciendo para ello la introduccion de
mecanismos de competencia que permitan la eleccion de los usuarios y a su vez
promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad. Todo ello rodeado de sistemas de
control que otorguen una plena transparencia de los procesos, planes y resultados, para
gue por un lado, se perfeccione el sistema de eleccion, y, por otro, se favorezca la
participacion ciudadana (Garcia, 2007).

En el marco de la nueva gestion publica la prioridad del Estado pas6 de la provision
directa de bienes y servicios a la garantia de condiciones minimas que permitan el
surgimiento y fortalecimiento de la iniciativa privada (Navas, 2010). La nueva gestién
publica esta inspirada en la estructura gerencial y la organizacion de las empresas
privadas, cuyas principales caracteristicas son la gestién por resultados, la orientaciéon
hacia el mercado, la promocion de la competencia, el enfoque en los productos, la

gestion total de calidad y un esquema de rendicion de cuentas sobre los resultados.

Este modelo permite focalizarla atencién sobre los procesos y garantiza que los
productos o servicios de la administracibn respondan a las necesidades de los
ciudadanos de modo eficiente y con altos estandares de calidad (Navas, 2010).En este
sentido, es necesario que el Estado cuente con esquemas institucionales orientados a la
gestion eficiente en la prestacion de servicios publicos y la provisiéon de infraestructura a

través de mecanismos de APP.

Sin embargo, las APP solo representaran una herramienta eficaz para la estrategia de
desarrollo si el Estado colabora estrechamente con el sector privado pero retiene su
autonomia en lo que concierne a salvaguardar el bienestar publico o lo que Evans (1995)

denomina “autonomia enraizada”. Solo asi el Estado podra mostrarse como un socio
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activo del sector privado y evitar, al mismo tiempo, quedar “cautivo” de intereses

particulares.

Segun la CEPAL (2010) existen once principios que sustentan el liderazgo del sector

publico para la implementacién de esquemas de APP:

VI.

VII.

VIII.

XI.

La formulacién de una estrategia nacional a mediano y largo plazo orientada a
alcanzar la transformacion estructural.

El rol fundamental del sector privado en los Programas de APP.

Asegurar el liderazgo de los verdaderos ministerios y organismos encargados de
actividades y sectores en la economia real.

Promover una cultura de pensamiento estratégico a mediano y largo plazo.

Para ejecutar las estrategias es importante que en cada actividad prioritaria haya
uno o varios organismos dedicados plenamente a su ejecucion.

Cuanto mas estructurada y especifica sea la estrategia, mayor seréa el desafio de
coordinacién entre ministerios y la exigencia de instrumentos multiples para ese
efecto.

La eficacia de las politicas depende de un servicio civil no politizado vy
caracterizado por el profesionalismo y la capacidad técnica.

La eficacia de los incentivos debe evaluarse no solo por la forma en que se
gestionan individualmente, sino también por la forma en que se articulan para
lograr un efecto sistémico.

La eficacia de los programas e incentivos estan intimamente vinculados a la
forma en la cual éstos estan gestionados.

Para que las estrategias sean eficaces, es preciso evaluar su aplicacién y su
impacto en relacion con los objetivos.

Las APP bien estructuradas pueden minimizar el riesgo de que el gobierno se vea
capturado por el sector privado. Una manera de prevenir esta situacién puede
consistir en establecer marcos formales para que el sector publico y el privado
puedan colaborar en materia de estrategias y programas. Asimismo, esto puede

evitarse mediante la promocién de la transparencia publica.
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En el marco de la nueva gestion publica, en el pais mediante el documento CONPES?®
3248 de 2003, se establecieron los lineamientos generales del Programa de Renovacion
de la Administracion Publica-PRAP, con cuya implementacién se busca adecuar la
administracion publica racionalizando funciones, redimensionando el tamafio de las
estructuras administrativas y fortaleciendo su capacidad para cumplir con los objetivos
esenciales. En conjunto, el programa propone adecuar la administracion publica a las
necesidades y condiciones del pais y contribuir a fortalecer su capacidad para brindar
seguridad democratica, sanear las finanzas publicas, promover la equidad, garantizar la

estabilidad y el crecimiento sostenible de la economia.

1.4 Resefia historica de las APP

1.4.1 Antecedentes

Autores como Kee y Forrer (2002) definen el marco de analisis de las APP a partir de la
nueva economia institucional, que se apoya en los trabajos de Coase (1937 y 1960), de
la teoria de la firma o agencia, y Williamson (1979 y 1985), de la teoria de los costos de
transaccion, con lo cual Hinojosa (2010) explica la existencia de las APP debido a que,
en algunos casos, los costos de producir servicios de infraestructura por parte del sector
publico, medidos en términos de coordinacién y de operacion, son mayores que hacerlo a

través del sector privado.

La teoria de los costos de transaccion, busca estudiar la organizacién econémica desde
un punto de vista institucional comparado con el fin de minimizar los costos de
transaccion que surgen en los intercambios que se producen en el sistema econémico
(Uribe, 2000). Ross (1973) introduce la teoria de la agencia, la que constituye
actualmente el modelo que domina el analisis de las formas de organizacion econémica y

administraciéon de empresas. Jensen y Meckling (1976) definen la relacion de agencia

°Consejo Nacional de Politica Econémica y Social. Es la maxima autoridad nacional de planeacion
y se desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el
desarrollo econémico y social del pais. Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos
encargados de la direccion econdmica y social en el Gobierno, a través del estudio y aprobacion
de documentos sobre el desarrollo de politicas generales que son presentados en sesion.
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como un contrato en el que el principal (el contratante) le encarga a un agente que
realice determinados servicios en su nombre. La teoria de la agencia puede constituir un
modo de analisis operacional para tomar en cuenta las relaciones entre el sector publico

y el sector privado en una relacion de APP.

Si bien las APP han sido una alternativa para los paises, como solucion a sus
restricciones presupuestales, también se han adoptado este tipo de esquemas en
algunos gobiernos como el de los Paises Bajos, para promover practicas eficientes de
adquisiciones y para reformar el sector publico. Generalmente se considera que
corresponde al gobierno prestar servicios a sus ciudadanos y que el sector privado,
motivado por un beneficio econémico, no tendria en cuenta el bienestar y los intereses de
todos ellos; sin embargo, la prestacion de servicios publicos por parte del gobierno es un
avance relativamente reciente, ya que hace ciento cincuenta afios, numerosos servicios
como el transporte, la salud y la educacion, los prestaba el sector privado; los gobiernos
asumieron esta funcion con el fin de prestar los servicios en forma equitativa,
independientemente de la capacidad de pago o la ubicacion geografica de sus
ciudadanos (Harris, 2004).

El principio central de la nueva gestion publica es la descentralizacion para alcanzar un
alto desempefio a bajo costo (eficiencia de las operaciones); sin embargo, surge la
cuestién de si el gobierno requiere del concurso y de los recursos de otros actores
adicionales para lograr sus objetivos, lo que induce al concepto de gobernanza
(Villanueva, 2010). Este concepto se refiere a un nuevo estilo de gobierno, distinto del
modelo de regulacién jerarquico del Estado, pero también del mercado, caracterizado por
una mayor interaccion y cooperacion entre el Estado y los actores no estatales (Natera,
2005). Es en este punto donde las APP se insertan como un mecanismo de gobernanza

para el Estado.

Esta cuestion plantea la pregunta de cual deberia ser entonces la funcién del gobierno en
la prestacion de servicios y la provisién de infraestructura. Al respecto, el International
Financial Services London — IFSL (2004), sefiala que la funcion del gobierno debe ser la
de formular politicas y regularlas, con lo cual su funcién primordial es garantizar que se
cumplan las politicas definidas. El servicio en si debe ser prestado por las partes mas

capaces de hacerlo, buscando ofrecer la mejor relacion calidad/precio a los ciudadanos.
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Las APP se basan en que cada socio se concentra en las actividades que mejor
corresponden a sus habilidades; para el sector publico la principal habilidad es garantizar
gue se cumpla la prestacion del servicios de manera coherente con las prioridades de
politica en el largo plazo, mientras que en el sector privado, la clave es prestar estos

servicios al costo mas eficiente para el ciudadano (IFSL, 2003).

1.4.2 Desarrollo de las APP en el mundo

La mayor experiencia internacional en esquemas APP se encuentra en la Unién Europea,
donde en los dltimos 15 afios se han firmado mas de 1.000 contratos de este tipo, que
representan una inversion cercana a los 200.000 millones de euros en sectores como
educacion, salud, defensa, justicia y transporte. Dentro de esta experiencia el modelo
mas avanzado es el desarrollado en el Reino Unido, denominado Private Finance
Initiative (PFI), que representa cerca del 58% del total de la inversién materializada en
este tipo de contratos (MHyCP, 2010). La Iniciativa de PFI surgi6é en el Reino Unido como
la tercera etapa de un proceso que comenzo con la privatizacion y las concesiones. La
privatizacion implica poner el control mayoritario y la operacion de una empresa
propiedad del Estado en manos del sector privado (Harris, 2004), y en las concesiones
se otorga el derecho de explotacion, por un periodo determinado, de bienes y servicios
por parte del sector publico a un privado.

El gobierno britanico puso en marcha la PFl en 1992, cuando se abolieron las normas
gue restringian el uso de capital privado para el financiamiento de activos publicos. En
1997, el gobierno revisd los proyectos en curso y las lecciones aprendidas de la
experiencia, y adopté el proceso de PFI como parte fundamental de la politica del
gobierno. Cre6 el Treasury Taskforce (Grupo de Trabajo) para desarrollar y promulgar un
enfoque comuln que garantizara la disponibilidad de las mejores practicas en todos los
departamentos del gobierno. El Reino Unido ya contaba con proyectos de APP (como el
puente de Skye Road) antes de la introduccién de la PFI en 1992, pero fue recién con su
institucionalizacion que las APP se convirtieron en una practica de adquisicién viable y
habitual.

El concepto de que un gobierno adjudique a una empresa privada una concesién para

operar algo en su nombre es conocido desde hace cientos de afios; uno de los primeros
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proyectos de este tipo fue lo que constituye actualmente el Canal du Midi, construido en
Francia en el siglo XVI. Naturalmente, las APP son una forma de concesion. Sin
embargo, existe una diferencia esencial entre una APP de “disefio, construccion,
financiamiento, operacion”, como la PFlI Privado del Reino Unido, y una simple
concesion, en la cual el concesionario estd expuesto a un riesgo real de ingresos; su

Unica fuente de ingresos son las tarifas que cobra al usuario.

El mecanismo de pago creado bajo este esquema significa que los servicios se pagan a
medida que se consumen, pero el volumen del pago esta vinculado a la calidad y
cantidad del servicio prestado. Si se implementa adecuadamente, el mecanismo de pago
ajusta los intereses del proveedor de servicios a la organizacion del sector publico, a

guien se van a prestar los servicios.

Las APP, a diferencia de las privatizaciones, son relaciones contractuales; el contrato es
la base de la relacion de las APP e incluye todas las obligaciones de las partes. Por
medio de estos contratos el sector publico define el tipo y el nivel de servicio que desea
del sector privado; un contrato elaborado adecuadamente y con las clausulas de

rescision correspondientes elimina la necesidad de garantias gubernamentales.

Norteamérica, Oceania, Canada y Australia han creado marcos de regulaciéon e
instituciones para promover este tipo de contratos. En Asia, Corea tiene el liderazgo con
mas de 450 contratos desarrollados a través de esquemas de APP. En América Latina,
los proyectos que se ejecutan bajo esquemas de APP se denominan mayoritariamente
contratos de concesién, ya sea que éstos involucran o no aportes publicos para su

financiamiento.

En el Anexo A se presenta la revision bibliogréafica de las principales experiencias y casos
exitosos de paises, principalmente de la region, que han implementado proyectos
mediante esquemas de APP para la provisién de infraestructura o prestacion de servicios

publicos, destacando los aspectos relacionados con el marco institucional.
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1.4.3 Desarrollo de las APP en América Latina

Considerando la similaridad en los procesos de desarrollo de las APP en los paises de la
region de América Latina, se realiza una breve revision de los antecedentes, de acuerdo
con el anélisis realizado por el FOMIN® (2012).La crisis fiscal generalizada que vivio
América Latina a fines de los ochenta y principios de los afios noventa, impulsé la
redefinicion de los roles del Estado y los privados generando una primera oleada de
incorporacion privada bajo diversas figuras contractuales. La urgencia derivada por la
necesidad de captar flujos de inversién privada para sustituir la inversién publica estuvo
en contra de la adecuada ejecucion de los procesos y desgastd el apoyo politico y social
requerido. Adicionalmente, se planted la busqueda de modelos operativos eficientes y
sostenibles que permitieran la reduccién y focalizaciéon de los subsidios generalizados

gue hasta el momento caracterizaban la prestacién de la mayoria de los servicios.

En 1998 se alcanz6 el punto mas alto de la inversion privada en infraestructura en
América Latina, y desde entonces los flujos se redujeron drasticamente y, a pesar de
algunas recuperaciones puntuales, contindan siendo hasta hoy inferiores a la mitad de lo

alcanzado en 1998 (Ver Figura 1-1).

A partir del afilo 2000 los procesos se orientaron hacia la blsqueda de soluciones que
distribuyeran adecuadamente los riesgos de explotacibn entre agentes publicos vy
privados; pusieran en el centro de las decisiones la necesidad de mayor eficiencia e
innovacién asociada a los privados e incorporaran mandatos o figuras especificas que
confirieran mayor transparencia a los procesos. La redefinicion de la estrategia de APP
en América Latina en un ambiente de menor estrechez fiscal, permitié reducir el énfasis y
la urgencia por captar recursos financieros, que marco el proceso durante la década

anterior, y orientarse a la busqueda de una mayor eficiencia y sostenibilidad de las APP.

® Fondo Multilateral de Inversiones. Como parte del grupo del Banco Interamericano de Desarrollo,
es el mayor proveedor de asistencia técnica para el desarrollo del sector privado en América
Latina y el Caribe, buscando promover el crecimiento econdmico y la reduccién de la pobreza.
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Figura 1-1Inversion privada en América Latina y el Caribe en infraestructura 1990-
2010
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* Adjusted by US CPI.

Fuente: Banco Mundial, 2010.

Las privatizaciones y venta de activos se restringieron y se privilegiaron las APP a través
de modelos de concesion y el desarrollo de nuevas infraestructura bajo contratos de
BOT’. Por su parte, el nimero de APP dirigidas a proyectos de construccion,
rehabilitacion y mantenimiento de carreteras aumentd de manera importante, mientras
qgue en montos de inversion la industria de telecomunicaciones y la de electricidad fueron

las que generaron los mayores flujos financieros.

Una caracteristica importante es que la mayor parte de las APP agrupan la etapa de
construccion de la infraestructura con la operacion (bundling), a diferencia de la
contratacion tradicional que separa la construccion de la operacion y el mantenimiento
(unbundling). En este sentido, se distingue una inversion publica desarrollada bajo un
esquema de contratacion de obra publica tradicional de una contratacion APP por su
caracteristica de unbundling [Hart (2003), Maskin y Tirole (2006), Martimort y Pouyet
(2006), Engel, Fischer y Galetovic (2007)].

"Built Operate Transfer. Esquema de APP en el cual un agente privado construye, opera y
transfiere el activo al sector publico.
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A pesar de los avances hasta ahora logrados, la calidad y disponibilidad de
infraestructura en la regibn se mantiene rezagada en relacibn con la de paises
desarrollados y paises de ingresos medios (Calderén et al., 2010). El desarrollo de
modelos de APP con el fin de superar el déficit de servicios basicos es aln limitado y su
utilizacion se ha restringido a pocos paises. Chile ha acumulado la experiencia mas
numerosa y amplia en sectores no tradicionales de infraestructura. Los contratos de APP
desempefiaron un rol importante en la recuperacion de la infraestructura social devastada
durante el terremoto que afecté el pais en febrero de 2010 (Business News Americas,
2011).

Los modelos contractuales para abordar las APP en los sectores tradicionales se
encuentran desarrollados y probados en los paises de mas amplia experiencia como son
Brasil, Chile, Colombia, México, Peru y Argentina. Los paises de menor desarrollo
relativo y con menor experiencia en APP necesitan construir una sélida capacidad
institucional y técnica con el fin de garantizar la estructuracion y gestion de dichos
contratos en entornos fuertemente asimétricos. El espacio para promover dicho
desarrollo institucional continua abierto e involucra no solo a las agencias de gobierno
directamente a cargo de los procesos sino a todo el entorno institucional que permite un

desarrollo exitoso de las APP a largo plazo (BID, 2012).

1.4.4 Andlisis del marco institucional para las APP existente en la
region

El andlisis de la situacién de la region en el desarrollo de un marco regulatorio apropiado

y de las capacidades institucionales y técnicas que garanticen la gestion efectiva de los

contratos, revela resultados limitados y restringidos a pocos paises. De acuerdo con la

informacion reportada en el Infrascope® (2012), solo cinco paises muestran un entorno

amistoso para el desarrollo de APP con indicadores por encima de 50 en una escala del

0 al 100, donde 100 representa el entorno ideal para los proyectos (Ver Figura 1-2).

® El Infrascope es un indice de referencia desarrollado por el Economist Intelligence Unit que
evalla 19 paises de América Latina y el Caribe con base en su capacidad relativa para desarrollar
y aplicar APP en los sectores de APS, transporte y energia (especificamente, para promover la
generacion de electricidad). El estudio analiza ademas la legislacion existente, los reglamentos,
las instituciones y las préacticas que afectan al entorno de las APP y evalGa estas condiciones
existentes junto con el ritmo y la calidad del desarrollo de los proyectos de APP en la Region.
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Figura 1-2 Capacidad para desarrollar APP — indice Infrascope
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Fuente: Infrascope, 2010-2012. Economist Intelligence Unit. Fondo Multilateral de

Inversiones — BID

Estos paises son: Chile (79.3), Brasil (73.2), Pera (67.2), México (58.1) y Colombia
(53.7). Solamente seis paises en la region han tenido experiencias sustantivas en APP
durante los ultimos 10 afios con méas de 20 proyectos realizados. Brasil, Chile y México
son los que mayor numero de proyectos han llevado a cabo y los dos primeros, los que
han mostrado mayor solidez gestionando los contratos y garantizando su sostenibilidad.
México, Pera y Colombia han presentado mayores problemas durante la ejecucién y
Argentina a pesar de la experiencia en el tema, se mantiene como el peor evaluado,

producto de frecuentes cambios regulatorios y de un entorno financiero menos favorable.

A nivel subnacional, el Infrascope (2012) indica que solo seis paises facilitan la
realizacion de APP a este nivel aunque en ningln caso se han logrado construir entornos
lo suficientemente sélidos como para impulsar procesos de APP efectivos. Brasil se ubica
en la mejor posicibn en materia de APP subnacionales, mientras que en México y
Argentina, a pesar de contar con capacidades desarrolladas, las tensiones entre el
gobierno central y los subnacionales debilitan las posibilidades de éxito de los procesos.
En relacion con los otros tres paises con experiencia (Chile, Colombia y Peru), si bien el
marco legal nacional permite llevar a cabo agendas de APP a nivel subnacional, las
debilidades que muestran los gobiernos regionales para la promocion, negociacion y

supervision de los contratos siguen inhibiendo el desarrollo de las APP a este nivel.
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El andlisis de los esquemas institucionales para la gestibn de APP en la region del
FOMIN (2012) sefiala que instituciones cuya funcién deberia centrarse exclusivamente
en la estructuracion de proyectos se encuentran a cargo de la ejecucion, supervision y
vigilancia, lo que redunda en un conflicto de intereses que afectan la maduracion de los
proyectos y la asignacion de riesgos asociados a la construccion, operacion y
mantenimiento de la infraestructura. Estas ineficiencias no solo generan sobrecostos
para el Estado sino también una falta de confiabilidad y garantias para el inversionista
privado, disminuyendo el potencial de su participacion como principal apalancador de

grandes proyectos de APP.

Aunado a lo anterior, los organismos de control, supervision y vigilancia, no cuentan con
la operatividad, autonomia ni suficiencia técnica para garantizar el cumplimiento de estas
funciones y tampoco tienen la plena capacidad de garantizar la proteccion al usuario.
Para que exista un verdadero quiebre de estas tendencias, se debe conformar un
conjunto de instituciones independientes y nuevos marcos de financiamiento que recojan
las lecciones aprendidas para la construccion exitosa, mantenimiento, operacion y
conservacion de infraestructura plenamente integrada con la efectiva prestacion del

servicio al usuario.

1.5 Marco Institucional y Normativo de las APP en
Colombia

Después de varios casos de corrupciéon y grandes proyectos fallidos en infraestructura, el
GdC hizo modificaciones a su marco institucional, y en noviembre de 2011, creé la
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) para reemplazar al Instituto Nacional de
Concesiones (INCO).

En este orden de ideas, para garantizar la transparencia en los procesos de licitacion del
Estado, el GAC dio un importante paso en enero de 2012 con la entrada en vigencia de la
Ley 1508, la cual junto a sus Decretos Reglamentarios 1467 de 2012 y 100 de 2013,
establece el régimen juridico de las APP como marco de fomento de vinculacién de

capital privado para la provision de bienes publicos y sus servicios relacionados. A partir
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de la expedicion de esta Ley el GAC ha orientado su estrategia de promover la gestion
privada en la inversion, modernizacién, construccion, operacién y mantenimiento de
infraestructura, desarrollando esquemas y contratos novedosos de APP, y la atraccion de
nuevos actores para el financiamiento de proyectos (inversores institucionales, fondos de

inversion, mercado de valores, etc.).

Adicionalmente, las entidades involucradas en la aprobacion de las APP (Departamento
Nacional de Planeacion y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico) deben consolidar su
capacidad técnica e institucional para responder a las responsabilidades que les asigna
la nueva ley, relacionadas con la evaluacion de las iniciativas en cuanto al andlisis de
riesgos, la justificacion de la modalidad de contratacién (comparador publico o privado), o
la validacion financiera de los proyectos.

La Ley 1508 de 2012 de APP, busca basicamente: (i) contar con esquemas eficientes de
colaboracién entre el sector publico y el sector privado que permiten la financiacion y
provision en el largo plazo, por parte del sector privado, de infraestructura, equipamientos
publicos y servicios conexos a éstos en todos los sectores econdmicos; (i) una
asignacion eficiente de riesgos entre las partes, que debera darse de acuerdo con la
capacidad de administracion de riesgos de cada parte; (iii) Una remuneracion al privado
de acuerdo con la disponibilidad y el nivel del servicio de la infraestructura o servicio que
provea; (iv) involucrar las fases de operacidon y mantenimiento de la infraestructura en

todos los proyectos.

El 6 de julio de 2012 se emitio el Decreto 1467 por el cual se reglamenta la estructuracion
y ejecucion de los proyectos de APP tanto de iniciativa publica como privada a los que se
refiere la citada Ley 1508 de 2012 de APP. El Decreto 100 de 2013, modifico el articulo
18 del Decreto 1467 de 2012 en relacion con la conformacion de la lista corta de

precalificados.

Es importante destacar que el marco normativo para las APP se benefici6 con la
expedicion de la Ley 1508 de 2012 al aumenta la responsabilidad del gobierno y los
socios privados a través de mejoras en los mecanismos de licitacion y las restricciones a
las renegociaciones de contratos. Actualmente la Agencia Nacional de Infraestructura

(ANI) centraliza la responsabilidad de las APP en el sector de infraestructura y cuenta
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con un marco institucional y una nueva estructura organizacional orientada a la ejecucién
de proyectos de transporte mediante esquemas de APP; no obstante el pais requiere la
definicién, conformacién, implementacion y la consolidacién de un marco y un esquema
de gestidn institucional para las APP en todos los sectores de la economia, entendiendo
este como la existencia y el papel de las agencias necesarias para una correcta
supervisién y planificacion de los proyectos a nivel nacional, para la ejecucién de los
estdndares de los proyectos. También se considera la funcién de supervision y la

interaccion con las oficinas de planeacion y hacienda del gobierno (Infraescope, 2012).

Como apoyo a las entidades en la ejecucion efectiva de los proyectos de APP, el GdC,
busca conformar una institucionalidad basada en las areas de participacion privada en
infraestructura del DNP y del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para dar soporte
de manera permanente a las entidades ejecutoras, lo que facilitara el flujo constante de
conocimiento y de informacion sobre APP, que servird para impulsar y dar continuidad a

las iniciativas de modernizacion de infraestructura publica bajo estos esquemas.



2.Metodologia

En este capitulo se presentara la metodologia empleada para desarrollar el trabajo, a
partir del marco tedrico expuesto en el capitulo 1,para lo cual se inicia con el
planteamiento del problema de investigacion, se presenta la justificacion del objeto de
estudio y se concluye indicando el disefio metodoldgico del trabajo.

2.1 El problema de investigacion

El problema central de la investigacion se identifica como la falta de un esquema
institucional para la gestién de proyectos de APP en infraestructura para Colombia, con el
fin de construir la capacidad institucional y técnica necesaria para responder a las
responsabilidades asignadas en la ley 1508 de 2012.

Con lo cual la pregunta de investigacion que se ha planteado para desarrollar el trabajo
es ¢ Cual deberia ser el marco institucional para la gestibn de proyectos de APP en
infraestructura, que permita responder a las responsabilidades asignadas en la ley 1508
de 2012 en Colombia?

2.2 Disefio metodoldgico

El disefio metodoldgico del trabajo de investigacion que se aplicara es empirico analitico,
basado en la l6gica empirica de la observacion y andlisis de las APP en el &mbito de la
nueva gestion publica y en el contexto nacional e internacional, asi como en el andlisis de
casos exitosos de paises con amplia experiencia en APP. Usando este método se
identificaran las principales relaciones y las caracteristicas fundamentales de los

esquemas institucionales para la gestion de proyectos de APP. En el trabajo se
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abordardn hechos facticos, que se estudiaran para identificar los aspectos mas
relevantes, para caracterizarlos y realizar una propuesta aplicable, por lo cual sera

propositivo.

Para responder a la pregunta de investigacién planteada se enmarcaran las APP en el
ambito de la nueva gestion publica, con el propésito entender porgue estos esquemas se
constituyen como una herramienta eficiente y eficaz para que el estado pueda satisfacer

las necesidades de los cuidanos al menor costo posible.

En seguida, se definiran las APP en el contexto nacional e internacional y se analizara el
marco normativo e institucional existente en Colombia para las APP. Luego, a partir de la
Gerencia de proyectos, se revisaran los modelos de gestién de proyectos de APP, los
factores de éxito y las experiencias en APP de diversos paises, concentrando la atencién
en los paises de la region de América Latina y el Caribe, incluido Colombia.

