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Presentacion

Los Proyectos de Prestacion de Servicios PPS son esquemas de financiamiento
que posibilitan la asociacion y cooperacién entre los sectores publico y privado en
la generacion de infraestructura y servicios. Los PPS buscan adoptar y transferir
riesgos de una manera mas eficiente de conformidad con lo que las partes pueden y
hacen mejor; bajo este principio, el sector publico contrata los servicios de empresas
privadas para disefar, financiar, construir y operar infraestructura publica, para que
las dependencias o entidades de gobierno presten servicios publicos.

La funcién primordial de estos esquemas de asociacién publicos y privados (PPS),
es darle valor al dinero que se recauda por la via de los impuestos, y que estas
opciones de financiamiento tengan mayor valor que los instrumentos tradicionales
(value for Money). Adicionalmente, una de las caracteristicas con mayores beneficios
visibles para el sector publico, es que dichos esquemas permiten incrementar la
eficiencia y eficacia en el uso de los recursos gubernamentales, dado que quién
invierte es la iniciativa privada; es decir, se trata de un financiamiento anticipado en
mejores condiciones para el gobierno, que permite ofrecer un producto y servicio
mas optimo y oportuno; otra caracteristica no menos importante es la gestién de
los riesgos asociados al proyecto, ya que éstos se comparten de tal forma que son
asignados a quien puede realizar una administracion mas eficiente.

Cabe sefialar que en nuestro pais, existen otros esquemas de asociacion entre el
gobierno y el sector privado, mismos que se han desarrollado a partir de la década
pasada con distintos instrumentos tales como las concesiones (carreteras, tratamiento
de agua, entre otros), los PIDIREGAS (Proyecto de Financiacion con Impacto Diferido),
los proveedores externos, y los contratos de servicios; sin embargo, las formas, los
instrumentos y la regulaciéon para asociarse con la iniciativa privada en la provision
de inversion publica han ido evolucionando de tal forma que, ahora se cuenta con
instrumentos y procesos mas completos, y con una regulacion mas clara.
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En este proceso de perfeccionamiento y ampliaciéon de los mecanismos de asociacion
tanto la federacion como un grupo de entidades federativas, han adecuado su marco
legal para incluir la posibilidad de los Proyectos de Prestacion de Servicios PPS, en
donde los gobiernos contratan los servicios de empresas privadas para disefar,
financiar, construir y operar infraestructura publica; en tanto que la rectoria y los
lineamientos de los servicios se conservan en el sector publico. Por su parte el
prestador (sector privado) se compromete por medio de un contrato de prestacion
de servicios claro y explicito, a ofrecer productos o bien, servicios publicos con
eficiencia, oportunidad y calidad durante el plazo de vigencia previamente
establecido, eliminando, entre otros, el problema existente de la relacion inversa
entre temporalidad y calidad en el servicio.

Con el fin de mostrar, las experiencias, caracteristicas, formas, regulacién, retos
y perspectivas de algunos de los Proyectos de Prestacion de Servicios mas
importantes realizados bajo el esquema de asociacién publico privada en diferentes
paises, que a su vez sirvan como ejemplo y ofrezcan alternativas ya probadas para
su implementacion, esta publicacion compila una serie de documentos a través de
los cuales se exponen proyectos destacados en Gran Bretaia, Australia, Alemania,
Estados Unidos, Espafa y México.

Gran Bretana fue pionera en utilizar este esquema financiero para proveer servicios
publicos y su respectiva infraestructura, por lo cual el primer articulo que conforma
esta edicion se refiere a “La Experiencia de las Asociaciones Publico-Privadas en
el Reino Unido”. Duncan McKenzie, autor del articulo y Director de Economia del
International Financial Services de Londres, presenta de manera clarala estructurade
este esquema, su evolucion, las diversas criticas recibidas y la manera en que fueron
sorteadas, hasta llegar a la asignacion equitativa de los riesgos compartidos.

Asimismo, en el ensayo denominado “Alianzas Publico-Privadas: El enfoque del
Gobierno”, publicado por Gobierno local de la Ciudad de Londres, Inglaterra, explica
los principios y temas fundamentales que aplica el gobierno local al respecto, y que
son centrales en la forma en que lleva a cabo la planeacion de nuevas alianzas
con el sector privado. A partir de la aplicacion de estos principios en cada caso, del
aprendizaje de experiencias que el mismo programa de privatizacién ofrece y de
los logros obtenidos durante los primeros afos de la iniciativa de financiamiento
privado, el gobierno de la Ciudad planea realizar un mayor nimero de alianzas con
el sector privado, con el fin de proporcionar mejores servicios publicos para clientes
y comunidades locales, mayores oportunidades para los recursos humanos que los
brindan y una mejor relacién costo-beneficio para el contribuyente.




Por su parte, Teresa Ter-Minassian, del Fondo Monetario Internacional, muestra
el éxito derivado de la utilizacion de esta modalidad en Estados Unidos, donde las
Asociaciones Publico Privadas estan creciendo de manerarapida a nivel subnacional.
La autora refiere que cerca del 33 % de los servicios proporcionados por los gobiernos
subnacionales mas grandes de los Estados Unidos, son suministrados a través de
tales asociaciones. Este indicador muestra la importancia de aplicar la estrategia
por parte de los gobiernos subnacionales, quienes constantemente enfrentan la
necesidad de proveer los servicios basicos obligatorios a la ciudadania, dentro de
un marco de oportunidad, calidad y ahorro para los contribuyentes.

Debido al alcance, resultados y controversia que ha generado la aplicacion de este
esquema en la Unién Americana, el Consejo Nacional para las Asociaciones Publico
Privadas de Estados Unidos, publicd el documento “For The Good of the People”
-Para el Bienestar de la Gente-. En éste, se exponen claras evidencias de que el
esfuerzo y riesgo compartido de las Asociaciones Publico Privadas, han generado
importantes servicios efectivos, eficientes y de calidad en diversos paises, en donde
el sector publico ha operado en todos los niveles con el sector privado resolviendo
asi sus necesidades financieras y recurriendo a fondos Utiles para proporcionar a la
comunidad servicios oportunos y economicos, con resultados exitosos.

Una experiencia importante en Europa es la que introduce José Basilio Acerete
Gil, quien presenta las “Formulas de Financiacion y Gestion de Proyectos Publicos
con Participaciéon de la Iniciativa Privada en Espafia”; documento que conforma
el Capitulo Il de su Tesis Doctoral (Instituto de Estudios Fiscales de Espafia). En
primera instancia, el autor menciona que en Espafa se pueden identificar distintos
métodos de financiacién de infraestructuras y servicios publicos en los que se
introducen, con diferente nivel de intensidad, criterios privados que han sustituido al
sistema convencional. Tales criterios son: el contrato de obra bajo la modalidad de
abono al total del precio, denominado a su vez como Método Aleman; la concesion
de obra publica con pagos a cargo de la administraciéon en régimen de Canon de
demanda o Método Britanico; y la construccién y/o explotacion de obras publicas
mediante sociedades instrumentales, también conocido como el Método Espariol.
Asimismo, el autor realiza un analisis comparativo entre el Método Britanico y el
Meétodo Espafiol.

Sean Fitz Patrick, de la Universidad de Hamburgo, Alemania, presenta una
interesante guia metodoldgica con consideraciones practicas y estratégicas para
la correcta aplicacion de programas basados en la utilizacién de las Asociaciones
Publico Privadas. El documento denominado “Asociaciones Publico-Privadas:
Principales Aspectos Econdémicos y Directrices Basicas”, inicia con un argumento
halagador acerca del tema para luego mostrar diferentes modelos de este tipo de
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asociacion. Posteriormente, realiza una comparacion entre las Asociaciones Publico
Privadas y el suministro de servicios publicos tradicional; introduce procesos de
desarrollo, evaluacion, aplicacién y control; los riesgos de construccion, financieros,
de la explotacion, de la demanda y los residuales; el costo, complejidad, contabilidad,
fiscalidad, derecho comunitario y financiacién; y concluye el documento con algunas
recomendaciones generales.

Este innovador sistema de financiamiento que incluye la experiencia del sector
privado, ha permitido la obtencién de servicios con calidad a costos inferiores a los
que habitualmente han operado las entidades gubernamentales, y en donde México,
no es la excepcion. Fernando Aportela Rodriguez, en su articulo denominado “E/
Establecimiento de las Alianzas Publico-Privadas en los Estados y Municipios de
México”, presenta: i) un analisis del marco juridico y conceptual de las Asociaciones
Publico Privadas al tiempo que muestra los ejemplos practicos de Reforma
Constitucional implementados en Durango y Tamaulipas; ii) los principios basicos
para su implementacién a nivel subnacional; iii) y una serie de consideraciones
finales entre las que destacan: la éptima y adecuada seleccion de los proyectos,
y la necesidad de fortalecer el marco juridico para convertirlo en una ventaja
competitiva.

Por otro lado y debido a que las Asociaciones Publico Privadas son elementos
contractuales con una repercusion fiscal importante, Ulises Garcia Medina presenta
el documento “Proyectos para la Prestacion de Servicios PPS en México”. El
autor plantea el mecanismo a seguir para aplicar correctamente el esquema de
financiamiento indirecto en México, con la finalidad de que tanto el gobierno federal
como las entidades federativas, realicen obras y ejecuten programas de servicios
publicos con la participacion del sector privado, sin contravenir disposiciones legales
y reglamentarias.

A partir de la definicién conceptual de las Asociaciones Publico Privadas, hasta
abordar adecuaciones legales que permitan una aplicacion efectiva en México,
César Bojorquez Ledn, reconocido Consultor Investigador del INDETEC, plantea la
posibilidad de utilizar el financiamiento publico local mediante la utilizacién de esta
estrategia financiera; hace una revision de la experiencia implementada en el estado
de Oaxaca; y concluye que el marco juridico que soportaria la aplicacion de las APP
requiere de adecuaciones y ajustes inmediatos, dado que los mercados financieros
continuamente perfeccionan nuevos esquemas que podrian estar al alcance de
los gobiernos locales. Finalmente, complementa el documento con tres anexos de
referencia que contienen experiencias y opiniones acerca de estos mecanismos
implementados en otras entidades del mundo.
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Finalmente se presenta un trabajo realizado por Elizabeth Bennett, Peter Grohmann
y Brad Gentry, de la Universidad de Yale, denominado “Cooperacion Publico Privada
en el Suministro de Servicios de Infraestructura Urbana”. A partir de un analisis en
donde muestran que los gobiernos locales no alcanzan a satisfacer la continua y
creciente demanda de servicios de agua, recoleccion de desperdicios y suministro de
energia eléctrica, presentan cinco alternativas de solucion a través de Asociaciones
Publico Privadas: Contratos de operacién, mantenimiento y servicios; Contratos de
construccion-operacion-transferencia; Concesiones; Sociedades de capital mixto; y
Suministro de servicios por parte de la comunidad. En cada una de estas alternativas,
los autores incluyen el papel que cada sector debera desempefiar, las fortalezas y
debilidades potenciales a las que se enfrentan, y las estructuras de financiamiento
que éstas implican. Finalmente, presentan la vinculaciéon de las alternativas con el
contexto local, y los lineamientos basicos para realizarlas.

Javier Pérez Torres
Director General
INDETEC
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Asociaciones Publico Privadas:
Experiencia del Reino Unido
para los Mercados
Internacionales

Duncan McKezie
Director of Economics

.  INTRODUCCION

Muchos paises han comenzado a usar Asociaciones Publicas Privadas (PPP)
como un medio mas eficaz y efectivo para ofrecer servicios al publico. Estos paises
pueden considerar cémo se puede ampliar el concepto y probar en nuevos sectores
y actividades. Otros paises también consideran activamente su introduccion. Para
aquellos que tratan de obtener una idea general de las ventajas de PPP, este informe
establece los hechos y tiene un objetivo de cuatro puntos:

Primero aclarar cualquier malentendido que surja sobre los conceptos de PPP.
El informe establece algunas bases del proceso PPP, incluido el trabajo basico
necesario y los principales factores que forjan la estructura y éxito de los proyectos
PPP.

Segundo, para demostrar como ha evolucionado PPP en el Reino Unido, un proceso
al que los asesores y consultores con sede en este pais han contribuido de forma
importante. El modelo del Reino Unido, en particular como se representa en su
Iniciativa Financiera Privada, se puede aplicar a otros paises pero, incluso donde
no se pueda, sirve para ilustrar las principales ventajas y lecciones.

Tercero, explicar la funcion de los asesores y demostrar como las empresas en el
Reino Unido, ya sean consultores, bufetes, bancos o contratistas, han desarrollado
los conocimientos que se pueden aplicar a cualquier situacion. Aunque Londres es un
centro lider de experiencia, muchas empresas también tienen recursos y capacidad
para manejar proyectos en el terreno en otros paises a través de oficinas locales.

13
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Cuarto, para dar una indicacién del tamafio y ambito de las oportunidades del
mercado, incluidos sectores donde se aplican con mas normalidad y los paises que
han sido los primeros en iniciar los proyectos PPP.

¢Cual es la funcion de IFSL?

IFSL esta tomando un papel lider en la promocion de PPP en todo el mundo a
través de su Grupo de Exportacion PPP, dirigido por el Dr. Tim Stone de KPMG.
Trabajando con el gobierno central y el sector privado, IFSL ha dirigido seminarios en
muchos paises. También organiza reuniones y programas de visita para ejecutivos
extranjeros que visitan Londres y que vienen para saber mas sobre la experiencia y
competencia del Reino Unido en PPP.

. PUNTO DE PARTIDA — DEFINICION Y REVISION DEL CONCEPTO PPP Y
REALIZACION DEL TRABAJO BASICO

¢ Qué es PPP?

PPP es un concepto que representa trabajar con los sectores publico y privado en
cooperacioén y asociacion para ofrecer infraestructura y servicios. Es una de diversas
estructuras alternativas entre la adquisicion convencional a través de la propiedad
estatal por una parte y la continuacion y privatizacion total por otra.

En vez que el sector publico procure un bien de capital pagando totalmente de
antemano, el efecto de una estructura tipica PPP es normalmente crear una sola
empresa independiente, financiada y operada por el sector privado. El objetivo es
crear un activo y después entregar un servicio al cliente en el sector privado, a
cambio del pago de acuerdo a los niveles de servicio prestado.

De este modo las principales caracteristicas de un PPP incluyen:

. Los resultados, o fines establecidos, de un servicio. El sector privado debera
determinar las entradas necesarias, incluida la infraestructura y conocimientos,
para alcanzar ese resultado especificado.

. Crear un proceso que ofrezca el servicio solicitado al nivel necesario durante
la duracion del proyecto.

. Aunar los intereses del usuario, el proveedor del servicio y los principales
financiadores. El objetivo del financiador es que el servicio se preste al nivel
establecido.

14
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. Establecer una relacion entre los sectores publico y privado, basada en la
asociacion mas que en la confrontacion.

. Ofrecer la formacién, motivacion y recompensa adecuada para el personal
para asegurar que se prestan los servicios de calidad de forma constante.

¢Por qué los 6rganos publicos deben considerar a PPP?

Los factores que podrian hacer que los gobiernos consideren la introduccion de
PPP incluyen:

Prestacion de servicios de calidad que ofrezcan Buena relacién precio-calidad
PPP estimula un enfoque a largo plazo para la creacion y gestion de los activos del
sector publico. Alcanzar una relacion precio—calidad en la prestacidon de un servicio
exige la responsabilidad total de los riesgos y costes durante una larga escala de
tiempo, en vez de centrarse en la inversion de capital a corto plazo. Entonces se
pueden mantener con el tiempo los servicios de calidad durante muchos afos al
coste econdmico mas bajo.

Nuevas opciones para las finanzas del sector publico En muchos paises, la
demanda de nuevos proyectos de infraestructura va en aumento en calidad y
cantidad. Ademas aumenta la necesidad de fondos para renovar, mantener y operar
la infraestructura actual. La competencia de esta financiacion con frecuencia es
intensa no solo entre los proyectos de infraestructura sino también para las muchas
demandas de finanzas en el sector publico.

Algunas formas de PPP como PPP tienen la ventaja adicional de reducir la necesidad
a corto plazo de finanzas publicas, porque PPP enlaza las obligaciones financieras
del sector publico con la prestacion del servicio. Sin embargo PPP no significa
infraestructura ‘gratis’; ni tampoco significa desviar finanzas publicas o evadir la
responsabilidad del buen gobierno de los activos. PPP es mas adecuado para
proyectos donde las necesidades de servicio se puede definir claramente al inicio y
no es probable que varien mucho durante la duracion del contrato.

Aunque las restricciones presupuestarias han jugado un papel a la hora de estimular
a varios paises para explorar las soluciones de PPP, los gobiernos de, por ejemplo,
Holanda y Hong Kong, han adoptado, o estan considerando, las estructuras de tipo
PPP para poder promocionar una practica de adquisicion eficaz.

Principios de PPP PPP permite a cada socio concentrarse en las actividades que
mejor se adapten a sus respectivos conocimientos. Para el sector publico la principal
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experiencia es prestar servicios que cumplan con las prioridades de politica a largo
plazo, mientras que para el sector privado lo principal es prestar esos servicios al
coste mas eficaz. La naturaleza del proceso de PPP podria ayudar a tratar con
cualquier deficiencia histérica de las siguientes formas:

Eficacia en la adquisicion Cumpliendo con los presupuestos financieros y de
tiempo que con frecuencia sobrepasan los contratos de servicio convencionales
(Grafico 1). La naturaleza del contrato de PPP significa que el sector publico no
tiene que hacer ningun pago hasta la entrega y operacion del activo. Cualquier
exceso de coste o tiempo lo debe sufrir el sector privado.

Mayor responsabilidad Una debida consideracion de las continuas
responsabilidades que surjan, evitando la posibilidad de tomar decisiones de
politica a corto plazo soélo basado en la contabilidad en metalico.

Gestion de riesgo La evaluacion del riesgo permite continuar con los proyectos
contabilizando una gama completa de riesgos e incluyendo el precio en el

contrato de servicio.

Grifico 1
Servicio publico convencional

El perfil de pago se puede representar como sigue:

Servicio de PPP

Perfil de pago para el sector publico:

Pagos Pagos
A
Excesos
de coste
o
Q.
£
2
=
° Pago basados en el uso
=
Coste b Sin pagos
estimado g Excesos en el coste de operacién hasta
del g P finalizar las Pago basado en la disponibilidad
capital i instalaciones
Coste de operacién estimado
> g
0 5 10 15 2 0 5 10 15 20
Fase de Fase de Operacién y Fase de Fase de Explotacién
construccién mantenimiento Afios construccién Afios

Fuente: PricewaterhouseCoopers
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¢ Qué ventajas ofrece PPP?

En el Reino Unido, se han asociado diversas ventajas con la Iniciativa de Financiacion
Privada, o PPP, la principal forma de PPP en el Reino Unido:

Evidencia de relacion precio-calidad Los proyectos de PPP con frecuencia
pueden ofrecer una mejor relacioén precio-calidad, comparados con los de un bien
equivalente adquirido de forma convencional:

. Sinergias de combinar disefio, construccion y explotacion Aunque podria existir
un coste de financiacion adicional por el uso de financiacién del sector privado,
esto en muchos casos se compensa por las sinergias obtenidas al combinar el
disefio, construccion y operacion. Esto debera contribuir a la reduccion de los
costes de explotacidon, un mejor nivel de servicio, y la ventaja obtenida de la
transferencia de riesgo al sector privado. La financiacion y explotacion privada
normalmente evitaran el coste y retrasos en la periodificacion, comunes en el
servicio publico tradicional. Este enfoque estimula a los licitantes a centrarse
en los costes durante toda la vida del activo y durante la duracién del ciclo
del proyecto ya que los responsables de la creacién de un activo también son
responsables del mantenimiento y explotacion a largo plazo.

. Evidencia de los estudios En el Reino Unido, los ahorros han sido mayores en
sectores mas maduros, como carreteras y prisiones, con ahorros generales
estimados en un promedio de 17%, segun un informe encargado por
Hacienda, ‘Dirigentes de la Relacion Precio-Calidad en PPP’, basado en un
estudio muestra de transacciones de éxito. Un estudio realizado en 2001 por la
Oficina Nacional de Auditoria sobre 121 proyectos tipo PPP, donde se habian
otorgado contratos antes del 2000 revelaron que 81% de las autoridades
pensaron que la relacion precio-calidad era al menos satisfactoria, otro 15%
decia que era marginal y sélo 4% mala (Grafico 2). Aunque estos resultados
representaban una ligera baja en la relacion precio-calidad percibida desde la
firma del contrato, se necesitaba ver en el contexto de altas expectativas de las
autoridades publicas.

Refuerzo de la infraestructura Los aspectos de PPP que estimulan la innovacién y
eficacia sélo pueden mejorar la calidad y cantidad de la infraestructura basica como
agua, alcantarillado, energia, telecomunicaciones y transporte. También se pueden
aplicar a otros servicios publicos como hospitales, escuelas, viviendas/propiedades
estatales, defensa y prisiones.
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Grifico 2 Percepciones de las Autoridades
sobre relacion precio-calidad de los
proyectos PPP*

Porcentaje de 6rganos examinados, %
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*Respuestas de 98 autoridades
Fuente: Oficina Nacional de Auditoria

Nuevas instalaciones provistas efectiva y eficazmente Debido a que el
sector privado normalmente no recibe ningun pago hasta que las instalaciones
estan disponibles para usar, la estructura de contrato PPP enmarca el uso de la
construccion y métodos de servicio que estimulan la conclusion eficaz y reducen
el riesgo de defectos. Los sectores publico y privado deberan trabajar juntos para
superar los posibles problemas como restricciones de capacidad, o retrasos que de
otra manera reducen la prestacién del servicio.

Innovacién y diseminacion de la mejor practica La competencia y experiencia
del sector privado estimula la innovacion, resultando en menores costes, menores
plazos de entrega y una mejora en los procesos de disefio funcional, construccion
y gestion de las instalaciones. Los desarrollos en estos procesos se pueden aplicar
a futuros proyectos, facilitando la diseminacién de la mejor practica en los servicios
publicos.

Mantenimiento de los niveles Los bienes y servicios se mantendran a un nivel pre
determinado durante la vigencia total de la concesion. El cliente del sector publico
s6lo pagara totalmente por el servicio una vez entregado al nivel necesario. Esto
puede contrastar con el servicio publico convencional donde el mantenimiento de
activos y calidad de servicio dependen en que el sector publico ponga fondos a
disposicion continuamente para mantener el activo y el servicio.
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Flexibilidad Los PPPs tienen la flexibilidad innata de poderse introducir con éxito
en la mayoria de tipos de infraestructura, y los principios que respaldan PPP se
pueden adaptar a muchas situaciones.

¢Cuales son los requisitos de un buen programa PPP?

La experiencia del Reino Unido en la operacion de sus programas tipo PPP ha
resaltado diversos requisitos para un buen programa PPP. Los principales
incluyen:

Compromiso politico El compromiso politico a nivel de politica es importante para el
sector privado, ya que a menos que se vea que PPP ofrece continuas oportunidades
comerciales, las empresas seran reacias a desarrollar los recursos necesarios para
licitar por los contratos.

Legislacion vigente Los proyectos de PPP con frecuencia necesitan el respaldo
de la legislacion vigente, establecido firmemente en la estructura juridica del
pais anfitrion. Los principales aspectos de esto incluyen: la existencia de una ley
sobre concesiones que se pueda aplicar con rapidez a los PPPs; la eliminaciéon
de anomalias fiscales que puedan actuar contra los PPPs; y refinar los controles
publicos de inversidn de capital para incluir los PPPs.

Competencia Tanto el sector publico como el privado deben tener la necesaria
competencia para tratar con el proceso de PPP. El adquisidor del sector privado,
por ejemplo, necesita poder negociar los contratos de proyectos individuales y tener
acceso a la competencia correcta financiera, juridica y técnica.

Prioridad del proyecto El gobierno necesita identificar los sectores y proyectos
que deban tener prioridad en el proceso PPP. Una revision de salida de la viabilidad
comercial del programa, antes de iniciar la adquisiciéon, puede ser una fuente
de tranquilidad para el sector privado. Ayuda a reducir la incidencia de malas
adquisiciones y evitar los costes afines de licitacion en los que de otra forma se
pueden incurrir.

Flujo y homologacién de los contratos Un flujo regulary previsible de los contratos,
basado en los modelos reconocidos de asignacion de riesgo, garantiza el desarrollo
de un buen programa PPP. Las normativas sobre la estructura del contrato también
ayudan a mantener los costes bajos.
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lll. ¢QUE HA APRENDIDO EL REINO UNIDO DEL DESARROLLO DE PPP?
¢ Como ha evolucionado el concepto de PPP en el Reino Unido?

La Iniciativa de Financiacion Privada surgié en el Reino Unido como resultado de
iniciativas del gobierno anterior y ha sido la tercera fase de un proceso que comenzo
con la privatizacién y licitacion competitiva.

Privatizacion significa transferir la propiedad y explotaciéon de toda la empresa al
sector privado. Desde su lanzamiento a principios de los afios 80. La introduccién
de experiencia y gestion del sector privado, asi como las disciplinas financieras
de las fuerzas de mercado, han ayudado a crear grandes fuerzas de cambio en
sectores como telecomunicaciones.

Licitacion competitiva surgié en los afios 80 como una forma de reducir los
costes de prestacion de servicios auxiliares que respaldan el servicio publico
‘central’, como servicios docentes y sanitarios, y crear una economia mixta de
proveedores para el sector publico. El contrato se adjudicaba a los operadores
del sector privado considerados capaces de ofrecer el servicio necesario de
forma mas eficaz. Como resultado, el sector privado tomé una parte mucho
mas activa en los servicios como recogida de basuras, limpieza y servicios
alimenticios.

Iniciativa de Financiacion Privada Dentro del PPP, se otorgan contratos de
servicio a largo plazo a proveedores del sector privado, que también representan
normalmente la provision de activos y por lo tanto de un compromiso de capital. El
sector publico retiene la responsabilidad de prestacion de servicios centrales. PPP,
con su enfoque sobre servicios y relacion precio - calidad, contrasta con la licitaciéon
competitiva que en general esta dirigida por el precio.

Estos tres enfoques estan incorporados en PPP, siendo los programas de tipo PPP
el principal enfoque de este informe. El desarrollo de PPP significa que en la practica
hay diversas opciones de adquisiciéon que van desde la adquisicidon convencional a
la privatizacion total (Grafico 3).

El concepto PPP se credé en el Reino Unido en 1992, tras la abolicion en 1989
de las reglas que anteriormente habian restringido fuertemente el uso del capital
privado para la financiacion de activos publicos. La idea era refinanciar PPP en
sectores como sanidad y gobierno local. Sin embargo, a mediados de los afios
90 esto se detuvo por la falta de coordinacion inicial y suficiente prioritizacion al
gestionar demasiados proyectos demasiado deprisa. También se presentaron una
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serie de obstaculos que impidieron cerrar los proyectos financieramente. Los pasos
para promocionar PPP incluian:

Reorganizacién Central Al establecer un Equipo de Tesoreria aporté un enfoque
coordinado y homologado a los principales temas comerciales, principalmente por
la publicacion de normas generales para usar en los proyectos de tipo PPP, que
ayudaron a mejorar la eficacia. Posteriormente el trabajo del Equipo de Tesoreria se
ha llevado adelante por dos organizaciones:

. Partnerships UK desempefia una funcion clave en el desarrollo de PPPs en el
Reino Unido y respalda su desarrollo en el extranjero. Al igual que el Equipo de
Hacienda, Partnerships UK combina la experiencia del sector privado con una
fuerte misién del sector y se ha convertido en un PPP.

. La Oficina de Comercio del Gobierno trabaja con el gobierno central y local
como catalizador para obtener un valor precio-calidad en la adquisicion y
oferta de actividades comerciales en el sector publico. Esto incluye producir y
diseminar guias sobre la mayor practica en la gestion de adquisicion, proyectos,
programas, riesgo y servicios. La guia incluye todas las formas de adquisicion,
convencional asi como PPPs.

Enfoque del Proyecto La prioritizacion en diversos sectores, incluidos servicios
sanitarios y gobierno local, ha permitido desviar recursos publicos y privados en
un numero relativamente pequefio de programas prioritarios, donde existe una
razonable oportunidad de que se puedan concluir.

Eliminacion de obstaculos técnicos El Gobierno ha decretado nueva legislacion en
algunas areas para tratar con los temores del sector privado sobre la compatibilidad
de PPPs con la marco juridico actual.

Enfoque flexible hacia PPP E| PPP tipico, basado en el modelo de disefio,
construccion, financiacion y operacion (DBFO) esta recomendado para prestar
diversos servicios. Sin embargo existe un ambito limitado dentro de la estructura
contractual para que el sector privado responda de forma flexible a los cambios
en los servicios necesarios, en particular donde pueda ser necesaria financiacion
adicional. Estos cambios pueden surgir de los cambios de politica o de mejoras
tecnoldgicas que el sector privado no puede predecir con facilidad de antemano.
Como resultado, se han desarrollado otros modelos de PPP. Algunos de éstos
estan indicados en el Grafico 3, aunque la mayor flexibilidad significa que se puede
modelar cada PPP para adaptarse a las circunstancias de cada proyecto.
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Estas acciones han ayudado al Reino Unido a establecer los requisitos de los buenos
proyectos de PPP, indicados en la Seccion 1, principalmente el respaldo politico,
legislacion vigente, experiencia, prioritizacién, homologacion y continuo flujo de los
contratos. Otros aspectos del desarrollo de un marco de politica que pueda ofrecer
un continuo flujo de proyectos PPP han incluido contratos de homologacion, reunion
de proyectos para obtener economias de escala y mejorar los conocimientos del
sector publico en la formulacion y gestion de contratos.

Grifico 3 Opciones de Adquisicién de Activo

Adgquisicion Convenciona\Asociacién Publica Privada_

+ Adquisicién de activos por el sector
publico con financiacién convencional

« Disefiar, construir, financiar y transferir (DBFT)

Construir, operar y transferir (BOT)

Construir, operar y poseer (BOO)

Disefiar, construir, financiar y operar (DBFO)

« Regulado publicamente pero en propiedad privada a perpetuidad

Fuente: KPMG, Klegal
¢ Cuantos proyectos PPP han dado comienzo en el Reino Unido?

En total, desde principios de los afios 90 se han firmado proyectos PPP por un
total de £24bn. De este total, mas de dos tercios, unos £17bn, han tenido lugar
desde 1997 tras la retirada de barreras a los programas tipo PPP (Grafico 4). Los
proyectos encargados por el Ministerio de Transportes representaron mas de un
tercio de los contratos firmados, siendo también prominentes los Ministerios de
Sanidad, Defensa y Educacion (Grafico 5).