Con el propésito de analizar y establecer el marco institucional existente en Colombia
para la gestién de proyectos de APP, se estudiara el contenido de la Ley de APP 1508 de
2012 y las implicaciones para el gobierno, de acuerdo con las responsabilidades
asignadas en la Ley a los diferentes Entes nacionales y subnacionales involucrados en la

gestion de proyectos de APP.

Se realizara la recopilacion de las buenas practicas y lecciones aprendidas en materia de
esquemas institucionales para la gestiéon de APP y se estudiaran los factores claves de
éxito de dichos esquemas en paises miembros de la OCDE. También se revisara el
esquema institucional vigente en Colombia y los avances del pais en APP, desde la
expediciéon de la Ley de APP 1508 de 2012.

Por dltimo se presentard una propuesta del esquema institucional para la gestion de
proyectos de APP para Colombia, que se enmarque dentro de las mejores practicas de
los paises de la OCDE, con miras al ingreso del pais a dicha organizacién, y una serie de
recomendaciones relacionadas con la implementacién y consolidacion del esquema

propuesto.



3.Gestion de Proyectos de APP

Para la implementacion de proyectos de infraestructura mediante esquemas de APP se
han identificado ocho variables que segun el BID (2007) tienen el mayor impacto para la
viabilidad de dichos proyectos: i) el marco legal del pais, ii) el espacio fiscal, iii) el riesgo
politico, iv) las condiciones macroeconoémicas, V) la capacidad institucional, vi) la voluntad
de pago® de los usuarios de los servicios, vii) la sostenibilidad de las tarifas, y viii) el

tamanfo y localizacion de las instalaciones.

Existen diversas modalidades para la ejecucién de proyectos APP, que se refieren al
espectro de APP posibles en un proyecto dado. En la Figura 3-1lse presentan los
diferentes tipos de asociaciones y la distribucion de responsabilidades entre los sectores
publico y privado bajo diferentes modalidades, asi como la duracién tipica de los

acuerdos contractuales con el sector privado bajo cada una de ellas (Vives et al., 2007).

En este sentido, es necesario que se realice un analisis formal sobre la conveniencia de
implementar esquemas de APP, mediante la evaluacion de la modalidad de contratacion
de los proyectos para establecer la mejor forma de ejecutarlos una vez se han evaluado
econ6micamente y es recomendable desde el punto de vista de la sociedad en su
conjunto. La metodologia empleada para realizar esta evaluacibn se denomina
Comparador Publico Privado (CPP)™, y presenta una forma objetiva de comparar una

modalidad de ejecucién por obra publica tradicional, denominada proyecto publico de

9WiIIingness to pay se traduce en términos econémicos como “disposicion a pagar” y en términos
?Ooll’ticos como “voluntad de pago”.

Metodologia cuyo objetivo es comparar los costos de ejecutar un proyecto bajo la modalidad de
Proyecto Publico contra los costos de ejecutar este mismo proyecto bajo la modalidad APP. El
proyecto seguira la modalidad de ejecucién que demuestre mayor Valor por Dinero (VPD).
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referencia -PPR, con una modalidad de ejecucion privada denominada proyecto de APP
(Partnerships Victoria, 2003).

Figura 3-1Espectro de Opciones Publicas a Privadas - Distribucion de
Responsabilidades segun Modalidad

O&M | Riesgo comercial | Inwversion de capital  |Propiedad de los activos Duracion
Totalmente publico
Emprasas estatales Indefinido
Cooperativas Indefinido
Cooperativas
corporatizadas y compariias Indefinido
estatales
Contratos de gestion
Tercerizacion ‘ < 1afo
Gerencia genérica ‘ ' ' 3 a5 afos
Franguicia .
Concesion
Arrendamiento . ‘ 8a 15 afios
Concesion tipica . . ' 25330 afos
cor ® ® ® 4 20 2 30 afios
CPO @ ® @ [ ] 20 a 30 afos
Totalmente privado
Cesian por licencia . . . . Indefinido
Cesitn por ventas . . . . Indefinido
Suministro privado . . . . Indefinido

Distribucion de respondabilidad . Privada Publica @ Publica a privada

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2007.

La metodologia del CPP fue propuesta inicialmente por el gobierno britanico en el afio de
1999 (HM Treasury, 1999) y posteriormente adoptada y complementada en Australia en
el afio 2003. Paises como Canada, Sudafrica, Holanda, Irlanda, Malasia, Corea, Francia
y Japén han incorporado esta metodologia de manera explicita en sus analisis

economicos para verificar la conveniencia de utilizar esquemas de APP.
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En Colombia el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHyCP) desarrollé una guia
para emplear la metodologia del CPP, que permite comparar de manera objetiva la
modalidad de ejecucién de un proyecto, bien sea como un proyecto publico o mediante
una APP de forma que se demuestre cudl es la modalidad eficiente y necesaria para su

ejecucion.

Para realizar la evaluacion de la viabilidad de la implementacion de un proyecto de APP
se requiere de un nivel importante de precision en la informacion sobre costos,
inversiones, demanda, esquemas regulatorios, estructuracion de la transaccién, analisis y
valoracion de riesgos y consideraciones detalladas de tasas de descuento y modelacion
financiera, lo que obliga a los tomadores de decisiones publicos a esperar los resultados
de las evaluaciones para avanzar a las etapas siguientes de la estructuracion y posterior

licitacién del proyecto de APP (Gommers et al., 2001).

Desde esta perspectiva seria condicion suficiente, para la implementacién de un proyecto
de APP que el mismo genere valor por dinero, es decir, que demuestre que la alternativa
privada es superior a la alternativa de obra publica tradicional (Hinojosa, 2010); no
obstante es importante considerar que para la implementacién y gestién de proyectos de
APP no es suficiente contar con un indice positivo en la evaluacion del CPP, sino que
existen factores claves que determinan el desempefio de un proyecto de APP sea mas o

menos exitoso durante su etapa de disefio e implementacion.

Estos factores estdn enmarcados dentro de la disciplina del Project Management (PM),
gue se dedica a estudiar el desemperio de los proyectos y las variables que inciden en su
comportamiento. A pesar de que no existe una teoria unificada sobre el PM, debido a que
los proyectos se desarrollan en contextos especificos y en sistemas abiertos, se ha
establecido una serie de elementos conceptuales que permiten encontrar ciertas
variables y temas comunes en la gestién de proyectos, desde el punto de vista macro y

micro como se muestra en la llustracion 3-1 (Hayfield, 1985).
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llustracion 3-1Factores de la Gestidn de Proyectos

Factores Macro

Insercion del Marco de la organizacion Seleccion del personal  Variables de control
proyecto en una  del proyecto clave para su administracion
politica e informacion

especifica

Factores Micro _

Definicion del Manera eficiente de Contexto de desarrollo  Forma de organizacion

Proyecto ejecucion del proyecto para implementar el
proyecto

Fuente: Hayfiel, 1985.

Por otra parte, los factores de éxito para la implementacion y gestién de proyectos se
pueden clasificar como estratégicos y tacticos y afectan el desempefio en sus diferentes

fases de implementacion, seglin se muestra en la llustracion 3-2 (Schultz et al., 1987).

llustracién 3-2 Factores de Exito de la Gestion de Proyectos

¢ Definicion de la mision
Estratégicos eConsistencia en la programacion del proyecto
eSoporte administrativo

eConsiderar la opinién del beneficiario del proyecto

T4cticos eOrganizacién y capacitacion del personal para llevarlo a
cabo

Fuente: Schultz et al., 1987.

En este contexto Hinojosa (2010) establece los factores mas importantes de éxito en la
implementacion y gestion de proyectos que se resumen como se muestra en la Tabla
3-1.

Tabla 3-1Factores de Exito en la Implementacion y Gestién de Proyectos

Factor Descripcion

Claridad en la definicién e Identificacion de objetivos comunes
del objetivo del proyecto e  Comunicacién de los objetivos a las partes

e Claridad en los tiempos y en los costos

Ambito del proyecto e Establecer una direccion general y los objetivos del cliente

e Establece un disefio de ingenieria claro
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Factor Descripcion

Gerente del proyecto e Asumir que el gerente del proyecto es clave para el éxito
e El gerente de proyecto debe estar capacitado en administracion
de personal, aspectos técnicos y financieros
e El gerente de proyecto es el lider. Debe tener personalidad,
liderazgo y capacidad de generar motivacion al resto del equipo

e Contar con el apoyo al més alto nivel de la organizacion

Equipo de proyecto e Con compromiso
e Con capacidad técnica

e  Generar cooperacion

Planificacion e El plan debe ser preparado en las etapas tempranas del inicio
del proyecto
e El plan debe ser realista y apropiado para el tamafio del equipo
de trabajo

e El plan de trabajo debe ser actualizado permanentemente

Control e Control del programa de trabajo
e Control de costos

e Control de la calidad

Fuente: Hinojosa (2010)

Si consideramos los aspectos especificos para la gestion de proyectos de APP, resulta
apropiado mencionar los resultados de un estudio sobre percepciones positivas y
negativas de factores que influencian los mecanismos de contratacion a traves de
modelos de APP (Akintoye et al., 2005). Los autores utilizando técnicas de andlisis
factorial han determinado a través de un cuestionario estructurado a 45 especialistas en
PFI del Reino Unido, los factores positivos y negativos de este tipo de iniciativas. La
Tabla 3-2resume estos factores:

Tabla 3-2Factores Positivos y Negativos de las APP

I Factores Positivos Factores Negativos

Transferencia de riesgo al sector privado No se ha logrado alcanzar los objetivos de cada
etapa del contrato

Precio maximo para el costo de los servicios Amenaza de falta de experiencia y habilidades del
sector privado para administrar servicios publicos de
largo plazo

Reduccién de costos de administracion para el sector Se imponen excesivas restricciones para la

péblico participacion de potenciales operadores

Reduccion de financiamiento puablico para Es posible que los cargos a los usuarios se
incrementen

inversiones de capital
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Factores Positivos Factores Negativos

Resuelve el problema de restriccion presupuestaria Probablemente el traspaso de riesgos puede ser

del sector pablico muy alto al sector privado

Posibilidad de generar financiamiento publico con Los objetivos del gobierno no necesariamente son
- compatibles con los criterios de evaluacién de los

recurso limitado
proyectos

Reduce el costo total del proyecto Los costos del proyecto se pueden incrementar

Mejoramiento en el proceso constructivo Retrasos en las etapas del proyecto debido a un
debate politico

Aceleracion del desarrollo del proyecto Exceso de tiempo es usado en administrar las
transacciones

Ahorro de tiempo en la entrega del proyecto Retrasos en las etapas iniciales pueden llevar a
largas negociaciones

Mejoramiento del proceso de conversacion de la Se reduce el proceso de rendicion de cuentas del

infraestructura proyecto

Genera beneficios de desarrollo econémico local Ofrece bajas oportunidades de empleo

Se transfiere tecnologia a empresas locales
Facilita la creacion y la innovacion

Mejora la capacidad de integracion del gobierno

Fuente: Hinojosa (2010)

Segun Harris (2004) los factores clave de éxito para la gestiébn de proyectos de APP
pueden resumirse en los siguientes:

Un proceso de adquisicion eficaz.

Gestidn y transferencia del riesgo eficaces.

Clara especificacion de los resultados.

Costo accesible.

Tasa de rendimiento adecuada para el sector privado.

Estandarizacion.

Estructura de los contratos y mecanismos de pago.

© N o o0 bk~ w DN

Defensores politicos.

3.1 Experiencias y lecciones aprendidas de gestion de
proyectos de APP

Dadas las similitudes entre Colombia y los paises de la region, en relaciéon con la
evolucion de los esquemas de APP para la provision de infraestructura y servicios
publicos, en este capitulo se realiza una revision de las experiencias y principales

lecciones aprendidas en la gestion de proyectos de APP en América Latina y El Caribe.
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3.1.1 Experiencias en APP de América Latinay El Caribe

Durante la década del 2000, principalmente como resultado de reformas econémicas en
América Latina y El Caribe —ALC, se dio un mayor espacio para la actividad privada. En
general, en los paises de la regién ha habido experiencias de APP, sobre todo en Brasil,
Colombia, Chile, México y Perl. En estos paises existe una diversidad de experiencias
en cuanto a esquemas regulatorios, leyes especializadas para APP y esquemas

institucionales.

En la region existen experiencias exitosas que por medio de un marco legal claro y
sintético, motivaron la inversién privada, contando con reglas claras de juego para su
participacibn en la financiacién, construccion, operacibn y mantenimiento de
infraestructura. Por ejemplo Chile, que a pesar de contar con una buena posicion
macroecondmica en la década de los noventa, tenia un importante rezago en
infraestructura y una restriccion fiscal para acometer las obras publicas que requeria el
pais. Ante esta situacion en 1996 aprobd la Ley de Concesiones de obras publicas,
reformada recientemente en el 2010, en la cual se establecen temas sobre los derechos
de concesiones, los ingresos y pagos del sector publico y el privado, ademas del
perfeccionamiento de los procesos, la mejora de la regulacion y la readecuacion de los
peajes. Como resultado, Chile modernizé su infraestructura vial, aeroportuaria y
portuaria, logrando mediante reglas de juego claras, el desarrollo que no habia sido

posible dependiendo Unicamente de la capacidad de inversion publica.

Por su parte, Uruguay en la busqueda por mejorar su competitividad mediante la
atraccion de inversion privada, promulgé en el 2010 la Ley de Participacion Publico
Privada, en la cual es importante resaltar la creacion del contrato estandar para el
desarrollo de proyectos y la definicién de criterios de asignacion de riesgos, para que la

parte que mejor administre sea la responsable de la mitigacién de los mismos.

En México la Ley para las Asociaciones Publico Privadas, se enfoca en la regulaciéon de
la planeacion, programacion, presupuestacion, autorizacion, adjudicacion, ejecucion y
control, asi como la reestructuracién del modelo de contrato de concesion y se plantean

las APP en vias como necesidad estratégica del pais.
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En el caso de Peru, se plante6 las APP como un tipo de contrato a modo de concesion
en la Ley, buscando que a través de estas asociaciones se lograra dar solucion al dilema
entre la blUsqueda para alcanzar una alta rentabilidad social vs. una rentabilidad
financiera, que era insuficiente. En la Ley también se definen los tipos de riesgos, asi
como las modalidades de remuneracién a los privados a través del Pago Anual por Obras

y el Pago Anual por Mantenimiento y Operacién.

A estos paises, con importantes experiencias en APP, se han sumado otros como
Ecuador, Republica Dominicana, Jamaica, Trinidad y Tobago, El Salvador, Honduras y
Panama4, que hasta el 2010, expidieron o reformaron el marco legal para la participacion
privada (Infrascope, 2010). En la Tabla 3-3 se resume la experiencia en APP de los
paises de América Latina y el Caribe.

Tabla 3-3Experiencia de los Paises de ALC en APP

Pais Ley APP Sectores
Argentina NO Ferrocarriles, vias
Bahamas NO Carreteras, educacion, salud, edificios publicos

Rutas, servicios de mantenimiento, Aeropuertos, puertos
Barbados NO hospitales, universidades, escuelas, agua y alcantarillado,

edificios publicos y otros

Brasil Sl Carreteras, Transporte e infraestructura urbana
) Carreteras, ferrocarriles, aeropuertos, puertos, transporte
Colombia Sl
urbano
Chil S| Carreteras, aeropuertos, infraestructura urbana, carceles,
ile
hospitales, equipo publico
Rutas, puentes, aeropuertos, clinicas, postas sanitarias,
Guyana NO
escuelas
Rutas, mantenimiento de rutas, transporte urbano,
Jamaica aeropuertos, hospitales, postas sanitarias, escuelas, agua
y alcantarillado
México NO Carreteras, Hospitales, puertos
Perl | Puertos, carreteras, irrigacion, aeropuertos, ferrocarriles
) Carreteras, hospitales, clinicas, agua y alcantarillado,
Suriname NO . -
edificios publicos
o Rutas, transporte urbano, postas sanitarias, edificios
Trinidad y Tobago NO

publicos y céarceles

Fuente: Adaptado de BID, 2011
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The Economist Intelligence Unit'* con el apoyo del FOMIN y del Ministerio de Economia y
Hacienda del Gobierno de Espafa, ha desarrollado una metodologia que evalla y
determina un indice que mide las condiciones y capacidades de diferentes paises de
América Latina y el Caribe para llevar a cabo APP en infraestructura. La primera edicién
de esta metodologia, denominada Infrascope, se dio a conocer en junio de 2009; en
Octubre de 2010 se publico la segunda edicién, y en febrero de 2013 se presento la
tercera edicion. En el Anexo B se presenta el andlisis del indice del Infrascope para la
evaluacion del 2012.

3.1.2 Lecciones Aprendidas en América Latinay El Caribe

De acuerdo con el andlisis realizado por el BID (2011) el rol que han desempefado los
acuerdos de APP, en América Latina y el Caribe —ALC durante las dos ultimas décadas,
ha demostrado que estas asociaciones responden efectivamente a las necesidades de
infraestructura y prestacién de servicios publicos. Los gobiernos nacionales y locales,
reconocen la importancia de las APP como instrumentos facilitadores para el acceso y
aprovisionamiento de infraestructura publica y sus servicios, ya que estos ofrecen la
posibilidad de asignar pocos recursos fiscales a fin de satisfacer una demanda creciente
por servicios e infraestructura publica de una manera mas eficiente. A su vez promueven
un sector privado innovador, flexible y concurrente con los objetivos de desarrollo y
crecimiento de las economias de la regién. Asimismo y de acuerdo con una vision mas
amplia, las APP pueden tomar un rol catalizador de inicio para la provision de bienes y
servicios publicos para luego promover una mas ambiciosa reforma econdémica en los
paises (BID, 2011).

Las principales lecciones aprendidas en relacion con el marco legal e institucional de los
paises de ALC, de su experiencia en la implementacién de proyectos y programas de
APP durante la década del 2000 son:

e Con la implementacion de APP se asignan nuevos roles al formulador de politicas, al

regulador y al proveedor del servicio a fin de movilizar méas capital, y lograr una mayor

La Economist Intelligence Unit es una unidad de negocios independiente dentro del grupo The
Economist. Ofrece prondsticos y asesoramiento econdmico a sus clientes: analisis de paises,
industrias y gerenciamiento.
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eficiencia y efectividad en la provision y prestacién de servicios (Farquharson et al.,
2011; Hammami et al., 2006 y OCDE, 2010).

Los beneficios de los programas de APP residen basicamente en la creacion de
capacidades institucionales de largo plazo para la eficiente provision de
infraestructura y servicios publicos; los proyectos trascienden a las administraciones,
y los planes de inversion publica cobran vigencia por periodos prolongados y superan
la volatilidad de los ciclos politicos.

Las APP exitosas se han desarrollado dentro de un marco inclusivo y participativo,
bajo principios de confianza y cooperacion, y con la provisién de marcos regulatorios
estables y predecibles en el largo plazo, y la asignacion efectiva de riesgos e
innovadoras maneras de financiamiento para ambas partes. El apoyo politico a las
APP por parte del Estado ha demostrado ser fundamental para brindar confianza a
los inversionistas.

El éxito de las APP en su marco general se basa en: i) pautas claras de politica sobre
la participacion privada y publica en la economia y sus sectores, ii) el establecimiento
de un marco legal y regulatorio consistente y previsible, iii) la atencién a normas y
practicas convencionalmente aceptadas para cada sector, iv) amplia informacion
sobre inversién publica y proyectos de inversién, y v) la posibilidad de realizar
consultas, y la existencia de procedimientos y aprobaciones que garanticen una
transparente competencia entre potenciales operadores.

Este tipo de esquemas exige nuevas destrezas y capacidades a las partes. Los
funcionarios publicos generalmente se ven enfrentados a contrapartes privadas mas
sélidas técnicamente, con mayor disponibilidad de recursos y con posibilidades de
asignacion exclusiva de un equipo sélido de técnicos y abogados, lo cual genera
asimetrias de informacién. Asimismo, el disefio de un proyecto de largo plazo
incorpora nuevas variables y riesgos dentro de todo el ciclo de proyecto, con lo cual
el funcionario publico se convierte mas en un supervisor que en un ejecutor directo.
Los paises de la region con mas experiencia en APP han avanzado en la creacién de
unidades dedicadas de APP con el propdsito de administrar los procesos de
licitacion, a veces en orden de sector o a veces en orden multisectorial. Estas
unidades se han fortalecido para reforzar sus capacidades técnicas, financieras,
legales y comerciales para solventar los problemas de asimetrias de la informacién a

los que a veces se ve enfrentado el Estado en este tipo de proyectos.
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En particular, una tipica unidad de APP debe establecer sus politicas y estrategias,
sus criterios de seleccién de proyectos, la evaluacién de cada proyecto y negociacion

de la APP vy, finalmente, su monitoreo y cumplimiento.

3.2 Gestion de proyectos APP en Colombia

La vinculacién de capital privado en el desarrollo de proyectos de infraestructura publica
es un tema ampliamente conocido y explorado en Colombia. La Constitucion Politica
promulgada en 1991 abrié nuevos espacios para la participacion privada en proyectos de
infraestructura y servicios publicos, lo cual detoné la expediciéon de un nimero importante
de leyes y decretos que dieron vida y regulacion a diversos esquemas de participacion

entre el sector publico y privado.

En efecto, a principios de los afios noventa, se inici6 el proceso de atraccion de
participacion privada con las privatizaciones y ademéas empez0 la participacion del sector
privado en la construccién, operacion y mantenimiento de la infraestructura publica de
transporte mediante la adjudicacion de concesiones viales, aeroportuarias, portuarias y
ferroviarias; asi mismo, en materia de telecomunicaciones, se avanzo en el desarrollo del
servicio de telefonia mévil celular, la apertura del mercado de larga distancia a nuevos
operadores y una mejor oferta de televisién a través de la concesion de los canales
nacionales, mientras que en el sector de energia, a través de la venta de activos y la
entrada de operadores privados se ha hecho posible la mejora en la prestaciéon de los

servicios y el aseguramiento de la oferta en el largo plazo.

Durante los ultimos afios, el MHYCP y el DNP han trabajado en el desarrollo de un marco
de referencia para el estudio e implementacion de proyectos de infraestructura publica y
servicios relacionados mediante esquemas de APP, que permita que estos proyectos se
analicen, evallen, estructuren y ejecuten de forma homogénea, de acuerdo con un

conjunto de normas y procedimientos predeterminados. Como parte de esta iniciativa
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para el desarrollo de proyectos, se han gestado documentos metodoldgicos*? que definen

instrumentos y criterios técnicos para el estudio de sus distintas fases.

Con base en lo anterior, el MHCP preparé una guia, que sirve como lineamiento para que
las entidades publicas puedan abordar proyectos de infraestructura publica y servicios
relacionados a través de esquemas APP. La guia igualmente sirve como documento de
apoyo para las entidades ejecutoras involucradas en la identificacion, desarrollo,
seleccion, adjudicacion y gestién contractual de proyectos de infraestructura y servicios
con APP. En el Anexo C se presentan los aspectos mas relevantes de Guia de Buenas

Practicas para la ejecucién de Proyectos de APP.

El 10 de enero de 2012 entro en vigencia la Ley 1508, en la se definen las APP como un
instrumento de vinculacién de capital privado, para la provisién de bienes publicos y sus
servicios relacionados, lo que representa una alternativa para el desarrollo de proyectos
en sectores en los que el pais tiene rezagos, como es el caso de la infraestructura, lo que
tiene un impacto directo en la competitividad del pais, ya que a pesar de que la inversién
total en infraestructura en el pais ha tenido un crecimiento sostenido desde 2006, se
mantiene en promedio por debajo del 5% del PIB; este valor asciende a 10% para las

economias emergentes del este asiatico.

No obstante que en Colombia no se tiene consolidado el esquema institucional necesario
para las APP algunas entidades ya han iniciado procesos de estructuracion de proyectos
como la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) con el apoyo del DNP, las cuales
pueden servir de base para el disefio de nuevos proyectos bajo esquemas de APP a
nivel nacional o territorial. Los pliegos de estas licitaciones se encuentran disponibles en

el portal de contratacién publica del estado - SECOP*® mientras que el inventario de los

2 Metodologia de Valoracién y Seguimiento de Riesgos en Proyectos de Infraestructura con
Participacion Publico-Privada de la Subdireccion de Riesgos del Ministerio de Hacienda y Crédito
Puablico; Resolucién 2080: Metodologia para el calculo de tasa de descuento en proyectos de
concesion vial, del 31 de julio 2008 y sus resoluciones modificatorias.
13http://www.colombiacompra.gov.co/
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proyectos que se estan desarrollando bajo el esquema APP se encuentran disponibles
en el Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas - RUAPP** del DNP (DNP, 2013).

En el Anexo D se presenta un resumen de la Guia de Asociaciones Publico Privadas,
preparada por el DNP en el 2013, que pueda servir a las entidades del orden nacional y
subnacional del pais para la ejecucion de proyectos de APP, de acuerdo con lo definido
en la Ley 1508 de 2012.

Antes de la expedicibn de la Ley 1508, en Colombia se presentaron distintos
inconvenientes en el desarrollo de proyectos de infraestructura bajo esquemas de APP,
principalmente en los que las concesiones se asignaron sin determinar adecuadamente
los riesgos en los proyectos, con inestabilidad juridica por la no definicion de un marco de
actuacion claro y estable que incentive la inversion privada a largo plazo con
imprecisiones en la definicién del alcance del proyecto, lo cual gener6 cambios en su
desarrollo y dificultad para el desempefio del sector privado que financia los proyectos y
en ausencia de estudios técnicos necesarios para contar con la base sdlida que se

requiere para la ejecucion y puesta en marcha de los proyectos.

La Ley 1508 buscé recoger las mejores experiencias a nivel internacional en materia de
APP, combinando las experiencias de Chile, Perl, México, Estados Unidos y Australia,
principalmente, para establecer reglas precisas y claras para el desarrollo de las APP. La
Ley desarrolla una figura contractual particular para las APP que permita atraer capital
privado local e internacional en un marco juridico estable y afecta la estructura de las
leyes de contratacion publica, Ley 80 de 1993 y Ley 1150 de 2007. En el Anexo E se
presenta la estructura, composicion y resumen de la Ley 1508 de 2012, la cual es
fundamental para el desarrollo del presente trabajo, que se ha incluido como anexo para

facilidad de la lectura del documento.