Entotal, hasta julio 2002 (Grafico 4) se han firmado mas de 530 contratos de proyectos
PPP. Inicialmente, el valor total de los contratos se vio fuertemente influenciado por
algunos programas muy grandes, como el de £4bn del tren por el Tunel del Canal
en 1996. Sin embargo, el rapido crecimiento en el numero de contratos firmados
desde 1997 demuestra el éxito de PPP a nivel local en el Reino Unido. Sélo en 1997
se firmaron 67 contratos, mas que durante todo el periodo hasta entonces. Desde
entonces se han firmado mas de 80 contratos cada afo.
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El informe encargado por Hacienda indicaba un ahorro promedio de 17% en
los programas PPP comparado con los programas iniciados de forma publica
convencional. Esto representa una ventaja importante para las finanzas del gobierno
y del contribuyente, incluso las proyecciones de ahorros se mantienen sensibles a la
seleccion de tasa de descuento y la forma como se asignan los costes nocionales
relacionados con la retencién o transferencia de riesgos.

Grifico 4 Contratos PPP firmados en el Reino Unido  Gréfico 5 contratos PPP en el Reino Unido

Valor anual de los contratos, £bn  Numero anual de contratos Valor acumulado de contratos PPP firmados hasta julio 2002
(barras) (linea) por Departamentos del Gobierno, % de cuota
6 =120

Otros
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Prisiones

%
3F 60 Laboral y . 37% Transporte
Pensiones
9
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Fuente: Base de datos de Finanzas Publico Privadas Fuente: Base de datos de Finanzas Publico Privadas

¢Cuales han sido los principales dirigentes de la relacion preciocalidad
para el sector publico?

Segun el informe de Hacienda, las ventajas de PPP son tanto para el sector publico
como para el sector privado. La informacion de directores de proyecto del sector publico
los directores de proyecto resaltan que han visto como los dirigentes de precio-calidad:

. Transferencia de riesgo La transferencia al sector privado de los riesgos que
mejor pueden gestionar, que incluye la mayoria de riesgos asociados con
disefo, construccién, operacion, cambio en tecnologia y finanzas (Grafico 6).

. Especificacion basada en el resultado La necesidad de que los servicios se
especifiquen en términos de pago por un resultado especifico, sobre el que se
pueda medir el resultado, se ha vinculado a la calidad y periodificacion de la
entrega. Esto contrasta con el enfoque convencional a la adquisicion publica
basada en la financiacién pre determinada de entradas.
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. Naturaleza de los contratos a largo plazo El perfil de tiempo de los proyectos
PPP ofrecen ambito para recuperar los costes de la inversion inicial, desarrollar
enfoques a la prestacion del servicio y centrarse en los costes sobre toda la
duracion del proyecto.

. Competencia La relacion precio-calidad es lo mas facil de demostrar donde ha
existido una competencia efectiva dirigida por el precio.

Grafico 6 Asignacion de riesgo

"Los riesgos se deberdn asignar a la parte que mejor pueda gestionarlos"

Publico: Riesgos retenidos Riesgos compartidos Privado: Riesgos transferidos
( o retenidos al proveedor )
Obtener el permiso de planificaciéon Riesgo de volumen Permiso de planificacién
Riesgo regulatorio discriminatorio  Riesgo de inflacién detallada

Riesgo regulatorio general ~ Disefio

Fuerza mayor Construccién

Puesta en marcha

Rendimiento de explotacion

Financiacién del proyecto

Obsolescencia de tecnologia
Fuente: PricewaterhouseCoopers

¢Cuales son las criticas comunes de PPP y se pueden tratar?

Algunos aspectos de PPP en el Reino Unido han recibido criticas de ciertas
secciones de la prensa, de algunos académicos y otras personas y grupos, como los
sindicatos, que se oponen al principio de PPP. Muchas de estas criticas se pueden
responder como se indica en la Tabla 1.

¢ Qué temores tiene el sector privado sobre el proceso PPP?

Aunque se ha hecho mucho progreso en sacar adelante PPP en el Reino Unido,
el sector privado ha expresado temores referentes a algunos aspectos del proceso
PPP y éstos se resumen a continuacion:

. Los costes de licitacion continuan demasiado altos. Estos se pueden reducir
mediante una mayor homologacion de los contratos y mejor gestion del concurso
del sector publico. Otros paises han considerado hacer una contribucion a los
costes de licitacion.
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. Dificultad para que algunas empresas mas pequefias tengan acceso al mercado
debido al posible alto coste de no tener éxito, el gran tamafo de proyectos,
falta de experiencia adecuada, y falta de credibilidad en el mercado.

. El proceso de otorgamiento del contrato puede ser demasiado lento y exige
demasiado tiempo de la directiva. Estos temores se pueden resolver cuando
los proyectos PPP se vuelven rutinarios.

. A veces es necesaria mas consulta de la industria al principio del proceso para
mejorar la especificacion de los contratos.

. Excesiva transferencia del riesgo en proyectos de Tl, en particular en relacion
con la absorcién de riesgo de sistemas de desarrollo complicados.

El camino adelante: Politicas para un mercado en desarrollo

Estos temas demuestran que el marco para PPP necesita una evaluacion y desarrollo
continuos.

Desde luego, segun madura el Mercado de PPP en el Reino Unido, es posible que
se identifiquen nuevas prioridades de politica. Estas podrian incluir:

. Desarrollar nuevos modelos para sectores que en estos momentos no se
benefician de PPP como los centros de salud primaria. La Iniciativa mas Amplia
del Mercado estimula a los érganos del sector publico a utilizar la capacidad
excedente y explotar comercialmente los bienes publicos y la propiedad
intelectual. Esto incluye, por ejemplo, los resultados de la investigacion con
financiacion publica.

. Mejorar el marco para solucionar las disputas referentes a los contratos.

. Reglamentar la distribucién de beneficios imprevistos que puedan surgir,
cuando se refinancian los proyectos de PPP.

. Establecer la base de datos que detalle los resultados de los proyectos, que
ofrecen la principal fuente de informacion a usar en la evaluacién de PPPs.

. Desarrollar politicas concebidas para impedir el desarrollo de una fuerza laboral
de dos tramos.
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Tabla 1 Respuesta a las criticas de PPP en el Reino Unido

Criticas de PPP Respuestas
1. La financiacién publica siempre es mas Aungue la financiacién privada normalmente es 1-3% mads alta que la
barata que la financiacién privada. financiacién publica, se esta reduciendo la diferencia. Ademas, los

costes de financiacién como promedio son sélo un tercio del coste
total de los proyectos. PPP sélo puede alcanzar un precio-calidad si
los ahorros durante toda la duracién de los activos y prestacién de
servicio exceden cualquier margen adicional sobre los costes de
financiacién.

2. El proceso de PPP impide la Existen diversos mecanismos de escrutinio, incluidos informes de la
responsabilidad Oficina Nacional de Auditorfa. Ademds también se publican los casos
de empresas de hospitales. Estos con frecuencia son més
transparentes, medibles y efectivos que el escrutinio tradicional y
procedimientos de responsabilidad del sector privado.

3. PPP no es bueno para el personal del Los temores del personal se han solucionado en gran manera a
sector publico, cuyos términos y través de las gufas sobre la necesidad de facilitar informacién,
condiciones de servicio se ven consultar al personal y ofrecer pensiones comparativas. Ademas
amenazados. existen términos para el personal y las condiciones se mantienen

por la Ley TUPE {Reglamento de la Ley en Materia de Cese de
Actividades (Proteccién de Empleo)}. La evidencia anecdética indica
los altos niveles de satisfaccién entre los empleados transferidos de
los contratos firmados.

4. PPP hace que el sector publico enmascare El riesgo para el sector publico a las responsabilidades es menos
las responsabilidades de contrato abierto abierta ya que los pagos hechos en los contratos PPP son
y por lo tanto le falta control sobre estas relativamente previsibles y los verdaderos costes de financiacién y
responsabilidades. explotacién de un activo estan totalmente expuestos. Ademas,

Hacienda publica las estimaciones de futuros compromisos de PPP
dos veces al afio.

5. PPPdeforma las prioridades de inversién, Primero se debe establecer la politica prioritaria, antes de decidir la
debido a que los proyectos se llevan a cabo ruta de adquisicién. En la practica han surgido diversos criterios
basados en lo que PPP exige y por los para prioritizar los posibles proyectos, aunque realmente deben ser
ingresos econémicos que generan mds que aceptables para PPPantes de poderlos evaluar frente a estas
por su ventaja general. prioridades.

6. El sector publico se estd ajustando a las Esto no es menos cierto que para la adquisicién en el sector publico
soluciones de hoy para los préximos 30 tradicional. En cualquier caso la mayoria de contratos PPP tiene la
afos. flexibilidad para responder a las diferentes necesidades publicas.

Ademds, los contratos de concesién normalmente tienen cldusulas
como el indice de referencia y estudio de mercado que permiten al
sector publico beneficiarse de los nuevos y mejores métodos de
entrega de los servicios relevantes.

7. Los contratos de veinte afios de servicio El principal mecanismo para incentivar el continuo resultado
puede que no siempre sean 6ptimos, durante la vigencia del contrato es la férmula de mecanismos
como incentivos para que el proveedor de adecuados de pago sobre rendimiento. Ademas los contratos
servicios haga cambios puede que sea generalmente incluyen diversas provisiones para incentivar aun més
flojo y parcial hacia la reduccién de coste las normas de rendimiento, como es el indice de referencia, estudio
més que la mejora de las actividades de de mercado, y por ultimo la cldusula de rescisién.

mejor servicio.

8. Los programas PPP tienen un concepto PPP puede ayudar a promocionar nuevos conceptos de disefio y
adverso y un efecto medioambiental. eficacias medioambientales, mediante un tratamiento adecuado de
estas necesidades en la especificacién del resultado. Los temas
relacionados con el coste de disefio y duracién total han sido el
tema de gufa ofrecido por el Equipo de Trabajo de Hacienda.
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IV. ¢CUALES SON LOS ELEMENTOS DEL PROCESO PPP Y QUE
IMPORTANTE ES LA COMPETENCIA DE LAS ORGANIZACIONES EN EL
REINO UNIDO?

¢ Qué factores son criticos para la buena estructura de un proyecto PPP?

Los principales factores criticos para el éxito de un proyecto PPP se establecen
a continuacion. La contribucion de las organizaciones establecidas en el Reino
Unido es importante, en particular como se ilustra en su papel en un proceso de
adquisicion efectiva:

Proceso efectivo de adquisiciéon Las autoridades publicas necesitan establecer un
proceso transparente estructurado, al que se pueda comprometer el sector privado
con confianza. El proceso PPP, como cualquier otro contrato comercial, funciona a
través de una serie de fases. Con referencia en particular a PPP, esto significa el
desarrollo del caso comercial, seleccién de licitadores, clasificacion, negociaciones,
otorgamiento del contrato, cierre financiero e inicio del servicio. El proceso exige
asesoria de expertos técnicos, financieros y juridicos, y no siempre se puede obtener
toda la gama de experiencia en algunos departamentos. Los asesores externos se
contratan con frecuencia para respaldar al equipo de la autoridad publica, y para
asistir en el proceso de adquisicion. Los programas tipo PPP normalmente exigen
una mayor dedicacién de tiempo y esfuerzo al principio, para poder ofrecer un mejor
servicio a largo plazo.

Los principales elementos del proceso de adquisicion se presentan en la Tabla 2. Se
compone de la experiencia acumulada de asesores juridicos y financieros, bancos
y otras consultorias técnicas establecidas en el Reino Unido, que contribuyan a
la buena entrega de los diversos aspectos de un proyecto PPP. El papel de los
asesores juridicos y financieros que trabajen para el adquisidor del sector publico en
este proceso esta ilustrado en la Tabla 2. Las empresas mas grandes que ofrecen
servicios de asesoria al mercado internacional PPP en el Reino Unido aparecen en
la Tabla 3. La mayoria de grandes empresas habran ofrecido asesoria a sectores
publicos y privados (incluidos licitadores). Muchas otras empresas también ofrecen
asesoria especializada sobre diversos aspectos del proceso de adquisicion.

Gestion y transferencia de riesgo eficaz Esto comienza con la identificacion y
valoracion de riesgos, que después se deben asignar adecuadamente entre los
sectores publico y privado si un proyecto va a estar correctamente estructurado.
Para mantener la relacion precio-calidad, los riesgos se deben asignar a las partes
que mejor puedan gestionarlos.
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Tabla 2 papel ilustrativo de los asesores que actiien para el adquisidor en el proceso PPP

Asesores juridicos Asesores financieros
1. Desarrollo del caso comercial
Identificar la necesidad comercial Informar del programa Evaluacién de las opciones
Establecer las opciones Aclarar los objetivos

Revisar los datos
Informar sobre el programa
2. Establecer el caso comercial

Estrategia de adquisicién Redactar documentacién del proyecto Estrategia del concurso

Equipo de adquisicion Normas de contratacién Anélisis VFM indicativo

Especificacién de resultados Legislacién vigente Examen inicial sobre el tratamiento contable
Anilisis de riesgo Establecer la posicién juridica del sector piblico  Evaluacién de la accesibilidad

Identificacién, costeo y asignacién de

riesgos
3. Proceso de seleccién: Licitacién y Negociaciones
Invitar expresiones de interés Preparar el Contrato del Proyecto Determinar criterios de evaluacién
Pre-calificacién Ayudar a preparar el documento de
Seleccionar seleccién de licitadores concurso

Informar criterios de seleccién

4. Negociaciones

Entrevistas competitivas sobre los servicios Negociacién de los temas contractuales Evaluar licitadores

necesarios, términos contractuales y criterios de  Tratar con los temas laborales y de pensiones  Evaluacion financiera del concurso
evaluacién Andlisis de opciones de financiacién
Seleccionar el licitador preferido Negociar con licitadores seleccionados

Andlisis VFM ajustado al riesgo
Establecer sistema contable
5. Otorgar el contrato

Prueba final de: Informar sobre las negociaciones de detalles ~ Comparacién final precio-calidad

- Principal riesgo de transferencia de los contratos Informar a produccién del caso

- Precio-calidad comercial completo

- Accesibilidad Ayudar al cierre financiero

6. Inicio del servicio Asistencia en el control del contrato y

evaluacién de rendimiento

Clara especificacion de los resultados Es importante que al principio se definan
con claridad los resultados que se esperan del servicio en particular.

Accesibilidad Todos los proyectos PPP deben ser asequibles para el sector publico.
La prueba es si la autoridad adquiriente del sector publico puede correr con el coste
de la responsabilidad continuada durante la vigencia del contrato. Si un proyecto se
juzga no asequible, puede que se deba reducir el ambito del proyecto.

Tasa de resultado adecuada para el sector privado Aunque los gobiernos
tienen un monopolio en la asignacion de proyectos PPP, necesitan demostrar un
toque seguro al evaluar el resultado necesario del sector publico a cambio de
aceptar la responsabilidad del riesgo. Si los resultados esperados de un proyecto
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son demasiado bajos, los licitadores desviaran su experiencia y recursos a otros
proyectos mas atractivos en paises y competencias diferentes.

Homologacion Algun elemento de homologacioén, en la forma como se estructuran
los proyectos PPP, puede ayudar a reducir los costes y asegurar un proceso de
adquisicion mas eficaz. Sin embargo, las diferentes caracteristicas o aspectos
exclusivos de algunos proyectos PPP pueden dificultar la homologacion.

Tabla 3 Grandes empresas en el Reino Unido que ofrecen

servicios al mercado internacional PPP

Asesores juridicos
Allen & Overy
Ashurst Morris Crisp

Bancos en funcién de proveedores,
contratistas e intermediarios o asesores
Bank of Scotland

Clifford Chance

CMS Cameron McKenna
Denton Wilde Sapte
DLA

Freshfields Bruckhaus Deringer
Herbert Smith

Linklaters

Lovells

Norton Rose

Simmons & Simmons
Stephenson Harwood

Asesores Financieros
Deloitte & Touche

Ernst & Young

KPMG
PricewaterhouseCoopers

Barclays

Deutsche Bank

Dresdner Kleinwort Wasserstein
HSBC

Lloyds TSB

Royal Bank of Scotland

Otras empresas que ofrecen
asesoramiento

International Capital Partnerships
Mobsby Associates/PPP Solutions
Willis

PPP
Partnerships UK

Estructura del contrato y mecanismos de pago Es esencial una estructura
de contrato bien definida, con los acuerdos y mecanismos de pago debidos. A
continuacion se establecen los principales elementos.

Estructura y marco contractuales

A continuacion se resumen los principales elementos contractuales de un PPP con
los principales aspectos de una estructura de contrato tipico indicado en el Grafico 7.

29



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

La nueva empresa, que con frecuencia se crea como Vehiculo de Objetivo Especial
(SPV), es similar a cualquier otra en sus comienzos, que incluye diversos acuerdos
y contratos:

El contrato de concesion gobierna la prestacion de servicios por la nueva
empresa al usuario del sector publico, e incluye los convenios de nivel de
servicio y el mecanismo de pago.

El contrato de construccion normalmente sera un contrato llave en mano con
precio fijo, durante un periodo especifico, en el que el contratista asume los
riesgos de construccion.

Los contratos de gestion de instalaciones por los servicios de explotacion y
mantenimiento normalmente estaran subcontratados por la nueva empresa,
con frecuencia a compaiias filiales de los principales accionistas. El sector
privado asume la mayoria del riesgo de prestar estos servicios auxiliares.

Accionistas’, contratos de crédito y de seguro se refieren a la financiacion
ofrecida por el capital propio y deuda, la ultima de bancos o bonos de entidades,
mientras que la cobertura de riesgos no asegurables la asume el Mercado de
seguros.

El contrato directo regula la relacidn entre el sector publico y los prestamistas,
segun se financia el contrato de crédito por los flujos de caja que surgen de la
prestacion de servicio.

Grifico 7 Estructura tipica de un proyecto PPP

Autoridad del
Sector Publico

T

Convenio del proyecto Sector piiblico

- Contrato directo  |--——————d T e .

(Concesiones y Construccién)

l l

Sector privado

Bancos Financiacién Vehiculo Objetivo Patrimonio Inversores
(Crédito) proyecto Especial (SPV) (Accionistas y Seguro)
Empresa Empresa
de Construccién de Gestién

Fuente: PricewaterhouseCoopers
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V. ¢CUAL ES EL AMBITO PARA EL DESARROLLO DEL MERCADO PPP?
¢En qué paises y sectores se ha establecido el proceso PPP?

Siguiendo el programa PPP desarrollado en el Reino Unido durante los afios 90,
un gran numero de paises en Europa y en todo el mundo se han embarcado en
un programa PPP, demostrando que es un concepto que se puede exportar. Los
principales dirigentes de PPP siguen siendo alcanzar una relacién precio-calidad
en la adquisicion de servicios relacionados con la necesidad de nueva inversion
en infraestructura. En la pagina 18 se relacionan otros factores que contribuyen al
desarrollo internacional de PPP.

Los principales paises europeos que han desarrollados programas PPP a nivel
nacional incluyen Irlanda, Portugal, Espaia, Italia, Alemania, Grecia y Holanda.
Fuera de Europa el interés ha surgido principalmente de Australia, Japén, Canaday
Sudafrica. Una amplia gama de sectores también han sido tema de contratos PPP
en estos paises (Tabla 4).

El transporte es con frecuencia un tema principal, siendo los primeros proyectos
programas de carretera con peaje a la sombra en Finlandia y Portugal. Los PPPs de
transporte también han incluido ferrocarril y transporte urbano, mientras que otros
sectores que han figurado predominantemente en PPPs han incluido educacion,
defensa, agua, servicios sanitarios y prisiones.

Tabla 4 Principales sectores en el desarrollo internacional de PPP

Paises Sectores con PPPs en progreso Paises Sectores con PPPs en progreso
Finlandia Concesién de carretera (peaje a la sombra) Portugal Aeropuertos, Concesiones Carretera (peaje a la
Colegio y Educacién Superior sombra)
Francia Concesiones autopista (peaje fisico) Espaiia Concesiones autopista (peaje real)
Concesiones de agua Concesiones carretera regional (peajes a la
sombra)
Grecia Concesiones de carretera (peaje real)
Ferrocarril cercanias de Thessaloniki Japén Servicios sanitarios, alojamiento, Tl y transporte a
Transporte, Educacion, Agua nivel regional
Irlanda Tratamiento de basuras Australia Carreteras (Melbourne),
Hospitales (Victoria y NSW)
Italia Hospitales, Transporte, Tratamiento Prisiones (Victoria y W. Australia)
basuras
Sudéfrica Prisiones, Agua, Servicios Sanitarios y Educacién
Holanda Agua, Enlace ferrocarril alta velocidad
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Desde el 2000 muchos paises han establecido érganos del gobierno central para
hacerse cargo sus programas PPP. Ademas de los anteriores, estos también incluyen
Argentina, Brasil, Chile y Méjico en el continente americano y Nueva Zelanda, Corea
del Sur, Hong Kong y Singapur en el Lejano Oriente y el Pacifico. En los ultimos dos
paises PPPs se ponen en marcha junto con un programa de privatizacion.

En Europa central y del este, diversos paises, incluida la Republica Checa, Hungria,
Polonia, Bulgaria, Rumania y Lituania han puesto en marcha PPPs, dada la
necesidad de una importante inversion en infraestructura, junto con las severas
restricciones presupuestarias. En conjunto, hasta 60 paises estan tomando medidas
practicas para el desarrollo de su propio programa PPP. Los principales desarrollos
en algunos de los paises donde PPP esta en desarrollo, comenzando con Europa,
se resumen a continuacion:

Finlandia ha concluido varios contratos PPP, incluido el proyecto DBFO de
la carretera Helsinki-Lahti, muy aclamado por su éxito, y el Instituto Expoa de
bachillerato. Tras un periodo tranquilo se ve un interés en el desarrollo de PPPs en
los sectores de defensa y sanidad.

Irlanda ha anunciado recientemente 40 proyectos PPP que cubren una amplia
gama de sectores, incluido el de carreteras, ferrocarril, educacién, agua y recogida
de basuras. Irlanda ha elaborado un plan de desarrollo para ampliar el proceso PPP
centrandose en el uso de PPP para aportar ventajas de precio-calidad.

Alemania esta desarrollando PPP principalmente en los sectores de transporte
(especialmente tuneles), defensa y educacién. Los municipios individuales también
buscan cada vez mas soluciones PPP.

Holanda establecid un centro de informacién de PPP en 1999. PPP se ha
establecido en el sector de transporte, comenzando con la concesion de la Linea de
Alta Velocidad (AVE). Ahora se esta lanzando en suministros, sanidad, educacién y
edificios del gobierno.

Portugal fue un primer exponente de PPP en Europa Occidental con el Rio sobre
el Tajo y otros proyectos de carretera. Ahora esta estudiando oportunidades en el
sector sanitario.

En Australia las primeras privatizaciones DBFO tuvieron lugar en los afios 90. En
algunos casos éstas no tuvieron éxito y el sector publico tuvo que asumir de nuevo
la responsabilidad de los programas. Victoria, New South Wales y Queensland ya
han desarrollado politicas sobre PPP y ambiciosos planes para una futura inversion.
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Sin embargo, aun persiste la duda y hay algo de debate sobre la relaciéon precio-
calidad que se puede permitir por PPPs.

En Brasil el gobierno necesita aproximadamente $200bn para inversion en
infraestructura y se ha identificado PPP como posible solucién. El gobierno federal
brasilefio ha creado una comisién estratégica PPP que ha identificado varios
proyectos piloto.

En Canada, British Columbia ha creado recientemente Partnerships BC para llevar
adelante su agenda de proyectos, que inicialmente esta centrada en carreteras.
Otras provincias, como Ontario y Quebec, también estan estudiando PPP.

En Japdén en el 2000 se promulgd una ley en materia de financiacion privada y la
primera PPP dio comienzo a finales de ese afio. Desde entonces PPP ha progresado
con mas lentitud de lo esperado. Siete contratos han llegado a la fase financiera y
cuarenta y nueve estan en proceso.

En Méjico PPP se esta usando como una solucion al programa del proyecto de
$20bn. También se esta estimulando a los estados individuales para presentar
proyectos piloto.

Sudafrica examina de cerca PPP desde hace tiempo y en 1997 establecié un Equipo
Gubernamental PPP y en 2000 una Unidad PPP. Ademas, la Ley en materia de
Gestion de Finanzas Publicas aprobada en 2000 gobierna la ejecucion de PPPs. La
Unidad PPP ha publicado una lista de posibles proyectos PPP pero pocos contratos
se han concluido hasta la fecha.

¢ Qué factores estan contribuyendo al desarrollo internacional de PPPs?

Diversos factores estan contribuyendo al fuerte progreso en el desarrollo de
programas PPP y aumenta el interés en todo el mundo. Estos incluyen:

Cumplimiento de los requisitos En diversos paises se han cumplido los
requisitos de un buen programa PPP, indicado en la Secciéon 1. EI compromiso
del gobierno central se ha demostrado en varios paises, de diferentes formas,
incluido el que a un ministro le dieron responsabilidad especifica para el desarrollo
de PPP en todo el gobierno y mediante el establecimiento de érganos y centros
de excelencia. También ha surgido un deseo de introducir el cambio legislativo
necesario y comenzar el proceso de prioritizacion identificando un programa
piloto.
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Establecimiento del equipo de trabajo El establecimiento de un equipo de trabajo,
como se indica en las paginas 16 y 17, es un importante factor para permitir a
muchos paises llevar adelante un programa PPP eficaz y efectivamente.

Desarrollo de la estrategia En los paises donde estan madurando los programas
PPP, ha surgido una doble estrategia: primero, aumentando la eficacia de los
modelos PPP establecidos a través, por ejemplo, de procesos de homologacion,
competencia y adquisiciéon racionalizada; y, segundo, aplicando los principios de
PPP de formas nuevas e innovadoras.

Aumento en el soporte financiero y del inversor El mercado ha seguido adelante
desde los primeros dias de PPP, cuando los bancos no querian prestar a mas de
20 anos. Los créditos de 27-28 afios ya son normales, y 30-32 afios para proyectos
donde los fundamentos econémicos son fuertes y el contrato de concesién dura 40
afnos. Los inversores institucionales también se estan volviendo mas activos, y las
compafias de seguro establecen equipos especializados para evaluar los activos
PPP que puedan ser alternativas aceptables a los reducidos volumenes de deuda
soberana a largo plazo. Esto esta contribuyendo al desarrollo del mercado de bono
de proyecto y seguro monolinea.

Aumento en la aceptacion de argumentos de eficacia Aunque las restricciones
sobre finanzas publicas contintan siendo un dirigente principal para muchos paises
que evallan las ventas de un programa PPP, otros, como Irlanda y Holanda, asi
como el Reino Unido, que no han tenido déficits presupuestarios desde hace afios,
ha seguido adelante con PPP debido al aumento en la evidencia de ganancias en
eficacia y precio-calidad.

¢Cuales son los principales desafios a salvar al establecer programas PPP?

El principal desafio inicial para establecer programas PPP es asegurar que se
satisfacen los requisitos del programa. A pesar del progreso realizado en diversos
paises, otros pueden encontrarse con desafios especificos, relacionados con la
reforma legal, diferencias culturales y adaptacién a un sistema mas descentralizado,
o dificultades estructurales fundamentales:

Diferencias legales y culturales Los paises puede que tengan un sistema
legal muy diferente al del Reino Unido. Japén, por ejemplo, se enfrentd a un
importante desafio al introducir la legislacién PPP adecuada, que incluia menos
experiencia de documentos de contratos complicados. Habiendo solucionado el
problema legal, Japon también ha sufrido diferencias culturales que surgieron
de los PPPs, referentes a los cambios en los papeles de los sectores publico
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y privado y la necesidad de aceptar los nuevos enfoques a la competencia y
evaluacion.

Revisién de la ley sobre concesion y marco legal Se debera aprobar una ley
adecuada sobre concesion. En lItalia por ejemplo, los prestamistas, no estaban
dispuestos a comprometerse a los proyectos hasta que se aprobd un marco legal
y de organizacioén. Los principales aspectos eran la introduccion de una ley sobre
concesiones, como resultado de lo cual el Gobierno era responsable de los contratos;
y la creacién de un equipo de trabajo por el Ministro de Finanzas.

Adaptacion de PPP a un sistema de gobierno mas descentralizado El sistema
centralizado de gobierno en el Reino Unido ha facilitado el desarrollo de PPP, pero
en otros paises europeos los gobiernos regionales y municipios tienen mas poder y
autonomia. En algunos paises europeos el desarrollo de PPPs basados en la regién
demuestra que las autoridades regionales y locales han comenzado a adquirir la
experiencia necesaria.

Cambios estructurales Aparte de las dificultades presentadas por el sistema legal,
el desarrollo de PPP puede estar restringido, en particular en algunos mercados en
desarrollo y emergentes, por temas estructurales relacionados con la habilidad de
las instituciones politicas para introducir la reforma, la falta de sofisticaciéon de los
mercados nacionales de capital, y la habilidad de los usuarios o el gobierno para
pagar el coste de la nueva inversion. Las instituciones multilaterales, como el Banco
Mundial y bancos de fomento regional pueden desempefiar un importante papel
de soporte junto a las empresas que ofrecen asesoramiento para resolver estos
desafios.

Aplicaciéon de PPP en el sector privado

Existe una creciente evidencia de que los 6rganos del sector privado ven la ventaja
en duplicar algunas de las estructuras legales que han evolucionado dentro del
contexto PPP. Por ejemplo, la estructura PPP se ve como un método viable por
el que las empresas pueden transferir el riesgo y responsabilidad de activos no
centrales a proveedores de servicio a largo plazo. Los ejemplos hasta la fecha se
han reducido a activos de inmobiliaria, pero no existe razén por la que no se pueda
aplicar el concepto en el futuro de forma mas amplia.
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Alianzas Publico Privadas
el Enfoque del Gobierno*

Gobierno del Reino Unido
Traduccion: Victor Manuel Hernandez Saldana

INTRODUCCION

1.Las Alianzas Publico Privadas (APPs) son elementos clave de las estrategias de
Gobierno para prestar servicios publicos modernos de alta calidad y promover la
competitividad del Reino Unido de la Gran Bretafia. Comprenden una gran variedad
de configuraciones de negocios y de acuerdos de asociacion que abarcan desde la
Iniciativa de Financiamiento Privado (IFP) hasta empresas conjuntas y concesiones,
contratacién externa, y aun hasta las participaciones en el capital de las empresas
propiedad del estado.

2. El Gobierno llevo a cabo acciones para desarrollar las APPs unos dias después
de haber iniciado la administraciéon en Mayo de 1997, empezando con la revision de
la Iniciativa de Financiamiento Privado. Como resultado, se establece el incremento
rapido del flujo de inversién a partir de los acuerdos que derivan de esta iniciativa:

. los contratos con un valor estimado de inversién por arriba de 8,000 millones
de libras esterlinas se han suscrito desde la eleccion, en areas tan variadas
como hospitales, escuelas, entrenamiento en helicdpteros militares y servicios
de tratamiento de agua.

. ademas, en junio de 1998 el Gobierno renegocioé el proyecto de Conexién
Ferroviaria para el Tunel del Canal con un valor de inversién por arriba de los
4,000 millones de libaras.

. se espera que otros planes de Asociacién Publica Privada del Gobierno
generen por lo menos 20,000 millones de libras adiciones de inversiéon. Esto
comprende proyectos de IFP, actualmente en concurso, y los planes del
Gobierno de APPs para el Metro de Londres y los Servicios Nacionales de
Trafico Aéreo (ver mas abajo). Todo esto se compara con menos de 4,000

* Autorizado por la Oficina de Informacion del Sector Publico del Reino Unido. No. de
Licencia C2007000643.
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millones de libras en contratos con la iniciativa privada, firmados durante todo
el periodo del Parlamento anterior.

3. El Gobierno anuncié planes en Julio de 1999 para fomentar este logro mediante
el establecimiento de Asociaciones del Reino Unido — una empresa privada que
tiene una misién de interés publico y que mejorara la capacidad del sector publico
para hacer uso de asociaciones publico privadas en el logro de sus objetivos.

4. El Gobierno también esta haciendo uso de APPs para ayudar a las empresas
propiedad del estado a ser competitivas y a prestar servicios mejorados para sus
clientes, manteniendo la responsabilidad en las cuestiones de interés publico del
sector gobierno. Estas cuestiones comprenden:

Una Alianza Publica Privada para el metro de Londres en la que se otorgara a
socios del sector privado concesiones de largo plazo para actualizar y modernizar
la infraestructura del metro, que incluye nueva inversion de alrededor de 8 mil
millones de libras en los primeros 15 afios, respaldada por un régimen riguroso
para asegurar que dicha inversion conduzca a mejores servicios;

La introduccion de un socio estratégico del sector privado en los Servicios
Nacionales de Trafico Aéreo (SNTA) para financiar y administrar en forma mas
eficiente grandes proyectos de inversion para la modernizacion, en tanto que
la reglamentacion publica independiente asegurara que SNTA mantenga sus
altos estandares de seguridad y ofrezca una buena relacién calidad-precio
para las lineas aéreas y sus pasajeros;

Planes para vender una participacion minoritaria de Combustibles Nucleares
Britanicos (BNFL), lo que esta sujeto al trabajo adicional del Gobierno y sus
asesores y al avance general de la compaiia hacia el logro de una variedad
de metas de desempefio establecidas por el Gobierno. Esto ampliaria las
practicas comerciales dado que BNFL busca explotar oportunidades en
mercados nucleares competitivos y de saneamiento del medio ambiente en
todo el mundo, manteniendo la reglamentacion que es fundamental para
observar altos estandares de seguridad y de medio ambiente.

El Gobierno ha legislado para hacer posible la venta de una participacion
mayoritaria de la CDC (anteriormente Corporacién para el Desarrollo del
Commonwealth [Mancomunidad Britanica de Naciones]). Esto ampliaria
la capacidad del organismo para obtener fondos que continuarian siendo
invertidos en los paises mas pobres del mundo;

El Gobierno ha declarado su intencion de vender el Panel Totalizador de
Carreras de Caballos con objeto de dar al negocio mayores libertades en un
mercado rapidamente cambiante; y

Excluyendo el contrato original de Conexion Ferroviaria en el Tunel del Canal.
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. El Gobierno esta considerando una forma de Alianza Publico Privada para
la Agencia de Evaluacion e Investigacion de la Defensa con el fin de darle
capacidad de respuesta ante las demandas cambiantes de los clientes del
Ministerio de Defensa, y para liberar su amplia acumulacion de experiencia y
conocimiento en beneficio de la economia del Reino Unido en su conjunto.

5. Ademas, el Gobierno esta extendiendo el enfoque de alianzas hacia una variedad
de actividades publicas en continua expansion, aprovechando las habilidades
empresariales para desarrollar e implementar politicas y utilizando la experiencia
de los socios del sector privado para hacer un mejor uso de los recursos del sector
publico.

6. Las Alianzas Publico Privadas no son solo vitales para la modernizacion del Reino
Unido. Hay un enorme interés internacional en el enfoque del Reino Unido para
desarrollar alianzas entre los sectores publico y privado. Es una area de politica
publica en la que el Reino Unido tiene liderazgo en el mundo. Alrededor de 50 paises
han consultado el Ministerio de Economia y Hacienda respecto a la Iniciativa de
Financiamiento Privado (IFP). Algunos paises, como ltalia, Irlanda, Japon y Holanda
siguen la forma como se organizan dentro del gobierno inglés para establecer las
alianzas. Algunos paises estan legislando para hacer posible su realizacion. Las
Alianzas Publico Privadas también ofrecen a las empresas britanicas la oportunidad
de utilizar las habilidades y experiencia que han desarrollado al prestar servicios
dentro del Reino Unido para ingresar a nuevos mercados de exportacion.

7. El presente ensayo explica los principios y temas fundamentales que aplican
a todas las formas distintas de Alianza Publico Privada, y que son centrales en la
forma en que el Gobierno lleva a cabo la planeacion de nuevas alianzas con el sector
privado. Mediante la aplicacion de estos principios en cada caso, y el aprendizaje
de experiencias del programa de privatizacion y de los primeros afios de la Iniciativa
de Financiamiento Privado, el Gobierno hara alianzas con el sector privado que
proporcionaran mejores servicios publicos para clientes y comunidades locales,
mayores oportunidades para el personal y mejor valor para el contribuyente.

I. OBJETIVOS Y PRINCIPIOS
¢.QUE SON LAS ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS (APPS)?
1. Las Alianzas Publico Privadas reunen a los sectores publico y privado en

asociaciones de largo plazo para su mutuo beneficio. La denominacién de APP
abarca un amplio rango de diferentes tipos de asociacion que incluye:
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. La introduccion de propiedad del sector privado en negocios que son propiedad
del estado, utilizando toda la variedad de posibles estructuras (ya sea mediante
la puesta en venta en el mercado de valores 0 mediante la introduccion de un
socio estratégico), ya sea con ventas de participaciéon mayoritaria 0 minoritaria:

. La Iniciativa de Financiamiento Privado (IFP) y otros acuerdos en donde el sector
publico contrata la compra de servicios de calidad sobre una base de largo plazo,
con el fin de tener ventaja de las habilidades administrativas del sector privado,
y tiene el incentivo de que las finanzas privadas son las que estan en riesgo.
Esta comprende concesiones y franquicias, en donde el socio del sector privado
adquiere la responsabilidad de proporcionar un servicio publico que incluye el
mantenimiento, la ampliaciéon y construccion de la infraestructura necesaria;

. La venta de servicios gubernamentales en mercados mas amplios y otros
acuerdos de asociacién, donde la experiencia y finanzas del sector privado se
utilizan para explotar el potencial comercial de los recursos del Gobierno.

LA UTILIZACION DE LO MEJOR DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

2. El gobierno reconoce que hay cosas que el sector privado hace mejor y otras
en las que el sector publico tiene mas que ofrecer. La vieja discusién de que si la
propiedad publica era siempre mejor o si la privatizacion era la unica solucion es
simplemente anticuada. El Gobierno cree firmemente que sélo prestara servicios
publicos modernos de alta calidad que desea la ciudadania y cada vez mas espera
eso si utiliza lo mejor de tanto el sector publico como el privado.

3. El punto de arranque es, por lo tanto, el reconocimiento de la contribucion que los
sectores publico y privado pueden ofrecer a la asociacion.

El papel fundamental del Gobierno

4. Ante todo, aun cuando la mejor forma de cumplir los objetivos del Gobierno puede
ser a través de una combinacion entre los sectores publico y privado, el Gobierno
mantiene la responsabilidad y rendicion de cuentas democratica para:

. decidir entre objetivos contrastantes;

. definir los objetivos seleccionados y ver entonces que se cumplan conforme a
los estandares requeridos; y

. asegurarse de que se protejan los mas amplios intereses publicos.

5. En el caso de APPs involucradas en servicios publicos, esto significa que en
tanto la responsabilidad de muchos elementos de la prestacion del servicio puede
transferirse al sector privado, el sector publico se mantiene responsable de:
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. decidir, como comprador colectivo de servicios publicos, sobre el nivel de
los servicios que son requeridos y los recursos del sector publico que estan
disponibles para pagarlos;

. establecer y dar seguimiento a estandares de seguridad, calidad y desempefio
de esos servicios; y

. forzar el cumplimiento de esos estandares, llevando a cabo acciones si no se
cumplen.

6. lgualmente, en el caso de empresas propiedad del estado, en tanto que las
APPs llevan el sector privado a la propiedad y administracién de la empresa, el
Gobierno se mantiene responsable de salvaguardar los aspectos de interés publico.
Esto incluye, en particular, establecer organismos regulatorios independientes que
permanecen en el sector publico, y cuyo papel es asegurar que se mantienen altos
estandares de seguridad y que no se abusa de alguna facultad de monopolio.

El potencial del sector publico

7.Segundo, el Gobierno reconoce que en muchas formas el sector publico representa
una reserva potencial que comprende:

. personal dedicado y profesional que esta motivado por el deseo de mejorar los
servicios publicos de Inglaterra y en forma mas general, en elevar la calidad de
vida de la gente en este pais y mas alla.

. un conjunto de recursos y organismos que generalmente son fundamentales
para la prestacion de servicios publicos clave;

. una fuente de datos Unica y una riqueza de ideas y propiedad intelectual que
son el producto de investigacion cientifica de primera clase.

. una variedad de marcas de confianza que pueden tener un potencial comercial
unico.

La contribucion del sector privado

8. Tercero, las APPs reconocen que este potencial es solo parcialmente logrado

en ausencia del sector privado. El sector privado puede aumentar la oportunidad

mediante el seguimiento de disciplinas y habilidades.

incentivos comerciales

9. Las organizaciones del sector privado operan en un ambiente fluido y de rapido

movimiento. Si no generan negocios con utilidades, no sobreviven. Las realidades
del mercado del sector privado ejercen una fuerte disciplina sobre la administracién
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y los empleados del sector privado para que maximicen la eficiencia y aprovechen
totalmente las oportunidades comerciales que surjan.

10. Esta disciplina nunca puede reproducirse completamente en el sector publico
puesto que hay una multiplicidad de objetivos de politica y una cultura mas
aversiva al riesgo, generada en parte por el deseo de salvaguardar el dinero de
los contribuyentes. Comparado con el sector privado, por lo tanto, el sector publico
puede estar menos preparado para confrontar la ineficiencia y practicas de trabajo
obsoletas, y para desarrollar enfoques creativos en la prestacion de servicios
publicos y en la administracion de activos propiedad del estado.

11. Con las Alianzas Publico Privadas el Gobierno busca utilizar la innovacion y
disciplinas del sector privado; al involucrar a inversionistas del sector privado, ponemos
en riesgo su propio capital. Esto se logra ya sea mediante la introduccion de propiedad
del sector privado en un organismo o activo propiedad del estado, o mediante acuerdos
contractuales en los que el sector privado asume el riesgo financiero que involucra la
prestacion de un servicio particular u otra forma de producto especifico. Si el organismo
o proveedor del servicio opera en un mercado competitivo, las disciplinas del mercado
generaran el incentivo para maximizar la calidad del servicio. Si tales disciplinas no
existen, y no puede ser generadas facilmente, puede forzarse el cumplimiento de los
estandares de calidad a través de reglamentacion o mediante requisitos de desempefio
en el contrato con el sector publico. Mediante la utilizacion de las disciplinas del sector
privado en esta forma, las Alianzas Publico Privadas pueden ayudar a mejorar la relacion
calidad-precio, haciendo posible asi que el Gobierno proporciones mas servicios
publicos y con estandares mas altos con los recursos disponibles.

el punto central sobre los requerimientos del cliente

12. La necesidad de las organizaciones del sector privado de generar una ganancia
significa que estan obligadas a buscar formas para ampliar el servicio que ofrecen
a sus clientes y a adaptarse a sus requerimientos cambiantes y expectativas. A
menos que hagan eso, los clientes se iran a otra parte. Estos incentivos tienden a
ser menos claros para los proveedores del sector publico, de tal forma que tienden
a responder mas lentamente a las demandas del cliente.

enfoques nuevos e innovadores

13. Igualmente, la busqueda de nuevas oportunidades para desarrollar negocios
rentables genera al sector privado un incentivo para innovar y experimentar nuevas
ideas — esto como resultado puede conducir a servicios mas valiosos, prestados en
forma mas flexible y con un mayor estandar.
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la experiencia empresarial y administrativa

14. El sector privado generalmente estd mucho mas capacitado para desarrollar
actividades empresariales y algunos elementos de la prestacion de servicios, como
la administracion en tiempo y presupuesto de proyectos complejos de inversion, y la
evaluacion de oportunidades comerciales de nuevas empresas potenciales.

15. En resumen, por consiguiente:

. Las Alianzas Publico Privadas permiten al Gobierno incursionar en las
disciplinas, incentivos, habilidades y experiencia que la empresas del sector
privado han desarrollado en el curso de su quehacer normal diario...

. y descargar asi en el sector publico el potencial total de la gente, el conocimiento
y los recursos...

. posibilitando asi al Gobierno a alcanzar mejor sus objetivos y a centrarse
en aquellas actividades fundamentales para el papel que juega el Gobierno,
que son mejor realizadas por el sector publico — procurar servicios, forzar el
cumplimiento de estandares y proteger el interés publico.

LOS OBJETIVOS DE LAS ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS

16. Al reunir lo mejor de los sectores publico y privado, la prueba fundamental de
cualquier acuerdo de asociacién no consiste en determinar si se clasifica en el
sector publico o privado. Mas bien, lo que importa es si proporciona la estructura
mas adecuada para el logro de los objetivos del Gobierno. El Gobierno desarrolla
alianzas publico privadas con tres objetivos generales en mente:

(iy prestar servicios publicos considerablemente mejorados, contribuyendo a
incrementos en calidad y cantidad de la inversion;

(i) liberar el potencial total de los activos del sector publico, incluyendo empresas
propiedad del estado, y por consiguiente dar valor al contribuyente y generar
mayores beneficios para la economia;

(iii) permitir que todo los involucrados reciban una participacion justa de los
beneficios de la APP. Esto incluye clientes y usuarios del servicio proporcionado,
el contribuyente y los trabajadores de todo nivel de la organizacion.

(i) Invertir para servicios publicos modernos y de calidad
17. Una prioridad clave para este Gobierno es incrementar la inversion de los

servicios publicos de Inglaterra después de muchos anos en los cuales se permitid
el deterioro del inventario de bienes del sector publico. El Gobierno establecié un
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incremento significativo en la inversion del sector publico en su Informe de Gasto
Total de julio de 1998, poniendo disponibles para tres afios alrededor de 10,000
millones de libras. Las Estrategias de Inversion de las Dependencias publicadas
en abril de 1999 detallan los planes de las diferentes dependencias para hacer
uso de esta inversion adicional y como se vinculan estos planes con sus objetivos
generales. También bosquejan los procesos y sistemas que aseguraran que se
obtenga una buena relacion calidad-precio.

18. Las Estrategias de Inversion de las Dependencias también muestran como
esta utilizando el Gobierno las finanzas privadas y otros tipos de alianzas publico
privadas para agregar a y complementar esta inversién adicional del sector publico,
0 en algunos casos el uso de la inversion del sector publico para apalancar en
fondos del sector privado. Esto puede liberar la presion sobre las finanzas publicas,
permitiendo al Gobierno concentrar recursos en otros servicios publicos. Las reformas
ya realizadas a la Iniciativa de Financiamiento Privado conduciran a un incremento
significativo de la contribucién hecha por los fondos privados al total de la inversién
bruta publica auspiciada, pasando de un 10% en el periodo 1998-99 a un promedio
de 15% del periodo 1999-2000 al periodo 2001-2002, principalmente porque los
proyectos derivados de la Iniciativa de Financiamiento Privado son generados en
forma mas rapida y se espera que esta iniciativa genere nueva inversién con un
valor de alrededor de 11,000 millones de libras en el periodo de que de 1999-2000
a 2001-2002. La contribucion de financiamiento privado continuara creciendo en
virtud de que reformas adicionales ayudan a ampliar el rango de actividades del
sector publico en las que se pueden incluir las APPs.

19. Es fundamental para el enfoque de Gobierno hacer uso de las APPs cuando
generen un valor mas alto comparado con la inversion del sector publico. Con las
Alianzas Publico Privadas, el sector publico especifica los productos requeridos a
partir de la inversion, pero la responsabilidad para, y en muchos casos asociada
a, la generacion de esos productos se transfiere al socio del sector privado. Este
puede ofrecer mejores servicios, prestados en forma mas eficiente, y proporcionar
una mejor relaciéon calidad-precio para el contribuyente que la inversion del sector
publico, siempre y cuando los productos puedan especificarse con claridad desde el
principio y que ambas partes entiendan totalmente los riesgos que estan asumiendo.
Ademas, las APPs fomentan enfoques innovadores como consecuencia de la
flexibilidad que se da al socio del sector privado sobre la planeacion de recursos y
procesos operativos.

20. Las Alianzas Publico Privadas también pueden funcionar como un comparativo
de valor contra el cual se pueden comparar el total de proveedores del sector
publico. En esta forma, ayudan a reforzar la presion que se esta aplicando en el
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sector publico por los Acuerdos de Servicio Publico del Gobierno, asegurando que
la inversién adicional que se declaré en el Informe de Gasto Total genere mejoras
sustantivos de los servicios publicos.

(ii) Ayudar a las empresas propiedad del estado y otros activos del sector
publico alancen su total potencial

21. En la actualidad hay relativamente pocas organizaciones comerciales grandes
en el sector publico, por ejemplo, Transporte de Londres, Combustibles Nucleares
Britanicos (BNFL), la Agencia de Aviacion Civil y la Corporacioén para el Desarrollo del
Commonwealth (CDC). En la mayoria de los casos, los clientes de estas empresas
estan principalmente fuera del Gobierno y pagan por los servicios que reciben a través
de lineas comerciales normales. Mediante la introduccion de mayores disciplinas
comerciales, por ejemplo a través de la administracion y propiedad del sector privado
y a través de la competencia, el Gobierno busca ayudar a estas empresas a que
financien y administren mejor sus programas de inversion, para operar en forma mas
eficiente, aprovechar nuevas oportunidades comerciales que expandan sus negocios
en el Reino Unido y mas alla, y para mejorar los servicios que proporcionan. Esto
beneficia a los clientes y a la economia como un todo, y como resultado incrementara
sus prospectos comerciales de largo plazo y su valor frente al contribuyente.

22. Igualmente, las APPs contribuyen a la necesidad del Gobierno de usar los activos
de propiedad publica en forma mas eficaz y eficiente. El Registro de Bienes Nacionales,
publicado en Noviembre de 1997, proporciond el primer listado jamas producido de
activos propiedad del Gobierno. Desde entonces, se ha alentado a las dependencias
de gobierno a que liquiden los activos que no requieran y a que hagan un mejor uso
de activos irreducibles que no usan en toda su capacidad, con frecuencia mediante la
utilizacion de la experiencia y el financiamiento de un socio del sector privado.

(iii) Participacion justa de los beneficios entre todos los involucrados

23. Las Asociaciones Publico Privadas deben generar auténticos beneficios
econdémicos para todos los involucrados. Esto significa asegurar que todos los
beneficios de las APPs se repartan justamente:

. entre los sectores publico y privado. Los socios del sector privado y los
inversionistas se benefician del nuevo y redituable negocio que las APPs
representan. Pero corresponde al Gobierno asegurar de que existe un trato
justo para el sector publico;

. y dentro tanto del sector publico como del privado, que todos los involucrados
reciban una participacion justa de los beneficios. Esto comprende al cliente, al
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contribuyente, a los inversionistas del sector privado y los empelados de todo
nivel de la organizacion.

PRINCIPIOS COMUNES

24. Al planear alianzas con el sector privado que generen estos objetivos, hay cinco
principios y temas fundamentales que sustentan el enfoque del Gobierno.

25. Estos se resumen a continuacion, pero se explican en mayor detalle en los
Capitulos 2-6.

El aprendizaje de lecciones del pasado (Capitulo 2)

26. El Gobierno esta estudiando las experiencias de intentos anteriores para involucrar
al sector privado en servicios y empresas publicos, en particular a partir de las politicas
de privatizacion de los ochentas y principios de los noventas, asi como de los primeros
anos de la Iniciativa de Financiamiento Privado. Después de la elecciones, el Gobierno
actud rapidamente para abordar algunas de las deficiencias clave de estos programas:

. en el caso de la privatizacidén, mediante el uso del impuesto sobre ganancias
inesperadas y de la revision de la reglamentacion de servicios publicos para
corregir el equilibrio a favor de consumidores y contribuyentes.

. y a través de enmendar rapidamente la Iniciativa de Financiamiento Privado, por
ejemplo introduciendo mayor experiencia dentro del Gobierno y terminando con la
regla de prueba universal y a través de priorizar mejor los proyectos de la IFP.

Convertirse en un mejor socio (Capitulo 3)

27. El Gobierno esta aplicando las lecciones aprendidas con el fin de ser un mejor
socio, para asegurar mejores servicios publicos y una mejor relacion calidad-precio
para el contribuyente, y en general, para tener mas éxito en el logro de objetivos.
Esto significa, por ejemplo:

. adoptar un enfoque mas complicado para la venta de empresas propiedad del
estado, por ejemplo mediante el uso de ventas parciales con el fin de obtener
utilidad de largo plazo para el contribuyente.

. buscar alinear los intereses de la administracion, los empleados y todos los
involucrados con los intereses del Gobierno en el proceso hasta alcanzar la APP;

. ser mejor inversionista de los organismos que permanecen en el sector publico,
buscando aumentar el beneficio de tales organismos en el mediano y largo
plazo; y
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. ser un cliente mejor informado en acuerdos de Iniciativa de Financiamiento
Privado y de adquisiciones, para que tales acuerdos se estructuren dejando
el riesgo con la parte mejor capacitada para administrar éste y generando la
mejor relacion calidad-precio.

La proteccion del interés publico (Capitulo 4)

28. La planeacion de APPs refleja el continuo interés publico en servicios publicos
clave, y en empresas propiedad del estado. Esto significa:

. asegurar que las APPs generen beneficios verificables por los clientes y
usuarios de esos servicios;

. emitir la reglamentacion adecuada para asegurar que las APPs generan valor
a sus consumidores y mantienen estandares ambientales altos y seguros; y

. mantener el involucramiento del Gobierno en aquellos elementos de las APPs
donde permanece un fuerte interés publico.

El reconocimiento de la contribucion del personal (Capitulo 5)

29. El Gobierno considera que el personal dedicado y comprometido es fundamental
para el éxito de largo plazo de las asociaciones. Las Alianzas Publico Privadas se
estan planeando de tal forma que reconocen la contribucidn del personal, en especial
protegiendo los términos y condiciones y los derechos de pension del personal en
el momento de creacion de la APP, y observando que los empleados comparten la
oportunidades que las asociaciones crean.

El desarrollo de nuevas formas de relaciéon (Capitulo 6)

30. Por ultimo, y en forma consistente con los otros principios y temas clave, el
Gobierno esta continuamente buscando desarrollar nuevas formas de asociaciones
con el sector privado. Mientras el Gobierno introduce habilidades y financiamiento del
sector privado en el rango de actividades del sector publico en continua expansion,
existen oportunidades para soluciones nuevas e innovadoras. El Capitulo 6 expone
un Prospecto de Asociaciones como guia para los retos y oportunidades asociados
con los diferentes tipos de acuerdos de asociacion.

31. El resto de este documento se desarrolla sobre estos principios y temas
comunes y demuestra como las APPs generaran mejoras reales en los servicios
publicos, en beneficio de los clientes, la poblacién local, los empleados y el pais en
su conjunto.
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1 ANEXO A

EL ABORDAMIENTO DE PREGUNTAS FRECUENTES SOBRE LA INICIATIVA
DE FINANCIAMIENTO PRIVADO

Los Proyectos de la Iniciativa de Financiamiento Privado (IFP) son con frecuencia
complicados e involucran la adopciéon de enfoques innovadores por parte del
Gobierno y los oferentes, y esto genera a menudo preguntas sobre politicas. El
presente anexo aborda la preguntas que surgen con mayor frecuencia.

¢Por qué las IFP ofrece una buena relacién calidad-precio cuando el costo de
préstamo del sector privado es mayor que el del sector publico?

Primero, es importante poner esto en perspectiva: la diferencia entre el costo de
préstamo del sector privado y el del sector publico esta por debajo de alrededor
del 1-3%?; y este margen adicional aplica s6lo para una relativamente pequeia
proporcion del costo total de cada contrato de IFP — el gasto de capital constituye en
promedio solo el 22%?2 del costo total de los proyectos de IFP.

En segundo lugar y como resultado, el valor que se obtiene a partir del uso de
los fondos incrementados, es normalmente mas importante que el precio pagado
por estos fondos. El sector privado puede compensar el precio mas alto de sus
préstamos en una variedad de formas:

. puede ser mas innovador en la planeacion, construccion, mantenimiento y
operacion durante la vida del contrato;

. crea mayores eficiencias y sinergias entre la planeacién y operacion;

. invierte en la calidad del activo para mejorar costos de mantenimiento y
operacion de largo plazo; y

. subrayando todo esto, la disciplina del mercado asegura que el sector privado
puede manejar el riesgo mejor — tiene mejores incentivos y esta mejor equipado
para proporcionar el servicio en tiempo y dentro del presupuesto. Como lo
establecen el Instituto de Ingenieros Civiles y la Facultad e Instituto de Actuarios,
en su publicacion sobre el estado de la administracion del riesgo: “La Iniciativa
de Financiamiento Privado ha resaltado la conciencia sobre los riesgos de los
proyectos en formas que la prestacion tradicional de servicios no ha podido hasta
ahora hacerlo, de tal forma que la identificacion, distribuciéon y administracion de
los riesgos han crecido para convertirse en parte esencial del proceso de la IFP.”

2 Los Conductores hacia una buena relacion calidad-precio en la Iniciativa de
Financiamiento Privado — Arthur Andereser and Enterprise LSE; (2000)
3 Anélisis de Riesgos y Administracion de Proyectos — Thomas Telford Publishing, (1977)
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Tercero, al emitir un juicio sobre si un contrato de la IFP ofrecera una buena relacion
calidad-precio, y por consiguiente si proceder, el Gobierno compara el contrato con
la estimacién del costo de financiamiento y administracion alternativos del sector
publico — el Comparador del Sector Publico (CSP).

En Julio de 1999, el Gobierno encargé a Arthur Andersen and Enterprise LSE llevar
a cabo un estudio sobre los Conductores de una buena Relacion Calidad-Precio de
la Iniciativa de Financiamiento Privado. El informe se publicé en Enero del afio 2000
y se sometié como evidencia al Comité de Seleccion de Hacienda. Confirmé que la
IFP esta generando una mejor relacion calidad-precio e indicé que los proyectos de
esta iniciativa generan en promedio ahorros del 17% sobre las formas tradicionales
de la prestacion de servicios.

Algunos ejemplos de un mejor valor obtenido a través de la IFP son los siguientes:

. En el contrato de Ahorros Nacionales que se firmé en Enero de 1999 para la
transferencia de operaciones empresariales, el Comparador del Sector Publico
indicé que la opcion de prestacion de servicios tradicional seria alrededor de
20% mas costosa;

. Se estima que los acuerdos de la Iniciativa de Financiamiento Privado de la
escuela Falkirk ofreceran un 15% de mejor relacion calidad-precio.

. Los proyectos de defensa promedian entre un 10 y 15 por ciento y en algunos
casos hasta un 20% (por ejemplo, el proyecto para entrenar a la tripulacién del
Helicéptero de Soporte Medio);

. Las prisiones promediaron 10% de los acuerdos iniciales que se firmaron en el
Gobierno anterior y un promedio del 13% (suponiendo una administracion del
riesgo optima del sector publico) al 18% (suponiendo una buena administracion
del riesgo del sector publico) para contratos recientes; y

. Es probable que los primeros cuatro proyectos carreteros de Planeacion,
Construccién, Financiamiento y Operacién (PCFO) generen ahorros de
alrededor de 100 millones de libras esterlinas (10%).

¢Una buena relacion calidad-precio se obtiene explotando al personal?

No. Los términos de empleo del personal transferido a la administraciéon del sector
privado son protegidos por el Reglamento para la Transferencia de Responsabilidad
(Proteccion del Empleo), para la gran mayoria de los casos. Ademas, el Gobierno ha
establecido medidas para proteger derechos de pensiones. El personal reclutado por
contratistas se beneficia de las reformas generales del Gobierno sobre legislacion
del empleo, que cubre aspectos como el pago y las horas de jornada.
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¢Por qué no soélo ablandar las normas sobre préstamos publico para permitir
mas inversion de organismos del sector publico?

El Gobierno ya ha anunciado, en el Informe de Gasto Total de 1998, un incremento
de 10,000 millones de libras de inversion para el sector publico para los siguientes
tres afos, que es consistente con las reglas fiscales del Gobierno.

El enfoque del Gobierno es hacer uso de la Iniciativa de Financiamiento Privado
cuando esta proporcione una mejor relacion calidad-precio en comparaciéon con la
inversion del sector publico, como se describid anteriormente.

¢La Iniciativa de Financiamiento Privado no hipoteca el futuro?

La Iniciativa de Financiamiento Privado requiere de decisiones consideradas
adecuadamente sobre los requisitos de prestacion de servicios de largo plazo. Los
compromisos financieros adquiridos durante la vida del contrato no sélo proporcionan
un activo fisico, sino un servicio garantizado a niveles de actuacién especificados.

Bajo un proyecto de prestacion de servicios convencionales, el sector publico
tendria aun que hacer frente al costo de mantenimiento del activo y proporcionar el
servicio. En el pasado, el capital con frecuencia ha sido invertido sin el compromiso
claro de adecuar el gasto de mantenimiento futuro, conduciendo a activos con un
mantenimiento bajo, altos costos de operacion, una provision ineficiente de servicio
y sustituciones prematuras.

También vale la pena notar que los contratos de largo plazo que derivan de la
Iniciativa de Financiamiento Privado con frecuencia contienen etapas de pausa u
opciones a mitad del proyecto, y después en periodos regulares, para dar al sector
publico flexibilidad sobre el servicio que esta siendo prestado por parte del sector
privado. Algunos contratos del Servicio Nacional de Salud son ejemplos de esto.

¢Para hacerlos de costo accesible, los esquemas derivados de la Iniciativa
de Financiamiento Privado no conducen a instalaciones y niveles de servicio
publico menores?