Desde la promulgacion de la Ley 1508, en enero de 2012 y hasta agosto de 2013 se

habian registrado 137 proyectos de iniciativa privada, de los cuales 23 se encuentran en

14https://saga.dnp.gov.co/PortaISaga/DefauIt.aspx’?txtApIicacion=SAGA{s‘thtUrI=https://sag::1.dnp.go
v.co/ruapp/
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estudio de factibilidad. Cabe destacar que 87 de los proyectos inscritos no requieren
recursos publicos, y a pesar de que predominan los proyectos en el sector transporte,
con el 76% del total de los inscritos en el RUAPP, se tienen proyectos en los sectores de
agua y saneamiento ambiental, edificaciones publicas y locales comerciales, en estudio
de prefactibilidad (DNP, 2013). En el Anexo F se presentan los proyectos inscritos en el

RUAPP de iniciativa publica y privada.



4.Esquemas Institucionales para las APP

Como ya se ha mencionado, uno de los factores clave del éxito en la ejecucion de
proyectos de APP es la existencia de un marco institucional apropiado que debe estar
caracterizado por un alto compromiso politico, buena gobernanza, conocimientos y
capacidades de los gobiernos, y una eficaz evaluacién y seleccién de proyectos de APP.
Para lo anterior el gobierno debe desarrollar la capacidad y la experiencia necesaria que
le permita gestionar un programa de APP, asi como seleccionar los proyectos a ejecutar,
evaluar el valor por dinero y priorizar las inversiones, para asegurarse de que las APP
son consistentes con los objetivos de las politicas fiscales y econémicas del pais y sus
planes de desarrollo (IMF, 2006).

Delos analisis realizados en los capitulos previos se puede evidenciar que cada pais ha
definido un esquema institucional, ya sea mediante una ley u otro mecanismo de arreglo
institucional, que le permita la implementacién y ejecucién de proyectos de APP. Sin
embargo, los paises con mayor éxito y experiencia en la implementacion de dichos
esquemas han contado con una Entidad, grupo u organizacion que ha fungido como
coordinadora y supervisora en las diferentes etapas de los proyectos y que en general se
denomina Unidad dedicada de APP, que en adelante hombraremos como Unidad de
APP, lo cual ha demostrado ser un factor decisivo para el éxito de los proyectos de APP
y ademas han sido consideradas por la OCDE como el esquema institucional apropiado
para que los paises puedan desarrollar ampliamente proyectos de APP para la provision

de infraestructura y la prestacion de servicios publicos.

En el Anexo G se presenta el analisis de los esquemas institucionales de algunos paises
gue con éxito han ejecutado proyectos de APP y que cuentan con normativa especifica

para la implementacion de este tipo de esquemas, asi como para la definicion de los
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roles y funciones de las agencias del gobierno encargadas de la formulacion de politicas,
la promocién, asesoria y ejecucién de los esquemas de APP en sus respectivos

gobiernos nacionales y subnacionales.

En el presente capitulo nos centraremos en el estudio de los esquemas institucionales
para la gestién de proyectos de APP de los paises miembros de la OCDE, considerando
las aspiraciones de Colombia de pertenecer a la dicha organizacién, que como lo ha
manifestado el GdC es “un verdadero club de buenas préacticas, donde estan los paises
con mejores perspectivas y con mejor desempefio”, y para el pais ser miembro seria un
sello de calidad sobre todas las politicas publicas del pais, lo cual incrementara la

confianza de los inversionistas privados e incentivara la generacion de proyectos de APP.

En relacion con las APP, la OCDE tiene estandares y buenas practicas definidas para el
desarrollo de proyectos bajo estos esquemas, por lo cual resulta relevante y oportuno
gue el pais se mueva en esa direccion estableciendo el esquema institucional requerido
para la gestion de proyectos de APP en infraestructura de acuerdo con los lineamientos
de la OCDE, y en este sentido se formulara una propuesta del esquema institucional para
la gestién de proyectos de APP en para el pais.

Posteriormente se presentara la institucionalidad con la que cuenta actualmente el pais
para la gestion de las APP, en relacién con las obligaciones establecidas en la Ley de
APP 1508 de 2012.

4.1 Paises miembros de la OCDE

La tendencia global del uso de esquemas de APP para el disefio, construccion,
mantenimiento u operacion de infraestructura, asi como para la prestacion de servicios
publicos, va en aumento, ya que de acuerdo con el Banco Mundial (2009), 137 paises
han incursionado en las APP y se ha evidenciado que el reto comun de los paises para la
implementacion exitosa de proyectos de APP es el establecimiento de un marco

institucional (Chan et al. 2009) y, en este sentido, la mayoria de paises han optado por
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consolidar una “Unidad dedica de APP”™, que se encargue de la implementacién y

asesoria de los proyectos (Tserng et al., 2012).

Al menos 25 gobiernos nacionales y locales han establecido unidades de APP durante la
pasada década (Farrugia et al., 2008). El Public-Private Infrastructure Advisory Facility-
PPIAF*® (2007) indicé que paises como Albania, Egipto, Malawi, Mozambique (Maputo),
Nigeria, Tanzania y Turquia establecieron unidades de APP, considerando que estas han
sido una caracteristica comun de los paises que han promovido con éxito esquemas de
APP, y parecen una medida importante de la estructura institucional asociada con las
APP. Una revision de las practicas internacionales muestra que la mayoria de las
unidades de APP dan lineamientos y asesoran a las Entidades de los gobiernos, asi
como en algunos casos se encargan de la promocién y aprobacion de proyectos de APP
gue seran implementados por las entidades sectoriales (Dutz et al., 2006).

No obstante, estudios cualitativos de ocho unidades de APP alrededor del mundo,
realizados por la PPIAF (2007) demuestran que estas unidades no son una solucién
infalible para el éxito de los proyectos de APP. La PPIAF sugiere que los gobiernos
deben disefar las funciones de las unidades de APP de acuerdo con su mision
especifica, que es prevenir las fallas gubernamentales en la promocién de APP. En el
mismo sentido, Farrugia et al., (2008) concluyé que no se han establecido las buenas
practicas internacionales para las unidades de APP, y sefiala que el éxito se logra a
través de la adaptacion de la misma a la estructura, las practicas y los objetivos del
gobierno local o nacional, para lo cual la principal cuestion que debe considerarse para la
creacion de una unidad de APP es el rol coman de la unidad en la promocion exitosa de
APP. Mahalingam (2010) indica que para maximizar la efectividad de las APP en la
provision de infraestructura, debe ser claramente definido el rol de coordinacion entre las

unidades de APP y los agentes reguladores.

®Dedicate APP Unit.

'® Servicio de Asesoria para Infraestructura Publica y Privada. Es un fondo fiduciario de mdltiples
donantes que proporciona asistencia técnica a los gobiernos en los paises en desarrollo para
apoyar el entorno propicio a la inversién privada, incluyendo las politicas, leyes, reglamentos,
instituciones y gobierno capacidad. También es compatible con los gobiernos para desarrollar
proyectos especificos de infraestructura con participacion del sector privado.
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Asi las cosas, se puede definir una unidad de APP como la agencia del gobierno central
responsable de la formulacién de politicas, y ocasionalmente, la asesoria en la provision
de proyectos de APP, mientras que los departamentos o gobiernos locales son
generalmente responsables por la ejecucion de proyectos. El mejor ejemplo es la Unidad
PP del Reino Unido (Treasury PPP Taskforce/ Partnerships UK). Otros ejemplos son la
oficina de promocién de PFI en Japon (PFI Promotion Office), la Unidad PPP en Taiwén,
y la Private Infrastructure Investment Management Center en Korea (Farrugia et al.
2008).

Para la OCDE (2010) una unidad de APP se conoce como cualquier organizacion
creada, con la ayuda total o parcial del gobierno, para garantizar que se cuenta con la
capacidad necesaria para crear, apoyar y evaluar multiples acuerdos de colaboracién
publico-privada, que estd a disposicion y trabaja de manera coordinada dentro del
gobierno. La referencia a los “multiples” acuerdos de colaboracion publico-privada, es
una distincion importante para referirse a una unidad de APP para el gobierno, ante una
unidad de proyecto APP que puede estar situada en las organizaciones gubernamentales
para apoyar la gestion de un proyecto individual.

Las funciones, la ubicacion y la jurisdiccion de la unidad de APP varia en cada pais; en
algunos pueden proporcionar orientacion normativa, técnica, apoyo, capacitacion,
promocién o financiamiento directo para proyectos de APP; En otros casos, también
estan obligadas a aprobar los proyectos, pueden estar ubicadas dentro de un organismo
independiente, o0 como una unidad centralizada en el Ministerio de Hacienda, o
descentralizada en las unidades especializadas en uno o mas ministerios (OCDE,
2010).Existen argumentos a favor y en contra de establecer una unidad de APP, que se

resumen en la Tabla 4-1.

Tabla 4-1Ventajas y Argumentos en Contra de la Conformacién de Unidades APP
Ventajas Argumentos en Contra

Las politicas de APP pueden ser formuladas por la
misma autoridad que reglamenta la contratacion
publica
La unidad APP no necesariamente separa la
formulacion de politicas de la implementacion si
directamente financia los proyectos

Las Unidades APP pueden separar la
formulacion de politicas de la implementacion de
los proyectos APP
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Ventajas

Argumentos en Contra

Las Unidades APP pueden actuar como centro
de conocimiento en la preparacién, negociacion
y ejecucion de los proyectos de APP

El conocimiento puede ser suplido por consultores
internos y externos asignados directamente por los
ministerios o las Entidades sectoriales, que cuenten
con los conocimientos especificos y la experiencia

necesaria en el area del proyecto

Las Unidades APP pueden ayudar a regular la
creacion de APP por las organizaciones del
gobierno para asegurar que se cumplen todos
los requisitos en materia de accesibilidad, valor
por dinero y riesgo de transferencia

Los ministerios y Entidades sectoriales junto con el
ministerio de finanzas y planeacion tienen la
experiencia en la evaluacion de costo/beneficio y en
la priorizacion politica de los proyectos

Las Unidades APP pueden asegurar que se
realicen las adecuadas reservas presupuestales,
asi como las contingencias de los proyectos
APP. También evalUa los pasivos

Cuanto més cerca esté la unidad de APP al liderazgo
politico, es mas susceptible de la influencia politica
para decidir qué proyecto de APP ejecutar

Una Unidad APP puede dar un impulso a
programas de APP en el pais, solicitando
proyectos, atrayendo a los posibles
socios/inversores, fomentando la confianza y la
buena voluntad con el sector privado

Establecer una Unidad APP puede contener
implicitamente la aprobacion de las APP como
herramienta de politica y debilitar otros métodos de
contratacion viables

Fuente: OCDE, 2010. An overview of dedicated public-private partnership units.

Una vez se ha decidido implementar una unidad de APP, es necesario considerar su
ubicacién dentro del organigrama del gobierno, asi como el alcance de sus funciones. Se
han establecido tres modelos generales de unidades de APP gubernamentales: i) una
unidad independiente; ii) una unidad centralizada localizada dentro del Ministerio de
Hacienda (o0 sus equivalente en el pais); o iii) una o mas unidades centralizadas
coordinadas por los ministerios sectoriales. En el modelo de la unidad independiente,
esta puede ser un organismo publico o una agencia comercial propiedad en su totalidad
0 en parte del gobierno, en cuyo caso, tipicamente existe una secretaria en el ministerio
central, para regular el trabajo de la unidad de APP y darle la autorizacion a los proyectos
gue se ejecutaran. Los ministerios sectoriales y otras agencias gubernamentales en
algunos casos son obligados a emplear los servicios de la unidad independiente, pero
pueden contratar consultores del sector privado para ayudar en la preparacion de los

proyectos, el lanzamiento de la licitacion y la gerencia del contrato.
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El posicionamiento de una unidad especializada de APP dentro del Ministerio de
Hacienda proporciona un enlace directo al gobierno y la experiencia de inversion de
capital y los procesos de toma de decisiones. La creacion de una unidad independiente
permite una mayor participacion del sector privado, pero plantea una serie de problemas
de gobernabilidad como, por ejemplo, potenciales conflictos de interés entre el sector
privado, para maximizar sus beneficios y el gobierno, para asegurar el valor por dinero de
los proyectos; también es peligroso que estas unidades pretendan promover el uso de las

APP con el fin de mantenerse vy justificar su existencia.

Las principales funciones de una unidad de APP se podrian resumir en:

e Orientacién normativa, incluyendo asesoria en el contenido de la legislacién
nacional; definicion de sectores elegibles y métodos de seleccién y contrataciéon
para proyectos de APP; licitacion del proyecto e implementacion de procesos, asi
como los procedimientos para la resolucion de conflictos y terminacion de
contratos.

e Aprobacion de los proyectos; decidir sobre la conveniencia o no de que un
proyecto siga adelante. Esta funcién se refiere a lo que se ha denominado el rol
de “gatekeeping™’.

¢ Apoyo técnico a las organizaciones gubernamentales en las distintas etapas del
proyecto durante la identificacion, evaluacion, contratacion y gerencia del
contrato.

e Construccion de capacidad, incluyendo capacitacion a las entidades publicas
interesadas en ejecutar proyectos de APP.

e Promocion de los esquemas de APP entre los sectores publicos y privados, asi
como la difusion y realizacion de eventos para la socializacion y discusion de los

aspectos mas relevantes de las APP en el pais y a nivel internacional.

Naturalmente, las funciones de las unidades de APP pueden cambiar a lo largo del

tiempo, dependiendo de los intereses del gobierno y la dindmica de los mercados

YEl concepto de gatekeeping, que en espafiol puede entenderse como seleccionador, fue
propuesto por Kurt Lewin en 1974, quien lo definié como el individuo o grupo que tiene el poder de
decidir si deja pasar o bloquear la informacion.
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(Hemming, 2006). De acuerdo con el estudio realizado por la OCDE (2010) las
principales funciones de las unidades de APP de todos los paises estudiados®®, son las
de orientacibn normativa y apoyo técnico. Las unidades son responsables de la
promocién de las APP y de la construccion de capacidad técnica, en varios paises. A
continuaciéon se presenta un resumen de las principales caracteristicas de las unidades

de APP en los paises miembros de la OCDE, en la Tabla 4-2.

Tabla 4-2Ubicacion y Funciones de las Unidades APP*

i L Afio de | Orientacion | Apoyo | Construccion o
Pais Ubicacién » ) o ) Promocion
Creacion | Normativa | Técnico | de Capacidad
Alemania** | Independiente 2009 . . o o
Corea Independiente 1999 . J . .
Reino Ministerio de
1997 . L (] (]
Unido Hacienda
Victoria Ministerio de
. . 2000 . o o .
(Australia) Hacienda
_ Ministerio de
Surafrica . 2000 . . . o
Hacienda
Republica .
Independiente 2004 . . . .
Checa
) Ministerio
Dinamarca ) 2006 . . o .
Sectorial
Flanders Ministerio de
. ) 2002 . . . .
(Bélgica) Hacienda
) Ministerio de
Francia . 2005 . . o .
Hacienda
) Ministerio de
Grecia . 2006 . . o .
Hacienda
5 Ministerio de
Hungria . 2003 . . o .
Hacienda
Ministerio de
Irlanda . 2003 o . . .
Hacienda
. Ministerio de
Italia . 1999 . . o
Hacienda
Japén Ministerio de 2000 . o o o
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. L Afio de | Orientaciéon | Apoyo | Construccion »
Pais Ubicacion ) ) . . Promocion
Creacién | Normativa | Técnico | de Capacidad
Hacienda
Ministerio de
Holanda . 1999 . . o o
Hacienda
New south L
Ministerio de
wales 2000 . . o .
. Hacienda
(Australia)
i Ministerio
Polonia . 2001 . . o o
Sectorial
Portugal Independiente 2003 . o o o

Fuente: OCDE, 2010. An overview of dedicated public-private partnership units.

*%

No existen Unidades APP en Finlandia, Islandia, Luxemburgo, México, Nueva Zelanda, Noruega,
Republica Eslovaca, Espafia, Suiza, Suecia, Estados Unidos.
En Alemania solo existen unidades APP a nivel federal

Las principales lecciones aprendidas del analisis de las unidades de APP de los paises
miembros de la OCDE (2010) son:

Aprobaciéon de los proyectos de APP. Dada la posibilidad de un conflicto de
intereses entre la prestaciéon de apoyo técnico y la aprobacion de los proyectos,
cuando una unidad de APP es responsable de los dos aspectos, debe imponerse
una barrera para separar estas funciones dentro de la unidad.

El alcance del proyecto. La Unica ventaja importante de la unificacion de la
evaluacion y aprobacion de todos los proyectos de inversion del gobierno dentro
de una agencia es que, al hacerlo, es mas probable que los criterios de valor por
dinero y las inversiones aplicadas a APP y contratacion publica tradicional estén
alineados. Esto también podria eliminar la percepcion de que una unidad de APP
esta sesgada hacia la creacién Unicamente de APP.

Recursos para las unidades APP. A menudo la naturaleza de la financiacion
depende de la ubicacion de la unidad. Para evitar los sesgos se requiere de
criterios claros para la financiacién de la unidad de APP que aseguren que los
proyectos aprobados corresponden a los mejor evaluados por el valor del dinero.
Esto significa que una unidad de APP debe saber que también tendra los

recursos necesarios para cumplir sus funciones, incluso si considera que, en
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comparacion con la contratacién publica tradicional, los proyectos evaluados no
representan una mejora en la relacién beneficio-costo.

e El personal de las unidades APP. Para que las unidades APP funcionen
exitosamente se requiere de funcionarios con experiencia, habilidades vy
conocimientos especificos técnicos, en economia y finanzas, en regulacion, en
contratacion, y en comunicaciones. Para atraer personal que cuente con la
experiencia y la formacion académica necesaria, las unidades de APP deben ser
capaces de ofrecer salarios competitivos y otros beneficios. La financiacion de las
unidades puede ser directamente por el presupuesto del gobierno o a través de
cargos a los usuarios de los proyectos.

e (COmo se debe evaluar el desempefio de una unidad APP? Las expectativas
y metas de una unidad de APP deben ser medibles, realistas y graduales durante
un periodo de tiempo. Medir el éxito de una unidad de APP se basa en el éxito del
Programa de APP del pais, que por si sola es una medida compleja. En la
mayoria de los casos, una unidad de APP solo es uno de los actores que
participan en el ciclo de proyecto, por lo cual el éxito de una unidad de APP
deberia medirse en términos de si lleva o0 no a cabo sus funciones con éxito; la
calidad de su asesoria y de su andlisis de riesgos, su capacidad para
proporcionar innovaciéon en los proyectos y su mejora general del valor de dinero
de los mismos. El éxito de la gestion de una unidad de APP nunca debe ser
medido Unicamente en relacion con el ndmero de proyectos de APP

implementados.

Es importante aclarar que la tarea de una unidad de APP no es dar legitimidad
automatica para el uso de las APP; Independientemente de si se crea una APP deberia,
en Ultima instancia, depender de la naturaleza del proyecto y mas concretamente, si la
creacion de una APP mejorara el valor por dinero del comparador publico privado con

relacion a una contratacion publica tradicional.
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4.2 Colombia

La gran experiencia del pais en la ejecucién de esquemas de APP ha sido en el sector
transporte, especificamente en la concesiones de carreteras, a través del antiguo INCO y
recientemente con la nueva ANI, por lo cual se revisara el detalle el esquema institucional

del sector transporte para la gestion de proyectos de APP.

La ANI tiene por objeto planear, coordinar, estructurar, contratar, ejecutar, administrar y
evaluar proyectos de concesion y otras formas de APP para el disefio, construccion,
mantenimiento, operacion, administracion o explotacién de la infraestructura publica de
transporte en todos sus modos y de los servicios conexos o relacionados y el desarrollo
de proyectos de APP para otro tipo infraestructura publica cuando asi lo determine el
Gobierno Nacional.

La ANI es la entidad encargada de promocionar y atraer la participacion de capital
privado, nacional y extranjero, con proyectos sostenibles, estructurados con altos
estdndares técnicos y reglas claras, adjudicados y gestionados con eficiencia y
transparencia, y por su experticia, sirve como asesora al desarrollo de proyectos de
infraestructura. La estructura organizacional de la ANI tiene un enfoque matricial, de
modo que se organiza en equipos de trabajo por proyecto, y a la vez se encuentran
claramente divididas las funciones de planeacién, estructuracion, adjudicacion, gestién
contractual y evaluaciéon en estos equipos de trabajo. En la Figura 4-1 se presenta el
marco institucional de las APP en el sector transporte en Colombia, encabezado por la
ANI.

Dentro de la estructura organizacional de la ANI esta el Consejo Asesor de
Estructuracién que busca fortalecer la gestion de promociéon de los proyectos de APP
para atraer la atencion de inversionistas nacionales y extranjeros. Asi mismo, es la
encargada de desarrollar y revisar los productos técnicos de los procesos de
estructuracion de proyectos de APP. Un componente importante de esta area es la
Gerencia de Iniciativa Privada, la cual busca atender a los potenciales inversionistas
interesados en la estructuracion de proyectos o en la presentacién de proyectos
estructurados (ANI, 2011). La ANI realiza el ajuste de los esquemas de gestion de

proyectos, formulando lineamientos de politica para la ejecucion del Plan de Gobierno
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sobre el desarrollo de Infraestructura de Transporte, a través de APP de manera

articulada con las entidades del Estado involucradas.

Figura 4-1Marco Institucional de las APP en Sector Transporte de Colombia

- Pianeacien y orentaciones de politica ——————

WWW*| Ministeriode |
? Transporie |
Amonizacion de los planes de
| desarrollo
= = Aprobacion tecnica de : &
Agencia Nacienal YT ' Bepartaments Kacional
de Infraestructura | deplaneacion
ADrUEDAIBE WIgENCa e,
amuras " Conzejode
. 5 Politica Fiscal ..
| =
| -Estructura y valoracion de resgos ’ — = Yo
| -Pag0s 0e Wigencias futuras - Ministerio de e N
{ Hacienda | -Andlsis de la capacidad
) fiscal
iininge | | SEot— || Mt
S0 fepiache Tranzporte ce Control
Lcencat Viplencia de la Auditons
Ambeentales cabdad y Admenolatives

disgenibslidad del

servicio

N-, — At e oot

Fuente: Ministerio de Transporte. 2012

Si analizamos a la ANI dentro del marco institucional de las APP, se comporta como una
unidad dedicada de APP dentro de una Entidad, para la ejecucion de proyectos de

infraestructura de transporte.

En relacion con las instancias de aprobacion para los proyectos de APP, el DNP es la
entidad técnica que lidera y coordina la agenda de desarrollo del pais y su principal
objetivo es la preparacion, el seguimiento de la ejecucién y la evaluacién de resultados
de las politicas, planes generales, programas y proyectos del sector publico, cumple el rol
técnico principal como instancia de aprobacién técnica de los proyectos de APP, dentro
de la estructura organica del DNP, esta responsabilidad recae directamente en la

subdireccion sectorial de la Entidad.

De la misma manera el MHyCP, como coordinador de la politica macroeconémica del

pais gestionando los recursos publicos de la nacion, actia como instancia de aprobacion
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presupuestal y fiscal de los proyectos de APP. A través de la subdireccion de banca de
inversion se establece la viabilidad fiscal y presupuestal de los proyectos de APP que
requieren recursos publicos y la subdireccion de riesgos se encarga del analisis de la

estructura de riesgos de los proyectos.

La Ley 1508 de 2012 define el ambito de aplicacién a todas las entidades estatales que
encarguen a un inversionista privado el disefio y construccion de una infraestructura y
sus servicios asociados, 0 su construccién, reparacién, mejoramiento o equipamiento,
actividades que deberan involucrar la operacibn y mantenimiento de dicha
infraestructura. Se aclara que aquellos sectores y entidades para las cuales existan
normas especiales que regulen la vinculacién de capital privado para el desarrollo de
proyectos, continuaran rigiéndose por dichas normas o dardn cumplimiento a lo previsto
en la ley, una vez se encuentren reglamentadas las particularidades aplicadas en dichos
sectores, como es el caso especifico del sector portuario.

La Ley indica que para la celebracion y ejecucion de contratos o convenios
interadministrativos regidos por la Ley 80 de 1993, 1150 de 2007 y 489 de 1998, que
tengan por objeto el desarrollo de esquemas de APP, las entidades estatales deberan
cumplir con los procedimientos de estructuracion, aprobacion y gestion contractual
previstos en la ley 1508 de 2012, sin desconocer el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades previstas en las demas leyes. En relacion con la administracion de los
proyectos la Ley indica que las entidades publicas y los privados que realicen proyectos
de APP podran administrar los proyectos de APP a través de los Institutos de Fomento y
Desarrollo Regional (INFIS*).

Asi las cosas, es necesario contar con un arreglo institucional para la aprobacion y

gestion de los proyectos de APP; la definicién de los roles de las Entidades del gobierno

9 | os Institutos de fomento y desarrollo Regional - INFIS, tienen como objeto principal el fomento,
promocion y desarrollo econémico, social y cultural de las regiones, mediante la prestacion de
servicios financieros, técnicos, administrativos y la promocién de proyectos; relacionados con los
planes de desarrollo nacional, departamentales y/o municipales. A través de sus actos de
creacion, adoptaran la naturaleza de Establecimientos Publicos de caracter Departamental o
Municipal, descentralizados de fomento, promocién y desarrollo, y contardn con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente
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para la Orientacién normativa, que incluye la asesoria en el contenido de la legislacion
nacional; definicibn de sectores elegibles y métodos de APP aceptables; licitacion del
proyecto e implementacion de procesos, asi como los procedimientos para la resolucion
de conflictos y terminacién de contratos; para la aprobacion de los proyectos, decidir
sobre la conveniencia o no de que un proyecto siga adelante, el apoyo técnico a las
organizaciones gubernamentales en las distintas etapas del proyecto durante la
identificacion, evaluacién, contratacion, y gerencia del contrato, la construccién de
capacidad, incluyendo capacitacién a las entidades publicas interesadas en ejecutar
proyectos de APP y la promocion de dichos esquemas, entre los sectores publicos y
privados, y también la difusion y realizacion de eventos para la socializacion y discusion

de los aspectos més relevantes de las APP en el pais y a nivel internacional.