Algunos veces se sugiere, particularmente en el contexto de proyectos de salud,
que los esquemas derivados de la Iniciativa de Financiamiento Privado (IFP) no
son de costo accesible a menos que se les reduzca en tamafo y alcance que las
instalaciones que sustituyen, por ejemplo al reducir el nUmero de camas en nuevos
hospitales que estan relacionados con la IFP. Sin embargo, el techo de accesibilidad
de costos y el nivel y combinacion de servicios que se prestaran bajo cualquier
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proyecto nuevo de inversion esta determinado mucho antes de que el sector privado
se involucre en las negociaciones.

Usando como ejemplo el Servicio Nacional de Salud, los servicios que se
proporcionaran en cualquier hospital nuevo —el cual determina en consecuencia el
numero de camas necesario para la prestacion de los mismos— se establecen en un
Esbozo de Proyecto de Negociacion (EPN) inicial. Este proyecto es preparado por
los administradores, personal médico y expertos en salud del Servicio Nacional del
Salud, y debe ser aprobado por el Departamento de Salud antes de que se tome
una decision sobre utilizar recursos publicos o la via de Iniciativa de Financiamiento
Privado para financiar el proyecto. También se debe establecer el techo de costo
accesible para el EPN vy, junto con el numero de camas requeridas, se debe incluir
en los documentos para el primer concursante de los que van como postores
prospectos del sector privado, bajo la via de Iniciativa de Financiamiento Privado.

Las reducciones en el numero de camas para nuevos hospitales se han derivado de
avances en técnicas y practicas médicas, tales como el incremento en operaciones
de diay de estancias hospitalarias mas cortas. Esto no es resultado de la introduccién
de la Iniciativa de Financiamiento Privado.

¢ Qué esta mal de Ia prestacion de servicios tradicional?

Existen antecedentes de proyectos convencionales que han gastado por ar-
riba de sus presupuestos originales o que se han retrasado. Ejemplos de estos
proyectos son los siguientes:

Elevador de Barco y Amarradero para Submarino Tridente (Faslane, Escocia)
. Estimacion de costo inicial £100 millones, costo final £314 millones
. Disminucion total de la fecha de terminacion — 2%z afios

Extension de la Linea Jubilee

o Estimacion de costo inicial £2.1 miles de millones, costo final alrededor de
£3.5 miles de millones

o Disminucién total de la fecha de terminacion — casi 2 anos

Nuevo Centro de Control de Trafico Aéreo En-Route

U Estimacion total de costo inicial £475 millones, Ultima estimacion £655
millones

U Disminucion total de la fecha de terminacién — 5 afios

Guy’s Hospital
o Estimacion de costo inicial £36 millones, costo final £160 millones
o Disminucion total de la fecha de terminacion — alrededor de 3 afios
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Cuando utilizar la Iniciativa de Financiamiento Privado

El financiamiento privado puede proporcionar una mejor relacion calidad-precio que
la prestacion de servicios tradicional. Para decidir si un proyecto de capital privado
es adecuado con la IFP, el Gobierno toma en cuenta los siguientes factores:

¢ Cual es la escala y complejidad del pro-
yecto? ;Abarca mas de un lugar?

La IFP ofrece ventajas como:

 distribucion éptima del riesgo total, con falla
por riesgo para las partes mejor preparadas
para administrarlo

e administracion integrada de la cadena de
abastecimiento

¢ Qué tantas oportunidades hay para in-
novar en la planeacioén de infraestructura
y procedimientos operativos?

La TFP se centra en especificar los productos

mas que en mantener un control detallado de los

insumos. En tanto que exista una eficaz compe-

tencia estructurada, la IFP debe favorecer:

* nuevas ideas para la planeacion de activos y
sistemas operativos

* sinergia entre planeacion y operacion

* atencion sobre los costos de vida total de la
operacion de activos

* evitar costosa sobre especificacion de la pla-
neacion

¢, Cual es el valor de la transaccion?

Los contratos derivados de la ITFP son acuer-
dos complejos de largo plazo, por lo que pue-
de haber costos considerables asociados a la
transaccion misma. Esto tiende a hacerlos mas
adecuados para el caso de proyectos de valor
mayor. Sin embargo, puede que sea posible jus-
tificar esquemas de pequefna escala y de bajo
valor, especialmente si se les puede “ligar” con
otros esquemas derivados de la IFP.

Naturaleza discreta de los servicios que
Se proporcionaran

Como Ios riesgos y recompensas para el con-
tratista son mucho mayores que la prestacion
tradicional de servicios, debe de haber una cla-
ra diferenciacion entre las responsabilidades del
sector privado y la rendicion de cuentas restante
del sector publico, de tal forma que el contratista
sélo esté expuesto a multas financieras por su
propia actuacion.
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1 ANEXO B
EMPRESAS DE PROPIEDAD PUBLICA — UN ENFOQUE HECHO A LA MEDIDA

El Gobierno considera que, con objeto de lograr el conjunto de sus tres objetivos —
mejores servicios, mejor valor y beneficio para todos los involucrados — necesita idear
soluciones hechas a la medida de la circunstancia particular de la empresa publica o
del servicio publico relacionados. Como lo demuestra el programa de privatizacion de
los 80 y principios de los 90, tratar de aplicar un solo modelo para cada caso, conduce
a un resultado suboptimo. El punto de inicio es, por consiguiente, definir los productos
especificos que el Gobierno quiere ver proporcionados, y determinar entonces que
elementos son mejor prestados por el sector privado mas que por el sector publico.

Las politicas del Gobierno para las empresas propiedad del estado proporcionan
un ejemplo de este enfoque, con diferencias en planeacion que reflejan diferentes
objetivos y circunstancias. Cuando es fundamental nueva inversion para la operacion
del organismo (como por ejemplo, en el caso del Metro de Londres y de los Servicios
Nacionales de Trafico Aéreo (SNTA), la parte de inversion de la organizacion se
transfiere al sector privado para hacer mejor uso de la capacidad de este sector privado
para administrar frecuentes proyectos de capital grandes y complejos). Cuando estan
en juego cuestiones de interés publico, el Gobierno las salvaguarda, por ejemplo
proporcionando reglamentacion econémica del organismo junto con una amplia
reglamentacién de seguridad (como en el caso de Combustibles Nucleares Britanicos y
Servicios Nacionales de Trafico Aéreo). Los detalles se especifican a continuacion.

Servicios Nacionales de Trafico Aéreo (SNTA)

Los objetivos del Gobierno son: desarrollar sobre la reputaciéon envidiable de este
pais en seguridad y manejo de aviacion, incrementos en los volumenes de trafico
aéreo (aumentando en un promedio del 5-6% por afio), con una solucion que
separa la reglamentacion de seguridad de la prestacion del servicio, y proporciona
el financiamiento y administracién requeridos para modernizar los sistemas de
control de trafico aéreo del Reino Unido (un programa estimado en £1,000 millones
de inversion en infraestructura de alta tecnologia); asi como facilitar la direccién
adecuada a SNTA para que explote oportunidades comerciales en el mundo.

La Alianza Publico Privada alcanza estos objetivos mediante:
. la separacion de SNTA de la Agencia de Aviacién Civil (AAC), permaneciendo

ésta en el sector publico como el organismo responsable de asegurar que SNTA
mantiene altos estandares de seguridad, y cuando es necesario los amplia;
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. la introducciéon de reglamentacion econdmica basada en incentivos (que
también sera responsabilidad de AAC). Esta sustituira a la reglamentacion
existente de “costo-plus” ™, que no logra fomentar ya sea una inversion
oportuna y productiva, o una buena relacion calidad-precio para las aerolineas
y sus clientes;

. la transferencia del interés de control a un socio estratégico del sector privado
que tenga el compromiso, capacidad y habilidades requeridos para administrar
en tiempo y presupuesto proyectos de inversion grandes y complejos, y para
aprovechar nuevas oportunidades comerciales en un marco de referencia
que equilibra el analisis del inversionista del sector privado con la libertad
comercial del Gobierno. El sector privado asumira el riesgo y proporcionara
el financiamiento para el programa de inversion y para nuevas oportunidades
comerciales de los Servicios Nacionales de Trafico Aéreo;

. el socio estratégico también ayudara, en términos mas generales, a introducir
un dinamismo e innovacion comercial en lo que es un negocio de monopolio
natural;

. la proteccion de la seguridad nacional y del interés publico a través de las
facultades de direccion en la legislacion primaria. El Gobierno también retendra
una parte especial de SNTA; y

. el permiso a contribuyentes y empleados de compartir en el largo plazo el
éxito del organismo, mediante la retencion en propiedad publica del 49% de
las acciones y poniendo a la disposicion del personal de SNTA un 5% de las
acciones.

Corporacion para el Desarrollo del Commonwealth [Mancomunidad Britanica
de Naciones]

Los objetivos del Gobierno son proporcionar apalancamiento a la situaciéon de la
CDC, en su caracter de inversionista importante de paises pobres mediante la
introduccién de inversion privada adicional, asegurando al mismo tiempo, que se
mantengan los principios exclusivos de inversion y de comercio de la CDC. Todas
las inversiones de la CDC son para beneficio de paises en desarrollo, con por lo
menos 70% para los mas pobres de estos paises. La CDC también busca asegurar
que por lo menos 50% de sus inversiones son para el beneficio de paises en el
Africa del Subsahara y en el sur de Asia. La Alianza Publico Privada alcanzaria
estos objetivos:

. transfiriendo la compafiia al sector privado para que se beneficie del
financiamiento del sector privado, observando las disciplinas del sector privado

ok

Nota de Traduccion: Costo fotal incurrido mas un porcentaje o monto fijo
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para asegurar que la inversién adicional se usa para un efecto maximo, y
utilizando el contacto de la CDC con los mercados de capital del sector privado
para ayudar al apalancamiento de fondos de terceras partes en los mercados
objetivo de la CDC en los paises en desarrollo;

. protegiendo los principios comerciales y politica de inversién de la CDC a
través del acuerdo de asociacion; y

. permitiendo a los contribuyentes y al personal compartir del éxito de largo
plazo del organismo, reteniendo en propiedad publica una substancial accion
minoritaria y mediante planes para desarrollar un esquema de asociacion de
empleados.

El Metro de Londres

Los objetivos del Gobierno son proporcionar tanto la inversién (un estimado de
£8,000 millones durante los siguientes 15 afios) como la administracion requeridas
para modernizar la infraestructura del metro, contra el antecedente del incremento
en viajes en alrededor de un 70% en las dos ultimas décadas, protegiendo el interés
publico mediante el mantenimiento de la seguridad de la red unificada.

LaAlianza Publico Privada lograra estos objetivos transfiriendo las parte de inversion
del organismo al sector privado, a través de tres compaias de infraestructura,
con objeto de beneficiarse de las disciplina del sector privado y en particular, de la
pericia del sector privado para administrar grandes proyectos de infraestructura para
asegurarse que éstos se cumplen en tiempo y presupuesto. El Metro de Londres
y sus asesores estiman que el sector privado debe proporcionar el programa de
inversion requerido considerablemente en forma mas eficiente que el sector
publico. Esto significa que con los recursos disponibles, la APP proporcionara una
mejor infraestructura para el metro y en consecuencia un mejor servicio para los
londinenses que el que seria proporcionado solo por el sector publico.

Se tendra un marco claro para garantizar seguridad. EI Metro de Londres:
permanecera en el sector publico para operar trenes y estaciones; sera supervisado
por el Ejecutivo de Seguridad y Salud, que permanecera responsable de la seguridad
de toda la red; y aprobara los procedimientos de seguridad de las compafias de
infraestructura.

Otras medidas para proteger el interés publico son:
. mantener las operaciones del tren en el sector publico;

. transferir las compafiias de infraestructura con menos de 25-30 de concesion
en vez de mantenerlas en forma permanente; y
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. introducir un claro régimen de desempefio para concesionarios del sector
privado (que contraste con los incentivos débiles que se aplicaron a Railtrack
cuando se privatizé en la administracion anterior).

El Metro de Londres ha buscado recientemente manifestaciones de interés en una
alianza publico privada para la futura administracion y desarrollo de su propiedad
inmobiliaria no operativa (“Asociacion de la Propiedad del Metro de Londres”). Los
acuerdos propuestos comprenden: (a) la venta total de algunas propiedades no
necesarias, (b) la administracion futura de la cartera de propiedad no operativa del
Metro de Londres, y (c) un acuerdo exclusivo de 20 afios que cubre oportunidades
futuras de desarrollo. La transaccion se esta llevando a cabo bajo la misma
programacion de tiempo que la de las principales APPs del metro.

Combustibles Nucleares Britanicos

Los objetivos del Gobierno son proveer de un marco comercial que permitira a
Combustibles Nucleares de Londres aumentar su negocio global en un mercado
competitivo, garantizando al mismo tiempo, altos estandares en seguridad y medio
ambiente.

Una Alianza Publico Privada alcanzaria estos objetivos mediante:

. la venta de una participacion de capital minoritaria que introduciria disciplinas
del mercado de capital del sector privado en el organismo, asegurando que las
propuestas de nuevas inversiones sean totalmente analizadas para determinar
su viabilidad comercial.

. el mantenimiento de regimenes reglamentarios de seguridad y del medio
ambiente independientes; y

. la continuacién de la participacion del Gobierno en Combustibles Nucleares
Britanicos (BNFL) y del esquema de asociacion empleados que el Gobierno
intenta introducir en el proceso hacia la APP, los que asegurara que los
contribuyentes y el personal de BNFL compartan en el largo plazo el éxito del
organismo.

El Gobierno ha establecido metas de desempefio para BNFL que se relacionan
con la seguridad de su operacion, niveles de habilidad de su personal y con el
desempeiio financiero de la empresa. Se tomara la decisiéon de seguir con la APP
a partir del progreso general de la empresa en el logro de sus metas y de mayor
esfuerzo por parte del Gobierno y sus asesores.

56



Avianzas PusLico PrivabAs. EL ENFOQUE DEL GOBIERNO

La Agencia de Evaluacion e Investigacion de la Defensa

Los objetivos del Gobierno, que se lograrian a través de un APP, son permitir a la
Agencia de Evaluacién e Investigacion de la Defensa incrementar en forma mas
rapida su actividad comercial con clientes no ligados a la defensa y fomentar “la
extension” de sus avanzadas tecnologias en aplicaciones civiles, garantizando al
mismo tiempo, que la Agencia continle proporcionando asesoria imparcial de alta
calidad al Ministerio de Defensa sobre la adquisicion de nuevos sistemas militares
de todo tipo.

Algunas de las capacidades mas sensibles de la Agencia se necesitaran retener
dentro del Ministerio de Defensa. Sin embargo, para la mayor parte de la organizacion,
una Alianza Publico Privada le dara mejores incentivos y mayores libertades de
los que actualmente tiene para llevar a cabo empresas conjuntas y desarrollar
compainias de extension, asi como para invertir en el desarrollo de sus capacidades
y de sus amplias instalaciones técnicas, permitiéndole asi proporcionar un servicio
mas economico para el Ministerio de Defensa.

Comunicaciones Kingston

Hasta recientemente, Comunicaciones Kingston era la Ultima compafiia de teléfonos
totalmente de propiedad del gobierno local en el pais. En julio de 1999, el Municipio
de Hull puso a la venta la compafia en el mercado de valores, reduciendo su
participacion por abajo del 50%. El motivo principal de la ventafue financiar lainversion
del organismo subsidiario de telecomunicaciones de Comunicaciones Kingston,
Telecomunicaciones Torch. Mientras que la funcion principal de Comunicaciones
Kingston es la prestacion de servicios telefonicos en Hull, se reconocia a Torch
como el elemento principal de crecimiento futuro. Como gobierno local, el Municipio
de Hull concluyd que en el mercado de telecomunicaciones en rapido movimiento,
no podian satisfacer las ambiciones del grupo. Experimentaron crecimiento a una
tasa que no concordaba con la tasa original de crecimiento de telecomunicaciones, a
menos que la compania pudiera tener acceso a financiamiento adicional y participar
en el mundo comercial.

Como resultado de la venta, el control real ha pasado del gobierno local ala empresa.
Sin embargo, se entiende que el Ayuntamiento de Hull sera consultado por Kingston
si la futura “direccién estratégica” incide en el bienestar econémico del municipio.

Ademas de las sumas reinvertidas en la empresa, el Ayuntamiento se ha beneficiado
de la recepcion de capital, en alrededor de £250 millones, derivados de la puesta
en venta en el mercado de valores. Actualmente, estan considerando cémo usar
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mejor la recepcién para maximizar el beneficio para el municipio. Posterior a la
venta, el valor de las acciones de la empresa se incrementoé rapidamente, estando
recientemente en alrededor de los £1.2 miles de millones. El Municipio planea
privarse de sus acciones restantes en el momento adecuado. Esto da al Municipio
el potencial para una considerable recepcion futura adicional.

La Oficina de Correos

Los objetivos del Gobierno para la Oficina de Correos, como se establece en el Libro
Blanco de la Oficina de Correos, son proporcionar un marco comercial que permita
al Gobierno incrementar actividad comercial ante el antecedente de un mercado
global crecientemente competitivo y rapidamente cambiante, protegiendo el interés
publico en un servicio publico clave. En este caso, sin embargo, ha puesto en claro
su intencién de que la Oficina de Correo permanecera en el sector publico.

El nuevo marco comercial establecido en el Libro Blanco alcanzara estos objetivos
combinando nuevas libertades y nuevas disciplinas:

. La Oficina de Correos puede financiar su programa central de inversion a
partir del efectivo generado por la actividad, sin embargo, el Gobierno le esta
permitiendo invertir mas de lo que gana, participar en empresas conjuntas y
pedir préstamos para la inversion de crecimiento a tasas comerciales (sujetos
a un rapido pero riguroso proceso de aprobacion Ministerial para inversiones
de crecimiento de mas de £75 millones al afo);

. se permitira a la Oficina de Correo involucrarse en empresas conjuntas en
negocios del sector privado con objeto de competir en el mercado rapidamente
cambiante, incluyendo los crecientes pero altamente competitivos mercados
de paqueteria, ex preso y logistico; y

. la Oficina de Correo opera en un mercado crecientemente competitivo y el
Gobierno esta buscando ampliar las disciplinas comerciales del Organismo
mediante la liberalizacién del mercado postal del Reino Unido y la creacién de
un nuevo organismo de control postal para controlar los precios de la actividad
monopdlica de la Oficina de Correo y para proteger los intereses de los usuarios
postales.

Il. EL APRENDIZAJE DE LECCIONES DEL PASADO

1. Durante todos los anos ochenta y noventa, el Reino Unido ha visto muchas
iniciativas para llevar al sector privado actividades que una vez se pensé eran
del sélo ambito de Gobierno — primero a través del programa de privatizacion de
industrial propiedad del estado y la contratacion externa de actividades del sector
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publico, y entonces a través de la utilizacion de la administracion y financiamiento
del sector privado para proyectos del sector publico a través de la Iniciativa de
Financiamiento Privado.

2. Con frecuencia estos enfoques iniciales se basaron en el supuesto de que la
mejor solucidn para los problemas del sector publico era simplemente transferir
tanta actividad y tan pronto como fuera posible al sector privado. Con frecuencia, se
traia al sector privado con una competencia, reglamentacion y otros requerimientos
que resultaban insuficientes para los estandares de los servicios. Este capitulo
describe como abordé el Gobierno algunas de las deficiencias clave del programa
de privatizacién y de la Iniciativa de Financiamiento Privado cuando inici6 la
administracion en Mayo de 1997.

PRIVATIZACION

3. El programa de privatizacion del Reino Unido comenzé en 1979. Desde entonces
alrededor de 100 organismos importantes se han transferido al sector privado. En
general, la privatizacién tuvo efectos benéficos, con mejoras de productividad y la
economia mejor capacitada para responder al cambio, pero los registros varian
considerablemente de una actividad a otra.

4. En sumejor etapade privatizacion, cuando se combind con mercados competitivos,
condujo a la creacion de companfias de primera clase, redujo costos y precios y
mejord los servicios para el consumidor.

5. En otras fases, sus resultados fueron mas combinados con algunos de
los involucrados (en particular los nuevos inversionistas y la administracion
de rango superior) beneficiandose a expensas de otros (con mayor claridad
clientes y contribuyentes). Los organismos fueron vendidos en menos de
su valor total, los precios han sido mas altos de lo que debieron de haber
sido, los servicios no han logrado las expectativas de los consumidores y sin
embargo, los inversionistas y administradores de mayor rango han tenido buen
desempefio.

6. Muchas de estas deficiencias pueden tener su origen en la forma en que se
implemento la privatizacién. Particularmente:

. se vendieron demasiados activos demasiado rapido y muy baratos. La
valuacion en el momento de la venta no tomé cuenta total de la mejora en el
desempefio, que pudo lograrse a través de presiones e incentivos comerciales
en el sector privado. Un enfoque con mas fases de venta, que involucrara la
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retencion inicial de los activos del sector publico, habria generado un mejor
beneficio para el contribuyente;

los regimenes reglamentarios fueron inicialmente demasiados laxos porque
el potencial de las ganancias en eficiencia por arriba de aquellas que
tradicionalmente habian sido logradas en el sector publico se subestimo. Los
inversionistas ganaron a expensas de los consumidores ya que los errores
fueron corregidos lentamente a través de revisiones de precios;

no se hizo lo suficiente para crear competencia. Las industrial actan mejor en
un ambiente competitivo de reto. La prisa por privatizar con mucha frecuencia
dejo puestos elementos de monopolio innecesarios y la reglamentacion probo
ser un sustituto imperfecto del mercado;

en algunos casos, los nuevos acuerdos estructurales y regimenes reguladores
no proporcionaron suficientes incentivos en el sector privado para invertir, para
proporcionar mejores servicios;

la administracion de rango superior se enriquecié con frecuencia mas alla de
cualquier requerimiento de incentivos razonable para lograr el éxito comercial
y con un vinculo directo al desempefio insuficiente. Cuando las recompensas
se vincularon al desempefo, solo se basaron en la post privatizacion del
desempefio. Por consiguiente no hubo consistencia de interés con el vendedor
del sector publico en el proceso hacia la venta;

en contraste, con frecuencia los empleados no se beneficiaron y realmente
no fueron socios de la nueva empresa. La oportunidad limitada de invertir en
acciones para muchos de ellos significd que recibieron poco de las ganancias
para las que habian contribuido; y

las utilidades, alrededor de £90,000 millones a precios corrientes, no se usaron
en forma eficaz. La base de recursos del gobierno se dilapidé para financiar
déficit corrientes.

IMPUESTO SOBRE GANANCIAS INESPERADAS

7. El Impuesto sobre ganancias inesperadas que se introdujo en julio de 1997,
ataco la preocupacion de que las empresas de servicios publicos se vendieron muy
baratas y de que los regimenes reglamentarios iniciales, que se habian basado
en gran parte en la informacion proporcionada por las empresas mismas, eran
demasiado laxos. Este impuesto extraordinario sobre las utilidades excedentes de
los servicios publicos privatizados se aplicé en dos pagos parciales iguales para
recaudar alrededor de £5,200 millones para financiar el programa EI Bienestar para
el Trabajo. El impuesto se aplico a los principales servicios publicos privatizados,
especificamente aquellas empresas privatizadas mediante la puesta en venta en el
mercado de valores y reguladas por decreto.
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LA MEJORA EN LA REGLAMENTACION DE SERVICIOS PUBLICOS

8.Algunasde las debilidades de la privatizacion fueron mas evidentes enlas empresas
de servicios publicos, donde los monopolios del sector publico se transfirieron al
sector privado que tenia considerables caracteristicas de monopolio. La experiencia
ha demostrado generalmente que debié haberse introducido mayor competencia
al principio. En algunos casos, el desarrollo de la tecnologia desde la privatizaciéon
ha hecho retroceder las fronteras de la competencia potencial, por ejemplo en
telecomunicaciones, abastecimiento de gas y mas recientemente, en electricidad.
Mientras tanto, se ha necesitado poner mayor peso en la reglamentacién econémica
para controlar el monopolio y proteger a los consumidores.

9. La estructura basica de reglamentacién econémica del Reino Unido ha soportado
la prueba del tiempo. El indice de Precios al Menudeo — la férmula del control de
precio x, que proporciona un auténtico incentivo a las compafias reguladas para
alcanzar ganancias en eficiencia, y la independencia de organismos reguladores,
han generado un clima favorable para la inversidon y ganancias significativas para los
consumidores. Pero hay espacio para la mejora. La revision de empresas publicas
por parte del Gobierno concluyé en julio de 1998 que los cambios podrian hacerse
para:

. hacer de los consumidores en proteccion, cuando sea adecuado a través
de promover la competencia eficaz, el principal objetivo de los organismos
reguladores;

. establecer solidos consejos independientes del consumidor para investigar
quejas y apoyar las preocupaciones del consumidor;

. dar al organismo regulador de la energia facultades para implementar nuevos
acuerdos de comercializacion de la electricidad, permitiendo asi que el mercado
de la generacion sea mas competitivo;

. dar mayor transparencia a la toma de decisiones y sustituir los organismos
reguladores individuales de los sectores de energia y telecomunicaciones
con autoridades reguladoras para mejorar la consistencia y capacidad para
pronosticar en la toma de decisiones; y

. requerir que los organismos reguladores observen la reglamentacion legal
emitida por los Ministros sobre objetivos sociales y ambientales relacionados
con sus sectores, dejando la reglamentaciéon econdémica a los organismos
reguladores que estan a la mano del Gobierno.

10. EI Gobierno esta legislando (a través de la Ley de Servicios Publicos) para
implementar estas conclusiones en las industrias de la electricidad y del gas.
Se estableceran acuerdos en el Libro Blanco de Comunicaciones (que se
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publicara posteriormente), para proponer estas conclusiones a la industria de
telecomunicaciones, y a la industria del agua a través de una Ley de Aguas (que se
publicara en borrador posteriormente en este ano).

DESEMPENO INICIAL DE LA INICIATIVA DE FINANCIAMIENTO PRIVADO

11. El avance de la Iniciativa de Financiamiento Privado (IFP) en los afios iniciales
fue relativamente bajo. Era claro que muchas de las ventajas que se esperaba que
la IFP tendria sobre la prestacion de servicios tradicional del sector publico no se
estaban materializando. Habia cinco razones principales para ello:

. el requisito de prueba universal de capacidad de adecuacion de la IFP para
toda nueva inversion de capital, que sobre extenderia los recursos tanto en el
sector publico como en el privado y significaria que no se estaria prestando
suficiente atencidn a cuestiones organizacionales, que requerian ser resueltas
si se iba a lograr un flujo oportuno de buenos proyectos;

. habilidades de administracion de proyectos inadecuadas para el complejo
proceso de adquisiciones del sector publico;

. los clientes del sector publico tenian conocimiento y experiencia comerciales
insuficientes en muchas casos aun para seleccionar asesores adecuadamente
calificados;

. frecuentes especificaciones de entrada inflexibles redujeron la capacidad
para la prestacion de servicios con una mejor relacion calidad-precio a través
(por ejemplo) de la innovacién y una mayor sinergia entre la planeacion y la
operacion de activos; y

. los proyectos de inversion se priorizaron pobremente, lo que se ilustré en forma
mas considerable con el sacrificio de esquemas hospitalarios en 1997.

LA ABOLICION DEL PROCESO DE PRUEBA UNIVERSAL

12. Al tomar el Gobierno posesion en mayo de 1997, termind inmediatamente con
el proceso de prueba universal, que habia sido un método para la frustracién y el
retraso y que iba en contra del concepto de priorizacion con el cual el Gobierno
deseaba incorporarse en el proceso.

EL INFORME BATES DE 1997
13. Adicionalmente, el Gobierno pidié a Sir Malcolm Bares, Presidente del Pearl

Group, llevar a cabo una revision de la IFP. Sus principales recomendaciones en
junio de 1997, fueron:
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. crear un equipo de trabajo dentro del Ministerio de Economia Hacienda. Los
primeros compromisos para el equipo de trabajo se hicieron en Septiembre de
1997. Se reclutaron miembros del sector privado con aptitudes y experiencia
administrativas y financieras en el manejo de proyectos, con contratos de tiempo
fijo. Se encomendo al equipo de trabajo, con el apoyo de diferentes dependencias,
prestar servicios de buena calidad, en especial ayudandolo a probar proyectos
significativos antes de que comenzara la prestacion del servicio. Esto comprendia:
checar que los proyectos pudieran ser pagados por el sector publico, que los
requisitos de producto fueran especificados adecuadamente; que el riesgo fuera
asignado a la parte mejor capacitada para administrarlo, y que fuera posible
que el financiamiento proviniera del sector privado. El equipo de trabajo también
asesoraria a bosquejar los términos y condiciones contractuales, los recursos del
proyecto y a determinar si los calendarios propuestos eran realistas, asi como en
su caso a dar seguimiento al avance de proyectos.

. establecer condiciones estandar de contrato. Se reconocié que la estandarizacion
de los documentos de licitacion reduciria considerablemente los derechos legales y
otros costos, y el tiempo requerido para negociacion con licitantes e inversionistas.
Los términos estandar del equipo de trabajo se publicaron en Julio de 1999;

. priorizar mejor los proyectos. Bates proponia que el esfuerzo del Ministerio
de Economia y Hacienda y de cualquier otra parte del sector publico debia
centrarse en establecer negociaciones de calidad que se convertirian en la
base para otras negociaciones. Para proyectos del gobierno local, se cred
un grupo para la revision de proyectos para priorizar proyectos y acordarlos,
procediendo a la prestacion del servicio.

. aprender de las experiencias. Aunque se aceptd que la experiencia del sector
publico en la Iniciativa de Financiamiento Privado estaba aumentando, se
requeria alentar a los que tenian esa experiencia a que hicieran disponibles
sus conocimientos en beneficio de proyectos futuros.

14. Con los cambios hechos ante el surgimiento de Informe de Bates, el flujo de
proyectos de IPF se incremento de alrededor de 40 acuerdos en 1997-98 a mas de
100 acuerdos individuales en 1998-99, lo que debia conducir a un flujo de inversion
de alrededor de £11,000 millones entre 1999-2000 y 2001-2002.

15. El presente capitulo ha descrito la accion inmediata que el Gobierno llevé a cabo
para abordar las deficiencias del programa de privatizacion y de la IFP. Sin embargo,
estaba claro, en términos mas generales, que el Gobierno necesitaba adoptar un
enfoque mas sofisticado para su relacion con el sector privado si se proponia a
lograr totalmente sus objetivos a partir de alianzas publico privadas. El capitulo
siguiente observa como esta aplicando el Gobierno las lecciones aprendidas en el
pasado para desarrollar nuevas Alianzas Publico Privadas.
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ll. LA CONVERSION DEL GOBIERNO EN UN MEJOR SOCIO

1. Continuando, después de las lecciones del programa de privatizacion y de los
primeros afos de la Iniciativa de Financiamiento Privado, el presente capitulo
muestra como se esta convirtiendo el Gobierno en un socio mas eficaz en sus
negociaciones con el sector privado. Debe leerse conjuntamente con los Servicios
de Mejor Calidad de la Oficina del Gabinete.