5.Propuesta Esquema Institucional de APP
para Colombia

Del andlisis de la Ley de APP 1508 de 2012 se evidencia la ausencia en la definicion de
los roles de las diferentes entidades del gobierno, involucrados en el control y la
aprobacion de proyectos de APP, asi como tampoco quedan claros los arreglos
institucionales para la orientaciéon normativa, que incluya la asesoria en el contenido de la
legislaciéon nacional a las entidades ejecutoras de los proyectos; la definicion de sectores
elegibles y métodos de APP aceptables; la licitacion de los proyectos e implementacién
de procesos; la aprobacion y el apoyo técnico en las distintas etapas del proyecto
(identificacion, evaluacion, contratacién y gerencia del contrato); la construccion de
capacidad institucional, incluyendo la capacitacion a las entidades publicas interesadas
en ejecutar proyectos de APP y la promocion de tales esquemas entre los sectores
publicos y privados, asi como la difusion y realizacion de eventos para la socializacion y

discusion de los aspectos mas relevantes de las APP en el pais y a nivel internacional.

En este sentido, en este capitulo se desarrolla una propuesta del esquema institucional
para la gestion de proyectos de APP con el que deberia contar el pais, y se realizan
algunas recomendaciones generales de la arquitectura institucional con la que deberian
contar las entidades del gobierno involucradas en cualquier etapa de los proyectos de
APP, de acuerdo con la normativa vigente, la revision de las mejores practicas
internacionales y casos exitosos, las experiencias y buenas practicas de los paises

miembros de la OCDE, asi como la naturaleza de las instituciones.
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5.1 Gestion Institucional

Cualquier andlisis o propuesta de arreglo institucional debe partir de un estudio de la

economia politica, para explicar como las instituciones publicas, el contexto politico y el

sistema econdémico se influencian mutuamente, produciendo diferentes escenarios y

resultados. Segun Garcia (2010) para contar con un modelo integrado de gestion

institucional, es importante considerar los siguientes aspectos:

1.

Informacién: es necesario contar con la informacion suficiente, oportuna, de
calidad, homogénea y sistematizada necesaria para los procesos de planificacién
y la toma de decisiones, asi como para la supervision y control por parte de las
entidades encargadas.
Cooperacion y coordinacion inter e intrainstitucional: en algunos entornos
laborales la cooperacion entre los funcionarios que pueden tener intereses
diferentes es compleja, por lo cual es necesario evitar la excesiva discrecionalidad
y autonomia, la concentracibn de funciones y el traslapo y conflicto de
competencias.
Marco legal claro y evitar el exceso de normativa: Cuando no se tiene una
normativa clara, o se tiene en exceso, puede derivar en la inaplicabilidad, la falta
de coherencia y la poca flexibilidad o poco campo de accion para mejorar
procesos. Algunas veces intentar reglamentar la actividad hasta el mas minimo de
sus aspectos genera poca flexibilidad a los técnicos para desarrollar soluciones
innovadoras y acordes con las necesidades que surgen del desempefio de la
labor diaria.
Estructuraciéon sélida de proyectos: por ausencia o debilidad en los estudios
previos requeridos para los proyectos y por la permeabilidad y presiones politicas,
se generan problemas en los arreglos institucionales como:

o falta de personal competente y capacitado;

e falta de planificacion y estudios requeridos para el desarrollo de los

proyectos;

e corrupcion, presiones politicas de diversa indole, desviacién de recursos;

e traslapo de competencias entre entidades;

o falta de claridad en las funciones y desviacion de los objetivos de las

entidades;

e exceso de competencias con poco personal;
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o falta de seguimiento o de evaluacion ex post, que permita identificar las
fortalezas y falencias de los proyectos, para ser aplicadas o corregidas en
proyectos nuevos; y

e poca flexibilidad para el cambio, de acuerdo con las necesidades del os

sectores y su realidad.

En general, no existe un modelo de arreglo institucional para la gestion de proyectos de
APP. Mas alla de los modelos organizacionales se puede mencionar que, lo relevante, es
la identificacion de las condiciones generales asociadas a las mejores practicas en el
desarrollo de las funciones propias de cada sector de la economia. Como se ha
documentado a lo largo de este trabajo, para el caso colombiano es pertinente revisar el
tratamiento institucional para la utilizacion de esquemas de APP en el desarrollo de
proyectos.

La arquitectura institucional requerida para las APP debe tener en cuenta las diferencias
estructurales de los paises, que hacen que una “receta” que funciona en determinado
pais no sea aplicable en otro. Un aspecto con el cual se explican claramente las fallas al
replicar modelos es el sistema legal; Inglaterra, por ejemplo, con el sistema Common Law
y Francia, con el conocido como Civil Code. En el sistema inglés las APP son tratadas
como una variedad del esquema de compras por parte del sector publico, y no se requirié
de arreglos legales especiales. En el caso de Francia con sistemas originados en el
“codigo civil”’, se han requerido leyes especificas para proveer un marco legal a los

esquemas de APP.

Por otra parte, es importante resaltar que el enfoque contractual de los paises con
Common Law tiene la ventaja de una mayor flexibilidad para hacer cambios a la luz de la
experiencia. Dado que la mayoria de los aspectos de un contrato de APP son comunes
para todos los proyectos, se puede lograr la estandarizacion de las clausulas
contractuales para las APP basadas en la experiencia, aplicando los mismos elementos
resaltados en las modificaciones a las leyes en los paises de sistema de cédigo civil. Sin
embargo, esto representa un caso de alta discrecionalidad por parte del gobierno, que
requiere para su correcta aplicacion, instituciones sélidas e independientes capaces de

basar sus decisiones Unicamente en consideraciones técnicas.
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La experiencia internacional muestra que existe un namero importante de paises (con
sistema de cdédigo civil) que han aprobado o modificado sustancialmente su legislacion
para las APP; estas leyes han sido una oportunidad para los gobiernos de:
e Confirmar el compromiso politico por medio de legislacién explicita;
o Definir los roles de las diferentes agencias y sectores del gobierno,
incluidos el control y aprobacién de proyectos especificos (APP);
e Proveer claridad en los procesos licitatorios para las APP;
e Establecer las bases sobre las cuales una entidad publica puede proveer
apoyo para gestionar los riesgos de los proyectos de APP; y
e Proveer un procedimiento para que la entidad publica realice los ajustes
necesarios en las especificaciones del proyecto; asi como para establecer

los métodos de compensacién al contratista por costos.

Colombia, siendo un pais de codigo civil, se encuentra dentro del grupo anterior y
muchos de los elementos descritos han sido tratados por medio de legislacién dispersa.
La Ley 1508 de 2012 de APP recoge la mayoria de los elementos mencionados; sin
embargo aln quedan bastantes aspectos por legislar. Lo cierto es que uno de los
elementos fundamentales para el éxito de una politica publica de APP es el compromiso
politico, la ausencia de dicho compromiso se manifestaria no solo en una eventual
desfiguracion de una propuesta de ley sino también mediante la aprobacion de

legislacion dispersa sobre el tema atendiendo a diversos intereses.

En la experiencia internacional parece haber un patrén, con algunas excepciones (como
Chile entre otros), sobre todo al inicio de los programas, de tener vinculadas o adscritas a
los ministerios de Economia y Finanzas las entidades responsables de los programas de
APP. En la medida que los programas avanzan en su desarrollo, se consolidan
tendencias a sectorizarlos, es decir, anexarlos a los sectores respectivos. En este sentido
en Colombia parece conveniente asignar la unidad de APP a una dependencia del DNP y
el MHyCP con el fin de que la unidad, dada la naturaleza de estas entidades pueda
ejercer con las siguientes funciones:
1. Formular politicas de APP;

2. Aprobarlos proyectos de APP;
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3. Realizar las reservas presupuestales que se requieran para los proyectos de APP
aprobados;
Regular, inspeccionar, vigilar y controlar los contratos bajo esquemas de APP;
Orientar normativamente a las entidades que estructuren o ejecuten proyectos de
APP;

6. Asesor técnicamente, en todas las etapas del ciclo de proyecto de APP, a las
entidades;
Construir capacidad técnica en las entidades y capacitar a sus funcionarios; y

Fomentar y promocionar los esquemas de APP a nivel nacional e internacional.

Se debe tener en cuenta que para la implementacion de la propuesta de creacion de la
unidad de APP se requiere, entre otros: i) el desarrollo de actuaciones de orden
administrativo, ii) la intervencion de diferentes actores y entidades, iii) la elaboracion,
presentacion, socializacion y aprobacién de los documentos que motiven la
implementacion, iv) la modificacibn de actos administrativos existentes y v) la

disponibilidad fiscal para su financiacion.

En este sentido a continuacion se presenta una propuesta del esquema institucional que
se requiere en Colombia para la gestion de proyectos de APP, de acuerdo con la

normatividad vigente.

5.2 Esquema Institucional para la gestion de APP

Con todas las anteriores consideraciones expuestas, sSe propone un esquema
institucional para la gestién de proyectos de APP en Colombia, como se muestra en la

Figura 5-1.

El esquema propuesto incluye la conformacion de un Comité Directivo de APP, que es
una instancia de aprobacion para los proyectos, el cual esta conformado por el DNP vy el
MHyCP, ante este comité las Entidades publicas que deseen estructurar y ejecutar
proyectos de iniciativa publica o privada que requieran o no recursos publicos, deben

solicitar el concepto de viabilidad. Por su parte el DNP se apoya en la Unidad de APP,



Capitulo 5 61

gue esta articulada con las subdirecciones de riesgo y banca del MHyCP, para adelantar

la revision de los proyectos y emitir su concepto favorable.

Figura 5-1Arquitectura Institucional para la Gestion de APP en Colombia

Subdireccion
Sectorial del DNP

| !

Comité Directivo UNIDAD

de APP —\ DE APP /<€
A
—
L —4
SUb;:::: i:: ge Subc'I::'ecclén de
Inversion esgos
4 4

Fuente: Elaboracion Propia

De acuerdo con la Ley 1508 de 2012 para la aprobacion de proyectos y celebracion de
contratos mediante esquemas de APP, por parte de las entidades publicas, se identifican
algunos actores publicos claves que deben participar en las diferentes etapas de los

proyectos de APP, los cuales se describen a continuacion.

5.2.1 Instancias de Aprobacion

Son los organismos asesores del Gobierno Nacional que tienen la responsabilidad de

evaluar, conceptuar y autorizar los proyectos de APP, y en los casos pertinentes, el
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compromiso de recursos con cargo al Presupuesto General de la Nacion que surge del
desarrollo de un proyecto de APP y de declarar su importancia estratégica. Estos
organismos son:

e CONFIS®: tiene la responsabilidad de analizar y conceptuar sobre las
implicaciones fiscales de los proyectos de APP que hayan tenido concepto
favorable de la unidad de APP. EI CONFIS es un organismo adscrito al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, encargado de dirigir la Politica Fiscal y coordinar
el Sistema Presupuestal.

e CONPES?; debe analizar la posibilidad de declarar el proyecto formalmente de
importancia estratégica. EI DNP desempefia las funciones de Secretaria Ejecutiva
del Conpes y Conpes Social, y por lo tanto es la entidad encargada de coordinar y
presentar todos los documentos para discutir en sesion. Un proyecto de APP que
no haya sido declarado de importancia estratégica por el CONPES no puede
comprometer vigencias futuras mas alla del periodo de gobierno en curso, de
acuerdo con lo dispuesto en el Art. 28 de la Ley 1150.

e En el articulo 24 del Decreto 1467 de 2012, se indica que las entidades del nivel
territorial, deberan conformar un comité o consejo asesor e integrado con
funcionarios que posean conocimientos técnicos, financieros vy juridicos, con el
propésito que emitan concepto con relacién a los analisis de las iniciativas de
APP en etapa de factibilidad.

Una vez el proyecto haya sido declarado previamente de importancia estratégica por el

CONPES, el CONFIS analizara la posibilidad de autorizar a la Entidad Ejecutora para

“Esta integrado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico quien lo preside, el Director del
Departamento Administrativo de Planeacion Nacional, el Consejero Econémico de la Presidencia
de la Repulblica o quien haga sus veces, los Viceministros de Hacienda, los directores de la
Direccidn General del Tesoro Nacional y Crédito Publico y de Impuestos y Aduanas.

L Es la maxima autoridad nacional de planeacion y se desempefia como organismo asesor del
Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico y social del pais. Para
lograrlo, coordina y orienta a los organismos encargados de la direccion econémica y social en el
Gobierno, a través del estudio y aprobacion de documentos sobre el desarrollo de politicas
generales que son presentados en sesion.
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comprometer presupuesto con cargo a vigencias futuras que superen el plazo del Marco

de Gasto de Mediano Plazo.

De acuerdo con la Ley 1508 de 2012 el DNP y el MHyCP tienen la funcion de aprobar los

proyectos de APP, segln se muestra en la Figura 5-2

Figura 5-2Aprobacién de un Proyecto de APP

1. VALORACION DE OBLIGACIHONES CONTINGENTES
Ministerio de Hacienda y Cradito Plblico

Previo a la aprobacion de la propussta en etapa de
FACTIBILIDAD

Aprobacion del MHCP de la Valoracion de Obligaciones
Contingentes (20 dias)

Mo aprobada

Ajustes (2 dias)

Mo aprobada: Se informa al
onginador de 13 iniciativa
que ha sido rechazada.

Aprobada

2 JUSTIFICACION DE UTILIZAR EL MECANISMO APP
Departamento Nacional de Planeacion o Entidad de
Planeacion de la Entidad Territorial {Segun
corresponda).

Aprobada |a valoracitn de obligaciones contingentes por parte
del MHCP

Presentacion para concepto del DNP o a la entidad de
planeacion de la respectiva entidad territorial d= la
justificacion de ufilizar el mecanismo APP como modalidad

de ejecucion
Aprobada No aprobada
Ajustes (2 dias)
*Fresentacion para la Mo aprobada: Se informa al
appobacion del MHCP de originador de |a iniciativa

que ha sido rechazada. La
entidad estatal no tiene
ningln compromiso con el

Mo aprobada org

Condiciones Financieras

* Dicha aprobacion aplica solo para entidades de ocrden nacional
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3.1 AUTORIZACION DE VIGENCIAS FUTURAS DE LA NACION ¥ DE LAS ENTIDADES ESTATALES DE ORDEN
NACIONAL

Se debe contar con la autorizacion de vigencias futuras antes de la apertura de la licitacion plblica (Si se requieren
recursos publicos)

“Cada afio al momento de aprobarse la meta de superavit primario para el sector pablico no financiero
consistente con el programa macroecondmico, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social CONPES,
previo concepto del Consejo de Politica Fiscal CONFIS, definira el limite anual de autorizacicnes para
comprometer estas vigencias futuras para proyectos de Asociaciones Pablico Privadas”

Previo a la autorizacién de vigencias futuras:

Regisiro en el Banco de proyecios Concepto favorable por parte del
de Inversion Nacional - BPIN DMP

Mo objecidn del MHCP sobre las
condicicnes financieras y clausulas
contractuales propuestas por la
entidad

El CONFIS definird un escenario de
consistencia fiscal

Aval Fiscal emitide por el COMNFIS"

Concepto favorable emitido por el e : .
(autorizacion de vigencias futuras)

Ministerio del Ramao

*Excepdonalmente, en los contratos por etapas o unidades funcionales el CONFIS o quien haga sus weoes 8 nivel territoral, npmburi el proyecto mng ¥eT S& encuenire

totnlmente estrscturado. En = caso de sprobsdones por parte del CONFIS, ecta se dars junto con |a autorizacion de visencias futurns.

3.2 REQUISITOS PARA EL DESARROLLO PROYECTOS DE ASOCIACION PUBLICO PRIVADA QUE REQUIEREN
DESEMBOLS0S DE RECURSOS PUBLICOS EN ENTIDADES TERRITORIALES (ET).

Reglas para el desarmollo de este tipo de proyectos: DISPOSICIONES GEMERALES

Solo se podran desamollar La ET debera idenfificar |a fuente de Los contratos celebrados en

financiacidn del contrato de  tal

proyectos de Asociacion Publico
Privada consistentes com  los
ohjetivos de los planes de desarrollo
termritorial.

La ET debera acreditar el
cumplimiento de los limites de gasto
y deuda establecidos y requisitos
sobre aprobacién de resgos ¥
pasivos contingentes.

Las ingresos futuros comprometidos
afectaran la capacidad de pago
definida em la Ley 358 de 18987 y las
normas que la medifiguen vy
complementen

Cuando el proyecto se financie con
cargo a ingresos comentes de libre
destinacion, los mismos, no podran
ser considerados como de libre
disposicion en los términcs de la
Ley 817 de 2000

manera gue los ingresos comentes
comprometidos en la financiacion
del mismo seran descontados de
las ingresos comentes empleados
para calcular los indicadores de
capacidad de pago, establecidos en
la Ley 358 de 1887

Mo se podra celebrar este tipo de
contratos durante el Olimo afio de
gobiemno.

Las wigencias futuras oque se
expidan deberan cumplir las normas
vigentes que regulan la matera y
los  parametros  previstos en el
presente articulo.

desarmollc de la Ley 1508 de
2012, deberan registrarse anie el
Ministeric de Hacienda y Crédito
Piblico y reportarse en el
Formulario Unico Territorial, FUT,
y en &l Registro Unico de
Asociacion  Pdblico  Privada,
RUAPF.

Para la presentacion de esios
proyectos &l Ministeric  de
Hacienda y Crédito Publico se
debera contar con la validacion
financiera de alguna de las
entidades financieras plblicas de
segundo piso o estructuradoras
publicas.

VIGENCIAS FUTURAS EXCEPCIONALES PARA
ENTIDADES TERRITORIALES
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En las entidades territoriales, las asambleas o consejos respectivos, a iniciativa del gobierno local, podran
autorizar la asuncién de obligaciones que afecten presupuestos de vigencias futuras, sin apropiacion en el
presupuesto del afio en el que se concede la autorizacion, siempre y cuando se cumpla:

Sclk podran ser autorizadas para
proyectos de infraestructura,
energia, comunicaciones y en gasto
plblico social en educacion, salud,
agua potable y  sansamiento,
inscritos  y  viabilizades en  los
respectivos bancos de proyectos.

Las wigencias futuras deben
consultar las metas plurianuales del
Marco Fiscal de Mediano Plazo
{articule 50 de la Ley 819 de 2003)

Deben contar con aprobacion previa
del Confis teritorial o el drganc que
haga sus veces.

Cuando se trate de proyecios que
conlleven inversién nacional debera
cbienerse el concepto previo y
fawvorable del DMP

DISPOSICIONES GENERALES

La corporacion de eleccion popular no podrd otorgar la autorizacion si los
proyecios no estan en el Plan de Inversiones del Plan de desamollo o si se
excede la capacidad de endeudamiento de la ET

Esta prohibida la aprobacion de cualquier vigencia futura, en el ulimo afic de
gobierno (Gobemador o Alcalde )

El plazo de ejecucion de cualguier vigencia futura aprobada debe ser igual al
plazo de ejecucion del proyecto o gasto objeto de la misma.

Los proyecios deben ser declarados previamente de importancia estratégica por
parte de los consejos de Gobiemo de las ET

Dentro de la parte general estratégica del Plan de Desarrollo vigente de la ET
debe hacerse referencia a la importancia e impacio del proyecio gque trasciende
la vigencia del periodo de gobierno.

Se deberd incluir en los estudios técnicos la definicién de obras pricritarias e
ingenieria de detalle. El contenido de los estudios técnicos se encuentra en el
articulo 2 del decreto 2767 de 2012

Consultar la Ley 1483 de 2011 y el decreto 2767 de 2012

* Excepto para proyectos de cofinanciacion con participacion total o mayoritaria de la Nacion y la ultima doceava del Sisterma General de Participaciones.

Fuente: DNP, 2013

5.2.2 Equipos de Proyecto en las Entidades Contratantes

Las entidades ejecutoras, quienes son las que buscan desarrollar los proyectos de APP,
gue en general son los ministerios, instituciones regionales o locales, cuyo rol debe ser el
de promover e impulsar los proyectos de APP, tienen las responsabilidad de realizar la
inscripcion de los proyectos en el RUAAP, asi como de efectuar los estudios requeridos
en virtud de lo establecido en la Ley 1508 de 2012, para lo cual deben contar con un

grupo o equipo del proyecto de APP.

Una forma comun de implementar este grupo es a través de comités y la creacién de un
equipo de administracion del proyecto. Generalmente, los comités estan conformados por
los funcionarios de alto rango encargados de supervisar el correcto desarrollo del
proyecto. El equipo de administracion del proyecto es responsable de realizar las labores
administrativas para la ejecucion del mismo, incluyendo la supervision directa sobre los

estructuradores. Este equipo debe tener un lider (jefe/gerente del proyecto).



66 Propuesta de un Esquema Institucional para la Gestion de proyectos de
Asociacion Publico-Privada (APP) en infraestructura - Caso Colombiano

Cada entidad que pretenda adelantar un proyecto de APP deberia conformar un equipo
de proyecto estructurado a partir de un directivo encargado del proyecto, soportado por
un equipo de gestion del proyecto de la entidad y los asesores externos requeridos. Este
equipo requiere tener la autoridad y autonomia necesaria para la toma de decisiones en
el proyecto. Un esquema tipico del equipo de proyecto dentro de las entidades ejecutoras

se presenta en la Figura 5-3.

Figura 5-3 Equipo de Proyecto Tipico de Entidades Ejecutoras

Director de
proyecto

Grupo de gestion del proyecto
(Cabezas Funcionales en el Asesores Externos
equipo: Técnica, Financiera, (Legal, Financiero, Técnico, etc.)

Legal, etc.

Fuente: Elaboracion Propia

Estos equipos de proyectos de APP deberan primero establecer claramente su viabilidad
comercial, financiera y administrativa mediante el disefio o la propuesta de un efectivo
caso de negocios para el sector privado o publico. Una vez terminada la etapa anterior se
evaluara cuantitativa y cualitativamente su alternativa de Valor por Dinero®*, tomando en
cuenta su 6ptimo costo a lo largo de la vida atil del proyecto y sus servicios. Esta
evaluacién de Valor por Dinero podria ser tomada como una de costo-beneficio, aunque
Su caracter y su aporte mas importante se encuentran en el analisis y la evaluacién de

los riesgos del proyecto.

2 Es el resultado de la comparacion del valor presente de los costos de desarrollar un proyecto
bajo el esquema de Proyecto Publico, al que se denomina también Proyecto Publico de
Referencia (PPR), que incluye los costos de operacion y mantenimiento en que incurre la entidad
publica, con el valor presente de los costos teéricos netos del mismo proyecto desarrollado bajo
un esquema de APP. El Valor por Dinero se genera cuando se adopta la mejor alternativa de
contratacion para la ejecucion del proyecto utilizando una combinacion de eficiencia, eficacia y
economia, sea esta el PPR o el esquema de APP.
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Para evitar problemas en la gestibn de proyectos, es necesario que los equipos de
proyecto en las Entidades cuenten con las siguientes condiciones:
e Las funciones y actividades de cada miembro del equipo deben estar claramente
definidas y establecidas;
e El equipo debe contar con la estabilidad de sus miembros;
e Contar con recursos suficientes para su funcionamiento;
e Contar con la autoridad y autonomia del equipo de proyecto para la toma de
decisiones;
e Contar con la calificacion y capacitacibon adecuada y pertinente de los

profesionales del equipo de proyecto.

Las labores de promocién, estructuracién de la transicién y licitacibn pueden ser
transferidas a un asesor financiero o banca de inversion, pero siempre supervisadas y
administradas por las mismas entidades, que dependiendo de la magnitud del proyecto

se apoyan con consultores para adelantar esta labor.

5.2.3 Unidad de APP

La mision de una unidad de APP debe ser promover y regular proyectos de APP, con el
fin de incrementar la cantidad y calidad de la infraestructura y los servicios publicos
relacionados. Tiene la responsabilidad de emitir conceptos técnicos previos y
recomendaciones sobre la viabilidad de impulsar un proyecto a través de esquemas de
APP, para ser sometidos posteriormente a las instancias de Aprobacién, asi como
verificar que los proyectos que desarrollen las Entidades Ejecutoras cumplan con las

pautas y metodologias que se establecen en la Ley.

Las principales funciones que puede tener una unidad de APP son:
e Asesoria y apoyo técnico: brindar asesoria y apoyo técnico a las entidades
ejecutoras en todas las etapas del proyecto de APP.
e Seleccion de proyectos: validar la conveniencia de que se implemente 0 no un
proyecto bajo el esquema de APP.
e Coordinacién y gestion: establecer las guias metodologias y los cronogramas
gue deben cumplir las entidades ejecutoras a cargo de los proyectos de APP, asi

como el seguimiento, acompafiamiento y supervisiébn a la estructuracion y
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desarrollo de los proyectos ejecutados. Emitir conceptos previos en caso que los
proyectos implementados requieran modificaciones a las condiciones
econdmicas y de transferencia de riesgos del proyecto, en todas sus etapas.

e Promocién: promover la vinculacion de capital privado en proyectos de inversion
publica susceptibles de ser desarrollados a través de esquemas de APP a nivel
nacional e internacional.

e Creacién de capacidad: desarrollar, a través de capacitaciones y transferencia
de conocimiento a las entidades ejecutoras, la capacidad técnica necesaria para
la implementacion de proyectos de APP, asi como facilitar el intercambio de
buenas préacticas, transferencia de informacion y experiencia adquirida en la
implementacion de proyectos de APP.

e Orientacién normativa: Para las entidades ejecutoras, incluyendo asesoria en
el contenido de la legislacion nacional; definicion de sectores elegibles y métodos
de APP aceptables; licitacion del proyecto e implementacién de procesos, asi
como los procedimientos para la resolucién de conflictos y terminacion de
contratos. lgualmente en la estandarizacion de los contratos, la actualizacion de

las metodologias de evaluacion y de procedimientos para esquemas de APP.

La ubicacién de la unidad de APP se propone dentro del organigrama del gobierno, asi
como el alcance de sus funciones; se puede establecer como una unidad centralizada,
localizada dentro del DNP (Ver Figura 5-4).

En ella se define un coordinador general de la Unidad, que tendrd bajo su cargo la
supervision de la evaluacion del Valor por Dinero de los proyectos (Supervisor VPD), una
supervision de estructuracion sectorial técnica de los proyectos y una asesoria juridica
para la elaboracion de los contratos de APP. Estas supervisiones se apoyaran en
asesores internos o externos segun la naturaleza del proyecto evaluado lo requiera.