MEDIANTE LA BUSQUEDA DE UTILIDAD EN EL LARGO PLAZO

2. La presuncion del Gobierno es que el contribuyente debe compartir los beneficios
que la exposicion al sector privado puede generar, y para este fin el Gobierno
intenta retener una importante participacion del derecho de propiedad en cada una
de las APPs que se estén desarrollando para las principales empresas publicas.
Este enfoque es consistente con una de las conclusiones del informe del Comité
de Contadores Publicos, la Obtencion de la mejor relacién calidad-precio en las
privatizaciones (Julio de 1988), en que las privatizaciones que involucraban la
venta del 100% del derecho de propiedad en una sola operacion, sacrificaban con
frecuencia la utilidad de largo plazo del contribuyente. Ejemplos de este enfoque del
Gobierno son los siguientes:

. Los Servicios Nacionales de Trafico Aéreo y la Corporacién para el Desarrollo
del Commonwealth, donde la APP transferira la actividad al sector privado,
pero el Gobierno retendra una participacién minoritaria importante; y

. Combustibles Nucleares Britanicos, donde el Gobierno busca introducir una
APP que involucre una venta minoritaria del derecho de propiedad, sujeta al
desempefio general de la companfia contra metas y al trabajo adicional del
Departamento de Comercio e Industria y sus asesores, con una retencion
mayoritaria de participacion en capital del Gobierno.

MEDIANTE LA ALINEACION DE INTERESES DE TODOS LOS
INVOLUCRADOS

3. Una razén por la que el Gobierno no ha logrado una beneficio total de las ventas
de empresas propiedad del estado en el pasado, se debe a que los involucrados
clave veian este objetivo como que iba en contra de sus propios intereses:

. la administracion de rango superior tenia interés en contener las mejoras
potenciales en el desempefio del organismo hasta después de su venta —
para que la mayor parte del beneficio fuera de ella, mediante— mediante sus
opciones participacion; y
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. en contraste, muchos empleados veian poca posibilidad de recibir cualquiera
de los beneficios de la transferencia al sector privado — estaban mas
preocupados en el impacto de la venta sobre la seguridad del empleo y las
practicas laborales.

4. Este es una cuestion particular en el caso de las ventas en el mercado de
valores, donde los inversores potenciales valuaran la compafia sobre la base de
su desempenio reciente y sobre la declaracion de la administracion acerca de la
estrategia y futuros prospectos. En contraste, en el caso de la puesta en venta en el
mercado de valores o de la introduccidn de un socio estratégico, se puede dar acceso
a los postores a informacién mas detallada sobre la empresa, y éstos basaran el
precio que estan preparados a pagar sobre el valor que creen que podrian obtener
del organismo (mas que sobre la administracion vigente).

5. Por lo tanto, es particularmente importante en el caso de la puesta en venta
en el mercado de valores, de que (ademas de cualquier esquema de incentivos
que apliquen después de la integracion de la APP) el personal de todo nivel en la
organizacion esta motivado en el periodo que va hasta la integracion de la APP, de
tal forma que alinea sus intereses con los del Gobierno como vendedor. Por lo tanto
el Gobierno esta:

. viendo la posibilidad de establecer metas de desempefo para el organismo,
las cuales necesitarian lograrse antes de que una venta tuviera lugar. Estas
metas se relacionan con alguno de los elementos clave de beneficio y pueden
fluir hacia abajo desde un nivel de la empresa hasta un equipo individual o
nivel de la planta. Este es el enfoque que se sigue con respecto a una APP en
Combustibles Nucleares Britanicos; y

. asegurando que el personal tenga incentivos para incrementar el valor durante
el proceso hacia la integracion de la APP, por ejemplo en la forma en que se
disefen los esquemas de asociacion de empleados (ver Capitulo 5).

6. Pero en general, el Gobierno cree que los prospectos para una APP exitosa
son mejores si los principales involucrados se comprometen con los objetivos de la
alianza. En cada caso por consiguiente, la planeacién de la APP tomara cuenta total
de los intereses de los principales involucrados.

CONVIRTIENDOSE EN UN MEJOR INVERSIONISTA
7. En los afios ochenta y principios de los noventa, el supuesto dentro del Gobierno

era que las empresas propiedad del estado debian transferirse al sector privado. Se
creia que las decisiones comerciales dificiles con frecuencia mejor se retrasaban
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hasta después del cambio de propiedad, y la atencién principal del Gobierno en el
interin era el control de flujos de efectivo de corto plazo.

8. Sin embargo, los objetivos de este Gobierno, de prestar servicios de mejor calidad
y valor para el contribuyente aplican tanto para los organismos que permanecen en el
sector publico como para aquellos en que la propiedad se transfiere a inversionistas
del sector privado. El gobierno por tanto esta considerando cémo puede tener una
vision mas de largo plazo como inversionista, con la finalidad de incrementar el valor
de los organismos que posee, obteniendo cuado sea adecuado sobre la experiencia
en el sector privado y en otros paises. El Gobierno reconoce que el sector publico
jamas puede repicar totalmente las disciplinas de inversionista que existen en el
sector privado, pero cree que es posible mejorar bajo un enfoque de corto plazo del
pasado. Algunas de las opciones que se consideran son:

un enfoque mas estratégico. El Gobierno busca retroceder en la administracion
de dia a dia de las empresas publicas y centrarse en los elementos, y
concentrarse en los elementos que conducen a la utilidad de largo plazo,
estableciendo metas y promoviendo alianzas y asociaciones con el sector
privado. La Oficina de Correo es un ejemplo de este enfoque. El Libro Blanco
de la Oficina Postal de julio de 1999, establecié un nuevo marco comercial
en el cual el Gobierno acordara la estrategia para el organismo cada ano y
establecera a la Oficina de Correos una meta de utilidad. El Consejo sera
responsable de emitir esa meta y pagar un dividendo comercial, pero tendra
mas libertad de invertir. Y junto con estas mayores libertades comerciales
habra disciplinas adicionales, particularmente en virtud de que la actividad
monopdlica tradicional de la Oficina de Correos esta siendo abierta en forma
creciente a una mayor competencia, y mientras tanto la Oficina Postal enfrentara
el escrutinio del nuevo e independiente organismo regulador postal;

la introducciéon de mayor transparencia. EI Gobierno cree que la mayor
apertura respecto al desempefio financiero y la prestacion de servicios de las
empresas publicas sera una disciplina util para los administradores dentro
de esas organizaciones. Al centrarse en unas pocas metas estratégicas sera
el comienzo. Sin embargo, un enfoque mas sofisticado es para analistas del
Centro Financiero de Londres con experiencia en el sector industrial, escribir y
publicar informes sobre los prospectos de los organismos —en forma muy similar
a lo que harian par una empresa programada. El Gobierno esta considerando
si este es un enfoque que vale la pena seguir.

la introduccion de mayor pericia inversionistas. Un elemento clave para hacer al
Gobierno un mejor inversionista es asegurar que puede obtener una adecuada
combinacion de habilidades y experiencia que lo ayuden a cumplir este papel.
Una opcidn, en la cual el Gobierno esta siendo pionero para la Casa Real
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de Moneda, es crear un panel de inversionistas que proporcione asesoria al
Gobierno sobre cuestiones estratégicas que enfrenta el organismo y sobre
lo que se necesita hacer para ampliar el beneficio del inversionista. Esto se
obtendria del Centro Financiero de Londres y de la pericia de organismos
relevantes.

. la separacién de responsabilidades del inversionista dentro del Gobierno de la
politica publica / cuestiones del consumidor. Esta se una forma de proporcionar
mayor claridad en el enfoque del Gobierno para los organismos que permanecen
en el sector publico. Un ejemplo es la Oficina de Correos donde muchas de
las cuestiones de proteccidn del consumidor que actualmente corresponden al
Departamento de Comercio e Industria (p. €j. la reglamentacién de los precios
postales y el seguimiento del desempefio de la Oficina Postal contra sus
estandares de servicio) le corresponderan al nuevo organismo regulador.

CONVIRTIENDOSE EN UN MEJOR CLIENTE

9. Como se hizo notar en el Capitulo 2, después de la creacion del Equipo de Trabajo
delMinisteriode Economiay Haciendaylaimplementacién de otras recomendaciones
hechas por Sir Marcolm Bates en Mayo de 1997, el flujo de acuerdos relacionados
con la Iniciativa de Financiamiento Privado aumenté mucho.

10. El Gobierno ha estado viendo como seguir adelante sobre la base de este éxito,
en especial ampliando mas la capacidad y habilidad del sector publico como cliente
en los acuerdos de Alianza Publico Privada (APP). En Noviembre de 1988, por lo
tanto, el Gobierno solicité a Sir Malcom llevar a cabo una segunda revision de la
Iniciativa de Financiamiento Privado (IFP) con el fin de examinar el avance desde
1997 y para identificar los cambios que mejorarian ain mas el enfoque del Gobierno
hacia las APPs.

11. Sir Malcom habia recomendado en su primera revision que el equipo de trabajo
tuviera una vida limitada de dos afios. La intencién era que, al final de este periodo, el
nivel de habilidad dentro de las dependencias seria suficiente para establecer alianzas
con el sector privado sin la necesidad continua de la capacidad coordinadora central.
Sin embargo, un aspecto central del analisis de su segundo informe es la percepcién
de que las alianzas con el sector privado requieren una variedad de habilidades
del sector privado, las cuales se ha probado son dificiles de desarrollar dentro del
Servicio Civil, como las habilidades de negociacién comercial, la administracion de
proyectos y la estructura de proyectos. Ademas, le preocupaba a Sir Malcom que los
organismos publicos dedicaran insuficientes recursos para la fase de desarrollo de
proyectos financiados en forma privada, con los consecuentes retrasos de proyectos
de inversion y fallas para asegurar la mejor relacion calidad-precio.
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12. Sir Malcom recomendaba que el Gobierno abordara estos problemas creando
una nueva alianza publico privada administrada sobre principios del sector privado,
para apoyar el proceso de adquisiciones de la Iniciativa de Financiamiento Privado
del sector publico y apoyar las APPs con una combinacion de habilidades financieras
y en proyectos. En respuesta a esta recomendacion, el Gobierno declaré en Julio de
1999, que estableceria el Reino Unido de las Alianzas.

El Reino Unido de las Alianzas

13. El Reino Unido de las Alianzas sera en si mismo una APP — una empresa del
sector privado administrada sobre lineas comerciales pero con una mision de interés
publico. Su objetivo es acelerar el flujo de acuerdos con una buena relacién calidad-
precio. Al trabajar para el sector publico, ayudara a hacer al sector publico un cliente
mas eficaz, y asegurara el mejor acuerdo posible en los programas de inversion
financiados privadamente. De hecho, ampliara la capacidad de “cliente inteligente”
del sector publico.

14. Para un proyecto en particular, el Reino Unido de las Alianzas se alineara con la
autoridad en adquisiciones del sector publico, y aportara un examen mas detallado de
consideraciones practicas en el proceso de toma de decisiones y llevara hacia delante
la conclusién de acuerdos. En esta forma, y poniendo a disposicion sus recursos y
su personal experimentado para asistir en el desarrollo de proyectos, ayudara a las
dependencias y otras organizaciones de interés publico a asegurar una mejor utilidad
en el proceso de adquisiciones que derive de la Iniciativa de Financiamiento Privado.

15. El Reino Unido de Alianzas no tendra monopolios o mercado garantizado, pero
buscara hacer negocios con sus propios méritos. Debera ofrecer beneficios al sector
publico y al sector privado por igual:

. para el sector privado, porque ayudara a asegurar que los proyectos estén
mejor estructurados desde el inicio, incrementando asi el flujo de inversion
hacia la infraestructura del Reino Unido y ayudando al Gobierno a lograr una
mejor relacion calidad-precio en los acuerdos de la IFP; y

. el sector privado también se beneficiara de proyectos mejor estructurados, que
ayudaran a ocasionar reducciones en el costo, en el retraso y la incertidumbre
que experimentan los concursantes a proyectos de IFP.

16. Actualmente, el Gobierno esta ocupado en un periodo de desarrollo previo a
la preparacion para recaudar el capital privado, lo cual se espera se llevara a cabo
posteriormente en este afio. La legislacion que autoriza la accién se presento a la
Camara de los Comunes en Diciembre de 1999.
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La Evaluacion del desempeio de los proyectos de la IPF

La politica del Gobierno es que todos los proyectos deben sujetarse a una evalu-
acion posterior a la implementacion. Esto aplica tanto para los proyectos de la IFP
como para las formas convencionales del proceso de adquisiciones. La Oficina
de Comercio Gubernamental jugara un papel clave en la promocion de la mejor
practica en esta area, sin embargo, los siguientes puntos son fundamentales para
el enfoque de Gobierno:

* el proceso de evaluacién debe ser responsabilidad en cada Dependencia
de un equipo central con el respaldo necesario del nivel superior;

e el nivel de detalle requerido normalmente depende de la cantidad de gasto
y del interés de la politica (por ejemplo: importancia, novedad y relevancia
para futuras actividades);

* la evaluacién debe realizarse aun en actividades que han ido bien, con ob-
jeto de identificar elementos de éxito, asi como también aquellos que han
generado problemas significativos;

* el proceso de evaluacion debe incluir arreglos para asegurar que la accion
necesaria de seguimiento se cumpla; y

* las actividades de administracion del contrato y de seguimiento del desem-
pefo de la dependencia deberan auditarse regularmente.

El Gobierno también esta considerando los beneficios y aspectos practicos de
establecer un sistema central para recabar la informacion sobre el desempefio del
proyecto y proporcionar un medio para comparar el desempero contra una IFP
comparable y otros proyectos, como fue recomendado por Arthur Andersen and
Enterprise LSE.

Seguimiento de las implicaciones de largo plazo del gasto de los esquemas
de IFP

Las transacciones relacionadas con la IFP conducen a compromisos de gasto de
largo plazo que tendran impacto sobre los planes futuros de gasto publico. Como
resultado el Gobierno ha tomado medidas para asegurar que el Parlamento esté
totalmente informado de la extension de los compromisos estimados. Esta infor-
macion se poned a la disposicion del Parlamento por lo menos dos veces al afio.
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El Equipo de Trabajo del Ministerio de Economia y Hacienda ha emitidos una guia,
con acuerdo de la Oficina Nacional de Auditoria, sobre las medidas a seguir para
rendir informacion al Parlamento respecto de proyectos derivados de la IFP. Al
igual que requerir la provision de informacién general sobre compromisos futuros,
la guia establece la necesidad para las autoridades de adquisiciones de informar
al Parlamento de proyectos donde los contratos contienen clausulas que se ale-
jan de las establecidas en la Estandarizacién de Contratos derivados de la IFP
(Equipo de Trabajo del Ministerio de Economia y Hacienda 1999), ademas de los
proyectos que originan pasivos contingentes que por ley requieren informarse.

CONVIRTIENDOSE EN UN MEJOR COMPRADOR

17. El Gobierno cree firmemente que muchas de las lecciones aprendidas a partir
de la reforma gubernamental de la IFP son igualmente adecuadas para otros
procesos de adquisiciones del sector publico, y que algunos de los principios clave
establecidos a través de la IFP debieran convertirse en una practica estandar dentro
del sector publico, sin tener en cuenta la fuente de financiamiento. En Noviembre
de 1998, el Gobierno pidid, por consiguiente, a Peter Gershon, entonces Director
Administrativo de General Electric Company Marconi, llevar a cabo una revision de
amplio rango de las adquisiciones publicas.

18. Una de las recomendaciones fundamentales de Gershon fue que el Gobierno
necesita abordar el proceso de adquisiciones del sector publico con un grado similar
del debido cuidado, al que los socios del sector privado aplicarian en el proceso
de adquisiciones eficazmente estructurado, que deriva de la IFP. Se requiere un
escrutinio experto y riguroso durante todo el ciclo de vida de los proyectos de
adquisiciones del sector publico.

19. Gershon identificd, por lo tanto, la necesidad de un cambio radical, para
convertir al Gobierno en un mejor comprador en toda la variedad de adquisiciones
publicas. Recomendd que el Gobierno creara un organismo central para asegurar
la consistencia de estrategias y la promocién de las mejores practicas en todo el
sector publico, y para llevar el liderazgo en la combinacion de proyectos individuales
del sector publico cuando esto fuera adecuado.

20. El Gobierno esta por lo tanto creando una Oficina de Comercio Gubernamental,
que reune varios organismos que actualmente dependen del Ministerio de Hacienda
y Economia y de la Oficina de Gobierno — se espera esta Oficina incluya aquellas
partes del Equipo de Trabajo que no formaran parte de El Reino Unido de las
Alianzas, el Grupo de Adquisiciones del Ministerio de Economia y Hacienda, la
Agencia de Compras, la Agencia de Computo Central y Telecomunicaciones y de
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Asesores de la Propiedad para la Propiedad Publica Inmobiliaria.

21. Peter Gershon fue nombrado Director de la Oficina de Comercio Gubernamental
en Febrero de 2000. Esta oficina debia operar desde Abril de 2000, cuando sus
atribuciones como controlador del proceso genérico de adquisiciones incluyera la
emisioén de una guia sobre cuestiones comerciales de las Alianzas Publico Privadas,
al igual que el proceso de adquisiciones derivado de la IFP (ver Capitulo 6).

22. En términos mas generales, los participantes del sector publico debieran
beneficiarse de los enfoques innovadores desarrollados por los socios del sector
privado en acuerdos derivados de la IFP. Un ejemplo inicial es el relacionado
con las prisiones, en donde la estructura del costo y el servicio prestado por los
socios del sector privado en diez prisiones administradas por contrato proporcionan
comparaciones para el Servicio de Prisiones de alrededor de 120 prisiones
administradas directamente.

23. El uso creciente de Alianzas Publico Privadas generara comparativos de
desempeiio adicional para los administradores del sector publico ocupados en la
modernizacién de servicios paralelos o similares que continuan llevandose a cabo en
el sector publico, agregando utilidad por arriba de la generada por las asociaciones
individuales mismas.

Estructuras de acuerdo sofisticadas

El entendimiento mas claro de los riesgos y del enfoque de los participantes del
sector privado ha conducido a un enfoque mas sofisticado para planear las APPs.
Ejemplos son los siguientes:

e Ahorros Nacionales, donde la APP implica la transferencia de operaciones
comerciales al socio del sector privado; y

* proyectos de salud mas chicos, donde los patronatos han agrupado muchos
de sus proyectos con el fin de obtener el grado de inversion necesaria para
ofrecer una buena relacion calidad precio.
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En Junio de 1998, el Gobierno intervino para rescatar el proyecto derivado de la
IFP y relacionado con la Conexion Ferroviaria para el Tunel del Canal. La nueva
estructura de pacto comprendia un acuerdo por parte del Gobierno para garan-
tizar algunos bonos emitidos por Ferrocarril Continental de Londres. El Gobierno
concluyé que esta estructura ofrecia mayor beneficio para el contribuyente, dadas
las circunstancias excepcionales del caso — en particular (y siguiendo la prueba de
escenario de los asesores financieros) la baja probabilidad de que estas garantias
fueran requeridas.

Sin embargo, en la mayoria de los casos, el financiamiento de proyectos de capital
a través de la emision de bonos por parte organismos del estado o de bonos ga-
rantizados por el Gobierno no ofrecen el mejor beneficio: el costo de recaudacion
de fondos es mayor que si el Gobierno financia el proyecto directamente mediante
la emision de dinero; y la administracion del proyecto no se beneficia del mismo
grado de transferencia de riesgo al sector privado que bajo una APP (incluyendo
el trabajo cuidadoso adecuado por parte de los oferentes de finanzas del sector
privado). Ademas, los bonos emitidos por organismos del estado representan deu-
da del sector publico. Lo mismo aplica para los bonos de garantia del Gobierno ( a
menos que, como en el caso de la Conexion Ferroviaria para el Tunel del Canal, la
probabilidad de que se requiera la garantia sea demostrablemente baja).

IV. LA PRESTACION DE SERVICIOS DE CALIDAD Y LA PROTECCION DEL
INTERES PUBLICO

1. Una prueba clave del éxito de las APPs consiste en corroborar si el valor agregado
que generan esta beneficiando a los usuarios de los servicios publicos y a la mayor
parte de la comunidad como un todo. Como ilustra el presente capitulo, el Gobierno
tiene un papel fundamental en el seguimiento y forzamiento del cumplimiento
de estandares y en la proteccion del interés publico, a través, por ejemplo, de la
reglamentacion de la seguridad y los precios.

UN MAYOR BENEFICIO PERMITE MAYOR INVERSION EN SERVICIOS DE
CALIDAD

2. Como se observo en el Capitulo 1, las APPs estan haciendo una contribucién
valiosa para la renovacion de servicios publicos de la Gran Bretafia a través de una
mejor relacion calidad-precio y de una mejor administracién del capital gastado.
Esto significa que con los recursos disponibles, las APPs permiten al Gobierno
proporcionar mas servicios publicos, mas rapido y a un mayor estandar.
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3. Las ventajas se estan observando en general en todos los servicios publicos. Por
ejemplo:

en el Servicio Nacional de Salud, desde que el Gobierno revisé la Iniciativa
de Financiamiento Privado, tres oleadas de proyectos fundamentales que
abarcan 35 hospitales principales a un costo por arriba de £3,000 millones se
han acordado, con un primer hospital nuevo que se abrira en este afio. Esto
representa la mayor inversidon en nuevas instalaciones hospitalarias desde
que se establecidé el Servicio Nacional de Salud. El esquema de APP para
el nuevo Hospital Cumberland en Carlisle tiene un calendario de 292 meses
comparado con el programa de 54 meses previsto con la opcion de inversion
publica. El proyecto actualmente esta 6 semanas adelante de lo programado y
sera el primer proyecto de hospital mas importante relacionado con la IFP que
estara en operacion en abril de este ano;

igualmente, en el sector educativo, dieciocho proyectos de escuelas individuales
y veintitrés proyectos agrupados, que cubren 520 escuelas, estan llevandose
a cabo. Los proyectos innovadores del sector educativo incluyen el suministro
de servicios de tecnologia de la Informacién para 104 escuelas Dudley y la
provisién de servicios de comida para 90 escuelas Lewisham. Muchos de
estos proyecto se han ofrecido a través de la IFP mucho mas rapido de lo que
se hubiera logrado a través de una prestacion de servicio convencional, y es
de dudarse de que hubieran surgido si no hubiera sido por la posibilidad de
innovacion que las APPs permiten. Las primeras escuelas que relacionadas
con la IFP ya abrieron sus puertas a los alumnos en Bridport, Dorset y Hilingdon;
y

Las APPs también estan haciendo el cambio en una menor escala, por ejemplo,
proyectos para mejorar el alumbrado publico en Brent y en el Norte de Londres,
y servicios de alcantarillado en Kinnegar, Irlanda del Norte.

LOS REGIMENES DE DESEMPENO Y LA RENDICION DE CUENTAS

4. Sin embargo, si realmente las APPs van a ocasionar la prestacion de mejores

servicios de calidad, es fundamental que se planeen teniendo como objetivo los
productos y el desempefio. El socio o socios del sector privado requieren tener
claridad de los que se espera de ellos y de las implicaciones si no logran la prestacion
del servicio.

5. Un ejemplo de este objetivo en productos es la Alianza Publico Privada del
Metro de Londres, en donde los socios del sector privado estaran sujetos a un
régimen riguroso de desempefo. Este especificara la capacidad que se requiere
de la infraestructura para permitir al Metro de Londres prestar niveles de servicio

73



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

en continua mejora. Los pagos hechos a los socios del sector privado dependeran
en el logro de los estandares requeridos por el régimen de desempefio. Esto da
al sector privado un incentivo claro para invertir, en contraste con los acuerdos
de financiamiento considerados para los ferrocarriles nacionales cuando fueron
privatizados en la ultima administracion.

6. En términos mas generales, el Gobierno esta comprometido a asegurar que todos
los servicios publicos, sean provistos por el sector publico o privado, sean capaces
de responder a las necesidades de los clientes y comunidades que dependen de
ellos. Por ejemplo, mediante el seguimiento de niveles de satisfaccion del cliente
seguimiento y de discusiones entre los proveedores del servicio y los representantes
de usuarios. En el caso de APPs, también es importante involucrar a los usuarios,
cuando sea adecuado, y de hecho a un amplio rango de todos los involucrados,
en el momento en que las especificaciones del contrato se estan preparando, para
asegurar que los servicios estan conformados sobre las necesidades de los usuarios
en vez de sobre las de los proveedores de los servicios.

LA PLANEACION PARA LA SEGURIDAD

7. El Gobierno esta creado muchas APPs con organismos y en actividades donde
la seguridad es de la mayor importancia. En estos casos, el objetivo de mantener y
ampliar los estandares de seguridad en fundamental para la forma en que las APPs
han sido planeadas. Ejemplos son los siguientes:

. el control del trafico aéreo, donde al separar los Servicios Nacionales de Trafico
Aéreo (SNTA) de la Agencia de Aviacion Civil (AAC), la APP asegurara que
por primera vez SNTA sera regulado por un organismo publico independiente
— la AAC- la cual forzara al cumplimiento riguroso de los requerimientos de
seguridad a Servicios Nacionales de Trafico Aéreo tal como actualmente lo
hace para las aerolineas. Ademas, la APP proporcionara la capacidad y las
habilidades para la administracion del proyecto del sector privado con el fin de
liberar el programa de SNTA de modernizar los sistemas de control de trafico
aéreo del Reino Unido, lo que es fundamental para ampliar la seguridad de la
aviacion.

. el Metro de Londres, donde la APP se planea de tal forma que este organismo
—como el operador del sector publico post Alianza Publico Privada—, sera
responsable, ante el Ejecutivo de Salud y Seguridad, de la seguridad de
toda la red. Las empresas de comunicaciones en la APP heredaran los
casos contractuales de seguridad vigentes y se esperara que tomen un
papel activo en el mantenimiento y mejoramiento del sistema de seguridad.
Se les requerira, en respuesta, que establezcan acuerdos similares para sus
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contratistas, que deberan describirse el caso de seguridad de cada compafiia
de comunicaciones, para que el Metro de Londres pueda tener la certeza que
la seguridad se aborda adecuadamente en toda la cadena de oferta. Esta
jerarquia para el liderazgo y control de la seguridad, con el Metro de Londres
a la cabeza, y con responsabilidad distribuida para cada nivel de la cadena,
proporcionara claridad en cuanto a roles de participacion y responsabilidades,
que es vital para buenos resultados de seguridad; y

. Combustibles Nucleares Britanicos, donde la companiia ya esta sujeta a la
reglamentacion ambiental y de seguridad del Ejecutivo de Salud y Seguridad y
de las Agencias del Medio Ambiente. Estos regimenes regulatorios continuaran
posterior a la APP. El Gobierno ha puesto en claro que una de las condiciones
que Combustibles Nucleares Britanicos debe satisfacer antes de que se cree
una APP, es mejorar los estandares medioambientales y de seguridad de la
compainia.

REGULACION DEL PRECIO

8. La regulacion del precio es un elemento clave para la proteccion del interés
publico en aquellos organismos que, posterior a la APP, estaran operando en un
ambiente no competitivo o semicompetitivo.

9. En el caso de la APP de Servicios Nacionales de Trafico Aéreo, el Gobierno intenta
introducir la regulacién x del indice de Precios al Menudeo a los precios fijados a
las aerolineas. El grupo de regulacion econémica de la Agencia de Aviacion Civil
sera responsable de establecer el precio tope, desempefiando un papel similar para
Servicios Nacionales de Trafico Aéreo, al que actualmente tiene para la Agencia de
Aeropuertos Britanicos.

10. Los detalles del enfoque del Gobierno para la regulacion de los servicios publicos
se describen en el Capitulo 2.

LA PARTICIPACION CONTINUA DEL GOBIERNO DONDE IMPORTA

11. El Gobierno reconoce que tiene un rol continuo de participaciéon en la parte
del servicio publico de los servicios fundamentales. En algunos casos, esto puede
significar retener algunas partes de la prestacion del servicio en el sector publico,
por ejemplo:

. en hospitales relacionado con la Iniciativa de Financiamiento Privado, donde
el sector privado construye y mantiene el edificio, pero el personal médico y
de enfermeria es provisto por el Servicio Nacional de Salud, asegurando que
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los estandares clinicos generalmente siguen siendo una responsabilidad del
sector publico;

. igualmente, mientras que el sector privado mantendra y actualizara la
infraestructura del Metro de Londres, el sector publico continuara operando
los trenes, sefales y estaciones, asegurando asi un servicio unificado para el
publico.

12. Alternativamente, el Gobierno puede retener el control de decisiones clave
que afectan el servicio. En el caso de prisiones relacionadas con la Iniciativa de
Financiamiento Privado, ademas del constante seguimiento del desempefio
del contrato, las decisiones que afectan las libertades civiles (como castigos e
impedimento de asociacion con otros prisioneros) y la seguridad publica (liberacion
temporal) se toman por los oficiales del Gobierno en el lugar.

13. Finalmente, hay casos en que el sector privado estara tomando interés por el
control en la asociacion, sin embargo, hay objetivos de politica publica que necesitan
retenerse. Por ejemplo, a través de los Reglas de Asociacion de la Corporacioén para
el Desarrollo del Commonwealth (CDC), previsto en una parte especial, el Gobierno
protegera la politica de inversion exclusiva del organismo y los principios éticos
del organismo, asegurando por lo tanto que CDC continua invirtiendo 70% de sus
recursos en los paises mas pobres del mundo, con 50% destinandose al Africa del
Subsahara y a Asia del Sur. CDC permanecera siendo, por lo tanto, un elemento
clave del esfuerzo de desarrollo exterior del Reino Unido.

V. EL RECONOCIMIENTO DE LA CONTRIBUCION DEL PERSONAL

1. El Gobierno reconoce que el personal también es socio de las APPs y que el
éxito futuro de la asociacién depende de su dedicacion y compromiso. La transicién
hacia la asociacion causara inevitablemente incertidumbre y puede requerir la
reestructuracion y cambios de practicas de trabajo. No obstante que el Gobierno
no puede dar garantias indefinidas sobre la seguridad del trabajo (ya sea antes o
después de que se establezca la APP), asegurara al personal la obtencion de un
trato justo.

2. Particularmente, el Gobierno quiere que todo el personal sienta que tiene una
inversion personal en el futuro de la organizacion en la que trabaja. Se necesita
asegurar al personal que sus condiciones de trabajo (incluyendo sus derechos
previsionales) seran protegidos. Pero mas alla de eso, necesita saber que sera
recompensado por su contribucion a una APP exitosa, por ejemplo, teniendo nuevas
oportunidades (en virtud de que el organismo se diversifica en nuevas actividades
posteriores a la APP) y adquiriendo nuevas habilidades.
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LA CONSULTA

3. Lo primero y mas importante, el Gobierno esta comprometido a consultar a su
personal, particularmente sobre APPs propuestas que podrian verlo transferido al
sector privado. Tanto El Congreso de Sindicatos de Oficios como La Confederacién
de la Industria Britanica aceptaron de buen grado, en Octubre de 1998, la publicacién
sobre Lineamientos de Politica No.4 del Equipo de Trabajo del Ministerio de
Economia y Hacienda, como evidencia de que el Gobierno habia escuchado las
preocupaciones sindicales, requiriendo para ello:

. una comunicacion total, eficaz y continua para los casos en que tales
transferencias podia llevarse a cabo, con objeto de que el personal y los
sindicados de oficios reconocidos puedan estar comprometidos durante todo
el proceso;

. transparencia durante y después de un proceso de adquisiciones, aceptando
solamente la confidencialidad comercial como justificacion para la no revelacién
en los casos en que ésta causara un dafio real a los legitimos intereses
comerciales o legales de oferentes, contratistas el cliente del sector publico o
cualquier otra parte.

4. Esta orientacion, tomada en conjunto con las iniciativas por dependencia y
agencias, como la practica del Servicio Nacional de Salud de poner a disposicién en
bibliotecas locales detalles contractuales, significa que las APPs estan estableciendo
un punto de comparacion para un gobierno mas abierto a negocios del sector
publico.

EL REGLAMENTO PARA LA TRANSFERENCIA DE RESPONSABILIDAD
(PROTECCION DEL EMPLEO), Y LAS PENSIONES

5. El Reglamento para la Transferencia de Responsabilidad (Proteccion del Empleo)
protege los términos y condiciones de empleados (distintos de los acuerdos de
pensiones ocupacionales) cuando el organismo en el que trabajan se transfiere de
un patrén a otro. La politica del Gobierno sobre la aplicacion del Reglamento para la
Transferencia de Responsabilidad (Proteccion del Empleo) en APPs se describe en
el documento de la Oficina del Gabinete publicado en Enero de 2000, Transferencias
de Personal en el Sector Publico: Informe de Practicas. La politica se basa en los
siguientes principios:

. los ejercicios de contratacidn con el sector privado y organizaciones voluntarias
se conduciran sobre la base de que se transferira al personal y debe aplicarse
el Reglamento para la Transferencia de Responsabilidad (Proteccion del
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Empleo), a menos de que haya auténticas razones de excepcion para no
hacerlo asi;
. esto comprende el segundo y subsecuentes contratos que resulten de un nuevo
contratista, donde el personal fue transferido inicialmente del sector publico; y
. debe haber acuerdos adecuados para proteger los términos del personal en
cuanto a pensiones ocupacionales, despido y cese en todos estos tipos de
transferencias.

6. El enfoque del Gobierno respecto a la proteccion de las pensiones del personal en
las APPs fue declarado en Junio de 1999 por el entonces Secretario Alan Milburn.
Su plan de cinco puntos asegura que:

. El nuevo empleador ofrece al personal paquetes de pensiones bajo los cuales
éste puede recibir pensiones a través de sus servicios futuros sobre términos
que por lo menos son generalmente comparables con aquellos que estan
disponibles por parte del empleador del sector publico. (La comparabilidad
general implica la valoracion detallada para asegurar que ningun miembro del
personal sufriria detrimento material respecto a sus términos generales de
pensiones, cuando cambie de esquema de pensiones al moverse del sector
publico — esto puede significar que una parte del personal transferido estara
mejor bajo los nuevos acuerdos de pensiones);

. esto aplica también para el personal anterior del sector publico que después
se transfiera a otro empleador del sector privado ya sea porque el contrato de
servicios del sector privado sea relicitado o porque haya subcontratacion como
parte integral del contrato;

. habra consulta total con el personal y sus sindicatos sobre como se estan
protegiendo las pensiones, incluyendo la apertura publica de asesoria
actuarial asi como sobre explicaciones de cémo los nuevos acuerdos de
pensiones satisfacen las condiciones de comparabilidad general, establecidas
en el Informe de Practicas publicado por el Departamento de Actuarios del
Gobierno;

. habra un paquete de acuerdos de transferencia que dara al personal la opcion
de transferir sus créditos de pensiones devengados al esquema de pensiones
del nuevo empleador sobre una base totalmente protegida; y

. los acuerdos con organismos que involucren transferencias de personal no
seran firmados a menos que cualquier asunto laboral no resuelto haya sido
considerado por el Ministro de la Dependencia adecuado.

7. El Gobierno también considerara los acuerdos para que la transferencia de
personal al sector privado retenga la membresia activa del esquema de pensiones
del sector publico cuando esto pueda hacerse sobre la base de que el socio del
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sector privado se convierta en empleador “no asociado” dentro del esquema del
sector publico. Esto es posible cuando el esquema de pensiones del sector publico
esta financiado, y es el acuerdo dado a conocer para el Metro de Londres y los
Servicios Nacionales de Trafico Aéreo.

NUEVAS OPORTUNIDADES Y NUEVAS HABILIDADES

8. La transferencia de organizaciones del sector publico al sector privado con
frecuencia incrementa el potencial del crecimiento del organismo, en particular a
través de la venta en mercados mas amplios y de la diversificacion. Un ejemplo es
la APP para Ahorros Nacionales, donde la asociacién se ha llevado a cabo para
crear nuevas oportunidades de empleo para el personal que ya no se requeria en el
organismo de Ahorros Nacionales.

9. Ademas, la mayoria de las organizaciones comerciales reconoce que su personal
es el activo mas importante que tiene y que la inversion en el organismo comprende la
inversion en una fuerza de trabajo calificada. En el caso de Combustibles Nucleares
Britanicos, una de las metas de desempefo establecida para la Empresa por el
Secretario de Estado incluye el compromiso de dar seguimiento a los objetivos de
mejoras en el aumento de calificacion y en los niveles de productividad. Esto no sélo
enfatiza a los empleados la parte clave que juegan en el futuro éxito del organismo,
sino también un elemento importante al demostrar que el futuro de la empresa esta
inextricablemente unido al desarrollo de su personal y al involucramiento activo de
éste como socio del organismo.

ESQUEMAS DE PARTICIPACION DEL EMPLEADO

10. Ademas de las nuevas oportunidades y nuevas habilidades que las APPs deben
generar, el Gobierno también considerara qué otros mecanismos serian adecuados
para proporcionar los incentivos correctos al personal, para involucrarlo como
miembro activo de la asociacion. Hay una amplia variedad de esquemas potenciales
de asociacion de empleados, desde esquemas simples de pago relacionados con
el desempenfio, que por ejemplo pueden ser adecuados para APPs que involucran
actividades administrativas, hasta el tipo de esquemas utilizados en empresas el
sector privado para APPs que involucran empresas propiedad del estado (se dan mas
detalles mas abajo). Los acuerdos particulares necesitan decidirse individualmente
y algunas veces puede ser adecuado invitar a socios potenciales del sector privado
a hacer propuestas como parte del proceso de licitacion.
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Los socios en el éxito de largo plazo del organismo

11. En algunas APPs, particularmente las que involucran la introduccion de la
propiedad del sector privado y otras disciplinas comerciales en empresas propiedad
del estado, el Gobierno esta desarrollando esquemas de asociacién de empleados
que provee de personal con una participacion financiera en el éxito de largo plazo
del organismo. Los objetivos clave de esos esquemas son:

reconocer que todos los empleados, de todos los niveles, —no solamente
administrativos— son un activo clave; del organismo;

asegurar que los empleados son socios de largo plazo de los beneficios
economicos de la APP;

proporcionar a los empleados y a la administracion incentivos para mejorar el
desempefio de la empresa durante el proceso hasta alcanzar el establecimiento
la APP, para maximizar utilidad realizada con la introduccién del socio del sector
privado;

proporcionar incentivos a los empleados para mejorar el desempeno y la
productividad de la APP en forma regular, alineando los intereses de los
empleados con los de los inversionistas, dandoles un interés de mediano /
largo plazo en la empresa; y

contribuir con la meta del Gobierno de duplicar el nUmero de empresas que
ofrecen participaciones a todos los empleados.

12. Como es que se logran estos objetivos dependera del tipo da APP y de la etapa
de su desarrollo:

en una APP que involucre la puesta en venta en el mercado de valores, se
podrian ofrecer participaciones a los empleados, por ejemplo dentro de la
estructura del esquema propuesto de participacion del Gobierno para nuevos
empleados, dado a conocer en Noviembre de 1999, que proporcionara una
retencion de participacion de largo plazo y no una venta de corto plazo. La
distribucién de participacion también puede vincularse al desempefio en
conjunto de los empleados y del organismo;

en una APP que involucra la venta comercial o la introducciéon de un socio
individual del sector privado, se puede usar aun un esquema de participacion
de empleado, pero en ausencia de un precio de participacion establecido
publicamente, se necesita que se establezcan acuerdos para asegurar que los
empleados tienen incentivos claros para aumentar el beneficio del organismo.
Otra vez, la distribucion de participacion puede vincularse al desempeiio de los
empleados y del organismos como un todo;

ademas, podria establecerse un esquema de asociacion del empleado antes de
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la APP, con las distribuciones para el empleado dependientes del desempefio
de empleados y del organismo como un todo durante el proceso de formacién
hasta la integracién de la APP (por ejemplo vinculandolo al logro de metas
de desempefio). Como se notoé en el Capitulo 3, vale la pena considerar esto
particularmente en el caso de puestas en venta en el mercado de valores,
donde el registro reciente de antecedente del organismo es un factor clave del
valor realizado en el momento de la integracion de la APP. Sin embargo, antes
de la puesta en venta en el mercado de valores, esos esquemas operarian
sobre precios sombra, por ejemplo distribuyendo participaciones fantasma;

. cuando parte o toda la organizacidon permanecera en el sector publico, el
Gobierno considerara como se puede proporcionar mejor a los empleados con
incentivos para mejorar el desempefio.

VI. EL DESARROLLO ALIANZAS INNOVADORAS

1. Por ultimo, el Gobierno reconoce que el concepto de la APPs va mas alla de las
areas tradicionales de empresas publicas y de la Iniciativa de Financiamiento Privado.
Las APPs estan por cambiar la forma en que el Gobierno hace negocios e interactia
con el sector privado. EI Gobierno ha desarrollado una variedad de enfoques
innovadores para la asesoria e implementacion de politicas y la participacion del
sector privado en el mejoramiento del la eficiencia del sector publico.

MERCADOS MAS AMPLIOS

2. En Noviembre de 1997, el Gobierno publicé el Registro Nacional de Activos, la
primera lista nunca antes publicada de los activos del Gobierno. Al mismo tiempo,
establecid incentivos para deshacerse de activos que ya no fueran necesarios y
hacer un mejor uso de aquellos que si lo fueran, en especial mediante la difusion
de una mejor practica. Estos incentivos estan estimulando a Dependencias y
Agencias del Gobierno, cuando es apropiado, a trabajar en asociacién con el sector
privado para explotar el potencial adicional o latente de los activos del Gobierno.
Estos proyectos de un Mercado mas Amplio pueden cubrir activos fisicos como
suelo, oficinas y equipo, al igual que las habilidades y conocimiento del personal
del Gobierno, al igual que aspectos intangibles como la propiedad intelectual. Aun
cuando todavia se esta en un momento temprano, los beneficios de estos proyectos
incluiran los ingresos que pueden ayudar a hacer frente a objetivos centrales de las
Dependencias (aunque en comparacion con otras APPs, estos proyectos son con
frecuencia demasiado pequefios), y la experiencia con disciplinas comerciales a
través de los procesos de asociacion y contrato.

3. Ejemplos de Alianzas Publico Privadas en esta area comprenden:
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la Agencia de Parques Reales, que tiene una alianza con Cardington plc, librada
através de una empresa, Royar Parks Enterprises, para desarrollar una amplia
variedad de actividades comerciales utilizando o basadas en Los Parques
Reales de Londres, que comprenden St Jame’s Park, Hyde Park y Regents
Park. Estas actividades incluyen conciertos como la Fiesta en el Parque y otras
actividades al aire libre, al igual que oportunidades para patrocinar, publicar y
autorizar el uso de la marca de los Parques Reales;
elConsejodelnvestigacionMédicahaestablecidounfondode capitalempresarial,
La Administraciéon de Empresas Médicas del Reino Unido, una alianza entre
el Consejo de Investigacion Médica y una variedad de organizaciones del
sector privado para proporcionar asesoria comercial y respaldo financiero para
tecnologias que se originan el programa de investigacion interno del Consejo
de Investigacién Médica. Se han hecho muchas inversiones para arrancar
empresas que surgen de la tecnologia del Consejo de Investigacion Médica,
en las que se mantiene una continua participacion en capital;

el Instituto Roslin en Edimburgo establecié una empresa de extension con un
42% propiedad del Instituto en la que se transfirieron las patentes de clonacion
nuclear en las que se basa Dolly la oveja clonada. El Instituto se ha capitalizado
sobre su iniciativa y con la inversion de capitalistas de la empresa britanica que
apoyaron inicialmente el proyecto mediante la venta de la empresa, Roslin Bio-
Med, en alrededor de £17 millones mas otros £12.5 millones del comprador
para financiar investigacion adicional para desarrollar la tecnologia de la
clonacion.

la Agencia de Evaluacion e Investigacion de la Defensa tiene el potencial para
transferir tecnologia desarrollada para las fuerzas armadas al sector publico.
Los cientificos en esta Agencia jugaron un papel importante en el desarrollo
de las Pantallas de Cristal Liquido. La Agencia ha empezado a desarrollar un
enfoque de alianza para la explotacion de su propiedad intelectual, por ejemplo
através del licenciamiento de su tecnologia para producir altavoces planos para
una Compainia Britanica, NXT. Mas recientemente, la Agencia de Evaluacion
e Investigacion de la Defensa ha iniciado su primera empresa conjunta de
participacion en capital (con la misma compafiia NXT) para desarrollar su
tecnologia de reconocimiento de voz;

el Grupo de Compras Globales de la Oficina de Asuntos Externos y del
Commonwealth tiene una alianza con el Gobierno Australiano para el
abastecimiento de mobiliario y equipo para residencias diplomaticas en
todo el mundo. El acuerdo permite a esta Oficina reducir sus propios costos
esparciendo sus gastos en un rango mas amplio de contratos; y

mas recientemente, el Informe Baker sobre la comercializacién de ciencia
publica ha dado un mayor impetu a proyectos de mercados mas amplios
que involucran la propiedad intelectual y el conocimiento. EI Gobierno esta
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actualmente viendo cémo puede apoyar el desarrollo de alianzas publico
privadas para explotar la ciencia del sector publico.

FORMULACION DE POLITICA

4. La gente de la iniciativa privada ha jugado un papel importante al asesorar al
Gobierno sobre aspectos de politica a través de los afios. Sin embargo, el Gobierno
esta utilizando ahora la asesoria de la iniciativa privada en forma mas proactiva y
profunda al desarrollar la politica en un mas amplio rango de areas de politica que
anteriormente:

. el programa del Nuevo Pacto se ha formulado sobre principios de alianza. El
Gobierno ha sido asesorado por un Equipo de Trabajo que se formé a partir
de los sectores privado, publico y voluntario y es dirigido por Peter Davis de
Prudential. Esta Equipo de Trabajo ha sido complementado por un amplio rango
de grupos de trabajo que mucho han derivado de la experiencia en negocios.
El enfoque de alianza se ha acomparfiado por el apoyo y la participacion fuertes
y continuos de las empresas como parte de la opcion del sector privado del
Nuevo Pacto;

. El Equipo de Trabajo de Habilidades Nacional se establecié en la Primavera
de 1998 para asesorar el desarrollo del programa de habilidades nacionales,
con el fin de asegurar que el Reino Unido tiene las habilidades necesarias
para mantener altos niveles de empelo, competir en los mercados globales
y proporcionar oportunidades para todos. Sus miembros se obtienen a partir
de una amplia variedad de antecedentes, pero alrededor de una tercera parte
de sus miembros son gente de negocios o de organismos que representan
negocios como las Camaras de Comercio Britanicas y La Confederacion de la
Industria Britanica;

. El Equipo de Trabajo de Industrias Creativas establecido por el Secretario de
Estado para la Cultura, los Medios y el Deporte, al igual que el Nuevo Pacto, se
ha derivado fuertemente del sector privado que conforma alrededor de la mitad
de sus miembros. El Equipo de Trabajo ha estado activo en centrar la revision
en cuanto a la localizacion del beneficio econdmico de las industrias creativas.
Muchas iniciativas especificas estan actualmente en desarrollo, obteniendo la
experiencia de los de los miembros del sector privado, y centrando su atencion
en aspectos clave como la base de las habilidades, las finanzas de empresas
creativas, la promocion de las exportaciones y la propiedad intelectual,

. el Consejo de Competitividad del Departamento de Comercio e Industria se
establecié en Julio de 1999 para asesorar al Secretario de Estado de Comercio
e Industria sobre una variedad de aspectos relacionados con el nivel de
competitividad del Reino Unido. El principal papel del Consejo sera comentar
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y asesorar sobre la implementacion del Libro Blanco de la Competitividad e
identificar el seguimiento de trabajo y areas para el futuro desarrollo de la
politica. ElI Consejo, que incluye gente de negocios lider y empresarios de
toda la variedad de industria y comercio Britanicos, coloca los negocios en el
corazoén del enfoque de alianza del Gobierno para mejorar la competitividad del
Reino Unido; y

. el Panel de Productividad de los Servicios Publicos se establecio a fines de
1998 para asesorar sobre niveles crecientes de productividad y eficiencia en
los servicios publicos. El Panel consiste principalmente de administradores
lider del sector privado, es dirigido por el Secretario en Jefe e informa al Comité
de Gobierno, el cual supervisa el progreso de las Dependencias contra los
establecido en sus Acuerdos de Servicio Publico. ElI Panel esta en proceso
de publicar su primer conjunto de informes de proyectos: revisiones por
dependencia sobre las practicas de administracion del desempenfio. El Panel
también esta produciendo un informe que reune las lecciones obtenidas de sus
proyectos, que se publicaran en el verano.

LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS

5. Los enfoques de alianzas para la implementacion de politicas se extienden mas
alla de la IFP y de los proyectos de capital descritos anteriormente en este ensayo.
El Gobierno esta comprometido a hallar los medios mas adecuados para alcanzar
todos sus objetivos de politica, y para distribuir el riesgo entre los sectores publico
y privado de acuerdo donde éste se ubique mejor para aguantarlo. Estos principios
puede aplicarse en una amplia variedad de areas de politica. Se estan desarrollando
como resultado nuevas e innovadoras Alianzas Publico Privadas. Por ejemplo:

. Las Zonas de Accion para la Educacioén, alianzas basadas en areas de los
lugares con mayor necesidad educativa, se fundamentan en los principios
de asociacion. Las Zonas de Accidn para la Educacion estan en sus inicios.
Sin embargo, al involucrar a todos los interesados del proceso educativo,
incluyendo a los empleadores cuyos negocios sufren de una fuerza de trabajo
pobremente educada, las Zonas de Accion para la Educacion tienen mayor
incentivo y capacidad para centrarse en los aspectos clave que afectan la
educacion en las areas pobres y para identificar y liberar la accion necesaria
para mejorar el desempenio.

. las actividades vinculadas con la educacion y los negocios son otro ejemplo
de alianzas publico privadas innovadoras. Ya hay inversion considerable de
empresas y escuelas en alianzas que estimulan el interés de los alumnos por la
empresa, mejoran logros de los estudiantes y ayudan al desarrollo profesional
de maestros y de la gente de la empresa. Sin embargo, hay mucho espacio
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para mejoras con la provision y calidad de los actuales vinculos educacion-
negocios. Peter Davies, Director Administrativo de Empresas en la Comunidad,
completd un informe en Julio, exponiendo un nuevo programa para los
vinculos educacion-negocios. Concluyo que el Gobierno debe fomentar mayor
participacion de la iniciativa privada en alianzas escolares eficaces. Un nuevo
paquete de £10 millones para fortalecer los vinculos educacién-negocios se
anuncié en Noviembre de 1999 en el Informe Previo del Presupuesto, junto con
una red nacional de embajadores empresariales — gente de la iniciativa privada
que actuaran como modelos de participaciéon y como consejeros; y

. Vivienda Social — Algunos de los Patronatos de Accion para la Vivienda
establecieron revitalizar las propiedades habitacionales anteriores del municipio
que han autorizado o estan planeando acuerdos de alianzas innovadoras
que involucran la inversion privada por parte de los Propietarios Sociales
Registrados. Los inquilinos son reubicados tan pronto como es posible sélo con
los fondos publicos; se gasta menos en mantener casas habitables que van a
ser reemplazadas; y los Propietarios Sociales Registrados comparten algunas
de las incertidumbres financieras que surgen de los inquilinos que tienen la
opcion de un futuro propietario. La participacion de los Propietarios Sociales
Registrados y sus aportantes de recursos amplia el rango de agencias con el
interés de asegurar que los logros de los Patronatos se mantienen en el largo
plazo.

6. En su apoyo por la empresa, el Gobierno se esta alejando de los subsidios y
se esta acercando a enfoques basados en alianzas. Algunos proyecto conllevan
objetivos compartidos del Gobierno y del sector privado como el incremento en
la inversion, la investigacion y el desarrollo, o la mejora en productividad. Aqui el
financiamiento del Gobierno se esta atando al logro de metas. En otras partes el
Gobierno esta tomando acciones para estimular la inversion a través de préstamos
repagables. Ejemplos de estos enfoques son los siguientes:

. El Fondo Empresarial del Departamento de Comercio e Industria que
comprende propuestas para una serie de fondos de inversion para empresas
regionales y un fondo nacional para alta tecnologia. El enfoque del Gobierno
aqui, ha sido actuar como catalizador, invirtiendo primero en fondos de capital
para empresas, que seran respaldados por instituciones del Municipio y otros
inversionistas y administrados por capitalistas de empresas del sector privado
a nombre de los inversionistas; y

. préstamos recientes provenientes del programa de Despegue de la Inversion,
que proporcionan financiamiento repagable para las principales inversiones
del aeroespacio civil, se han autorizado sobre términos que proporcionan una
ganancia real para el Gobierno
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7. Estos nuevos enfoques para la ayuda industrial buscan distribuir las
responsabilidades en forma adecuada entre los sectores publico y privado.
Reconocen y recompensan el riesgo involucrado y producen un flujo de pagos de
ingresos futuros para facilitar mas la ayuda industrial en el futuro. Sin embargo,
la contribucién del sector publico solo puede ser liberada mediante alianzas
eficaces que den al sector privado la vision y el incentivo para administrar la mayor
participacion del riesgo financiero.

EL FUTURO: PROSPECTO DE LAS ALIANZAS

8. En su prefacio del Libro Blanco del Mejor Gobierno, el Primer Ministro describid
la modernizacion del Gobierno como:

“una parte vital de nuestro programa de renovacion para la Gran Bretafia. Los
antiguos argumentos acerca del Gobierno son ahora obsoletos — el gran Gobierno
en contra del pequeio Gobierno, intervencionismo contra dejar hacer. Las nuevas
cuestiones son los aspectos correctos: modernizacion del Gobierno, mejor Gobierno,
hacer bien el Gobierno.”

9. Las alianzas tienen un papel clave que jugar. Como resultado de que la cultura
de trabajo en alianzas se extiende mas en todo el Gobierno, se estan desarrollando
soluciones innovadoras todo el tiempo. La variedad de oportunidades es tan amplio
como la variedad misma de negocios del Gobierno.

10. Pero las alianzas no son una panacea. En el futuro, como en el pasado, es vital
que no se vea a las alianzas como un enfoque de férmula —un nuevo dogma- sino
que se usen cuando sea correcto usarlas, cuando afiadan beneficio.

11. El enfoque del Gobierno es por lo tanto generar alianzas que sean:

. Adecuadas. Utilizando el enfoque de que lo que trabaja mejor es una parte
fundamental del programa de modernizacién. Esto aplica tanto a socios como
a cualquier otra cosa, de tal manera que los acuerdos de la alianza reflejen
las circunstancias en las cuales van a ser implementados y los objetivos que
intentan lograr;

. Imaginativas. Ya sea en areas tradicionales como las derivadas de la IFP y
como en las ventas de activos, o en areas mas novedosas como empresas
conjuntas y alianzas de politica, la innovacion es crucial. En esta etapa inicial
del desarrollo del enfoque de alianzas, la creacién de nuevas formas de trabajo
—aprender haciendo— es clave, especialmente cuando no hay la mejor practica
existente; y
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. Holisticas. Las alianzas eficaces ocurren cuando hay sinergia, no solo entre los
sectores publico y privado, sino donde las diferentes actividades del Gobierno
se combinan y proporcionan en forma mas eficiente. En la practica, significa
un enfoque holistico: pensamiento unido, que refleje las necesidades de
consumidores, socios potenciales y proveedores, asi como Gobierno unido en
vez de la defensa limitada de territorio de la dependencia.

Modelos de Alianzas

12. El presente ensayo ha considerado una amplia variedad de modelos de alianzas.
Cada uno es adecuado en determinadas circunstancias; ninguno es adecuado
para todas. Las Alianzas generan oportunidades, pero también retos que deben
abordarse si éstos van lograr su potencial dentro del programa de modernizacion.

13. El resto de este capitulo describe diferentes tipos generales de alianzas y las
oportunidades y retos que cada una supone. Claramente hay un traslape, con
muchos de los proyectos de Alianza Publico Privada existentes que corresponden a
mas de una categoria, y algunas de las mismas oportunidades y retos aplican a una
variedad de tipos de APP.

(i) Ventas de Activos
Definicion: la venta de activos del sector publico sobrantes.

Oportunidad: liberar el potencial de los activos del sector publico explotando la
inversion y administracion del sector privado y otras habilidades y capacidades del
sector privado.

Reto: proteger cualquier interés de sector publico que sea permanente en esos
activos y asegurar que el contribuyente recibe una buena relacion calidad-precio,
tanto en el momento de la venta como participando de cualquier crecimiento futuro
del valor del activo.

(ii) Mercados mas amplios
Definicion: La introduccion de habilidades e inversion del sector privado para ayudar
a hacer un mejor uso de los activos (tanto fisicos como intelectuales) en el sector

publico.

Oportunidad: explotar el potencial de los activos del sector publico (tanto fisicos como
intelectuales) que no pueden venderse facilmente, y participar de las utilidades.
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Reto: identificar activos donde exista el potencial, y asegurar que el contribuyente
recibe una participacion justa de las utilidades.

(iii) Ventas de organismos (mediante la puesta en el mercado de valores o la
venta comercial)

Definicion: la venta de acciones de organismos propiedad del estado mediante la
puesta en el mercado de valores o la venta comercial, con la venta de participacion
minoritaria (p. €j. Combustibles Nucleares Britanicos) o mayoritaria (p. ej. Corporacion
para el Desarrollo del Commonwealth).

Oportunidad: apalancarse en la inversion del sector privado, disciplinad del mercado
de capital y por consiguiente en el desempefio mejorado de administracion, para
liberar el potencial de organismos propiedad del sector publico.

Reto: asegurar que los beneficios de la APP se compartan justamente con los
empleados, los clientes y el contribuyente, por ejemplo vinculando la coordinacion
de la APP con el avance del organismo al alcanzar metas puestas por el Gobierno,
mismas que estan asociadas con el crecimiento del beneficio del inversionista;
estableciendo esquemas de alianza de empleados que proporciones incentivos para
mejorar el desempefio en el proceso hacia la APP y después; y asegurando que haya
una competencia eficaz o la reglamentacion lista, y otros mecanismos apropiados
para proteger el interés publico y prestar un mejor servicio para los consumidores.

(iv) Empresas en Alianza (p. ej. Servicios Nacionales de Trafico Aéreo)

Definicion: introduccion de propiedad del sector privado en empresas propiedad
del estado, preservando el interés publico y objetivos de politica publica a través de
legislacion, reglamentacion, acuerdos de alianza o retencion por parte del Gobierno
de una participacion especial.

Oportunidad: igual que para el caso de venta de organismos, descrita anteriormente.
Ademas, el Gobierno asegurara que se concreten acuerdos para proteger el interés
publico, para no restringir innecesariamente la posibilidad para el sector publico de
aumentar los beneficios.

(v) Iniciativa de Financiamiento Privado
Definicién: contratos del sector publico para obtener servicios de calidad del sector privado

para un periodo de largo plazo —con productos definidos—, incluyendo el mantenimiento
o construccion de la infraestructura necesaria. La condicién también cubre proyectos
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que financieramente son en forma permanente libres (p. €j. el Segundo Puente del Rio
Severn) donde el oferente del sector privado disefia, construye, financia y opera el activo,
y cubre los costos totalmente a través de cargos directos a usuarios privados del bien. La
participacion del sector publico se limita a facilitar que el proyecto se realice, ayudando
con la planeacion, el otorgamiento de licencias y otros procedimientos legales.

Oportunidad: beneficiarse de innovacion del sector privado para generar sinergias
nuevas radicales entre el disefio y operacion de activos, y aprovechar la disciplina
comercial del sector privado, ayudando asi a modernizar los servicios publicos y a
obtener mejores beneficios.

Reto: definir claramente los requisitos del socio del sector privado desde el principio
(por ejemplo a través de un robusto régimen de desempefo), y asegurar que hay
una buena y adecuada distribucion de riesgos entre los sectores publico y privado,
para ofrecer mejoras reales en la calidad del servicio prestado, asi como una buena
relacion calidad-precio al contribuyente.

(vi) Operaciones Conjuntas

Definicion: alianzas en las cuales los sectores publico y privado combinan sus
activos, recursos financieros y experiencia bajo una administracién conjunta, para
generar crecimiento de largo plazo del beneficio de ambos socios.

Oportunidad: explotar el potencial latente de los activos del Gobierno y compartir el
riesgo de cumplir objetivos de politica y, cuando es adecuado, objetivos comerciales
también, permitiendo al socio del sector publico mantener la intervencién continua y
una participacion de los beneficios financieros del proyecto. Las empresas conjuntas
pueden comprender acuerdos contractuales, por ejemplo licencias, acuerdos de
participacion de ingresos y utilidades, o empresas formales de operaciones conjuntas
con uno o mas socio del sector publico o privado.

Reto: determinar cuando usar operaciones conjuntas en vez de alianzas mas
convencionales y como crear el equilibrio correcto de riesgos y recompensas para
los sectores publico y privado. Los acuerdos necesitan funcionar comercialmente y
ser lo suficientemente robustos para soportar el escrutinio publico.

(vii) Inversiones en Asociacion (aplica para algunos casos de Ayuda Selectiva
Regional y de Despegue de Inversion)

Definicion: Alianzas en las que el sector publico contribuye al financiamiento de
proyectos de inversién de participantes del sector privado, para asegurar que el
sector publico participa de las ganancias generadas por estas inversiones.
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Oportunidad: la justificacion original de estos programas era tratar de vencer fallas
de mercado, proporcionando recursos financieros para proyectos con un potencias
comercial, donde el tamafio, riesgo, o escala de tiempo de la inversion o el contexto
politico, significan que los mercados de capital no pueden financiar totalmente los
costos. La redefinicion de estos programas como inversidén en asociacion permite
participar de las ganancias futuras del proyecto.