Adicionalmente considerando que se requiere contar con la aprobacion del MHyCP para
los proyectos a ser desarrollados bajo esquemas de APP en los aspectos relacionados
con los riesgos y la aprobaciéon de recursos publicos, se hace necesario contar con un
Comité Directivo de APP, que este conformado por el DNP y el Ministerio de Hacienda,

en el cual se aprueben los proyectos de APP.
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Figura 5-4Propuesta Unidad de APP dentro del DNP

Coordinador de la
Unidad de APP

l

Supervisor -

r Juridi
su':.r:;:::;PD <+ Estructuracion > Alssoriiidico
Sectorial

Asesores Asesores

Fuente: Elaboracién Propia

Cuando para la fase de promocidn y licitacion del proyecto, se requiera la contratacion de
un asesor financiero o banca de inversion, su misién sera maximizar los beneficios para
la empresa publica contratante. En este contexto, dicho asesor debe ser contratado bajo
el enfoque de un monto fijo (retained fee) que corresponde al pago por las tareas y
preparacion de antecedentes necesarios para la licitacibn y un monto variable que
depende del éxito de la licitacion (success fee). El resultado de la labor del asesor debe
traducirse en una atractiva participacion en la convocatoria de inversionistas interesados
en participar en el proceso de licitacion. En la fase de administracion y supervision de los
contratos, el modelo utilizado por las empresas es a través de un supervisor del contrato,

el cual puede estar acompafiado o asesorado por firmas externas.

Para que la unidad de APP funcione correctamente se requiere que sus funcionarios
cuenten con experiencia, habilidades y conocimientos especificos técnicos en economia
y finanzas, en regulacion, en contrataciébn y comunicaciones. Es fundamental que se
cuente con la experiencia y el conocimiento de los funcionarios, que dentro de las
organizaciones gubernamentales, estan involucradas en la provision de infraestructura
mediante esquemas de APP. Para atraer personal que cuente con la experiencia y la
formacion académica necesaria, la unidad de APP debe ofrecer salarios competitivos y
otros beneficios. La financiacion de la unidad de APP puede ser directamente por el

presupuesto del gobierno o a través de cargos a los usuarios de los proyectos.
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5.3 Recomendaciones para la gestion de APP en

Colombia

Contar con un marco institucional bien disefiado para la gestion de proyectos de APP

puede ayudar al pais a fortalecer y promocionar su Programa de APP; no obstante, no es

una condicion suficiente para alcanzar el éxito, por lo cual es necesario de manera

adicional tener en cuenta las siguientes recomendaciones:

Preparar a los equipos de proyecto. Es indispensable contar con equipos de
proyecto bien preparados, que cuenten con las competencias, recursos y tiempo
necesario para la estructuracion, licitacién y supervisién de los proyectos.
Seleccionar asesores idoneos. Los asesores externos que van a apoyar en las
diferentes etapas del proyecto, asi como en la evaluacién del valor por dinero
para el comparador publico privado deben contar con las calificaciones
requeridas para estas labores, por lo cual se recomienda basar las
contrataciones en criterios de calidad.

Aprovechar los recursos humanos y la capacidad instalada. Considerando
que al interior de las Entidades aprobadoras del gobierno, ya se cuenta con
equipos de personas que tienen conocimiento y experiencia en APP, es
fundamental emplear estos recursos y adoptar las mejores practicas existentes.
Centralizar el proceso de verificacion de proyectos. Es necesario establecer
filtros a nivel del gobierno central para asegurar que los proyectos estén bien
estructurados antes de licitarlos.

Adaptacion. La evidencia ha podido establecer que el éxito de las unidades de
APP se logra a través de la adaptacion de la misma a la estructura, las practicas

y los objetivos del gobierno local o nacional.



6.Conclusiones y Recomendaciones

6.1 Conclusiones

Como resultado de este trabajo se presenta una propuesta del esquema institucional
para la gestion de proyectos de APP en infraestructura para Colombia, dentro del marco
de la Ley 1508 de 2012, analizando las lecciones aprendidas y las mejores practicas en
relacién con los marcos institucionales de los paises con un amplia experiencia en APP,
asi como las recomendaciones de la OCDE, considerando las aspiraciones del pais de

pertenecer a dicha organizacion.

La pregunta que se busco resolver fue /Cual deberia ser el esquema institucional para la
gestion de proyectos de APP de infraestructura en Colombia, que permita responder a
las responsabilidades asignadas en la ley 1508 de 2012?,y para resolver esta pregunta
se desarroll6 un marco teérico que presenté el marco contextual de las APP en el pais,
como instrumentos de politica publica en la superacion de las deficiencias en
infraestructura y servicios publicos, sefialando sus principales beneficios, asi como las
condiciones esenciales que deben cumplirse para que una APP pueda ser exitosa, de

acuerdo con los andlisis de la OCDE.

Posteriormente, se enmarcaron las APP dentro del &mbito de la nueva gestiéon publica,
como un mecanismo de gobernanza para el Estado, planteando la cuestion del rol del
gobierno en la prestacion de servicios y la provision de infraestructura y se resaltaron los
principios que sustentan el liderazgo del sector publico para la implementacion de

esquemas de APP segln la CEPAL.
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Mediante la revision bibliogréfica de los antecedentes y el desarrollo de los esquemas de
APP en el mundo y en la regibn de América Latina y el Caribe, se identificaron los
principales aspectos de los esquemas de APP, asi como el analisis de la situacion de la
region en el desarrollo de un marco regulatorio apropiado, de las capacidades
institucionales y técnicas y de los esquemas institucionales que garanticen la gestion

efectiva de las APP.

Por ultimo en el marco te6rico se establecié el marco institucional y normativo de las APP
en Colombia, destacando que el marco normativo para las APP se beneficié con la
expedicién de la Ley 1508 de 2012 de Asociaciones Publico Privadas; no obstante se
identifico que el pais requiere la definicion, conformacién, implementacion y la
consolidacion de un marco y un esquema de gestidon institucional para las APP,
entendiendo este como la existencia y el papel de las agencias necesarias para una
correcta supervision y planificacién de los proyectos a nivel nacional, para la ejecucion de
los estandares de los proyectos.

Para abordar el problema, de la falta de un esquema institucional apropiado para la
gestion de proyectos de APP en Colombia, de acuerdo con lo establecido en la Ley 1508
de 2012, se realiz6 el estudio y analisis de los casos exitosos y las lecciones aprendidas
en la implementacién de APP de diferentes paises del mundo, y particularmente en de
América Latina y el Caribe, para identificar los factores claves en la gestion de proyectos

de APP exitosos, dentro del marco de la gestiébn moderna de proyectos.

Con el objeto de establecer claramente las obligaciones y responsabilidades que define
la Ley 1508 de APP, se determind el esquema institucional actual para la gestion de
proyectos y se revis6 en detalle la estructura, composicién y definiciones de la Ley, junto
con las guias metodolégicas, preparadas por el gobierno para la ejecuciéon de proyectos
de APP.

Finalmente, a partir de la definicién del esquema institucional apropiado para la gestion
de APP de la OCDE, que recomienda la conformacion de una Unidad dedicada de APP
como el esquema institucional 6éptimo, se revisaron las experiencias de algunos paises

gue con éxito han ejecutado proyectos de APP y que cuentan con normativa especifica
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para la implementacion de este tipo de esquemas, asi como para la definicibn de los
roles y funciones de las agencias del gobierno encargadas de la formulacién de politicas,
la promocién, asesoria y ejecucion de los esquemas de APP, centrdndose en el estudio
de los esquemas institucionales de los paises miembros de la OCDE, considerando las
aspiraciones de Colombia de pertenecer a la dicha organizacion y dados los estandares y
buenas précticas definidas para dicha organizacion el desarrollo de proyectos bajo estos
esquemas y se presenta el caso colombiano de la Agencia Nacional de Infraestructura
(ANI) en la planeacion, estructuracion, ejecucion, control y supervision de proyectos de
APP en infraestructura.

Con todos los elementos estudiados y analizados se presentdé una propuesta del
esquema institucional para la gestion de proyectos APP de infraestructura que considera
los asuntos de la gestion institucional, la arquitectura institucional, las instancias de
aprobacion, los equipos de proyectos en las Entidades ejecutoras de los proyectos y la
Unidad de APP, que recomienda la OCDE.

Es importante resaltar, que las APP deben ser entendidas como instrumentos de politica
publica, para posibilitar el desarrollo del pais, las inversiones en infraestructura permiten
mejorar la competitividad, acelerar el crecimiento y la inversion, igualar las oportunidades
y generar empleo; se ha demostrado que por cada 1% de inversion en infraestructura se
incrementa el 0.4% del PIB. Sin embargo, estas inversiones deben estar acompafadas
de factores como la visién de largo plazo, la participacién de los sectores publicos y
privados, la ejecucibn de proyectos plurianuales, un seguimiento eficaz, la
implementacion de mejores practicas en planeaciéon, preparacion, administracion y
ejecucion de proyectos y contar con certeza juridica y financiera, para lograr el desarrollo,

mejorar la competitividad y reducir la pobreza del pais.

Por lo cual, las APP no pueden estar desligadas de un Programa nacional de APP,
definido dentro del Plan de Desarrollo del gobierno, que se establezcan con metas claras
y resultados medibles. Por ejemplo, aspirando incrementar la competitividad del pais,
deberia buscarse convertir a Colombia en el principal puerto logistico de Suramérica, y a
partir de alli, generar los Programas y proyectos de APP necesarios para lograrlo. Y dado
gue la competitividad se refiere principalmente a la innovacion y la flexibilidad con la cual

se compita en los sectores tradicionales, fundamentada en la educacién, la
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infraestructura y la capacidad institucional, las APP se insertan como instrumentos que

incorporan, a diversos niveles, la experiencia, la innovacion y el capital del sector privado.

Los beneficios de los programas de APP residen basicamente en la creacion de
capacidades institucionales de largo plazo para la eficiente provision de infraestructura y
servicios publicos; de este modo, los proyectos trascienden las administraciones y los
planes de inversion publica cobran vigencia de mas largo plazo y superan periodos
politicos volatiles. Por otro lado, los esquemas de APP generan nuevos retos a las
instituciones en cuanto a la regulacion y la supervisién de la calidad del servicio, ya que
en estos casos el Estado deja de ser el prestador directo de un servicio para asumir el

papel de regulador y supervisor.

No obstante, no es suficiente con que el pais realice grandes inversiones en
infraestructura, mediante esquemas de APP buscando incorporar la innovacion y el
capital del sector privado para el desarrollo del pais, si no se acompafa de las reformas
institucionales necesarias para contar con la capacidad técnica e institucional que se

requiere para la ejecucion de los proyectos de infraestructura.

Sin embargo, las APP solo representaran una herramienta eficaz para la estrategia de
desarrollo del pais, si el Estado colabora estrechamente con el sector privado pero
retiene su autonomia en lo que concierne a salvaguardar el bienestar publico, para evitar
gue los intereses particulares primen sobre los generales. Es en este punto es donde
surge la cuestion de si ¢ Es posible conciliar los intereses del sector publico con los del

sector privado? ¢ Se complementan estos intereses?

Solo si las APP estan bien estructuradas pueden minimizar el riesgo de que el gobierno
se vea capturado por el sector privado y que se presenten conflictos de intereses. Una
manera de prevenir esta situacion consiste en establecer marcos formales para que el
sector publico y el privado puedan colaborar en materia de estrategias y programas.
Asimismo, esto puede evitarse mediante la promocién de la transparencia publica. Por lo
cual, las APP se basan en que cada socio se concentra en las actividades que mejor
corresponden a sus habilidades; para el sector publico la principal habilidad es garantizar

gue se cumpla la prestacién del servicios de manera coherente con las prioridades de
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politica en el largo plazo, mientras que en el sector privado, la clave es prestar estos

servicios al costo mas eficiente para el ciudadano.

Por otra parte, es clave que las instituciones que deben centrarse exclusivamente en la
estructuracion de proyectos, no se encuentren a cargo de la ejecucién, supervision y
vigilancia, lo que redunda en un conflicto de intereses que afectan la maduracion de los
proyectos y la asignacion de riesgos. Estas ineficiencias no solo generan sobrecostos
para el Estado, sino también una falta de confiabilidad y garantias para el inversionista
privado, disminuyendo el potencial de su participacion como principal apalancador de
grandes proyectos de infraestructura.

Adicionalmente, el Estado debe ser lo suficientemente proactivo para consolidar las APP
de iniciativa publica, a fin de que no termine dejando en manos de privados la dindmica
de las propuestas y el disefio de la infraestructura segin sus propios criterios. Para lo
cual, es necesario que el gobierno fortalezca la capacidad técnica e institucional
requerida para dar soporte de manera permanente a las entidades ejecutoras de
proyectos, lo que facilitard el flujo constante de conocimiento y de informacién sobre

APP, igualando los conocimientos y recursos de los privados.

La implementaciéon de un proyecto de APP requiere de un nivel importante de precision
en la informaciébn sobre costos, inversiones, demanda, esquemas regulatorios,
estructuracion de la transaccion, analisis y valoracion de riesgos y consideraciones
detalladas de tasas de descuento y modelacion financiera, lo que obliga a las entidades
encargadas de la aprobacién de los proyectos a contar con funcionarios con gran

experiencia, habilidades y conocimientos especificos.

Uno de los principales aspectos que en el pasado ha afectado la buena ejecucion de los
proyectos mediante esquemas de APP, especialmente de concesion, han sido las
adiciones e incremento de plazos, con lo cual al final se terminan ejecutando proyectos

diferentes a los inicialmente contratados, para lo cual en la Ley 1508 el gobierno ha
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establecido un limite restrictivo del 20% sobre los aportes estatales y el plazo®, con el fin
de incentivar y exigir que los procesos de estructuracion y planificaciéon de los proyectos
sean mas eficientes, reduciendo la posibilidad de afectaciones en los presupuestos
publicos y la disponibilidad de la infraestructura en las condiciones de oportunidad y
calidad inicialmente pactadas, sumado a una adecuada identificacion, tipificacion y

asignacion de riesgos entre las partes.

A pesar de contar con un importante avance para la consolidacién de las APP, como lo
es la Ley 1508, Colombia aun debe mejorar en varios aspectos para que las APP sean
exitosas y convertirse en un referente de la regiéon, como lo es actualmente Chile. En
particular, la alta tasa de renegociaciones y sus consecuencias fiscales, asi como la débil
planeacion de los proyectos asociada a la falta de experticia y capacidad técnica de las
entidades encargadas ponen en riesgo el buen desempefio de este tipo de proyectos.

Cabe resaltar, que las APP exitosas se han desarrollado dentro de un marco inclusivo y
participativo, bajo principios de confianza y cooperacién, y con la provisién de marcos
regulatorios estables y predecibles en el largo plazo, y la asignacién efectiva de riesgos e
innovadoras maneras de financiamiento para ambas partes. El éxito de los acuerdos de
APP en su marco general se basa en: i) pautas claras de politica sobre la participacién
privada y publica en la economia y sus sectores, ii) el establecimiento de un marco legal
y regulatorio consistente y previsible, iii) la atencibn a normas y practicas
convencionalmente aceptadas para cada sector, iv) amplia informacién sobre inversion
publica y proyectos de inversién, y v) la posibilidad de realizar consultas, y la existencia
de procedimientos y aprobaciones que garanticen una transparente competencia entre

potenciales operadores.

#36lo se podran hacer adiciones y prérrogas relacionadas directamente con el objeto del
contrato, después de transcurridos los primeros tres (3) afios de su vigencia y hasta antes de
cumplir las primeras tres cuartas (3/4) partes del plazo inicialmente pactado en el contrato



Conclusiones 77

6.2 Recomendaciones

El pais debe avanzar en el establecimiento de un esquema institucional para las APP,
como un factor decisivo para el éxito de los proyectos, que de acuerdo con los andlisis
realizados debe contar con una Entidad, grupo u organizacion que opere como
coordinadora y supervisora en las diferentes etapas de los proyectos y que en general se
denomina Unidad dedicada de APP.

Se debe tener en cuenta que para la implementacion de la propuesta de creacion de la
unidad de APP se requiere, entre otros: i) el desarrollo de actuaciones de orden
administrativo, ii) la intervencion de diferentes actores y entidades, iii) la elaboracion,
presentacion, socializacibn y aprobacibn de los documentos que motiven la
implementacién, iv) la modificacion de actos administrativos existentes y V) la

disponibilidad fiscal para su financiacion.

Para futuros estudios del tema, seria importante definir las buenas practicas para las
unidades de APP, ya que a partir de la evidencia solo se ha podido establecer que el
éxito de estas se logra a través de la adaptacion de la misma a la estructura, las

practicas y los objetivos del gobierno local o nacional.

Para que las unidades de APP funcionen exitosamente se requiere de funcionarios con
las mismas o superiores capacidades técnicas de las contrapartes privadas, y una
dedicacion exclusiva. Para esto el gobierno debe ser capaz de ofrecer salarios
competitivos y otros beneficios, en condiciones similares a las ofrecidas por el sector

publico.

El esquema propuesto incluye la conformacion de un Comité Directivo de APP, que es
una instancia de aprobacion para los proyectos, el cual esta conformado por el DNP y el
MHyCP, al cual las Entidades publicas que deseen estructurar y ejecutar proyectos de
iniciativa publica o privada que requieran recursos publicos, deben solicitar el concepto
de viabilidad. Por su parte el DNP se apoya en la Unidad de APP, que esté articulada con
las subdirecciones de riesgo y banca del MHyCP, para adelantar la revision de los

proyectos y emitir su concepto favorable.
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Cada entidad que pretenda adelantar un proyecto de APP deberia conformar un equipo
de proyecto estructurado a partir de un directivo encargado del proyecto, soportado por
un equipo de gestion del proyecto de la entidad y los asesores externos requeridos. Este
equipo requiere tener la autoridad y autonomia necesaria para la toma de decisiones en
el proyecto.

Contar con un marco institucional bien disefiado para la gestion de proyectos de APP
puede ayudar al pais a fortalecer y promocionar su Programa de APP; no obstante, no es
una condicion suficiente para alcanzar el éxito, por lo cual es necesario de manera
adicional tener en cuenta las siguientes recomendaciones: i) preparar a los equipos de
proyecto; ii) seleccionar asesores idéneos; iii) aprovechar los recursos humanos y la

capacidad instalada; y iv) centralizar el proceso de verificacion de proyectos.



Anexo A: Revision bibliografica de Casos
Exitos de Gestion de APP

La experiencia del Reino Unido

La Iniciativa de Financiamiento Privado PFI fue lanzada por el gobierno de Gran Bretafia
en 1992, patrocinada como una herramienta para: i) ayudar a resolver una necesidad real
de renovar los activos publicos, después de un largo periodo de baja inversién en
infraestructura; y ii) fomentar mejores practicas por la via de utilizar la capacidad de

gestion del sector privado en dicho proceso (BID, 2009).

La actividad efectiva de la PFI se inici6 hasta 1994, cuando el gobierno estableci6 el
“Private Finance Panel”, grupo que coordiné las actividades necesarias para que cada
Entidad gubernamental tuviera proyectos piloto de PFI**. Los primeros contratos de PFI
fueron firmados en 1995. En el afio 2000 se creé la Partnerships UK —PUK, como
organizacion responsable por la promocion de las APP, definiendo los parametros
minimos a cumplir, asi como los estandares generales aplicables a todos los sectores
para las PFI. La PUK fue creada como una APP, sobre una base comercial, sin fines de
lucro. Se le otorgd independencia operacional, por medio de una relacion de semi-

independencia con el Departamento del Tesoro, y con un capital privado del 51%.

Desde la creacién de la PUK se han suscrito mas de 600 contratos de PFI y otros tipos
de APP con un monto superior a los £ 43 millones, desempefiando un rol clave en el

desarrollo del mercado, y se ha convertido en un referente internacional para diferentes

**Todas las Secretarias del Gobierno Central identificaron proyectos piloto de sus programas de
inversién sectorial como autopistas, escuelas, laboratorios, carceles, edificios de defensa,
hospitales, museos, edificios de gobierno, maquinaria y equipamento, tecnologias de la
informacion, entre otros.
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organizaciones del sector publico, que recurren a la PUK para que los apoye en la mejora
de sus capacidades comerciales y prestacién de servicios mediante esquemas de APP.
En el 2011 la PUK se disolvié y parte de sus activos, servicios, documentacion y personal
se trasladd a una nueva organizacion denominada la Infrastructure UK-IKU (una
asociacion entre la PUK y el gobierno local), pero que continla con las mismas

actividades que desarrollaba la PUK.

Desde el inici6 de la PFI el gobierno de Gran Bretafia reconocié la necesidad de: i)
descentralizar las funciones de promocién de programas, gestion de proyectos y
desarrollo de pautas sectoriales especificas y i) apoyar a las autoridades locales en el
desarrollo de proyectos en aquellas areas de provision de servicios publicos aptos para la
utilizacion de PFI. Como consecuencia, se crearon oficinas coordinadoras de orden
sectorial, denominadas Unidades PFI de cada Secretaria. En el caso del gobierno local, y
dada su descentralizacién se decidié crear un organismo coordinador central que dio
origen al Programa de APP (Public Private Partnerships Programme — 4Ps), por parte de
la Asociacion de Autoridades Locales de Inglaterra y Gales, buscando satisfacer la
demanda de politicas sectoriales, coordinacion, recursos especializados y un centro de
conocimiento, cuyas principal funcion es apoyar a los gobiernos locales en el desarrollo
de proyectos novedosos, producir guias de buenas practicas, estudios de caso y otros

materiales de consulta.

Las 3P en Canada

Canada es considerado como el pais con el mayor y mas eficiente desarrollo en APP en
el mundo, con méas de 180 proyectos implementados por un monto superior a los CAD$
70 billones. ElI modelo canadiense de APP, conocido como las 3P, por sus siglas en
inglés (Public Private Partnership), se define especificamente como la provision de
infraestructura o servicios publicos, en donde necesariamente los riesgos son
transferidos entre las partes y estan establecidos en los contratos. En un sentido estricto
la definicion del modelo canadiense de APP es “Una iniciativa de cooperacion entre los
sectores publico y privado, construida a partir de la experiencia de cada socio, que mejor
satisfaga las necesidades definidas por el sector publico a través de una apropiada

destinacion de recursos, riegos y beneficios” (CCPPP, 2012).
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En Canada las APP abarcan un espectro de modelos dependiendo del nivel de la
experiencia o el capital del sector privado. En un extremo, esta la subcontratacibn como
una alternativa para la prestaciébn de servicios publicos. En el otro extremo, existen
iniciativas que son administradas publicamente, pero dentro de un marco que permita la
financiacién privada, disefio, construccion, operacion y propiedad posiblemente temporal

de un activo por el privado, como se muestra en la Figura A-1.

Figura A-1Escala de Vinculacion del Sector Privado en las PPP de Canada

£

Concession

Design-Build-Finance-Maintain-Operate

—

Design-Build-Finance-Maintain

Build - Finance
Owperation & Maintenance

Degree of Private Sector Involvement

Degree of Private Sectoar Risk

— PPP Models

Fuente: The Canadian Council for Public-Private Partnership, 2012.

Canadé ha desarrollado una gran experiencia en el campo de las APP, y cada vez mas lo
realiza a través de programas provinciales coordinados. Las APP en Canada se han
convertido en un medio eficaz para la prestacion de servicios publicos en mas de 25
sectores, en todos los niveles del gobierno, contando con una gran cantidad de mega

proyectos, como el Puente de la Confederacion y la autopista 407 ETR.

De acuerdo con el CCPPP? (2012) las claves del éxito del modelo canadiense de APP

se basan en el amplio respaldo y liderazgo politico, asi como del sector publico para la

% The Canadian Council for Public Private Partnership. El Consejo Canadiense para las Alianzas
Publico-Privadas es es una organizacion nacional sin fines de lucro. Los miembros de la
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implementacion de este tipo de esquemas, la identificacion y correcta asignacion de
riesgos y beneficios entre las partes, la ejecucion de procedimientos de licitacidon
competitivos, una excelente comunicacion entre las partes, y una evaluacion positiva del

valor por dinero que generaran los proyectos a implementar bajo esquemas de APP.

La Agencia de Cooperacion publico-privada, creada por Ley, como una autoridad
nacional central y banco de conocimiento, tiene entre sus principales funciones las de
evaluar, aprobar y supervisar la ejecucion de los proyectos de APP, asi como la
organizacion y el mantenimiento del registro de contratos, junto con la aplicacion de las
mejores practicas internacionales en el campo de las APP. En cuanto al marco normativo
en la implementacion de APP, el papel central lo tiene el Ministerio de Economia, quien
es responsable de la elaboracién de politicas de APP y el Ministerio de Finanzas que es
responsable de la formulacion de politicas para las concesiones.

En la preparacion y ejecucion de los proyectos de APP, la Agencia tiene un importante rol
junto con el Ministerio de Hacienda que concede la aprobacién de los proyectos, en
cuanto al cumplimiento de las previsiones presupuestales y los planes fiscales, los
riesgos y las limitaciones reguladas por normas especiales, asi como la sostenibilidad
financiera y fiscal del proyecto. Del mismo modo, el Ministerio de Hacienda aprueba la
propuesta del proyecto de APP. En este sentido, la Agencia y el Ministerio de Finanzas
conforman una unidad funcional. El proceso de aprobacion de las propuestas de
proyectos incluye a otros ministerios pertinentes y otras entidades de la administraciéon
central, local y regional de gobierno, responsables de adoptar los planes de desarrollo y

las estrategias sectoriales definidas (Agency for Public Private Partnership, 2013).

El caso de Espafa

Espafia es uno de los paises con mayor tradicion en el uso de recurso de financiacién
privada para la promocion de infraestructuras y la prestacion de servicios publicos.

Sucesivas leyes, generales y sectoriales han sido promulgadas con el objeto de

organizacién tienen una amplia representacion de los sectores publico y privado. Su misién es
promover enfoques innovadores para el desarrollo de infraestructura y la prestacion de servicios a
través de asociaciones publico-privadas con todos los niveles de gobierno.
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constituir, en su respectivo momento, un marco regulatorio dentro del cual se incentive la
inversion de recursos financieros por parte de promotores privados en la construccion y
operacién de infraestructuras publicas (carreteras, ferrocarriles, metros tranvias, puertos,
aeropuertos, hospitales, centros educativos, juzgados, centro penitenciarios, energia y

agua, entre otros).

El marco legal e institucional de las APP no se limita Unicamente a la legislacion
especifica de los contratos administrativos, ya que la legislacion aplicable varia segun las
caracteristicas de la Autoridad contratante. En virtud de la Constitucién Espafiola, el
Estado tiene competencia exclusiva en aquellas obras publicas declaradas de interés
general o cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad Autbnoma. Estas ultimas, por
su parte, asumen competencias en materia de obras publicas de interés de la Comunidad
Autdnoma en su propio territorio, asi como en materia de ferrocarriles y carreteras cuyo
itinerario se desarrolle integramente dentro de su territorio; las 17 Comunidades
Auténomas en que se organiza politica y administrativamente el Estado Espafiol ejercen
la competencia en materia de promocién y gestion de infraestructuras de transportes
dentro de los limites fijados por la norma suprema del ordenamiento juridico espafiol
(BID, 2009).

Espafia se ha convertido en uno de los mercados mas activos en el uso de esquemas de
APP. Las principales razones que lo justifican, se pueden resumir a continuacion:
e La entrada de Espafia en la Unién Europea, y concretamente, en la unién
Econdémica y Monetaria.
e La progresiva transferencia a las Comunidades Autbnomas (gobiernos regionales)
de la competencia y capacidad de gasto publico.
e Un marco regulatorio que ha establecido reglas de juego claras y previsibles, o al
menos estables y por tanto conocidas y probadas por los distintos actores.
e Un sector privado, compuesto fundamentalmente por empresas constructoras y
entidades financieras, con un enorme protagonismo en este mercado, tanto a

nivel nacional como internacional.
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Japon

La ley de APP (Ley de Promocién de Iniciativas de Financiamiento Privado —PFI) fue
promulgada, en Japdn en 1999, basada en el modelo PFI del Reino Unido, junto con una
serie de normas y guias que fueron publicadas en el 2001. Desde entonces se ha
experimentado en Japo6n un crecimiento significativo de los proyectos bajo esquemas de
APP en diferentes sectores, como edificaciones del gobierno, educacién, salud y

recreacion.

Los proyectos de APP en Japdn se han caracterizado por ser de pequefia envergadura
(entre US$ 61 y US$ 364 millones), principalmente en el sector de infraestructura social,
generalmente bajo el modelo BOT®. Este modelo japonés limita el grado de transferencia
de riesgos, y por lo tanto, significa que el alcance de los servicios del sector privado se
limita a la construcciéon y financiaciébn y no permite que involucre la prestacion del
servicio. Si bien, este enfoque, relativamente simple, ayuda a acelerar la entrega de los
proyectos de infraestructura, disminuye el interés de los inversionistas y operadores,

locales e internacionales, para realizar ofertas en los proyectos de APP en Japén.

La contabilidad y la legislaciéon tributaria de Japén también actlan como un disuasivo
para que los inversionistas institucionales realicen inversiones en proyectos de APP a
largo plazo, y por lo tanto genera un impacto en la cantidad de recursos de capital que se
pueden obtener para facilitar la inversion en proyectos de infraestructura. Esto también
significa que el sector publico japonés no estd logrando acceso a los principales
beneficios que pueden generar los proyectos de APP debidamente estructurados como
son la trasferencia de riesgos, la mejora en la calidad de los servicios y los resultados de

la evaluacion del valor por dinero.

Las iniciativas de APP, previstas en la Ley de PFI, son promovidas por la Oficina de

Promocién PFI dentro de la Oficina del Gabinete de Japon. Esta oficina ha emitido un

*Build-Operate-Transfer. Funcionan como un esquema de concesién de obra en donde un agente
privado financia la construccion y puesta en marcha y obtiene a cambio el derecho a explotarla
por un largo plazo, cobrando a los usuarios determinadas tarifas concordadas en el contrato de
concesion, y devolviendo al término de ese periodo el bien a la plena propiedad y gestion del
Estado.
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esquema de politicas y cuatro directrices sobre diversos aspectos de los esquemas de
APP, relacionadas con los procedimientos, la distribucion del riesgo, y los esquemas de
contratacion y monitoreo. Los proyectos generalmente estan supervisados por la division,
seccion u oficina especial del organismo gubernamental responsable de la infraestructura
correspondiente al proyecto de APP. Durante la ejecucion del proyecto, otras oficinas del
Concejo de Gobierno central o local (tesoreria, area legal, etc.) son involucradas, segun
sea el caso. Normalmente, estas Entidades no tienen una unidad PFI dedicada.

Si bien todos los proyectos de APP deberian ejecutarse bajo la estructura legal
establecida por la Ley PFI, algunas prefecturas, ciudades, o municipios han desarrollado
sus propias politicas y directrices PFI para ayudar a identificar los proyectos para los que
se debe considerar el enfoque APP. El Comité para la Promocion de la PFI se establecio
en la oficina del Consejo de Ministros. El Primer Ministro nombra a los analistas,
académicos, expertos y especialistas de este Comité, que delibera sobre la politica
basica y otras cuestiones de las APP. La Oficina de Promocién de la PFI también se
estableci6 en la Oficina del Gabinete, para proporcionarle marcos de politicas y

directrices detalladas para los ministerios, departamentos y gobiernos locales.

El caso Chileno

Chile inici6 su Programa de Concesiones de Infraestructura Publica®” a comienzos de los
afos 90, y hasta el 2009 ya se habian adjudicado 50 concesiones con una inversion
aproximada de US$8.400 millones. El Programa de Concesiones de obras publicas forma
parte de una politica de Estado para aumentar la inversién en obras de infraestructura
publica y esta respaldada con la aprobacion de la Ley de Concesiones de Obras Publicas
de 1996, reformulada en el 2010. Esta Ley le ha permitido a Chile impulsar alrededor del
95% de la inversién privada que se ha realizado a través del modelo de APP o Sistema

de Concesiones, como se le llama en dicho pais (BID, 2009).

" En Chile todo proyecto de participacion publico privada, se conoce con el nombre de concesion,
los cuales se ejecutan dentro del marco de su Ley de Concesiones, independientemente de su
fuente de pago. Esto es diferente en otros paises en donde los proyectos de concesién solo son
aqguellos en cuya fuente de pago proviene totalmente de los usuarios.
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Para el impulso de los proyectos del Sistema de Concesiones, el poder ejecutivo cred
diferentes estructuras organicas e institucionales encargadas de llevar adelante los
procesos y que son responsables de la definicion técnica de los proyectos, de su

promocion, estructuracion de la transicién, regulacion y supervision de los contratos.

El Caso Mexicano

Con objeto de contar con la infraestructura necesaria para asegurar una provision
oportuna y suficiente de los bienes y servicios que produce el gobierno federal mexicano,
al igual que algunos gobiernos estatales, reformd, en diciembre de 1995, la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y la Ley General de Deuda Publica.
Estas reformas dieron lugar a cambios institucionales para la generacién de proyectos de
infraestructura productiva de largo plazo a través de esquemas conocidos como

Pidiregas.

El esquema de los Pidiregas consiste en que la ejecucion de las obras se encomienda a
empresas privadas; estas empresas llevan a cabo las inversiones respectivas por cuenta
y orden de las entidades publicas y con frecuencia obtienen el financiamiento con el cual
se cubre el costo de los proyectos durante el periodo de construccién. La finalidad es
atraer capital del sector privado y financiamiento de largo plazo para desarrollar
proyectos estratégicos y altamente rentables mediante un instrumento presupuestal mas

flexible.

Los PPS se identifican como las acciones que se requieren para que una dependencia o
entidad de la administracion publica federal reciba un conjunto de servicios por parte de
un inversionista-proveedor. Se definen como contratos de servicios de largo plazo, en
donde el inversionista disefia, construye, opera, mantiene y financia la infraestructura de
apoyo necesaria para la prestacion de los servicios complementarios a un servicio
publico. Se permiti6 este tipo de participacién en otros sectores como el de salud,

educacion y el carretero®®, en donde la infraestructura requerida es considerada como

% En el sector carretero es la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) la encargada de
otorgar concesiones (concursadas publica, transparente y competitivamente) para construir,
explotar u operar, mantener, conservar, modernizar y ampliar la via concesionada. Lo anterior se
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social y, por lo tanto, no constituye un proyecto autofinanciable por el privado como en el
caso de los Pidiregas La responsabilidad del servicio publico permanece en la rectoria

del gobierno.

Los PPS también fueron creados con el objetivo de involucrar la inversién privada en la
provision de servicios publicos, a través de contratos de largo plazo, en donde se
repartian responsabilidades tanto para los privados como para el gobierno. Estos
proyectos, ademas de permitir la participacion privada en el disefio, financiamiento,
modernizacion, operacion y mantenimiento de infraestructura para obtener mayor
eficiencia en la prestacion de servicios a través de lograr economias de escala, también
distribuyen los riegos inherentes del proyecto entre el privado y el sector publico. Es
importante destacar que este esquema no permite que el sector privado entregue los
servicios directamente al usuario, sino que lo hace al gobierno quien a su vez mantiene el
control y la responsabilidad de ofrecer los servicios publicos y es quien realiza pagos al

privado, los cuales estan establecidos en los contratos de largo plazo.

Los PPS marcaron la pauta para el desarrollo de marcos institucionales locales para
normarlas APP con recursos locales. La mayoria de los estados comenzaron con la
implementacién de sus propios marcos institucionales, basados en el marco institucional
de los PPS federales, pero incluso, algunos de éstos tomaron la delantera

implementando leyes especificas para sus APP%.

Con la creacion del Aprovechamiento de Activos Carreteros, creado dentro del nuevo
esquema de APP, se permiti6 concesionar paquetes de autopistas de altas
especificaciones que hayan estado operando durante un periodo considerable y por
autopistas de cuota por construir. Dichos paquetes también se concesionaban al sector
privado mediante licitaciones publicas para la operacién, conservacion y explotacion de
activos adjudicados y al mismo tiempo para la construccién y posteriormente explotaciéon

de las nuevas autopistas que formaran parte del paquete. La diferencia entre el Nuevo

realiza de conformidad con la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal, esto implica
gue ademas del contrato PPS para los proyectos de APP, el privado también contaba con un titulo
de concesion.

* Este es el caso de Baja California, Hidalgo, Estado de México, Nayarit, Nuevo Le6n, Sonora y
Tamaulipas quienes hicieron sus leyes de APP.
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esquema y el de Aprovechamiento, es que en el ultimo no hay riesgo compartido entre el

privado y el gobierno, pues el privado es quien lleva todo el peso del mismo.

Tanto los PPS, como el Nuevo Esquema y el de Aprovechamiento, tienen el objetivo de
contribuir a reducir desequilibrios regionales e incrementar los beneficios
socioecondmicos de la poblacion al generar mayores vias de comunicacion (PIAPPEM,
2010).Para el nuevo programa de APP (Concesiones, PPS y Aprovechamiento de
Activos) en el 2010 se tenian concesionadas, en operacion, en construccion y en proceso
de licitacién 56 autopistas con una longitud de 3.773 km, y una inversién cercana a los

90.000 millones de pesos mexicanos, la mayoria proveniente de la iniciativa privada.

A continuacion se presenta en la Tabla A-1 un comparativo de los diferentes esquemas
de APP que se desarrollan en México.

Tabla A-1 Comparativo de Esquemas APP en México
Nuevo esquema de
concesiény
aprovechamiento de
activos

Proyectos para
Programa Pidiregas Prestacion de Servicios

PPS

Sectorial. Secretaria de
Comunicaciones y

Entidad Comision Federal de , Secretaria de Comunicaciones y
Responsable Electricidad UIERS SN, SRR AL Transporte
P Salud. Secretaria de P
Educacion
Mecanismos de o, L s
Licitacion Licitacion Licitacion

privatizacion

Desincorporacion de activos
carreteros del Fideicomiso de
Apoyo al Rescate de Autopistas
Concesionadas (FARAC)) a

La CFE tiene la
responsabilidad de
obtener financiamiento  La Dependencia contratante

s de largo plazo agara de manera periodica .
Caracteristicas . o 0 g - 0 cambio del pago de una
L mediante el cual se al inversionista proveedor . .
principales L . . indemnizacion, que asegure
cubrird el pago ala del servicio efectivamente
L . " contar con los recursos
empresa adjudicataria recibido

necesarios para pagar las
deudas que tienen antes de
volver a concesionarlas

una vez concluidas y
entregadas las obras

Amplia y sectorial. Se ha
utilizado este esquema en
carreteras, hospitales y
universidades

Amplia. PEMEX (hasta
20008) y la CFE son los
usuarios del esquema

Focalizada. Hay paquetes de
carreteras disefadas y
licitaciones asignadas

Utilizacion del
Esquema
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Nuevo esquema de

Proyectos para

o A L concesiény
Programa Pidiregas Prestacion de Servicios "
9 9 aprovechamiento de
PPS :
activos
El gobierno asume el El inversionista privado
riesgo ya que la CFE (y asume los riesgos de disefio, La construccion de autopistas,
. antes PEMEX) firma el construccion, la obtencién y aportacién de
Riesgos para el . . ., . .
. contrato como garante,  financiamiento, operaciony capital de riesgo son
Gobierno . . . - .
mientras los inversores mantenimiento de los responsabilidad exclusiva del
recuperan su inversion activos con los que se presta  concesionario
en el largo plazo servicio al gobierno
Principales Fuertes presiones de El éxito en su adopcion lo ha Las ventajas financieras de este
Resultados gasto por Pidiregas convertido en el principal esquema son que los recursos
autorizados, dado que esquema promovido por los obtenidos se asignan en
el flujo neto esperado gobiernos estatales. Los PPS  primera instancia al servicio de
no ha sido suficiente han generado beneficios las obligaciones resultantes del
para cubrir las economicos superiores a los rescate de la carretera
erogaciones. De haber que se obtendrian si dicho
continuado al amparo proyecto se llevara a cabo
de esta contabilidad, el mediante esquemas
conjunto de Pidiregas tradicionales de obra publica
seria negativo hasta el
2015

Fuente: BID, 2009

De acuerdo con un estudio del Programa para el Impulso de APP en Estados Mexicanos
—PIAPPEM (2010), del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la implementacién de
los PPS en México signific6 un rompimiento de paradigmas respecto al desarrollo de
infraestructura en Latinoamérica, promoviendo la adecuada planeacion, autorizacion y
seguimiento de proyectos, especialmente en el sector de infraestructura social.
Asimismo, las bondades del esquema han promovido su implementacion en el ambito
estatal, mejorando aspectos técnicos y la administracion y mitigacion de riesgos con base

en las lecciones aprendidas del gobierno federal” (PIAPEM, 2012).

En lo que respecta a los PPS han tenido éxito en su adopcion, lo que los ha convertido
en el principal esquema promovido por los gobiernos estatales, en particular para el
desarrollo de infraestructura carretera. Ademas, los PPS han generado beneficios
economicos superiores a los que se obtendrian si dicho proyecto se llevara a cabo
mediante esquemas tradicionales de obra publica (PIAPPEM, 2010).

El 15 de enero del 2012 se promulgo la Ley de Asociaciones Publico-Privadas y con esto
México dio un paso importante a nivel federal para proveer de mayor seguridad y certeza

juridica a los privados que se asocian con el gobierno, compartiendo riesgos, en
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proyectos de infraestructura de largo plazo. También formaliza el esquema para aunar
recursos privados y estatales, con el objeto de generar importantes ahorros a las
finanzas publicas. La Ley también incluye un importante componente de transparencia, a
través del cual se obliga a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a mantener
registros publicos de todas las obras y contratos. En lo que respecta a nivel local, son ya
veinticuatro estados que cuentan con leyes para regular la relaciéon entre el gobierno y el
sector privado en proyectos de inversion. La tendencia indica que cada vez mas estados

buscaran beneficiarse de este tipo de mecanismos (Sada, 2012).

Brasil

Brasil, la principal economia de América Latina, empezé a poner en marcha proyectos de
concesion de infraestructura unos afios mas tarde que otros paises de la regibn como
Chile, México o Colombia. Sin embargo, desde 1995 tanto el Gobierno Federal como los
gobiernos de los estados han puesto en marcha mas de 13.000 km de carreteras en

régimen de concesién (BID, 2009).

Las concesiones de carreteras en Brasil fueron motivadas por una acentuada escasez de
recursos publicos, a mediados de la década de los noventa, que llevé a un creciente
deterioro de la calidad de las carreteras; esto provocOd que tanto el Gobierno Federal
como los gobiernos de los estados se plantearan cuantiosas inversiones en
rehabilitacion, mantenimiento y operaciéon de la red. Las concesiones de carreteras se
rigieron por la Ley de Concesiones Publicas de 1995, cuya principal caracteristica es que
no permite el aporte de recursos publicos al concesionario. Aflos después, en 2004, el
Gobierno Federal puso en marcha una legislacion sobre APP, o Parcerias-Publico-
Privadas, que permitia una mayor flexibilidad en los aportes de recursos o garantias
publicas. La figura de las concesiones publicas, que en el caso de Brasil, engloban tanto
la concesion de servicios publicos como la concesion de obra publica, se fundamenta en

el articulo 175de la Constituciéon Federal de 1988.

En conjunto, el total de concesiones adjudicadas hasta finales de 2008 abarca 13.100 km
en un total de 54 contratos, que incluyen tanto las concesiones federales como las
adjudicadas por los estados y entidades locales. Las concesiones del Gobierno Federal

son gestionadas por la Agencia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) que depende
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directamente del Ministerio de Transportes. Los estados han tenido también un papel
muy importante en el desarrollo de concesiones de carreteras en Brasil. La promulgacién
de la Ley 9.277 de mayo de 1996, denominada Ley de Delegaciones, permitié la
posibilidad de que los estados, municipios y el Distrito Federal pudieran solicitar la
delegacién de tramos de carreteras federales, para incluirlos en sus programas de

concesiones.

La Ley 11.079 del30 de diciembre de 2004, establece las normas generales de licitacion
y contratacién de las Parcerias-Publico-Privadas (PPP) en Brasil, las cuales son de
aplicacién para el Gobierno Federal, los estados, el Distrito Federal y los municipios. Al
igual que ocurria con la Ley de Concesiones, los estados, el Distrito Federal y los
municipios pueden aprobar su legislacién especifica siempre y cuando no contravengan
la Ley 11.079. La ley dispone que la aplicacion e APP quede reservada a los proyectos
gue no sean viables financieramente para el sector privado. Aquellos que tengan
viabilidad financiera deben desarrollarse, por tanto, mediante una concesién tradicional.
Para que un contrato pueda regirse por esta ley, es condicion necesaria que su valor sea
superior a BRL 20 millones (aprox. USD 8.2 millones) y que el periodo de servicio no sea

inferior a cinco afos.

La aplicacion de APP por parte de los estados ha sido algo mayor, y existen unidades de
gestion de APP en cuatro estados: Bahia, Minas Gerais, Santa Catarina y Sao Paulo. Las
carteras de proyectos de los estados prevén principalmente inversiones en
infraestructura de transporte (carreteras, ferrocarriles, aeropuertos y metro),
infraestructura de saneamiento, prisiones y edificios oficiales. Entre estas iniciativas vale
la pena la pena destacar el proyecto de explotaciéon de la Linea 4del Metro de Sao Paulo,
gue supuso la primera APP lanzada en Brasil con una inversién prevista de USD 1.460
millones, de los cuales USD 1.060 millones son aportados por el estado de Sao Paulo y
USD 400 millones son aportados por el sector privado.

A partir de 2009 se esta desarrollando un ambicioso programa de APP en el que se
incluyen proyectos muy variados entre los que cabe destacar: el tren expreso desde Sao
Paulo al Aeropuerto de Guarulhos, la planta de produccion de medicamentos Américo

Brasiliense y el tren expreso Bandeirantes entre Sao Paulo y Campinas, entre otros.
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El Infrascope®, presenta una evaluaciéon para cada pais, pero también permite a las
partes interesadas autoevaluar los indicadores y realizar una nueva ponderacion de las
categorias. Estas caracteristicas permiten que el Infrascope sirva como un indice de
clasificacién y como una herramienta de aprendizaje. Aunque el indice no se ha disefiado
como una herramienta para los inversionistas del sector privado (ya que los datos y los
indicadores son ampliamente cualitativos y agregan los sectores), supone un valioso
punto de partida para un didlogo publico-privado sobre la mejora de las condiciones y

estrategias de los proyectos (Infrascope, 2010).

La calificacién general de un pais comprende las calificaciones ponderadas por categoria
de su marco normativo e institucional, madurez operativa, clima de inversion, facilidades
financieras y factor de ajuste subnacional. Los principales resultados de la evaluacion del
2012 muestran que ninguno de los paises de ALC estudiados puede ser clasificado como
“‘maduro” en términos de su estado de preparacion y capacidad para las APP, aunque se
destaca Chile dentro del grupo con el mejor desempefio de la region. Casi la mitad de los
paises analizados se encuentran categorizados como “emergentes”. A continuacién en la
Tabla B-1 se presenta la clasificacion del Infrascope 2012 de los paises de ALC segun su
capacidad para crear APP.

%9 El Infrascope es un indice de referencia desarrollado por el Economist Intelligence Unit que
evalla 19 paises de América Latina y el Caribe con base en su capacidad relativa para desarrollar
y aplicar APP en los sectores de APS, transporte y energia (especificamente, para promover la
generacion de electricidad). El estudio analiza ademas la legislacion existente, los reglamentos,
las instituciones y las préacticas que afectan al entorno de las APP y evalGa estas condiciones
existentes junto con el ritmo y la calidad del desarrollo de los proyectos de APP en la Region.
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Tabla B-1Clasificacion de Paises de ALC Segun su Capacidad para crear APP
Resumen Infrascope 2012 América Latina y el Caribe e Infrascope 2011 Asla

Naciente Emergente Desarrallado Madura
Rango 0-30 3060 G0-80 80-100
América Latina y el Caribe Argentina Colombia Brasil
Ecuador Costa Rica Chile
Nicaragua El5alvador México
Paraguay Guatemala Peri
Repiblica Dominicana Honduras
Venezuela Jamaica
Panama
Trinidad y Tobago
Uruguay
Asia-Pacifico Mongolia Bangladesh Estado de Gujarat Auvstralia
ly paises comparativas) Papiia Nueva Guinea China India Feino Unido
Vietnam Indonesia Japdn
Kazakstin Corea, Rep.
Pakistdn
Filipinas
Filipinas

Fuente: INFRASCOPE, 2012

El indice del Infrascope 2012 esta compuesto por 19 indicadores, 4 cuantitativos y 15

cualitativos, divididos en seis categorias con una ponderacion especifica:

1. Marco normativo (25%);

2 T o

Marco institucional (20%);
Madurez operativa (15%);

Clima de inversion (15%);

Facilidades financieras (15%); y

Factor de ajuste subnacional (10%).

Cada uno de los indicadores se transforma en una escala de 0 a 100, con el fin de

permitir aditividad entre los indicadores cualitativos y cuantitativos. En el indice, 100

implica los mejores resultados y maxima calidad y 0 representa la mas baja calidad y los

peores resultados.

Si nos centramos en el marco institucional, Chile lidera ALC en el desarrollo de APP y ha

servido como ejemplo para los paises de la region. La calificacién Chilena de 76.4 puntos

sobre 100 ha caido ligeramente en comparacion con la del 2010 frente a un deterioro de
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oportunidades de inversion. Las facilidades financieras y el clima de inversion siguen
siendo puntos fuertes para el pais, igual que su marco normativo e institucional.

A continuacion se presenta en la Tabla B-2 la comparacién de los puntajes obtenidos en
el 2010 y 2012 del indice de Infrascope (2012).

Tabla B-2 Ubicacion de los Paises de ALC en el indice Infrascope

Calificacidn X0 2012 Carnbia Puritaj=
1 Chile T4 TE4 300
2 Erasil Te 7.2 0.8
3 Peri &5,1 25 +1.5
4 Méxica 58,1 638 [+5.7)
5 Colornbia 553 595 (+4.0
] Urugusy HE 49,5 (147
k) Guatemrala 409 432 +2.3
-] Costa Rica 5 IRE (+6.2)
] ElSalvadar 207 8.2 +LH
] Trinidad yTobago 2 4.3 =+2.1)
1 Panamsd %4 40 24
12 Horduras 242 EEN) +.5
12 Jwnaica 1] 0.2 (+3.8)
14 Paraguay 247 2889 +.2
15 Repuiblica Dominicars 240 257 +1.7)
16 Hicaragua 17.1 04 +3.3
17 Ecuadar 124 195 +7.5
18 Argeritire 0.3 17.5 1280
19 Verezusla 5.2 51 [

Fuente: INFRASCOPE, 2012

Si analizamos los resultados del indice para Colombia de 59.5, al desagregar en cada
uno de los seis componentes se evidencia que el pais ha avanzado significativamente en
todos los campos que permiten una adecuada preparacién y capacidad para el desarrollo
de los proyectos de APP. Aunque ese comportamiento favorable, gracias a la nueva
normativa y mejoras en la estructura institucional (Ley 1508 del 2012), Colombia aun
debe mejorar en varios aspectos para que las APP sean exitosas y convertirse en un
referente de la region, como lo es actualmente Chile. En particular, la alta tasa de
renegociaciones y sus consecuencias fiscales, asi como la débil planeacién de los
proyectos asociada a la falta de experticia y capacidad técnica de las entidades
encargadas ponen en riesgo el buen desempefio de este tipo de proyectos (Infrascope,
2012).



Anexo C: Guia de Buenas Practicas para la
ejecucion de Proyectos de APP

En la guia se identifican cinco fases generales que debe seguir un proyecto APP vy las
distintas actividades contempladas en cada fase del proyecto, que se encuentran
enmarcadas dentro de un analisis estratégico, econémico, comercial, financiero y de
gestion. En la Figura C-1 se muestra un esquema de las fases generales de un proyecto
APP.

Figura C-1 Fases Generales de un Proyecto APP

FASEI Presentacidn de  antecedentes preliminares incluida la
. . socioecondmica
Identificacion y evaluacidn
Preseleccign findice de elegibilidad - Andlisis multicriterio
FASE II | Estructuracibndel proyecto (técnico, financiero,
Estructuracion f
Modalidad de Andlisis del Comparador Phblico Privade(CPP): Valor por dinero
contratacion
FASE ITI Preparecidn de Documentos Contractuales (pliego v contrato)

Lol Ll Actuslizacién del CPP (Riesgos)

y requerimientos

presupuestales Solicitudes a las instancias de aprobacidn (Aval fiscal,
Declaracién de Importancia Estratégica y Vigencias Fulturas)

FASE IV
Licitacion y Process licitsteris
adjudicacion

LT e Gestibn Contractual

BRI EL L Liquidacidn contrato ¥ nueve procesa de seleccitn

Analisis estratégico, econdémico, comerdial, financieroy de gestion

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2010
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En la guia se define el universo de proyectos APP como aquellos proyectos que los
diferentes sectores, han identificado como posibles para ejecutar bajo este mecanismo. A
continuaciéon se describen en detalle los procesos recomendados en la fase | de

identificacion y preseleccion de proyectos APP.