Reto: asegurar que esas inversiones ofrezcan una buena relacion calidad-precio y
en especial que los términos de la inversién proporcionen al sector publico ganancias
que correspondan con los riesgos que éste esté tomando.

(viii) Alianzas para Politicas

Definicion: acuerdos en los que los individuos o participantes del sector privado
estan involucrados en el desarrollo o la implementacién de politicas.

Oportunidad: introducir una nueva filosofia y la experiencia relevante para la solucién
de problemas de politica viejos y para hacer frente al reto innovador de modernizar
el Gobierno.

Reto: el reto aqui es de cultura y particularmente de apertura hacia el cambio. El
desarrollo de politicas a través de alianzas significa confrontar formas tradicionales de
hacer las cosas y supuestos tradicionales de lo que se necesita hacer. Para cualquier
organizacion, publica o privada, este es un proceso dificil y doloroso pero valioso.

Modernizacion del Gobierno a través de alianzas — Los siguientes pasos

14. Con frecuencia en el pasado, el cambio en el Gobierno se ha implementado
inflexiblemente desde el centro. Esto, combinado con la inercia y falta de disposicion
para llevar a cabo reformas, que se encuentra en algunas partes del sector publico,
ha debilitado el beneficio del enfoque de alianza. Sin embargo, actualmente existe
una variedad de elementos de politica, tanto a través del proceso de revision del
gasto que conduce el Ministerio de Economia y Hacienda como a través de las
politicas de la Oficina de Gobierno, para promover que las Dependencias revisen
sus organismos y tomen acciones para desarrollarlos a favor de los intereses de los
consumidores de los servicios.

15. Los elementos de cambio comprenden:

. el Informe de Gasto del afio 2000, que proporcionara el marco de referencia
para una mayor modernizacion de los servicios publicos en general:
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. la iniciativa de Servicios de Mejor Calidad de la Oficina de Gobierno, que
promueve el desarrollo de alianzas para los servicios publicos, en forma
individual o como parte de la Iniciativa de Financiamiento Privado y otros
acuerdos de alianza (ver recuadro mas abajo).

16. Estos elementos se fortaleceran mediante una mayor transparencia a través
de:

. el Informe del Registro Nacional de Activos, cuyos resultados se publicaran y
compararan qué tan bien se han desempefiado las Dependencias en informar
sobre sus activos y en el uso que hacen de ellos. Esto debe estimular mayores
oportunidades para las alianzas; y

. estocomoresultadoalimentaralas Estrategiasde Inversiondelas Dependencias.
Estas se someteran como insumos en el Informe de Gasto, que se dara a
conocer en el verano, y seran publicadas después de que concluya el Informe.
Desarrolladas sobre la base del ejercicio del ano pasado, las Estrategias de
Inversion de las Dependencias proporcionaran una oportunidad para revisar
coémo pueden ser utilizadas las alianzas en relacion con los activos fijos, tanto
nuevos como con los existentes.

17. Ademas, hay oportunidades continuas a través de informes de opciones
prioritarias, del mayor uso de métodos de comparacion y otros informes de procesos
de la iniciativa privada, que deben utilizarse tanto y cuanto sea posible.

18. Este capitulo final ha expuesto los principios que soportaran el futuro de la politica
de alianzas publico privadas. También ha considerado la variedad disponible de
opciones de alianza, algunas de las formas en que pueden usarse y los aspectos que
necesitan abordarse cuando se implementan. Ademas, ha considerado elementos
de politica que generan oportunidades para que las Dependencias lleven a cabo las
siguientes acciones. Fundamentalmente, sin embargo, el reto de la modernizacién
descansa en las Dependencias de Gobierno. Ahora depende de ellas tomarlo.
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Servicios de Mejor Calidad

El meollo de Servicios de Mejor Calidad esta en mejorar lo que se presta, en vez
de adoptar una linea dogmatica acerca de si esto se logra mejor a través solucio-
nes privadas, publicas o de asociacion. Servicios de Mejor Calidad es un extenso
programa del Gobierno Central. Cubre todas las actividades de las dependencias,
agencias y organismos publicos ejecutivos que no son dependencias. Todos los
servicios y actividades, incluyendo la politica y las funciones de las oficinas cen-
trales, se revisan en periodos de cinco anos.

¢ Qué es un informe de Servicio de Mejor Calidad?

Los informes individuales generalmente cubren un servicio especifico o parte de
una dependencia (p. €j. el personal de las Oficinas Centrales) en vez de toda una
organizacion. El objetivo de cada informe es reconsiderar qué servicio se necesita,
a partir de una consulta con los usuarios, e identificar entonces el mejor oferente
para liberar tanto ganancias en costo como en calidad afio con afio. Cada informe
de Servicios de Mejor Calidad considera las siguientes cinco opciones:

e terminacion,

e introduccion de propiedad del sector privado;
e contratacién externa estratégica;

* prueba de mercado; o

e reestructuracion interna.

Con la contratacién externa o la prueba de mercado, se requiere una licitacion
competitiva. Con la reestructuracion interna, se utiliza la comparacion para establ-
ecer estandares de mejoras.
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Asociaciones Publico-Privadas'

Teresa Ter-Minassian?

.  INTRODUCCION

Las Asociaciones Publico-Privadas (conocidas como APPs) se refieren a convenios
por medio de los cuales el sector privado proporciona activos de infraestructura
y servicios que tradicionalmente habian sido proporcionados por el gobierno.
Las Asociaciones Publico-Privadas estan involucradas en una extensa gama de
proyectos de infraestructura econémica y social, pero principalmente son utilizadas
para construir y operar hospitales, escuelas, prisiones, caminos y puentes, redes
ferroviarias ligeras, sistemas de control del trafico aéreo y plantas de tratamiento
de agua y saneamiento. Las APPs pueden resultar atractivas tanto para el gobierno
como para el sector privado. Para el gobierno, el financiamiento privado puede
contribuiraincrementarlainversion en infraestructura sin aumentar el endeudamiento
del gobierno, y puede ser una fuente de financiamiento gubernamental. Al mismo
tiempo, una mejor administracion del sector privado y su capacidad para innovar
pueden conducir a una mayor eficiencia; eso se debe traducir a su vez en una
combinacion de mayor calidad y menores costos de los servicios. Para el sector
privado, las APPs representan oportunidades de negocios en areas de las cuales
en muchos casos era excluido.

Las Asociaciones Publico Privadas ofrecen beneficios similares a la privatizacion.
Sin embargo, la privatizacion se agudizé cuando el sector publico estaba muy
involucrado en suministrar bienes y servicios a los individuos y a las empresas, y
la competencia era tanto factible como deseable. La tendencia del sector privado
a subestimar la infraestructura social y los grandes costos invertidos, asociados al
suministro de infraestructura econémica, han sido obstaculos para la competencia

1 Preparado por el Departamento de Asuntos Fiscales del Fondo Monetario Internacional,
en consultoria con otros departamentos, el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo.

2 Revisado y aprobado por Teresa Ter-Minassian. Marzo de 2004.

93



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

y, por lo tanto, para la privatizacion en estas areas. Asi, durante la décadas de los
ochenta y los noventa, hubo una privatizacion extendida de los establecimientos de
comercio, del transporte local y de pequefas y medianas empresas. En contraste,
la privatizacidén de las grandes empresas publicas involucradas en areas clave de
infraestructura —electricidad, gas, y servicios de agua, petréleo y compafiias aéreas—
no fue tan extendida, en términos globales, debido a la posicién de monopolio y/o
a la importancia estratégica de muchas de las empresas implicadas.® La principal
excepcion en este respecto ha sido el area de las telecomunicaciones, en la que el
progreso tecnoldgico ha incrementado significativamente las oportunidades para la
competencia en todo el mundo (por ejemplo, el suministro de servicios de telefonia
celular). Ademas, algunos paises han privatizado exitosamente empresas publicas
en diversos sectores.*

Para fines de la década de 1990 la privatizaciéon estaba perdiendo gran parte de
su impulso previo, no obstante las preocupaciones a cerca de la infraestructura
permanecieron en muchos paises. Fue en este tiempo que las Asociaciones
Publico-Privadas comenzaron a emerger de manera significativa como medio
para obtener capital del sector privado y pericia administrativa para la inversion en
infraestructura, con el fin de continuar con lo que dejé pendiente la privatizacion, y
como una alternativa para sortear los obstaculos que enfrentaba la privatizacion.
Después de un modesto comienzo, una oleada de Asociaciones Publico-Privadas
esta ahora comenzando a extenderse por el mundo. Sin embargo, lo esta haciendo
en contra de unos antecedentes en los que, como en los primeros tiempos de
privatizacion, la fuerza motora detras de las APPs puede ser no solo la busqueda
del incremento de la eficiencia econémica y social, sino también de una salida para
sortear los controles de gasto y trasladar la inversion publica fuera del presupuesto
y la deuda fuera del balance general del gobierno, explotando las lagunas juridicas
que se hallan en las convenciones actuales de contabilidad fiscal y de presentacién
de informacion financiera.

El principal propdsito de este documento es proporcionar una perspectiva sobre
algunas cuestiones planteadas por el auge de las Asociaciones Publico-Privadas,
con un enfoque particular en sus consecuencias fiscales. Siguiendo a una breve
discusidon sobre las experiencias algunos paises con las Asociaciones Publico-

3 Esto también como consecuencia de que los sindicatos de este tipo de empresas
publicas tuvieron mayor capacidad de montar una oposicién concertada a la privatizacién
de muchas empresas como tales.

4 Esto ha ocurrido principalmente enlos paises avanzados de la OCDE y en América Latina.
La impopularidad de la privatizacion en América Latina se ha debido principalmente
al hecho de que en muchas instancias los monopolios publicos se transformaron en
monopolios privados regulados deficientemente.
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Privadas presentada en la Seccion Il (de la cual se proporcionan mas detalles en el
Apéndice 1), la Seccion Il describe las principales caracteristicas de las Asociaciones
Publico-Privadas. La Seccion IV cubre un analisis econdmico que es relevante para
las principales cuestiones planteadas por las Asociaciones Publico-Privadas, y la
Seccién V se enfoca en el marco institucional que es necesario para su éxito. Una
clave para el éxito es la transferencia del riesgo al sector privado, y la seccién VI
aborda los retos que implica evaluar quién asume los riesgos de las Asociaciones
Publico-Privadas y las implicaciones de una transferencia del riesgo limitada. La
seccioén VIl (y el Apéndice Il) cubren el importante tema de la contabilidad fiscal y la
presentacion de informe informacion financiera, y ofrecen orientacion provisional en
tanto que se desarrolla un estandar de contabilidad y de presentacion de informacion
financiera de las APPs que sea internacionalmente aceptado.

Il. LA EXPERIENCIA CON LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS

Cierto numero de paises avanzados de la OCDE tienen actualmente programas
bien establecidos de Asociaciones Publico-Privadas. Quiza el mejor programa
desarrollado sea la Iniciativa de Financiamiento Privado del Reino Unido (conocida
como PFI, por sus siglas en inglés), la cual comenzé en 1992. La PFI actualmente
es responsable de cerca del 14 por ciento de la inversion publica, con proyectos
en la mayoria de las areas de infraestructura clave. Otros paises con programas
significativos de Asociaciones Publico-Privadas incluyen a Australia (y en particular al
estado de Victoria) e Irlanda, mientras que los Estados Unidos tiene una experiencia
considerable con el arrendamiento. Muchos paises de la Unién Europea, incluyendo
Finlandia, Alemania, Grecia, Italia, Holanda, Portugal y Espafia, tienen actualmente
proyectos de Asociaciones-Publico Privadas aunque la porcidn que representan
de la inversién publica total sigue siendo modesta.’ Al reflejar una necesidad de
inversion en infraestructura a gran escala asi como situaciones fiscales débiles,
algunos paises de Europa Central y del Este, incluyendo la Republica Checa,
Hungria y Polonia, se han embarcado en Asociaciones Publico-Privadas. También
hay programas de Asociaciones-Publico Privadas en Canada y Japén. Las APPs en
estos paises estan dominadas por proyectos de carreteras. De manera similar, la
Iniciativa de Crecimiento de la Union Europea, recientemente anunciada, prevé el
uso de convenios de este tipo principalmente para desarrollar una red de carreteras
que recorra Europa (Concejo Europeo, 2003).

5 Existe evidencia de que las Asociaciones Publico-Privadas estan creciendo de manera
especialmente rapida en el nivel subnacional. Torres y Pina (2001) reportaron que
cerca del 33 por ciento de los servicios proporcionados por los gobiernos subnacionales
mas grandes de los Estados Unidos eran proporcionados a través de Asociaciones
Publico-Privadas.
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En el resto del mundo, se han incursionado poco en el uso de las Asociaciones
Publico-Privadas. No obstante, México y Chile han sido pioneros en la utilizacion
de este tipo de esquemas, para promover la participacion del sector privado en
los proyectos de inversion publica en América Latina. En México, las Asociaciones
Publico-Privadas fueron utilizadas por primera vez en la década de los ochenta
para financiar la construcciéon de carreteras y, desde mediados de los noventa,
se ha venido desarrollando un creciente numero de proyectos de inversion en el
sector energético. Existen planes para extender el uso de las Asociaciones Publico-
Privadas hacia otras areas de suministro de servicios. Chile tiene un programa bien
establecido de Asociaciones Publico-Privadas que ha sido utilizado principalmente
para el desarrollo del transporte, aeropuertos, prisiones y sistemas de riego.
Algunos otros paises, destacando Brasil, estan planeando un uso significativo de
las Asociaciones Publico-Privadas. También existe una propuesta para un enfoque
regional para el desarrollo de la infraestructura en América Latina, que involucraria
convenios de tipo Sociedad Publico-Privada, muy al estilo de la Unién Europea.®
Aunque las APPs estan comenzando a incursionar en Asia, especialmente en Corea
y en Singapur, su progreso en otras partes es limitado, aunque existe un gran interés
por las Asociaciones Publico-Privadas en algunos paises, incluyendo Sudafrica. El
Apéndice | contiene una discusion detallada de las experiencias de las Asociaciones
Publico Privadas en Chile, Irlanda, México y el Reino Unido. En otras partes del
documento se hace referencia a experiencias de otros paises.

Aunque que cierto numero de paises ha desarrollado programas de Asociaciones
Publico-Privadas, es demasiado pronto para obtener lecciones significativas de sus
experiencias. El gobierno del Reino Unido ha publicado recientemente una evaluacion
comprehensiva de su Iniciativa de Financiamiento Publico (HM, Treasury, 2003),
en parte con base en los resultados de estudios independientes, que es favorable
tanto en términos de procedimientos como de resultados. Por lo demas, existen
aspectos particulares de las experiencias de los paises que respaldan algunos
de los argumentos de este documento, existen pues lecciones generales que se
pueden sacar especialmente de las experiencias de las economias de mercados
emergentes y de los paises en vias de desarrollo.

lll. CARACTERISTICAS DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS

No existe un acuerdo claro sobre lo que constituye y lo que no constituye una
Asociacion Publico-Privada. Recientemente se ha definido a una asociacion publico-

6 La propuesta es parte de una estrategia de financiamiento del desarrollo mas amplia
que esta siendo discutida por el Grupo de Rio de paises latinoamericanos. El Grupo
de Rio fue establecido en 1986 para aumentar la consulta y la coordinacion entre los
paises latinoamericanos, sobre cuestiones politicas, econémicas y sociales.
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privada como “la transferencia al sector privado de los proyectos de inversion
que tradicionalmente habian sido ejecutados o financiados por el sector publico”
(European Comision, 2003, p. 96). Pero ademas de la ejecucion y el financiamiento
privados de la inversion publica, las Asociaciones Publico-Privadas tienen otras dos
caracteristicas importantes: existe, de parte del sector privado, un énfasis en el
suministro del servicio asi como en la inversion; y un riesgo significativo es transferido
del gobierno al sector privado. Otras formas en las cuales se ha reducido el papel del
gobierno en la economia durante los pasados 20 afios —incluyendo la privatizacion,
las joint ventures, las franquicias y las contrataciones externas— comparten algunas
o todas estas caracteristicas.” No obstante, en su forma tipica, las Asociaciones
Publico-Privadas se distinguen de estas otras formas de participacion del sector
privado en que representan una cooperacion con el gobierno para construir nueva
infraestructura y proporcionar servicios relacionados con ésta. Como se discutira
mas adelante, las concesiones y los arrendamientos operativos —que también han
sido utilizados para reducir el papel del gobierno en la economia— son formas de
Asociaciones Publico-Privadas.

3.1 Caracteristicas Basicas

Una empresa publico-privada tipica toma la forma de un esquema de disefio-
construccion-financiamiento-operacion (DBFO)®. Bajo tal esquema, el gobierno
especifica los servicios que desea que el sector privado proporcione. Posteriormente,
su socio del sector privado financia la construccion de la infraestructura dedicada a tal
proposito, lalleva a caboy, subsecuentemente, opera el activo y proporciona el servicio.
Esto contrasta con la inversion publica tradicional en la cual el gobierno contrata la
construccion de la infraestructura al sector privado pero el disefio y el financiamiento
es proporcionado por el gobierno. En la mayoria de estos casos el gobierno opera la
infraestructura una vez que ha sido construida. La diferencia entre estos enfoques
refleja la creencia de que el otorgar al sector privado la responsabilidad combinada del

7 Una Joint Venture (la asociacién de dos empresas, en este caso el sector privado y el
gobierno, para la realizacion de un proyecto en conjunto) comunmente se establecen
para explotar el potencial comercial de la infraestructura gubernamental existente, las
franquicias implican una competencia entre empresas privadas para ser un proveedor
de servicios monopdlico (a menudo dentro del mercado local), y la contratacion externa
se refiere a la subcontratacion (outsourcing) de servicios por el gobierno. Los términos
de franquicias y contratacion externas a menudo se utilizan de manera indistinta.

8 Nota de traduccién: en todo el documento las siglas de los distintos esquemas y
formas que pueden asumir las Asociaciones Publico-Privadas (APPs) se han dejado
en inglés, pues es asi como aparecen en la mayor parte de la literatura, tanto en inglés
como en espariol, sobre este tema. Se ha decidido traducir el nombre para una mejor
comprension, si bien incluso en algunos textos en espariol aparecen tanto el nombre
como las siglas en inglés.
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disefio, la construccidn, el financiamiento y la operacioén de la infraestructura es fuente
de un incremento en la eficiencia del suministro de servicios, y es lo que justifica a la
existencia de Asociaciones Publico-Privadas.

El gobierno es en muchos casos el principal comprador de los servicios
proporcionados bajo una Asociacién Publico-Privada. Estos servicios pueden ser
comprados ya sea para el propio uso del gobierno, como insumo para proporcionar
otro servicio, o0 en nombre de los consumidores finales: una prisién, una escuela,
una carretera libre de cuota, cabrian en esta categoria. Los operadores privados
también venden servicios directamente al publico, como en el caso de las carreteras
o0 vias férreas de cuota. Un convenio como tal a menudo se denomina concesion,
y el operador privado de una concesion (el concesionario) paga al gobierno una
tarifa de concesion o una parte de la utilidad. Comunmente, el operador privado es
propietario de la infraestructura de la Asociacién Publico-Privada y la opera bajo un
esquema DBFO, y la propiedad de la infraestructura es transferida al gobierno al
terminar el contrato de operacion, comunmente, por un precio menor que su valor
residual real (y a menudo a un costo nominal muy pequefio o igual a cero).

El término Asociacion Publico Privada (APP) a veces se utiliza para describir una
gama mas amplia de convenios. En particular, algunas APPs excluyen funciones que
caracterizan a los esquemas DBFO (diseno, financiamiento, construccion, operacion).
Los esquemas de este tipo mas comunes son los que combinan la inversion publica
tradicional y la operacion por parte del sector privado de la infraestructura que es
propiedad del gobierno. Este convenio a veces toma la forma de un arrendamiento
operativo (operating lease), aunque, en los casos en los que el sector privado tiene
ciertaresponsabilidad sobre el mantenimiento y la mejora de la infraestructura, también
se describe como una concesion.® Los arrendamientos operativos y los convenios
similares son tipicamente considerados como APPs.™® No obstante, la participacion
del sector privado exclusivamente en la construccion de la infraestructura —que
puede adoptar la forma de un esquema DBFT (disefio, construccion, financiamiento,
transferencia) o de un arrendamiento financiero'— no es una APPs estrictamente
hablando, ya que no implica el suministro del servicio por parte del sector privado.
Aunque este documento no busca explicitamente excluir a ningun tipo de convenio de

9 Los arrendamientos operativos se discuten con mas detalle en la Seccion VI.

10 Estos pueden limitar la ganancia en eficiencia en tanto que el sector privado no puede
disefiar la infraestructura adecuada a los requerimientos del servicio que se va a
prestar. No obstante, en Chile, los proyectos de APPs son sacados a concurso ya con
un disefio detallado y estudios de ingenieria proporcionados por el gobierno, con el fin
de promover la participacion de pequerias empresas en las APPs y asi incrementar la
competencia.

11 Los arrendamientos financieros se discuten con mas detalle en la Seccion VI.
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la definicion de una APPs, incluyendo los casos en los que el socio del sector publico
es una empresa paraestatal en vez del gobierno en si'?, enfoca mas su atencion en
las APPs que involucran tanto a la inversion y como al suministro de servicios por
parte del sector privado, asi como al financiamiento privado y la propiedad privada
de la infraestructura. Por lo tanto, el enfoque se centra en los esquemas DBFO." El
Cuadro 1 describe algunas de las multiples variantes de los esquemas de APPs.

Cuadro 1. Esquemas y Modalidades de APPS

Modalidades

El sector privado disefa, construye, es
propietario, desarrolla, opera y administra
un activo de infraestructura sin la oblig-
acion de transferir la propiedad al gobier-
no. Estas son variantes del los esquemas
disefio-construccion-financiamiento-oper-
acién (DBFO).

Esquemas
Construccién-Propiedad -Operacién (BOO)
Construccién-Desarrollo-Operacién (BDO)
Disefio-Construccion-Administracion-finan-
ciamiento (DBMF)

El sector privado compra o arrenda al
gobierno infraestructura existente, la
renueva, la moderniza y/o la expande, y
posteriormente la opera, sin la obligacion
de transferir de nuevo la propiedad al
gobierno

Compra-Construccion-Operacion (BBO)
Arrendamiento-Desarrollo-Operacion (LDO)
Adicién Envolvente, Wrap-around addition
(WAA)

Construccién-Operacion-Transferencia
(BOT)
Construccién-Propiedad-Operacién-Trans-
ferencia (BOOT)
Construccién-Renta-Propiedad-Transferen-
cia (BROT)
Construccién-Arrendamiento-Operacion-

El sector privado disefia y construye

la infraestructura, la opera, y luego la
transfiere al gobierno cuado se termina el
contrato de operacion, o en algun otro mo-
mento especificado previamente. El socio
privado puede subsecuentemente rentar o
arrendar la infraestructura al gobierno.

Transferencia (BLOT)
Construccién-Transferencia-Operacién
(BTO)

12 El esquema de los PIDIREGAS en México cubre a las APPs entre las empresas
paraestatales y las empresas privadas —ver Apéndice | para un mayor discusién sobre
este esquema. Este también es el caso de las APPs en ltalia y Espafia.

13  Auque el enfoque centrado en los esquemas DBFO concuerda con el uso comun
del término APPs, el Reino Unido denomina APPs a una amplia participacion del
sector privado en las actividades gubernamentales incluyendo a la privatizacion y
la contratacién externa. Los esquemas DBFO estan dentro de la PFI (Iniciativa de
Financiamiento Privado) la cual es parte del programa de APPs.
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3.2 Financiamiento

El sector privado puede obtener el financiamiento para la inversién en una APP de
diversas maneras. Cuando los servicios son vendidos al publico, el sector privado
puede salir al mercado utilizando como garantia el flujo de ingreso proyectado de una
concesion (por ejemplo el ingreso de las cuotas de carreteras). Cuando el gobierno
es el principal comprador de los servicios, los “peajes sombra” pagados por el
gobierno (es decir, pagos realizados directamente por el gobierno al concesionario
en funcion de la demanda del servicio) o los pagos del servicio por parte de gobierno
bajo los contratos de operacién (que estan basados en la continuidad de la oferta
del servicio, mas que en la demanda del mismo), pueden ser utilizados para este
proposito. El gobierno también puede hacer una contribucion directa a los costos del
proyecto. Esta puede asumir la forma de acciones (cuando se comparte la utilidad),
de un préstamo, o de un subsidio (cuando los rendimientos sociales exceden a los
rendimientos privados). El gobierno también puede garantizar el endeudamiento del
sector privado.

El financiamiento a menudo es proporcionado via una Sociedad Vehiculo del
Proyecto (SVP). Una SVP es tipicamente un consorcio de bancos y otras instituciones
financieras, establecido para combinar y coordinar el uso de su capital y experiencia.
En cuanto a dicho propésito, una SVP puede facilitar que una APP que funcione
bien.' Sin embargo, una SVP también puede ser el velo detras del cual el gobierno
controla a una APP, ya sea via la participacion directa de las instituciones financieras
publicas, via una garantia explicita del gobierno para el endeudamiento a través de
una SVP, o el supuesto de que el gobierno esta detras de la misma. Cuando es éste
el caso, existe un riesgo de que una SVP pueda ser utilizada para la deuda no se
refleje en el balance general del gobierno. Los estandares de contabilidad del sector
privado exigen que una SVP debe estar consolidada con la entidad que la controla;
asi, una SVP que es controlada por el gobierno debe estar consolidada con éste, y
sus operaciones deben de estar reflejadas en su contabilidad fiscal.'s 16

14 Las SVP son especificas a cada proyecto de APP y, por lo tanto, deben distinguirse de
las instituciones establecidas para facilitar a varias APPs y a proyectos de inversion en
infraestructura en general. La Agencia de Financiamiento para el Desarrollo Nacional
en Irlanda y la Infrastrutture SpA en ltalia son ejemplos de éstas ultimas.

156  El Comité Internacional de Interpretaciéon de Informacion financiera (IFRIC, por sus
siglas en inglés) del Consejo Internacional de Estandares de Contabilidad (IASB, por
sus siglas en inglés) identifica cuatro criterios para la consolidacion: las operaciones
de la SVP son decididas por el iniciador , el iniciador controla la SVP; el iniciador es el
que mas se beneficia de la SVP; y el iniciador asume el riesgo de la SVP (ver IFRIC,
1999).

16  Aunque no existen ejemplos, al menos obvios, de los problemas creados por las SVP
establecidas en conexion con las APPs, las SVPs han sido una preocupacion en otras
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Cuando un gobierno tiene derecho a participar del ingreso futuro producido por el
proyecto, puede contribuir al financiamiento de una APP reconvirtiendo a valores tal
derecho. Con una operacion tipica de reconversién a valores el gobierno venderia
un activo financiero —su derecho a participar del ingreso futuro del proyecto— a una
SVP. Esta venderia los valores a inversionistas privados, respaldada por dicho
activo, y utilizaria la ganancia para pagar al gobierno, quien a su vez la utilizaria
para financiar a la APP. El interés y la amortizacién serian pagadas por la SVP a los
inversionistas de los ingresos del proyecto que correspondan al gobierno. Ya que el
derecho de los inversionistas privados es ante la SVP, la participacién del gobierno
en la SVP parece limitada. No obstante, el gobierno esta financiando en efecto a
la APP, aunque el hecho de registrar como ingresos las ganancias de las ventas
recibidas de parte de la SVP enmascara este hecho. "7

IV. LA ECONOMIA DE LAS APPS

Las APPs en si no han sido objeto de un estudio de analisis econémico extenso. Sin
embargo, existe una gran cantidad de trabajos analiticos que pueden ser tomados
en consideracion sobre las cuestiones econémicas planteadas por las APPs.

4.1 Titularidad de la Propiedad y Establecimiento de Contratos

Los argumentos a favor y en contra de la titularidad del gobierno son relevantes
para las APPs. Como regla general, se prefiere la propiedad privada cuando se
pueden establecer precios competitivos en el mercado. Bajo tales circunstancias,
el sector privado es dirigido por la competencia en el mercado de productos para
vender bienes y servicios a un precio que los consumidores estén dispuestos a
pagar, y por la disciplina del mercado de capital para obtener utilidades. Si embargo,

esferas. Una propuesta reciente para establecer una SVP para facilitar el arrendamiento
de buques cisterna de combustible aéreo Boeing 100, por parte del gobierno de los
Estados Unidos, es un caso concreto. La oficina presupuestaria en el congreso concluyé
que la SVP estaria, en efecto, substancialmente controlada por el gobierno federal, y
que sus transacciones por lo tanto estarian reflejadas en el presupuesto federal (ver
United States Congressional Budget Office, 2003a).

17 Para una mayor discusion sobre la reconversion a avalores ver Chalk (2002) y IMF
(2003). Aunque no estén conectadas con las APPs, las operaciones de reconversion
a valores en ltalia han originado cuestionamientos relacionados con su tratamiento
contable adecuado. En un caso, el gobierno vendio bienes raices a un precio por debajo
del establecido por el mercado a una SPV para utilizarlo como garantia en la emisién de
bonos en su propia cuenta para pagar al gobierno. La Eurostat decidié que los bonos
debian de ser contabilizados como deuda y la venta de bienes raices debian estar
registrados en el presupuesto, ya que los riesgos y las recompensas relacionadas con
la titularidad no habian sido transferidas a la SVP.
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las diversas fallas del mercado (los monopolios naturales, las externalidades, etc.)
pueden justificar la propiedad gubernamental, aunque las fallas del gobierno pueden
simplemente sustituir a las fallas del mercado. '® En un nivel bastante general, estos
argumentos pueden ser utilizados para motivar la utilizacion de las APPs como
medio para combinar las fortalezas relativas tanto del gobierno como del suministro
de servicios por parte del sector privado, de manera que respondan a las fallas del
mercado pero se minimice el riesgo de las fallas del gobierno.