La Entidad Ejecutora debe analizar los siguientes antecedentes preliminares de un

proyecto que se postule a ser impulsado a través de APP.

A. El proyecto pertenece al Plan Nacional de Desarrollo o al plan sectorial
respectivo.

B. Revisar si es positiva la Evaluacion Socioeconémica de acuerdo con lo
establecido en la Metodologia General Ajustada o la metodologia vigente del
proyecto.

C. Revisar si el monto de inversion del proyecto es aceptable para ser desarrollado
bajo este esquema, por los costos de estructuracion que este tipo de proyectos
demandan.

D. Con el fin de documentar el proyecto, se debe elaborar un diagnostico con los
fundamentos de la Entidad Ejecutora para sustentar que este proyecto sea
ejecutado mediante esquema APP. En este diagndstico, se debe explicar la
necesidad publica que se espera mitigar con el proyecto.

E. El objetivo del proyecto asociado con la solucién del problema principal que se ha
identificado como consecuencia del diagndstico.

F. Una descripcidon del proyecto que contenga: i) descripcion preliminar de los
servicios publicos que se prestaran a los usuarios y el andlisis de cuales de ellos
podrian ser prestados por el sector privado, con los fundamentos respectivos; ii)
identificacion y preasignacion de los principales riesgos del proyecto; iii)
estimacion inicial de los costos totales, tanto de inversion como de operacion y
mantenimiento, para hacer sostenible la provisién del servicio publico en los
niveles adecuados requeridos por el Gobierno nacional; iv) estimacion inicial de
los ingresos del proyecto diferentes de los recursos del presupuesto, en caso de
gue existan; v) disefio conceptual de la estructura de la transaccion propuesta, en
la cual se diagramen e identifiqguen los principales actores involucrados con la

transaccion; vi) estimacion preliminar de los recursos requeridos por la Entidad
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Ejecutora para el pago al privado por la provisién privada del servicio publico; y
vii) descripcién inicial del equipo de trabajo del proyecto y revision los perfiles de
los profesionales requeridos, y establecer si la entidad cuenta con ellos o debe
iniciar un proceso de contratacion.

G. La descripcion de los estudios disponibles de ingenieria —inversiones y obras de
infraestructura, arquitectura si es del caso, estudios de demanda, estudios de
costos de mantenimiento y operacion y estudios tecnoldgicos (equipamiento), etc.

H. El listado de estudios pendientes por contratar que son necesarios para la

estructuracion del proyecto y mencionar sus respectivas fuentes de financiacion

En el pais, para analizar si un proyecto puede ser potencialmente desarrollado bajo
esquema APP, se propone utilizar un andlisis de Elegibilidad para Seleccion de
Proyectos de Asociacion Publico Privada, que debe ser aplicado en etapas tempranas y
de identificacion de un proyecto APP. El gobierno de Colombia ha agrupado en criterios
generales una serie de variables especificas a través de la instrumentalizacién, para

elaborar el analisis, segun se observa en la Tabla C-1.

Tabla C-1Descripcién de Criterios Generales Agrupados
Criterios Descripcion

Institucionalidad Cualidad referida a la organizacion y funcionamiento de la entidad
ejecutora para estructurar un proyecto bajo esquema APP.
Presencia de condiciones de mercado que generan comportamientos

Competencia adecuados de los agentes participantes, que permitan formaciones de
precio eficientes.

Riesgo Evento incierto que si ocurre, tiene un efecto negativo o positivo
sobre el proyecto.

Estrategia Conjunto de planes, decisiones y objetivos que se adoptan para
conseguir las metas de la entidad ejecutora respecto al proyecto.

Tamafio Dimensioén en duracion y tiempo de ejecucion del proyecto.

Especificidad El grado de a especializacion del proyecto puede generar una
limitacion de proveedores en el mercado.

Cohesion Capacidad de unir equipos de trabajo en torno a un objetivo
Comun.

Urgencia Necesidad de iniciar el proyecto en un plazo menor al plazo
estimado.

IO S Agentes o grupos que puedan afectar o verse afectados por el

(Stakeholders) Proyecto.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2010

Para el desarrollo de un esquema de APP es importante entender la estructura de la

transaccion (Ver Figura C-2) y su relacion con el mercado de capitales. En particular, la
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estructura tipica consiste en una asociaciéon de largo plazo entre un inversionista privado
o Contratista, el cual provee los bienes publicos y sus servicios relacionados, y de otro
lado, la Entidad Ejecutora, institucion que representa el sector publico y que es la
responsable final de proveer el servicio publico que se estructure ante el consumidor
publico, la cual, ya sea con cargo a su presupuesto o mediante pagos de los usuarios a
través de una tarifa, realiza los pagos por la infraestructura, equipamiento y servicios

prestados por el Contratista.

En los proyectos la fuente de repago de la inversion proviene de dos fuentes, el
presupuesto publico y el pago directo de los usuarios. El derecho a estas retribuciones
esta condicionado al cumplimiento de la disponibilidad de la infraestructura, niveles de
servicio y estandares de calidad en las distintas etapas del proyecto. Estos pagos pueden
ser fijos o variables, en funcion de la cantidad de servicio demandado®. En este sentido
se genera un incentivo al Contratista para completar los proyectos en el tiempo y
presupuesto acordado y bajo los estandares requeridos contractualmente.

Es de resaltar el papel que el sector financiero desempefa en estos proyectos, no solo
en la provision de los recursos necesarios para llevar a cabo las obras, sino también
como veedor en todas las etapas del proceso; desde el filtro de proponentes a través de
la preseleccion de agentes sujetos de crédito, hasta la supervisién del uso de los
recursos del proyecto mediante la exigencia continua de informacion relacionada con

este.

Uno de los elementos distintivos de los proyectos que se ejecutan bajo esquemas de
APP, es que sus requerimientos técnicos estan basados en desempefio y no en
especificaciones técnicas de obra; es decir, corresponden a requerimientos de nivel de
servicio con base en especificaciones de servicio e indicadores claves de cumplimiento,

sobre los cuales esta asociado el pago que recibe el contratista.

% un pago es fijo cuando no tiene relacion directa con el nimero de usuarios atendidos y variable
en caso contrario.
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Figura C-2 Estructura de una Transaccion APP adaptada a Colombia
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2010

El nivel de servicio o estandar de servicio, corresponde a una condicion o exigencia que
establece o define la autoridad contratante, ya sea en el disefio de las obras
(especificaciones técnicas) o en el mantenimiento de éstas y en la prestacion del servicio
(requerimientos de servicio), que puede ser extensiva a niveles de respuesta 0 a

actuaciones del contratista cuando se presenten situaciones contingentes.



Anexo D: Guia de Asociaciones Publico
Privadas

En el 2013 el DNP prepar6 una guia de APP, en la cual establece que la responsabilidad
de la entidad contratante serd definir claramente cuéles son sus objetivos y metas, las
necesidades de la poblacion y la estrategia para satisfacerlas, valorar correctamente el
interés de la comunidad en el proyecto y los beneficios econdémicos, ambientales y
sociales que éste les genera, como lo que se debe adelantar para cualquier proyecto de
inversion a emprender. En la misma linea, la entidad debe realizar una adecuada labor
de supervision sobre las labores de los contratistas y garantizar que exista una voluntad

politica fuerte frente a la ejecucion del proyecto (DNP, 2013).

El primer paso que debe adelantar la entidad contratante es el andlisis de la elegibilidad
del proyecto, teniendo en cuenta que el principal objetivo de la selecciéon de un proyecto
es garantizar que la inversion va a generar “Valor por dinero” para la sociedad, lo que
significa que los recursos seran invertidos en el objeto que genere mayores impactos
positivos en la sociedad, después de analizar todos los posibles beneficios, los costos y
riesgos durante toda la vida del proyecto y las posibles alternativas de ejecuciéon del

mismo.

No obstante, el proyecto también debe ser interesante para los socios privados. Solo asi,
este sera financiable y podra suscitar competencia, que se traduzca en beneficios para el
sector publico. Para hacerlo hay que tener en cuenta elementos de rentabilidad,
transparencia en la informacion, transferencia de riesgos e incentivos para los

inversionistas privados.
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Una vez se haya establecido la elegibilidad del proyecto, es necesario desarrollar una
metodologia para la estructuracion de la APP; el DNP (2013) recomienda el método de
las cinco evaluaciones creado por el Reino Unido y utilizado por la mayoria de los paises
angléfonos (Canadda, Australia, Nueva Zelanda, Irlanda, Hong Kong, Etc.) con éxito
durante dos décadas, que consiste en la realizacién de cinco evaluaciones secuenciales:
e Evaluacion Estratégica - ¢ Es necesario?
e Evaluacion Econdmica - ¢Es la mejor opcion de proyecto y mejor ruta de
contratacion?
e Evaluacion Financiera - ¢Es viable financieramente?, ¢Lo podra pagar la entidad
publica en el tiempo con vigencias futuras de su presupuesto?
e Evaluacibn Comercial - ¢Es bancable?, es decir, que el proyecto es
suficientemente atractivo para atraer capital privado para su financiamiento.
e Evaluacién Gerencial - ¢Es realizable con los recursos humanos que tengo y

puedo cumplir en los tiempos acordados?

Uno de los grandes retos que incluye la legislacion vigente de APP para las entidades
publicas es el estudio de iniciativas privadas. Por sus caracteristicas requieren un
proceso diferente para su analisis de elegibilidad, revision y contratacion, a pesar de
compartir similitudes con la APP de iniciativa publica en las etapas de disefio,
construccion, operacion y mantenimiento. La principal diferencia en las etapas de una
APP de iniciativa privada radica en que las tareas de elegibilidad y estructuracion del
proyecto se dividen entre el proponente y la entidad publica. En otras palabras, el Estado
participa como un evaluador de la calidad de los documentos que el originador realiza por

lo cual debe tener unos principios claros bajo los cuales emitir su concepto (DNP, 2013).

Para realizar el andlisis de elegibilidad de un proyecto de iniciativa privada, es necesario
gue la entidad cuente con la suficiente capacidad técnica para realizar la evaluacion de
los productos entregados por el originador del proyecto. Esta capacidad técnica no solo
incluye la habilidad para analizar los estudios técnicos, sino también analizar la viabilidad
legal y financiera del proyecto. La mayoria de entidades no cuentan con los recursos
propios para realizar esta valoracion, razén por la cual se deben contratar asesores

externos con experiencia en materia de estructuracion y andlisis de los proyectos.
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Una vez se realice el analisis de la elegibilidad del proyecto, se estructure la idea y se
llegue a la conclusion de que es viable y deseable su realizacion a través de una APP, la
entidad publica debe seguir los siguientes pasos, ya sea que se trate de una iniciativa
publica o privada:
1. Obtenciébn de los recursos necesarios para financiar la estructuracion del

proyecto.

Conformacion del equipo del proyecto.

Realizacion de los estudios y documentos previos para el concurso de méritos -

Decreto 734 de 2012.

Realizar el proceso para contratar un estructurador del proyecto.

Elaborar un plan de trabajo y un cronograma.
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La estructura de la Ley es la siguiente:

TITULO |

Articulo 1. Definicion de Asociaciones Publico Privadas

Articulo 2. Concesiones

Articulo 3. Ambito de aplicacion

Articulo 4. Principios generales

Articulo 5. Derecho a retribuciones

Articulo 6. Plazo de los contratos para proyectos de asociacion publico privada
Articulo 7. Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de asociacion
publico privada

Articulo 8. Participacion de entidades de naturaleza publica o mixta

TITULO Il. PROYECTOS DE ASOCIACION PUBLICO PRIVADA DE INICIATIVA
PUBLICA

Articulo 9. Procedimiento de seleccién en proyectos de asociacion publico privada
de iniciativa publica

Articulo 10. Sistema abierto o de precalificacion

Articulo 11. Requisitos para abrir procesos de seleccién de contratistas para la
ejecucion de proyectos de asociacion publico privada, de iniciativa publica
Articulo 12. Factores de seleccion objetiva

Articulo 13. Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de asociacion

publico privada de iniciativa publica
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TITULO lIl. DE LOS PROYECTOS DE ASOCIACION PUBLICO PRIVADA DE
INICIATIVA PRIVADA
— Articulo 14. Estructuracion de proyectos por agentes privados
— Articulol15. Revision previa de la iniciativa privada
— Articulo 16. Evaluacion, aceptacién o rechazo de la iniciativa privada
— Articulo 17. Iniciativas privadas que requieren desembolsos de recursos publicos
— Articulo 18. Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de asociacion
publico privada de iniciativa privada que requieren desembolsos de recursos
publicos
— Articulo19. Iniciativas privadas que no requieren desembolsos de recursos
publicos
— Atrticulo 20. Terceros interesados y seleccion
— Articulo 21. Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de asociacion
publico privada de iniciativa privada que no requieren desembolsos de recursos

publicos

TITULO IV. DISPOSICIONES COMUNES DE LOS PROYECTOS DE ASOCIACION
PUBLICO PRIVADA
— Articulo 22. Clausulas propias de los contratos administrativos
— Articulo 23. Identificacién del beneficiario real del contrato y del origen de los
recursos
— Articulo 24. Patrimonio Autonomo
— Articulo 25. Registro Unico de Asociacion Publico Privada, RUAPP
— Articulo26. Vigencias futuras de la Nacién y las entidades estatales del orden
nacional para proyectos de Asociacién Publico Privada
— Articulo27. Requisitos para proyectos de Asociacion Puablico Privada que
requieren desembolsos de recursos publicos en entidades territoriales
— Articulo28. Presupuestacion de las Empresas Sociales del Estado
— Articulo29. Tasa por adicién o prérroga
— Articulo 30. Asuncién del contrato
— Atrticulo 31. Entrega de bienes

— Articulo 32. Acuerdo de terminacion anticipada
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— Articulo 33. Contratos para la elaboracién de estudios, la evaluacién de
proyectos de iniciativa privada y las interventorias

— Articulo 34. Contratos vigentes

— Articulo 35. Subcomision de seguimiento

— Articulo36. Normas Orgénicas

— Atrticulo 37. Administracién de proyectos

— Atrticulo 38. Inventarios técnicos de obra

— Articulo39. Vigencias y derogatorias

El contenido de la Ley puede resumirse de la siguiente manera. En primer lugar define
las APP como “todos aquellos contratos en los cuales las entidades estatales decidan
hacer uso de los instrumentos establecidos en la presente Ley, mediante los cuales
encarga a un inversionista privado el disefio y construccion de una infraestructura y sus
servicios asociados, 0 su construccion, reparacion, mejoramiento 0 equipamiento,
actividades todas estas que deberan versar sobre infraestructura para la prestacion de
servicios publicos. En estos contratos se retribuira la actividad con el derecho a la
explotacion econémica de esa infraestructura o servicio, en las condiciones que se pacte,
por el tiempo que se acuerde, con aportes del estado cuando la naturaleza del proyecto

lo requiera”.

Mediante la Ley se busca involucrar al capital privado en el desarrollo total o parcial de
obras de infraestructura 0 en la prestacion de servicios publicos y regular la iniciativa
privada para tal fin. Expresamente excluye los contratos que involucran Unicamente la
construccion de infraestructura, por cuanto esta actividad en la practica corresponde a
contratos de obra publica. Se limita a proyectos cuyo monto de inversién sea superior a

seis mil (6 000) smmlv*2.

¥35alario minimo mensual legal vigente de Colombia, que para el 2013 corresponde a
589.500 equivalente a 330 dolares, con lo cual se estaria hablado de ejecutar proyectos
del orden de los dos mil millones de ddlares como minimo.
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Se introduce al sistema contractual el pago por niveles de servicio, que se sefala en el
articulo 3, que establece una serie de condiciones en la ejecucién de los proyectos que
permita conciliar adecuadamente los intereses publicos y privados, de tal forma que los
mismos se alineen en busca de una oportuna y eficiente ejecucion del objeto contractual,
al establecer que la retribucion al contratista privado no depende de avances de obra, ni
de etapas contractuales sino del cumplimiento de niveles y estandares de servicio, con
clara ventaja los beneficiarios de la infraestructura o el servicio prestado, por cuanto el
contratista no recibira pagos o compensaciones hasta que la infraestructura no se

encuentre disponible y en servicio.

Con la Ley se posibilita la ejecucién de proyectos de largo plazo, que por su naturaleza,
requieren un amplio periodo de tiempo para que los inversionistas recuperen su inversion
y obtengan una adecuada tasa de rentabilidad sobre su inversién, buscando la mayor
eficiencia en la utilizacion de los bienes y recursos publicos. De esta manera, se
establece en el articulo 4 como plazo maximo de los proyectos 30 afios incluidos las
prérrogas a que haya lugar.

Con el fin de garantizar que el contrato que se suscriba sea el que se ejecute y que por
via de adiciéon e incremento de plazo no termine ejecutando un proyecto distinto al
contratado, la Ley en su articulo 5 establece un limite restrictivo del 20% sobre los
aportes estatales y el plazo®, con el fin de incentivar y exigir que los procesos de
estructuracion y planificacion de los proyectos sean mas eficientes, reduciendo la
posibilidad de afectaciones en los presupuestos publicos y la disponibilidad de la
infraestructura en las condiciones de oportunidad y calidad inicialmente pactadas,
sumado a una adecuada identificacion, tipificacion y asignacion de riesgos entre las

partes.

Para los proyectos de APP de origen publico la Ley, en su articulo 10 desarrolla una
descripcion de los elementos minimos o requisitos para abrir procesos de seleccién de

contratistas, asi como los principios de seleccién objetiva de la oferta mas favorable para

#3610 se podran hacer adiciones y prérrogas relacionadas directamente con el objeto del
contrato, después de transcurridos los primeros tres (3) afios de su vigencia y hasta antes de
cumplir las primeras tres cuartas (3/4) partes del plazo inicialmente pactado en el contrato
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la administracion, y la capacidad financiera o de financiacién, por ser contratos de

caracter financiero y no de ejecucion de obra.

La Entidad publica que invite a participar de un proceso de seleccidén debera contar con:
i) los estudios vigentes de caracter técnico, socioecondémico, ambiental, predial,
financiero y juridico acordes con el proyecto, la descripcibn completa del proyecto
incluyendo disefio, construccion, operacion, mantenimiento, organizacion o explotacion
del mismo, el modelo financiero detallado y formulado que fundamente el valor del
proyecto, descripcion detallada de las fases y duracion del proyecto y justificacion del
plazo del contrato; ii) la evaluacion costo beneficio del proyecto analizando su impacto
social, econémico y ambiental sobre la poblacién directamente afectada, evaluando los
beneficios socioeconémicos esperados; iii) la justificacion de utilizar el mecanismo de
asociacion publico privada como una modalidad para la ejecucién del proyecto, de
conformidad con los parametros definidos por el DNP; y v) la adecuada tipificacion,
estimacion y asignacion de los riesgos, posibles contingencias, la respectiva matriz de
riesgos asociados al proyecto. En la Figura E-1 se presenta el flujo de aprobacion de un

proyecto de APP de iniciativa publica.

Para los proyectos de APP de origen privado, la Ley establece la posibilidad de que los
particulares puedan estructurar proyectos de infraestructura publica o de prestacion de
servicios, por su propia cuenta y riesgo, asumiendo la totalidad de los costos de
estructuracion para ser presentado al estado a través de la Entidad estatal

correspondiente.

Presentada la iniciativa del proyecto en etapa de prefactibilidad, la entidad estatal
competente dispondrd de un plazo maximo de tres (3) meses para verificar si la
propuesta, al momento de ser analizada, es de interés de la entidad competente de
conformidad con las politicas sectoriales, la priorizacion de proyectos a ser desarrollados
y que dicha propuesta contenga los elementos que le permiten inferir que la misma
puede llegar a ser viable, sin que tal verificacion genere ningtn derecho al particular, ni
obligacion para el Estado. Resultado de esta verificacion, la entidad estatal competente
podra rechazar la iniciativa u otorgar su concepto favorable para que el originador de la

propuesta continte con la estructuracion del proyecto e inicie la etapa de factibilidad.
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Figura E-1 Flujo de Aprobacién de un Proyecto de APP de Iniciativa Publica

Idea conceptual del

proyecto
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* Concepto por parte de la Empresa Nacional de Renovacion Virgilic Barcol Aplica para sedes administrativas en Bogota.

(Decreto 727 de 2013}

Fuente: Departamento de Planeacion Nacional -DNP, 2013

Presentada la iniciativa del proyecto en etapa de factibilidad, la entidad estatal
competente dispondra de un plazo maximo de seis (6) meses a partir de la fecha de su
radicacion, para la evaluaciéon de la propuesta y las consultas a terceros y a autoridades
involucradas. Si realizados los estudios pertinentes la entidad publica competente
considera la iniciativa viable y acorde con los intereses y politicas publicas, asi lo
comunicara al originador informandole las condiciones para la aceptacion de su iniciativa
incluyendo el monto que acepta como valor de los estudios realizados, con fundamento
en costos demostrados en tarifas de mercado para la estructuracion del proyecto y las
condiciones del contrato. De lo contrario, rechazara la iniciativa mediante acto
administrativo debidamente motivado. En todo caso la presentacion de la iniciativa no

genera ningun derecho para el particular, ni obligacion para el Estado.

Cuando el originador de la propuesta requiere desembolsos de recursos publicos para la

ejecucion del proyecto se propone un mecanismo de bonificacion entre el 3% y el 10%
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sobre su calificacion inicial, para compensar su actividad previa de estructuracion. En
este caso, para estimular el esfuerzo privado y evitar que se pretenda inducir al uso
indiscriminado de recursos publicos, se establece que los desembolsos de recursos
publicos no podran superar el 20% de la inversion total requerida para la ejecucién del

proyecto.

Cuando las iniciativas privadas no requieran desembolsos de recursos publicos, con el
animo de fomentar procesos competitivos, se realizar4 la publicacion del proyecto,
sefalando las condiciones que deben cumplir los potenciales interesados en participar en
la ejecucion del proyecto y se anunciara la intencion de adjudicar el contrato al
proponente originador. Con la finalidad de crear las condiciones que alienten a los
privados a presentar proyectos de su iniciativa, la Ley prevé otorgarle el derecho al
originador de la propuesta de mejorar su ofrecimiento, considerando la propuesta mejor
calificada, lo que permitira a la administracion contar con la mejor propuesta posible para
la ejecucién del proyecto, y al originador obtener un reconocimiento por su iniciativa y
esfuerzo en la preparacién, estructuracion, analisis y presentacion de un proyecto. En la
Figura E-2 se puede observar el flujo de aprobacién de un proyecto de APP para

iniciativas privadas.

La ley concluye con disposiciones generales aplicables a las distintas modalidades de
APP, que incluyen aspectos como clausulas exorbitantes, aspectos presupuestales y

garantia.

El 6 de julio de 2012 se emiti6 el Decreto 1467 por el cual se reglamenta los términos y
condiciones para la seleccion, celebracion y ejecucion de los contratos que materialicen
las APP, a que se refiere la Ley 1508 de 2012, teniendo en cuenta que estos son

instrumentos orientados a la provision de bienes publicos y de sus servicios relacionados.

El Decreto establece la disponibilidad de la infraestructura, los niveles de servicio y
estandares de calidad definidos en los contratos para la ejecucién de proyectos bajo
esquema de APP, respondiendo a estandares especificos, medibles, viables, pertinentes
y oportunos. De la misma manera, se establece los procedimientos, los factores de
seleccion, los valores y el sistema de preclasificacion para proyectos de APP de iniciativa

publica, y del mismo modo plantea las condiciones de presentacion de iniciativa privada,
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su etapa de prefactibilidad, el registro y evaluacion de respuesta de factibilidad del
proyecto, emitida por la entidad estatal correspondiente sefialando el plazo para la

iniciacion del proceso de seleccion.

Figura E-2 Flujo de Aprobacién de un Proyecto de APP de Iniciativa Privada
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Fuente: Departamento de Planeacion Nacional -DNP, 2013

En el articulo 13 del Decreto se estable que el procedimiento de seleccién para los
proyectos de APP de iniciativa publica sera el de licitacion publica. Para la comparacion
de las ofertas, la entidad estatal competente calculara la relacion costo-beneficio de cada
una de ellas, asignando un puntaje proporcional al valor monetario asignado a las
condiciones técnicas y econdémicas adicionales ofrecidas. Para evaluar si existe, interés
publico en el proyecto presentado, la entidad estatal competente debera consultar los
antecedentes con otras entidades estatales involucradas y realizara las consultas con

terceros que considere necesarias.
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En el articulo 24 se indica que las entidades del nivel territorial, deberan conformar un
comité o consejo asesor e integrado con funcionarios que posean conocimientos
técnicos, financieros y juridicos, con el propésito que emitan concepto con relacién a los

analisis de las iniciativas en etapa de factibilidad.

Por ultimo, el Decreto 1467 de 2012 sefiala el procedimiento para justificar el mecanismo
de APP, consistente en una valoracion del Ministerio de Hacienda y de la entidad estatal
competente que debe presentarse al Departamento Nacional de Planeacion. Asi mismo
se establece que la entidad estatal competente que suscriba un proyecto de APP es la
competente para tipificar, estimar y asignar los riesgos que se puedan generar.

El Decreto 100 de 2013, modificé el articulo 18 del Decreto 1467 de 2012 en relacion con
la conformacion de la lista corta de precalificados, que podra ser de minimo dos (2) y
maximo diez (10) interesados y sera publicada en el SECOP*. En caso de no lograr
integrar la lista con al menos dos (2) interesados, si la entidad considera conveniente
continuar con el proceso, podra adelantarlo mediante licitacion publica abierta, o podra

por una sola vez mas intentar integrar la lista de precalificados.

Igualmente modifico el articulo 19, del mismo Decreto, en lo referente a las condiciones
para la presentaciéon de iniciativas privadas, sefialando que no podran presentarse
iniciativas privadas sobre proyectos modifiquen los contratos o concesiones existentes o
gue Soliciten garantias del Estado o desembolsos de recursos del Presupuesto General
de la Nacion, de las entidades territoriales o de otros Fondos Publicos, superiores a los
establecidos en la Ley 1508 de 2012.

3sistema Electronico para la Contratacién Publica Contratos en linea -Secop-. Se establece como
un instrumento de apoyo a la gestién contractual de las entidades estatales y constituye el medio
oficial a través del cual el Estado Colombiano, publica sus llamados y efectla sus procesos de
contratacion y servicios necesarios para el cumplimiento de sus fines. Portal Unico de
Contratacion. https://www.contratos.gov.co/
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De acurdo con la informacién del RUAPP35, hasta agosto de 2013 se tenian inscritos
137 proyectos de APP de iniciativa publica y privada, los cuales se encuentran en
diferentes etapas del ciclo de aprobacion, tal y como se observa en la Tabla F-1.

Tabla F-1Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas — RUAPP

Arreglo de Pre- Pre-

Tipo de Proyecto Condiciones Factibilid?d Factibilidad factibilidad factibilidad Total
Rechazado e en Estudio Rechazada general
Vias 1 11 38 17 67
Transporte Urbano 5 2 8 1 16
Parqueaderos Publicos 9 9
Trenes 2 3 2 7
Residuos Solidos 6 6
Control Vial 1 4 5
Renovacién Urbana 4 5
Agua y Saneamiento 3 4
Edificaciones Publicas 2 2 4
Locales Comerciales 1 1 2
Logistica Aeroportuaria 2 2
Salud 1 2
Otros 7 8
[Total general 1 23 2 88 23 137 |

* Otros: Aeropuertos, Alumbrado Puablico, Casas de Justicia/Carceles, Diques, Escenarios Departivos, Logistica
Portuaria, Parqueaderos Publicos, Vivienda.

Fuente: Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas —-RUAPP. DNP, 2013.

35

https://saga.dnp.gov.co/PortalSaga/Default.aspx?txtAplicacion=SAGA&txtUrl=https://saga.dnp.gov
.co/ruapp/
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El resumen de los proyectos de APP de iniciativa privada, inscritos en el RUAPP, que se

encontraban en estudios de prefactibilidad o factibilidad hasta agosto del 2013, se

presenta en la Tabla F-2.

Tabla F-2Principales Proyectos de Iniciativa Privada Inscritos en el RUAPP

PROYECTO ENTIDAD FINANCIACION ESTADO
Estudios, disefios, construccion,
operacién, mantenimiento, gestién social, -
. . . Factibilidad en
predial y ambiental de la segunda calzada ANI 100% Privada estudio
de la via Ibagué - Cajamarca, y operacion
y mantenimiento del Sistema Vial
© Construccion, rehabilitacidn, operacién y
,>u mantenimiento del Sistema Vial para la Factibilidad en
= L, ANI 100% Privada X
2 conexién de los departamentos del Cesar estudio
§ y La Guajira
Lol
§ Construccion de Obras, Administracion,
uE Operacion y Mantenimiento de los
- Corredores Viales Segunda Calzada La
Paila - El Alambrado; Doble Calz'ada El ANI 100% Privada Factlbl|ld«?:ld en
Alambrado - Barcelona - Calarcd y estudio
Administracion, Operacion y
Mantenimiento del Corredor Vial Calarca
- Cajamarca
Infraestructura ferroviaria urbana, disefio,
construccion, financiamiento,
conservacion y explotacion de las
inversiones propuestas sobre un sistema T .
" . Iniciativa Privada -
de transporte publico sobre rieles Factibilidad en
, TRANSMILENIO con recursos .
(Tranvia) de la calle 19 con carrera 3, - estudio
. L publicos
bajando hasta la estacién de la Sabana y
e por todo el corredor férreo hasta
s Fontibon hasta llegar a la carrera 111 (Km
5 11 de la via férrea).
.:‘_3
§ Construccion, puesta en marcha,
= mantenimiento y explotacidn de una linea , Iniciativa Privada -
i . y P Empresa Férrea Prefactibilidad en
= ferroviaria (en via doble) que parte de la Regional P.a con recursos estudio
Estacion Central de la Sabana hasta el & o publicos
municipio de Facatativa
Sistema complementario a al Sistema s
. . . Prefactibilidad en
Transmetro existente de la ciudad de 100% Privada .
. ‘ - estudio
Barranquilla y su Area Metropolitana
C ion del F il Bogota (La C . Factibilidad
o oncespn el Ferrocarril Bogota (La Caro) AN 100% Privada actibili ? en
= — Belencito estudio
e
5 C ion del F il Bogota (La C . Factibilidad
ki oncespn el Ferrocarril Bogota (La Caro) ANI 100% Privada actibili ? en
— Belencito estudio
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PROYECTO ENTIDAD FINANCIACION ESTADO
Construccion, puesta en marcha,
operacidon y mantenimiento de Departamento
= infraestructura y equipos para el Administrativo de 100% Privada Prefactibilidad en
E saneamiento ambiental y mejoramiento Valoracion ° estudio
i hidrico y bentdnico en la cuenca de la Distrital
5 Ciénaga de la Virgen (Tesca).
.g Disefio, construccion y explotacién de
o planta bioldgica depuradora de aguas 100% Privada Prefactibilidad en
E residuales, en sectores de bajos recursos ? estudio
% en la ciudad de Cucuta.
v
> Construccion, mantenimiento y operacion
© . - Departamento
S de las soluciones hidraulicas para el - . -
0o . . . Administrativo de . Prefactibilidad en
< control y manejo del sistema de drenajes - 100% Privada .
. . Valoracion estudio
pluviales del Distrito de Cartagena de .
. Distrital
Indias
Construccion de Plantas de tratamiento
ra el apr hamien resi Prefactibili n
2 para e ap' f)vec a |e. to de ESIdl:IOS de UAESP 100% Privada efactibi |Flad e
3 construccion y demolicién, en la Ciudad estudio
% de Bogota. Modelo por implantar.
&
] Desaparicion total de los rellenos
*2 sanitarios, conduccion de la basura Prefactibilidad en
-é’ recolectada a un proceso de tratamiento UAESP 100% Privada estudio
8 que permite la generacion de energia
o calorifica que puede ser comercializada.
>
g Construccion de planta de tratamiento
< para residuos pétreos, con el objetivo de 100% Privada Prefactibilidad en
generar su aprovechamiento y posterior ? estudio
comercializacién.
8
= . . .
S Ampliar capelnFldad dg almaanamlento, ' Prefactibilidad en
£ transformacidn, manipulacién y ANI 100% Privada estudio
S movilizacién de carga
5
<
] Centro logistico de carga en predios
= libli I A I ional Prefactibili
£ publicos de / eropuerto Internaciona ANI 100% Privada refactibi |Flad en
S Ernesto Cortissoz, bodega de carga y sus estudio
servicios.

Fuente: Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas —RUAPP. DNP, 2013.

De los proyectos de APP de iniciativa publica, se destaca el ambicioso plan de la ANI de
la cuarta generacion de concesiones viales (4G), que contempla una inversion
aproximada de $47 billones de pesos constantes de 2012 a ser ejecutada en un periodo
de 8 afios a partir de su contratacion, asi como la operacion y el mantenimiento de la
infraestructura por periodos entre 25 y 30 afios, para la concesion de 3.000 km de vias.

Esta inversion y la operacion y mantenimiento de la infraestructura concesionada, serian
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retribuidas con ingresos por recaudos de peajes y por aportes publicos provenientes del
Presupuesto General de la Nacién (CONPES 3760, 2013).

Los proyectos estratégicos del programa de concesiones viales 4G son:

e La Perimetral Oriental de Cundinamarca, que permitird descongestionar el trafico
de los Llanos Orientales hacia el centro y el norte del pais.

e La Autopista Girardot-Puerto Salgar, que dar& continuidad hacia el sur del pais al
proyecto de la Ruta del Sol.

e EI tramo Mulalo-Loboguerrero, que atendera el mayor trafico generado por el
comercio exterior que se mueve desde Cali, hacia el puerto de Buenaventura.

e La via Cartagena-Barranquilla, con la Circunvalar de la Prosperidad, la cual dara
solucion a los graves problemas de congestibn a la entrada de las dos

importantes ciudades

Adicionalmente, los proyectos de APP de iniciativa publica, inscritos en el RUAPP, que

se encuentran en estructuracion se presentan en la Tabla F-3.

Tabla F-3 Principales proyectos de iniciativa Publica Inscritos en el RUAPP

INVERSION
PROYECTO ENTIDAD TOTAL USD ESTADO

Concesion corredores viales:

Ibagué — Puerto Salgar — Girardot (313 km)
Girardot - Neiva (166 km)

Neiva — Mocoa- Santana (400 km)

ANI 1.3 billones En precalificacion

Concesion corredores viales:

Ibagué — La Paila (135 km)

Buga — Buenaventura ( 118 km)

Mulalé — Loboguerrero (90 km)
Santander de Quilichao —Chachaguii/Pasto
Rumichaca (440 km)

ANI 2.75 billones En precalificacion

Infraestructura Vial

Concesion corredores viales:

Villavicencio — Arauca (823 km)

Doble calzada Bogotd — Villavicencio (72 km)
Malla Vial del Meta (340 km)

ANI 3.93 billones En precalificacion
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INVERSION
PROYECTO ENTIDAD TOTAL USD ESTADO

Concesioén corredores viales:

Cartagena — Barranquilla - Malambo ( 152
km)

Barranquilla — Santa Marta (93 km) ANI 2.91 billones En precalificacion
San Roque - Paraguachon (474 km)
Caucasia — Cruz del Viso (434 km)
Cereté - Ponedera (334 km)

Concesion corredores viales "Autopistas para

la Prosperidad (1160 km) ANI 7.25 billones En precalificacion

Concesioén corredores viales:

Manizales — Honda —Villeta (220 km)

Bogotd —Bucaramanga — Pamplona (543 km)
Tunja —Chiquinquira — Puerto Boyaca (315
km) ANI 5.43 billones En precalificacion
Puerto Gaitan — Puerto Araujo (571 km)
Duitama — Pamplona —Cucuta (373 km)
Clcuta —Aguaclara- Puerto Capulco (257 km)
Cucuta — Puerto Santander (51 km)

Concesidn corredores viales:
Clcuta —Tibu — La Mata (331 km)

. . ANI 0.87 billones En precalificacion
Bucaramanga — Barrancabermeja — Yondé P
(128 km)
Concesidn Aeropuerto de Barranquilla ANI En estructuracién
%)
A 3
S .z . .z
S S Concesién Aeropuerto de Armenia ANI En estructuracion
w £
gg
S o | Concesion aeropuerto de Neiva ANI En estructuracién
O e
<
Concesidn aeropuerto de Popayan ANI En estructuracién
c Recuperacidn de la navegabilidad en el rio
:g + | Magdalena ramo Puerto Salgar / La Dorada -
8 3 | Bocas de Ceniza 1.8 billones En precalificacién
ST
(9
Disefo, construccion, administracion,
operacidén y mantenimiento de la
infraestructura y servicios conexos para la DNP 0.98 billones En precalificacién
@ Superintendencia de Notariado y Registro
=2 (SNR)
3
t Disefio, construccion, administracion,
& operacién y mantenimiento de las oficinas de
2 la Fiscalia General de la Nacion — Sede Caliy la i i4
o y DNP 0.75 billones En estructuracién
= provisién de servicios asociados
£
w

Construccion, mantenimiento y operacion de
Centros de Atencion Integral a la Primera DNP 0.4 billones En estructuracién
Infancia
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INVERSION
PROYECTO ENTIDAD TOTAL USD ESTADO

Renovar fisica y funcionalmente el Centro

L. . . Agencia de

Administrativo Nacional — CAN y g L, L

N . - Renovaciéon En estructuracion
reorganizacion de entidades publicas de

. Urbana

orden nacional
Pesarrollo de mayor capaadad del Ministerio de y
infraestructura carcelaria en el pais Justicia En estructuracion

Adquisicién, operacién y mantenimiento de
un simulador de vuelo para la provision de o

horas/entrenamiento de pilotos de las M'n's];‘e”o de 0.26 billones En Pre-factibilidad
Fuerzas Armadas de Colombia Defensa

Fuente: Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas —RUAPP. DNP, 2013.



Anexo G: Esquemas Institucionales de
algunos paises para la gestion de APP

Chile

El BID (2009) identific6 que no existen agencias reguladoras y supervisoras
independientes del promotor del proyecto, en quien recae el rol de la promocion, la
regulacion y la supervision. En la promocion y estructuracion de la transaccion, se
identifican dos modelos organizacionales e institucionales para impulsar las APP:
a) Modelo organizacional que considera los roles de promocion y de estructuracion
de la transicién asumidos por agentes propios de la organizacion (in-house)
b) Modelo organizacional que considera el traspaso de los roles de promocion y de
estructuraciéon de la transicibn a un asesor financiero o banca de inversion,
guedando los aspectos técnicos y legales de la estructuracion bajo la

responsabilidad de agentes propios de la organizacion.

La Ley de Concesiones de Obras Publicas entrega la responsabilidad al Ministerio de
Obras Publicas (MOP) de otorgar en concesion todas las obras fisicas, y en caso que la
obra a concesionar sea competencia de otra entidad del Estado, de delegar mediante
convenio, la facultad de entregarla en concesion. Para lo anterior el MOP cred una
unidad especializada para impulsar el programa de concesiones, la Coordinacion
General de Concesiones (CGC), que depende administrativamente de la Direccién
General de Obras Publicas del MOP.

Inicialmente la CGC asumio el rol de la estructuracién de la transaccién y de la
promocién de los proyectos organizada en unidades ejecutivas por tipo de proyecto, pero
como resultado de un largo proceso de cambios, adaptaciones y optimizaciones a los

procesos de licitacion y adjudicacion de las obras publicas por concesion, se ha creado
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una estructura altamente flexible que se adecua al sistema. La organizacion actual de la
unidad de concesiones estd encabezada por el coordinador general de concesiones,
cuya funcion es proponer la politica de ejecucion de obras por concesion y la supervision
de las mismas y de quien dependen las divisiones de: i) desarrollo y licitacion de
proyectos; ii) de contratos de concesion en etapa de construccion; iii) de gestion de
contratos de concesion en etapa de explotacion; iv) de coordinacion técnica; v) de
administracién y programacion; y vi) juridica. En la Figura G-1 se presenta la estructura

organizacional de la coordinacién general de concesiones.

Figura G-1 Organigrama de la Coordinacion General de Concesiones en Chile
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Fuente: Ministerio de Obras Publicas de Chile, 2009

Las principales funciones de la CGC, estan definidas en la Ley y corresponden a la
asesoria en todo lo relativo al estudio, analisis, licitacién y adjudicacion de proyectos que
se desarrollen mediante el sistema de concesiones, asi como a la gestiéon de los
contratos en sus etapas de construccion y explotacion. En conjunto con sus divisiones el

coordinador de concesiones es responsable de velar por la aplicacion de las politicas,
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planes, normas y en general, realizar la coordinacion y supervision de las concesiones en
sus etapas de desarrollo, licitacion, construccidén y explotacion.

En las Entidades que han impulsado proyectos de APP, que no se encuentran reguladas
por la Ley de concesiones, se emplea el modelo organizacional que considera el
traspaso de los roles de promocién, estructuracion de la transaccion y licitacidbn a un
asesor financiero o banca de inversion; y la labor de administracion y supervision de los
contratos la realizan las mismas entidades, que dependiendo de la magnitud del proyecto
se apoyan con firmas consultoras para adelantar esta labor.

Se puede afirmar que el marco institucional chileno para apoyar el programa de
concesiones del pais se encuentra bien desarrollado, y los factores clave de esto se
podrian resumir en (IMF, 2006):

e Contar con una Ley de concesiones que establece claramente los métodos
competitivos para los contratos de concesion, los derechos y obligaciones de las
partes, y la definicion de los mecanismos de compensacion, resolucion de
conflictos.

¢ Involucrar a los ministerios de obras publicas, hacienda, planeacién y cooperacion
y a la contraloria general en la evaluacion de proyectos de inversion publica.

e La licitacion de los proyecto se realiza sobre la base de los disefios detallados y
las especificaciones de ingenieria, una cuidadosa evaluacion de la solidez
financiera de los oferentes y su capacidad técnica, y la flexibilidad en la estructura
de los contratos de concesion.

e Especificaciones claras de los riesgos que van a ser asumidos por el gobierno y
un alto nivel de transparencia fiscal sobre la exposicion del gobierno a pasivos

contingentes.

México

El 15 de enero del 2012 se promulgd la Ley de Asociaciones Publico Privadas y con esto
México formaliz6 el esquema para la inversion conjunta de recursos privados y estatales,
con el objeto de generar importantes ahorros a las finanzas publicas. La Ley también

incluye un importante componente de transparencia, a través del cual se obliga a

mantener registros publicos de todas las obras y contratos. En relacion con el esquema
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institucional, no se establece una unidad de APP pero se definen los roles y

competencias para la ejecucion de proyectos de APP.

Para la ejecucion de proyectos de APP la dependencia contratante en cuestién prepara
un analisis costo-beneficio de cada proyecto, conforme a los lineamientos que al efecto
emita la Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP);
en este caso, el proyecto sélo seré instrumentado conforme a la modalidad de APP si se
demuestra que los beneficios sociales netos son iguales o mayores a los que se
obtendrian en caso de que los servicios fueran proporcionados mediante la ejecucion del

proyecto a lo largo del esquema de inversién tradicional de obra publica.

La estrategia de disefio, implantacion y promocién de APP, se concentré en la
Presidencia de la Republica que funge como coordinadora del programa considerando
gue la cobertura de los proyectos de APPS es multisectorial (carreteras, educacion y
salud) e involucraba directamente a la SHCP. No obstante, cada entidad gubernamental
promueve los esquemas de APP de acuerdo con sus necesidades de mayor
infraestructura. Por cada proyecto para prestacion de servicios que se pretenda llevar a
cabo, los titulares de las dependencias y entidades designan un administrador del
proyecto, para lo cual se consideran las facultades de los funcionarios designados,

contenidas en las disposiciones internas de la dependencia o entidad respectiva.

El Reino Unido

Del esquema institucional del Reino Unido para la implementacion de proyectos de APP
se destaca su caracter descentralizado y la separacion de las funciones de promocion,
estructuracion, regulacién y coordinacion técnica en diferentes entidades, lo cual se
puede explicar por:
e No existe una Unica Ley de PFI, sino una combinaciéon de regulaciones y
normativas para las APP;
e El marco legal existente y la separacion institucional entre sectores, y en
particular, la definicién de responsabilidades que recaen en los gobiernos locales
por sectores;

e Las caracteristicas técnicas especificas de cada sector;
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e El tamafio absoluto de los mercados, que fueron generados como resultado de
los programas de inversion principales de la industria de PFI, fueron
suficientemente grandes como para que una serie de participantes se
especializara o encontrara nichos de sectores especificos, lo que generé razones

comerciales para que cada sector se tratara de manera individual.

Un gran numero de organizaciones estan involucradas en la generacion de politica y
gestion de proyectos de PFI en el Reino unido. En adicion al apoyo del gobierno y las
autoridades locales, existen agencias dentro del Ministerio de Hacienda que desempefian
roles importantes en la revision y aprobacién de APP. El equipo de politica de APP es la
unidad responsable por la aprobacién de las PFI, de la gestién de programa y el mercado
de APP; su objetivo general es asegurar que los proyectos entreguen valor por dinero y
desarrollar el mercado de APP, asi como generar politicas y apoyar a las entidades en el
desarrollo de los proyectos APP. El grupo de politicas de APP es responsable por las
actividades de apoyo normativo, aprobacion de los proyectos, apoyo técnico y
construccion de la capacidad en las organizaciones gubernamentales, asi como la

promocion de APP.

El gobierno del Reino Unido también desarrollé6 un contrato estandar para las PFl y el
grupo de politica de APP es responsable por su actualizacion y publicacion. Este mismo
grupo también es responsable por el desarrollo de la fuerza de trabajo y de la unidad de
financiacién de infraestructura, que otorga financiacién a los proyectos para los cuales no

se logré obtener los recursos necesarios para su ejecucion.

En el 2010 se creo el Infrastructure UK (IUK), que consolida en una organizacion el grupo
de politica de APP y la unidad de financiacion de infraestructura y se encarga
principalmente de:
o EIl desarrollo de la estrategia para la infraestructura del Reino Unido para los
siguientes 50 afios;
e Identificar y atraer nuevas fuentes de inversion del sector privado;
e Apoyar al Ministerio de Hacienda en la priorizacion de las inversiones en

infraestructura;
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e Apoyar la ejecucidbn de los principales proyectos de infraestructura y los
programas, y ayudar a construir la capacidad necesaria en el gobierno para la

ejecucion de infraestructura

El Infrastructure UK se consolidd como una unidad de formulacion de politicas y
financiacién de proyectos de APP, que proporciona soporte para la ejecucién de los
principales proyectos y programas de APP en el Reino Unido (OCDE, 2010).

En el 2013 una nueva unidad de APP se cre6 en el Ministerio de Hacienda para gestionar
los proyectos de APP del nuevo esquema PF2% en infraestructura. Como parte del
nuevo enfoque de las APP, el gobierno va a actuar como un accionista minoritario en los
proyectos de PF2. Dichas participaciones se gestionardn un equipo ubicado en el
Infrastructure UK (IUK). El personal de la unidad se compone de especialistas
comerciales y financieros, la mayoria de los cuales provendran del sector privado
(GOV.UK, 2013).

La unidad de PF2 se encargard de manejar la participacién del sector publico en los
proyectos, asi como de evaluar las posibles inversiones y revisar periédicamente el
desempefio del Programa de PF2. Estd unidad serd responsable ante el directorio
ejecutivo de la IUK, que es la encargada de supervisar las actividades de la unidad. Este
nuevo enfoque considera las preocupaciones expresadas por el Parlamento del pais, el

sector publico y privado en torno a los esquemas PFI.

Con el programa PF2 el Reino Unido pretende fortalecer la actividad del IUK e
incrementar su capacidad comercial para impulsar la ejecucion de proyectos de
infraestructura en todas las entidades del gobierno. Como parte de su nuevo rol, el UK,
junto con la Autoridad de Grandes Proyectos, llevardn a cabo la evaluaciéon detallada de
la capacidad para ejecutar proyectos de infraestructura de las diferentes entidades

involucradas.

% Nuevo enfoque de las asociaciones publico privadas para la ejecucién de proyectos de

infraestructura y prestacion de servicios en el Reino Unido, a partir de la revisién del PFI realizada
en el 2013.
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Canada

El gobierno canadiense tiene un caracter federal, y un nidmero importante de provincias
ha establecido su propia agencia responsable de las APP, dentro de las cuales estan
Alberta’s Alternative Capital Financing Office, Partnerships BC (British Columbia), Ontario
Infrastructure Projects Corporation, y la Agence des partenariats public-privé du Québec.
A nivel federal, la responsabilidad por las APP es compartida entre la Infrastructure
Canada y PPP Canada.

Alberta’s Alternative Capital Financing Office fue establecida como una unidad de APP
dentro del concejo de hacienda de la provincia. Sus principales funciones incluyen la
orientacion normativa en APP; la asesoria técnica a los ministerios para evaluar si son
viables o0 no los proyectos verificando que relnen los requisitos necesarios, y
proporcionando supervision y orientacién a través de la planificacion, contratacion y
ejecucion; asi como de la negociacién de los contratos de APP en nombre de los
ministerios. Existe un comité consultivo de financiacién de capital alternativo que se
compone de representantes del sector privado y ofrece recomendaciones acerca de la
financiacién alternativa de los proyectos y puede evaluar los proyectos y casos de

negocios que le remitan a la Junta de Hacienda.

Partnerships BC (British Columbia) se establecioé en el 2002 como la agencia lider en la
provincia de concesiones a largo plazo. Sus principales funciones incluyen la provisién de
asesoria normativa y asistencia técnica a las organizaciones publicas en la evaluacion,
estructuracion e implementacion de APP. La Partnerships BC estd organizada en tres
unidades; la unidad de servicios desarrolla politicas y buenas practicas, presta servicios
legales y de contratacion, y se encarga de la gestion del conocimiento y la investigacion;
la unidad de desarrollo y ejecucion se enfoca en el desarrollo del negocio, la
gobernabilidad y ejecucion de los proyectos, asi como del desarrollo del mercado; y la
unidad de finanzas y administracion es responsable de las operaciones internas y la
gerencia contractual. En el 2009 la Partnerships BC contaba con 40 funcionarios y se
financiaba a través de las tarifas de los usuarios para los servicios que no estuvieran
directamente relacionados con hitos especificados en los planes del proyecto y contratos

(derechos laborales), asi como el logro exitoso de los hitos.
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La Partnerships BC se rige por un Consejo de Administracion que depende del Ministerio
de Hacienda. El Consejo se apoya en dos subcomités: el Comité de Gestion de Auditoria
y Riesgos que proporciona la supervision de la informacion financiera clave y gestion de
riesgo, control interno y sistemas de informacion, y el Comité de recursos humanos y

gobernanza, que realiza la gestion del talento humano.

La Ontario Infrastructure Projects Corporation se establecié en 2006 para gestionar la
implementacion de los principales proyectos de infraestructura. Sus principales funciones
incluyen la asesoria técnica a los ministerios, la promocién del mercado de APP en las
provincias y la financiacion de los proyectos. Esta organizada en cuatro unidades: i) la
unidad de ejecucién que es responsable de la planeacion, el disefio y ejecucion,
incluyendo los procesos de contratacion y negociacion, asi como la gerencia de los
principales proyectos publicos de infraestructura; ii) la unidad de evaluaciébn que es
responsable de desarrollar y planear los potenciales proyectos de APP; iii) la unidad de
financiacién es la encargada del Programa de financiacion de Ontario, que provee
financiacién a las municipalidades, universidades y otras entidades publicas, a bajo costo
para la construccidon y renovacion de infraestructura publica local; iv) la unidad de
recursos humanos y tecnologias de la informacion que es responsable de desarrollar las
capacidades internas para satisfacer las necesidades de infraestructura de Ontario en la
tecnologia de la informacién y personal. Los gastos son financiados a través de la

subvencién del Ministerio de Renovacion de Infraestructura Publica.

La Ontario Infrastructure Projects Corporation es dirigida por un Consejo de
administracion, que se apoya en tres Comités. El comité de auditoria, el Comité de

crédito y gestion de riesgos y el Comité de gobernanza y compensacion.

La agencia de APP en Québec (Agence des partenariats public-privé du Québec) fue
establecida en 2005 para asesorar al gobierno en la implementacion y estructuracion de
APP; sus principales funciones incluyen la asistencia técnica al Gobierno, la evaluacion,
seleccidn y negociacion de proyectos de APP, asi como el apoyo en la gerencia de los
contratos. Estd conformada en equipos de proyectos en los ministerios y una unidad

encargada de la administracion y las comunicaciones. En 2008 contaba con 35
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empleados. La agencia es financiada por las tarifas de los usuarios, por fondos otorgados

por la provincia y subvenciones del gobierno.
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