Los avances recientes en la teoria de la propiedad y del establecimiento de
contratos proporcionan una justificacion analitica mas especifica para las APPs. El
dilema que enfrenta un gobierno que busca el suministro de un servicio en particular
es entre la calidad y la eficiencia. El gobierno tiene la capacidad para lograr un
estandar de calidad deseado pero puede tener dificultades para hacerlo al mismo
tiempo cuidando los costos. El sector privado puede utilizar sus mejores habilidades
administrativas y su capacidad para la innovacion para perseguir las oportunidades
mas activamente, con el fin de reducir los costos, pero el suministro de un servicio
de calidad debe estar comprometido en el proceso. Sin embargo, el suministro
privado de los servicios podria funcionar si el gobierno puede suscribir con el sector
privado un contrato, completamente claro, que se pueda hacer efectivo. Por lo tanto
las APPs serian idoneas par a las situaciones en las cuales el gobierno puede
identificar claramente la calidad de los servicios que quiere que el sector privado
proporcione, y puede traducir esto en indicadores de resultados cuantificables. El
gobierno puede suscribir un contrato con el sector privado que vincule el pago de los
servicios con un suministro de servicios que pueda ser monitoreado. En este caso,
las APPs tienden a ser mas adecuadas para las circunstancias en las que no se
espera que los requerimientos de servicios varien de manera importante a lo largo
del tiempo, y que el progreso técnico no tienda a cambiar radicalmente la forma en
que los servicios son suministrados.

El argumento a favor del uso de las APPs es mas débil cuando el gobierno no puede
suscribir contratos completos porque la calidad de los servicios no puede sujetarse
a un contrato. En general, los servicios cuya calidad general por su naturaleza
inherente no puede ser sujeta a un contrato (por ejemplo, la defensa nacional, ley
y orden publicos, misiones diplomaticas) no son candidatos para suministrarse
a través de APPs, auque los elementos de estos servicios si pueden sujetarse a
un contrato (por ejemplo, la construccién y el mantenimiento de bases militares,
estaciones de policia y juzgados, y embajadas). No obstante, atiin cuando la calidad
de los servicios o de los elementos de los servicios no pueda sujetarse a un contrato,
el supuesto normal deberia ser probablemente que la preferencia de la propiedad

18  Para un analisis de las fallas del mercado y de las fallas ajenas al mercado ver Wolfe
(1993).
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privada debido a los potenciales beneficios de eficiencia que ofrece (Shleifer, 1998).
Corresponderia entonces a aquellos que favorecen a la propiedad del gobierno
argumentar a su favor, con referencia a las consideraciones que argumentan en
contra de la propiedad privada.

Incluso si la calidad de los servicios puede sujetarse a un contrato, la calidad en
la construccion puede ser mas problematica. La principal preocupacion en este
respecto es que los defectos en la construccion pueden quedar escondidos por
muchos afos, lo que crea pasivos futuros para el gobierno y puede ser necesaria
una renegociacion costosa. La calidad de la construccion que no se puede sujetar
a un contrato proporciona una justificacion convincente para combinar la creacién
del activo y su operacion, que es la caracteristica que define a una APP tipica. Esto
se debe a que el operador privado tienen un claro interés en la calidad del activo,
dada su repercusion e la capacidad para suministrar el servicio de forma efectiva y
eficiente (Grout, 1997).

4.2 Analisis del Riesgo

Las APPs implican una gama de riesgos diferentes. Estos pueden dividirse en
cinco categorias que se superponen de alguna manera: riesgos de construccion,
que estan relacionados con los problemas de disefio, con excederse de los costos
de construccion y con retrasos en el proyecto; riesgos financieros, que estan
relacionados con la variabilidad en las tasas de interés, en el tipo de cambio y
con otros factores que afectan a los costos financieros; riesgos operativos, que
se relacionan con la interrupcién en la disponibilidad del activo, y la continuidad
y calidad del suministro de los servicios, el riesgo de demanda, que se relaciona
con el uso real de los servicios en relacidén con el programado y el riesgo del valor
residual, que se relaciona con el precio de mercado futuro de un activo.?’ Estos
riesgos estan presentes en los proyectos publicos, los privados y los proyectos
de las Asociaciones Publico-Privadas. Este tipo de asociaciones busca transferir
el riesgo del gobierno al sector privado. Aunque un influjo de capital privado y un
cambio en la responsabilidad de la administracién pueden ser beneficiosos en si,
es necesaria una transferencia significativa del riesgo para sacar el mayor beneficio
de dichos cambios. Luego se tiene que determinar el impacto de la transferencia
del riesgo sobre los costos financieros y realizar la cuantificacion del riesgo para
asegurar una transferencia eficiente del mismo.

19 La experiencia de Chile con la renegociacion de contratos de APPs se discute en el
Apéndice I.

20 Estos cinco tipos de riesgo principales pueden atin subdividirse. En Sudafrica y en el
estado de Victoria, en Australia, se proporcionan matrices de riesgo detalladas junto
con indicaciones de como se debe asumir cada tipo de riesgo.
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4.2.1 La transferencia del riesgo y los costos financieros

La transferencia del riesgo del proyecto del gobierno al sector privado no debe
afectar los costos de financiamiento del proyecto. Esto se deriva del teorema de
Modigliani-Miller que dice que el costo del capital depende solo de las caracteristicas
del riesgo de un proyecto y no de como esté financiado. No obstante, la fuente de
financiamiento puede influenciar al riesgo del proyecto. Con mercados completos
en la asuncion del riesgo, el riesgo del proyecto es independiente de si es asumido
por el gobierno o por el sector privado. En mercados incompletos en la asuncion del
riesgo, el riesgo del proyecto depende de que tan extensamente se ha distribuido el
riesgo. Ya que el gobierno puede distribuir el riesgo entre todos los contribuyentes
en general, el argumento usual es que esto da a al gobierno una ventaja sobre
el sector privado en términos de gestion del riesgo (Arrow y Lind, 1970). Pero el
sector privado puede distribuir el riesgo entre los mercados financieros, lo que no lo
situaria en una desventaja significativa, y los gestores de riesgos del sector privado
podrian tener mas habilidades que los del gobierno. El resultado tiende a ser que el
riesgo del proyecto es menor si lo asume el sector privado.?!

Este resultado parece no concordar con el hecho de que el endeudamiento del
sector privado, por lo general, cuesta mas que el endeudamiento del sector publico.
Sin embargo, esto refleja principalmente diferencias en el riesgo predeterminado. La
facultad del gobierno para gravar reduce la posibilidad de que no pague su deuda,
y el sector privado esta preparado, por lo tanto, para prestarle al gobierno casi con
la tasa de interés libre de riesgo para financiar proyectos riesgosos. Siendo este
el caso, cuando las APPs tienen como resultado la sustitucion del endeudamiento
privado por el endeudamiento gubernamental, los costos financieros se elevaran
en la mayoria de los casos, incluso si el riesgo del proyecto es menor en el sector
privado. La cuestion clave es entonces si las APPs resultan en un aumento de la
eficiencia que compensen los costos mas altos de endeudamiento para el sector
privado.?? El impacto de las APPs en la eficiencia se abordara mas adelante.

21 La capacidad del gobierno para distribuir por la fuerza el riesgo entre los contribuyentes,
mientas que a los mercados financieros se les tiene que proporcionar un incentivo para
aceptar el dicho riesgo, puede poner al sector privado mas que en desventaja en lo que
se refiera a proyectos grandes y muy riesgosos. El campo para que el sector privado
distribuya el riesgo también estaria algo limitado en los paises con mercados financieros
menos desarrollados.

22  Elsectorprivado, en algunos casos, puede enfrentar costos de endeudamiento menores
que el gobierno. Este puede darse cuando existen serias preocupaciones acerca de la
liquidez del gobierno y/o de su solvencia, y también tiende a ser el caso para los socios
extranjeros de muchos de los gobiernos de paises en vias de desarrollo.
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4.2.2 Cuantificacion del riesgo

Al considerar la opcién de formar una Asociacion Publico Privada, el gobierno tiene
que comparar el costo de la inversién publica y del suministro de servicios por parte
del gobierno con el costo que implica suministrar los servicios por medio de una APP.
Ya que la transferencia del riesgo es la clave para incrementar la eficiencia de las
APPs, el gobierno quiere liberarse de los riesgos que el sector privado puede asumir
mejor que el gobierno. Para hacerlo, el gobierno tiene que determinar el precio
de dichos riesgos, de manera que pueda saber cuanto tiene que pagar al sector
privado por asumirlos. En este respecto, es importante distinguir entre los riesgos
especificos al proyecto y los riesgos del mercado. Los riesgos especificos al proyecto
reflejan las variaciones en los resultados para proyectos individuales o grupos de
proyectos relacionados. Asi, para un proyecto de carreteras, el riesgo especifico se
podria derivar del suministro interrumpido de material de construccion, problemas
laborales con la mano de obra, o la obstruccion del proyecto por parte de grupos
ambientalistas. El riesgo especifico al proyecto se puede diversificar entre un gran
numero de proyectos del gobierno o del sector privado y no necesariamente tiene
que ser cuantificado por el gobierno. El riesgo del mercado que refleja el desarrollo
econdémico subyacente que afecta a todos los proyectos no es diversificable y, por
lo tanto, debe de ser cuantificado de manera adecuada.

El gobierno y el sector privado comunmente adoptan diferentes métodos para
cuantificar el riesgo del mercado. El gobierno tiende a utilizar una tasa de preferencia
temporal social (STPR) u otra tasa libre de riesgo para descontar flujos de efectivo
futuros al evaluar proyectos, mientras que los oferentes privados de los proyectos
de las APPs incluiran una prima de riesgo en la tasa de descuento que apliquen a las
ganancias futuras del proyecto.?®* Dada esta disparidad, el gobierno puede rechazar
ofertas razonables del sector privado para realizar un proyecto via una APP. En
consecuencia, la eleccion entre la inversion publica y las APPs puede estar sesgada
a favor de la inversién publica, lo que es contraproducente si el objetivo es promover
las APPs como una alternativa mas eficiente a la inversion publica y al suministro de
servicios por parte del gobierno.?* Ademas, si se elige la ruta de las APPs (quiza por

23  Por ejemplo bajo el modelo de cuantificacién del activo de capital (CAMP), que es muy
utilizado por el sector privado, la tasa de rendimiento esperada de un activo se define
como la tasa de rendimiento libre de riesgo mas una prima de riesgo, y la prima de
riesgo es el producto del la prima de riesgo de mercado y un coeficiente beta que mide
la covarianza entre los rendimientos de ese activo y los rendimientos del mercado.

24  Enlos casos en los que el gobierno utiliza una tasa de descuento que incluye un factor
de riesgo de mercado, éste es por lo general arbitrario y bajo. Por lo tanto, cambia el
tamanio del sesgo pero no lo elimina. Grout (1997) concluye que la arraigada practica
de utilizar una STPR de 6 por ciento en el Reino Unido, que incluye un factor de riesgo,
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preferencia politica), la distribucion del riesgo entre el gobierno y el sector privado
puede no ser eficiente, ya que el sector privado puede elegir técnicas de produccion
u otras caracteristicas de disefio del proyecto que son menos eficientes simplemente
porque acarrean un menor riesgo.?® También el sector privado puede responder al
establecimiento del precio del riesgo por debajo del mercado, comprometiendo la
calidad de la construccién y del suministro de los servicios al menor grado posible
sin violar de manera obvia el contrato con el gobierno. Por otra parte, también es
posible que el gobierno sobre valore el riesgo y compense en demasia al sector
privado por asumirlo, lo que elevaria el costo de las APPs en relacion con el de la
inversion publica directa. Finalmente, podrian existir incentivos para que el gobierno
compense una sub-valoracion del riesgo extendiendo garantias, lo que también
podria elevar el costo para el gobierno a largo plazo.

4.3 Competencia, regulacion y eficiencia

Gran parte del argumento a favor de las APPs se basa en la eficiencia relativa
del sector privado. Aunque existe una extensa literatura sobre este tema, la teoria
es ambigua y la evidencia empirica es mixta. Pero si surge un tema comun, se
relaciona con la importancia de la competencia como fuente de eficiencia tanto en el
sector privado como en el publico. Esto explica el uso de las franquicias como medio
para comprometer al sector privado en una competencia repetida por un mercado
que es inherentemente monopolista aunque aun asi concursable (lo que es distinto
a tener una competencia continua en un mercado). No obstante, el campo para la
competencia en las actividades llevadas a cabo por las APPs es mas limitado, pues
tienden a ser menos concursables por las ranzones mencionadas anteriormente —la
infraestructura social es subvaluada y la infraestructura econémica implica grandes
costos irrecuperables. Pero un area en la que la competencia es claramente factible
es en el concurso por los contratos de construccion y servicios, y esto es crucial si
las APPs se van a beneficiar de que el sector privado ponga en riesgo su capital, asi
como de sus habilidades administrativas y de su capacidad para innovar.

tiene un sesgo en contra de los proyectos de la PFl (Iniciativa de Financiamiento
Privado). Sin embargo, este sesgo se eliminaria con la reciente reduccion de la STPR
a 3.5 por ciento y la exigencia de una evaluacién mas sistematica del riesgo al comparar
la inversién publica con las opciones de la IPF.

25 Aunque no es una APP estrictamente hablando, proyecto del Eurotinel, tanel
ferroviario que cruza el canal de la mancha entre el Reino Unido y Francia, fue elegido
sobre un proyecto de tunel carretero —que el gobierno consideré construir y operar por
si mismo y que hubiera ofrecido mejor servicio a los usuarios— debido a que la tasa de
descuento mas alta del sector privado favorecié su eleccién, que era menos costosa y
ofrecia rendimientos mas rapidos y seguros (ver Kay, 1993).
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También es importante una regulacion basada en incentivos. Cuando un operador
privado puede vender servicios al publico, pero existe poco campo para la
competencia, por lo general, el gobierno regula los precios. Sin embargo, el reto
es disefiar una regulacion que funcione bien, que aumente el rendimiento (hacia
lo socialmente 6ptimo), que mantenga los precios bajos, y que limite la ganancia
de monopolio, mientras que preserva el incentivo para que las empresas privadas
sean mas eficientes y reduzcan los costos. Una de las dos formas mas comunes de
regulacion, la regulacion de la tasa de retorno, sufre de problemas relacionados con el
establecimiento adecuado de referencias de costos en una situacién monopolistica.
Por lo tanto, es débil en lo que se refiere a los incentivos. La principal alternativa,
la regulacién de los precios, pone un techo al incremento de los precios y, por lo
tanto, tiene potencial para éxito de ambas partes. Sin embargo, el hecho de que
el techo de los precios a menudo esta ajustado para reflejar las consideraciones
de la tasa de retorno, significa que la tasa de retorno y la regulacion de precios
tienden a tener efectos bastante similares. La competencia referencial (yardstick
competition) en la cual la regulacion de la tasa de rendimiento esta basada en los
costos de empresas nacionales o extranjeras muy relacionadas, o bien en una
empresa hipotética eficiente, es mas prometedora, aunque demanda informacion.
Finalmente, compartir la utilidad entre el gobierno y el sector privado es una forma
de regulacion alternativa que preserva los incentivos, aunque aun podria conducir
a utilidades excesivas. Siendo este el caso, tiende a funcionar mejor cuando el
gobierno es el principal comprador de los servicios (Laffont y Tirole, 1999).

V. MARCO INSTITUCIONAL PARA LAS APPS

Las APPs exitosas proporcionan servicios de alta calidad a los consumidores y al
gobierno a un costo significativamente mas bajo que el costo de la inversion publica y
el suministro de los mismos servicios por parte del gobierno. La discusion precedente
sugiere que es mas probable que las APPs resulten en una ganancia de eficiencia
que compense los mayores costos de endeudamiento del sector privado si tienen
las siguientes caracteristicas: la calidad de los servicios se puede sujetar a un
contrato; existe una transferencia de riego significativa hacia el sector privado; y existe
competencia, o bien, una regulacion basada en incentivos. Estas caracteristicas deben
estar reflejadas en un marco de politicas para las APPs, que siga los lineamientos
proporcionados por el estado de Victoria, Australia, que se resumen en el Recuadro
2. No obstante, también es necesario un marco institucional adecuado para que
las APPs sean exitosas. Aunque los retos relacionados con lo anterior son mucho
mayores en las economias emergentes y en los paises en vias de desarrollo, y un
programa de APPs debe proceder con cautela cuando no se tiene dicho marco, los
paises avanzados de la OCDE también enfrentan retos en este respecto. Aunque no
son exhaustivos, los siguientes son elementos de un marco como tal.
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El compromiso politico y el buen gobierno son prerrequisitos para el éxito. Una APP
es un compromiso importante de parte del sector privado, que necesita saber que los
politicos también estan comprometidos con la participacion privada. La incertidumbre
en este respecto origina un riesgo politico que no conduce a tomar decisiones de
negocios a largo plazo. Al mismo tiempo, los socios privados potenciales necesitan
saber que el gobierno es justo en su trato con el sector privado y que cumplira
los compromisos que se asuman bajo las APPs. También es importante establecer
canales claros de responsabilidad y rendicién de cuentas para la participacion del
gobierno en las APPs. La corrupcion generalizada seria un serio obstaculo para el
éxito de las APPs, de la misma manera que impidio la privatizacion exitosa (Lora y
Panizza, 2003).

Un marco legal adecuado puede proporcionar seguridad al sector privado de
que los contratos seran cumplidos. En algunos casos esto requerira cambios o
adiciones a las leyes existentes. Por ejemplo, ltalia y Espafa recientemente han
modernizado sus marcos legales que por muchos anos fueron obstaculos para las
APPs. En el caso de ltalia, la Ley Merloni de 1994 sufri6 un nimero de cambios
disefiados para facilitar la participacion privada en la inversiéon en infraestructura,
mientras que la Legge Obiettivo del 2001 establecié un sistema de via rapida para
proyectos de infraestructura de importancia estratégica.?® En el caso de Espafia,
la Ley de Concesiones 2003 complementa a un numero de leyes que ya permitian
las APPs, extendiendo las opciones de financiamiento privado.?” Tanto en ltalia
como en Espafa las nuevas leyes también han procurado asegurar los derechos
del otorgante de crédito y esto también se ha enfatizado en Brasil y en Chile, en
donde se considera crucial asegurar a los inversionistas que el gobierno cumplira
sus compromisos futuros. En Brasil se ha presentado al congreso un proyecto de
ley que gobernaria todos los aspectos relacionados con las APPs. Las disposiciones
de esta ley se resumen en el Recuadro 3. El marco legal para las APPs debe estar
complementado por mecanismos de disputa transparentes confiables y eficientes.
Finalmente, es importante que las APPs no enfrenten una tributaciéon y regimenes
de regulacion discriminatorios.

26 La ley Merloni aborda especificamente a las concesiones. Un requisito que plantea la
ley es que el ganador de un contrato de concesién debe establecer una SVP, con una
estructura y capitalizacion establecidos por la agencia publica que otorga el contrato.
Para una mayor discusion, ver De Pierris (2003).

27 La ley facilita el financiamiento privado permitiendo un numero de técnicas de
financiamiento, incluyendo la reconversién a valores, y los peajes sombra. Las
concesiones también pueden ser utilizadas para practicamente cualquier tipo de
infraestructura, y no solamente para carreteras, como se establecia anteriormente. Ver
Montesino y Benito (2000) y Acerite (2003) para una mayor discusién de las APPs en
Espania.
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Recuadro 2. Marco de Politicas para las APPs en Victoria, Australia’

Victoria ha desarrollado un marco detallado y explicito para las APPs, llamado Partnerships
Victoria. La caracteristica clave de las politicas es el énfasis en obtener el mayor “valor por
el dinero” (value for money), asi como el interés publico. Sin embargo, no se asume de an-
temano que el sector privado (0, en su caso, el sector publico) puede desarrollar proyectos
de manera mas eficiente o efectiva. En cambio, las decisiones se toman segun su mérito y
los resultados se juzgan con base en el beneficio publico obtenido.

Los proyectos de APPs se deben enfocar en la especificacion del resultado final en vez de
en los medios, y se deben establecer indicadores de desempefio para asegurar que calidad
de los servicios otorgados responda a las necesidades de la comunidad. La participacion
privada estara sujeta a una licitacion competitiva, congruente con las politicas de adquisi-
ciones del gobierno, y estas deben hacer énfasis en la transparencia de los procesos y de
los resultados, reconociendo al mismo tiempo la necesidad de proteger la confidencialidad
comercial cuando sea adecuado. Ademas se deben utilizar métodos estandarizados cu-
ando sea posible aminorar los costos de transaccion , y si es necesario, se deben propor-
cionar incentivos para fomentar el desempefio de alto nivel.

Los proyectos del programa Partnerships Victoria deben cumplir con cierto nimero de
caracteristicas. Los resultados deben especificarse claramente (incluyendo estandares de
desempefio cuantificables), y una o mas partes del sector privado deben hacerse comple-
tamente responsables ante el gobierno por el suministro de servicios. La especificacion
clara de los resultados buscados permite a los oferentes competir con el disefio de medios
creativos para entregar tales resultados, con el fin de reducir los costos. Las dependencias
publicas deben limitar la especificacion detallada de insumos, tales como el disefio de la
infraestructura, o los medios por los cuales se van a generar los resultados. También debe
de existir una clara articulacion de las responsabilidades del gobierno, incluyendo el moni-
toreo de los resultados, y los pagos solo se haran cuando se hayan entregado los servicios
especificados, y si cumplen con los estandares requeridos.

1 Elaborado con base en Victoria (2000, 2001) y en material disponible en la pagina web
del programa Partnerships Victoria http./partnerships.vic.gov.au/.
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Recuadro 3. La legislacién de las APPs en Brasil

El gobierno brasilefio recientemente ha presentado al congreso un proyecto de ley que
regiria a las APPs en todos los niveles de gobierno." Esta ley complementaria la legislacion
existente en el area fiscal, incluyendo la Ley de Concesiones y la Ley de Adquisiciones.? La
ley crearia una nueva modalidad contractual a través de la cual un socio privado es respon-
sable de la construccién y financiamiento de un activo publico que sirve para el suministro
de un servicio contratado. Al expirar el contrato, que tienen una duracion maxima de 30
afos, el activo debe ser transferido al sector publico, con o sin un pago final (dependiendo
del contrato).

El proyecto de ley prevé la participacion clave de Ministerio de Planeacién y del Consejo
Monetario Nacional en la regulacion del programa de APPs. El primero seria responsable
de la coordinacion general del programa, el ultimo, a través de sus facultades regulato-
rias, estableceria limites a la exposicion al riesgo de las instituciones financieras para los
proyectos de APPs (incluyendo a los Bancos Publicos y, en particular, el Banco Nacional de
Desarrollo). El endeudamiento de fuentes oficiales extranjeras por parte del sector privado
estaria sujeto a un proceso de aprobacion estandar para tales operaciones. Los Controles
sobre el endeudamiento interno no bancario o externo no oficial son mas débiles. El plan es
abordar esta cuestion con base en cada contrato.

El proyecto de ley también contiene disposiciones para minimizar la exposicién del sector
privado al riesgo institucional. Los elementos clave para contener el riesgo de falta de pago
por parte del gobierno incluyen: el garantizar la prioridad de los pagos del contrato de la
APP sobre otras categorias de gasto, excepto el servicio de la deuda y el gasto de mandato
constitucional; permitir a los socios privados comprometer ante una institucion financiera
los pagos de un contrato de APP a ser realizados por el gobierno; permitir etiquetar in-
gresos para cumplir con los pagos del contrato de la APP; y la creacion de fideicomisos de
fondos para garantizar el pago del contrato de APP. Los pagos y las garantias a los que
se puede comprometer el gobierno no estan especificados en el proyecto de ley, y estaran
gobernados por las disposiciones de la legislacién existente.

1 Un Proyecto de Ley para Instituir las Normas Generales para las Asociaciones Publico
Privadas dentro del Dominio de la Administracién Publica.

2  Bajo la Ley de Concesiones, el sector privado puede construir y operar infraestructura
publica, pero el gobierno no puede hacer pagos a los concesionarios. Bajo la Ley de
Adaquisiciones, el sector privado es el proveedor del sector publico, no puede cobrar
tarifas derechos de uso, y los contratos tienen una duracién maxima de 5 afios

Las APPs requieren el desarrollo de las capacidades del gobierno. Esto cubre
una gama completa de habilidades requeridas para administrar un programa de
APPs. Una queja comun del sector privado acerca de las APPs es que el proceso
de concurso y de establecimiento del contrato toma mucho mas tiempo que en
el sector privado. Asi, una de las funciones de Partneships UK, una dependencia
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del gobierno especializada del Reino Unido, es promover los proyectos de la PFI
(Iniciativa de Financiamiento Privado) dentro del gobierno, proporcionando asesoria
financiera, legal y técnica, para brindar apoyo en la negociacion de contratos vy
adquisiciones. La Unita Técnica per la Finanza di Progetto (UTFP) en ltalia es, como
su nombre lo indica, una unidad para el financiamiento de proyectos, pero en la
practica desempefia un papel de asesoria y consultoria mucho mas amplio.?® No
obstante, en ambos casos, el enfoque se centra en facilitar las condiciones para
nuevos proyectos de APPs, aunque el administrar una gran cantidad de proyectos
en curso representa un reto igual o mas demandante. También se necesita
poner una atencién particular en el desarrollo de las habilidades de los gobiernos
subnacionales, ya que en muchos paises la responsabilidad de las areas de gasto
que son probables candidatas para APPs se les ha delegado a ellos.

El gobierno también tendra que afinar sus procesos de evaluacion de proyectos y
su establecimiento de prioridades. En primer lugar, la decisién sobre llevar a cabo
un proyecto o no, y la eleccion entre la inversion publica tradicional y una APP
para implementarlo, debe estar basada en comparaciones técnicamente sanas del
mayor valor por el dinero (value for money). Es particularmente importante evitar un
posible sesgo a favor de las APPs simplemente porque implican un financiamiento
privado y, en algunos casos, porque generan un flujo de ingreso para el gobierno.?®
La Unidad de APPs de la Tesoreria Nacional de Sudafrica, proporciona orientacion
detallada y asistencia técnica a dependencias relacionadas con la factibilidad y la
gestion de las APPs.?° En Chile, la evaluacion de proyectos y el establecimiento
de prioridades, involucra a distintos ministerios y dependencias gubernamentales
interesados, incluyendo el Ministerio de Finanzas, quien se asegura de que las
implicaciones fiscales futuras de las APPs sean congruentes con la sustentabilidad
de la deuda a mediano plazo. En términos generales, las APPs no deben complicar
la administracion fiscal, objetivo que valora especialmente una contabilidad y una
presentacion de informacion financiera adecuadas.

28 La UTFP fue establecida en 1999 y comenzé a operar en julio del 2000. Esta unidad
proporciona habilidades especificas para permitir a la administracion publica identificar
proyectos que pudieran atraer la inversiéon del sector privado. Entre los afios 2000
y 2002, la UTFP analiz6 cerca de 800 iniciativas de proyectos de APPs, pero sélo
comenzaron un pufiado de proyectos.

29 Enparte, en respuesta a dichas preocupaciones, en Chile e ltalia, se le permite al sector
privado proponer proyectos para ser desarrollados como APPs.

30 Unidad de APPs fue establecida en el afio 2000, y es utilizada por la Tesoreria para
ejercer un control estricto sobre las APPs que son impopulares en los sindicatos y que
no son consideradas por el gobierno como la panacea. Por lo tanto, hasta la fecha
s6lo se han implementado once proyectos. Ver Fourie y Burger (200, 2001) para una
discusién mas a fondo.
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VI. TRANSFERENCIA DE RIESGO, ARRENDAMIENTO Y TITULARIDAD

La transferencia del riesgo del gobierno al sector privado tiene una influencia
significativa para determinar si la APP es una alternativa mas eficiente y efectiva
en términos de costos que la inversion publica y el suministro de servicios por
parte del gobierno. Evidentemente, esto es algo que el gobierno debe considerar
al decidir si se va a embarcar en una APP y al negociar los términos del contrato.
Esto también deben considerarlo quienes buscan evaluar si las APPs produciran
realmente los beneficios que se les demandan, y en particular, si estan siendo
promovidas simplemente para mover a la inversién publica fuera del presupuesto.
La transferencia del riesgo también es relevante para determinar el tratamiento
contable adecuado para las APPs, de hecho, la discusion sobre la transferencia de
riesgo que sigue a continuacion recurre a material que es parte de los estandares
de contabilidad. Sin embargo, la transferencia de riesgo es un tema independiente
que puede ser discutido antes de abordar las cuestiones de la contabilidad y la
presentacion de informacion financiera.

6.1 Transferencia de Riesgo y Arrendamiento

El operador privado es tipicamente el propietario legal del activo de una APP por
el periodo de operacion del contrato. Sin embargo, si el gobierno asume el riesgo
(y obtiene las recompensas) que estan normalmente asociados a la propiedad
del activo, entonces es en realidad el propietario econdmico del activo. En este
caso, la inversion de una APP no se puede distinguir mucho de la inversion publica
tradicional, excepto en que el perfil de pago para el gobierno es distinto. En vez de
que el gobierno realice un pago al contado para cubrir los costos de la construccion
de un activo, el sector privado asume este costo y el gobierno cubre el costo de
oportunidad del capital como parte de su pago de servicios al sector privado. Esta
es la forma en la que se pueden utilizar las APPs para registrar inicialmente un
menor endeudamiento y deuda que con la inversion publica tradicional.

Por lo general, la titularidad de un activo y su operacion acarrean distintos riesgos.
Cuando el contrato de APP distingue entre los derechos y las obligaciones del
sector privado en su capacidad como el propietario, y no operador, de un activo,
la transferencia del riesgo puede estar evaluada con referencia al primero. Los
estandares de contabilidad del sector privado proporcionan una orientacién sobre
como hacer esto para los arrendamientos. Un contrato de arrendamiento estandar
se celebra entre el propietario de un activo (el arrendador) y el usuario de un activo
(el arrendatario). En un arrendamiento de operacién, que es similar a un convenio
de renta en el que el arrendatario da un pago por utilizar un activo, el arrendador
asume el riesgo relacionado con la propiedad. En un arrendamiento financiero, que
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es una forma en que el arrendatario pide un préstamo para obtener un activo, el
arrendatario asume los riesgos. El que se trate de un arrendamiento operativo o
financiero depende de la naturaleza de la transaccién y no de la forma del contrato.
Los factores que deben influenciar una decisiéon de este tipo se discuten en cierto
numero de estandares de contabilidad del sector privado para los arrendamientos,
tales como los emitidos por la IASB (Junta de Estandares Internacionales de
Contabilidad) y de la FASB (Junta de Estandares de Contabilidad Financiera) en los
Estados Unidos. Los factores incluidos en los estandares de la IASB se resumen en
el Recuadro 4.

Aunque las APPs se pueden establecer especificamente como arrendamientos
operativos, es poco comun que tomen la forma de arrendamientos financieros.
Los arrendamientos financieros tienden a ser utilizados por los gobiernos para
adquirir bienes mayores de equipamiento, como aviones, y no para la construccion
de infraestructura. De hecho, en una APP tipica, tal como la del esquema DBFO
(disefio, construccion, financiamiento, operacion), el propietario legal del activo de la
APP es por lo general el operador privado y asi, a primera vista, ya que solo hay una
parte involucrada, este convenio no puede ser descrito como un arrendamiento. Sin
embargo, un examen de la substancia de una transaccion tipo APP puede conducir
a la conclusién de que el gobierno, y no el propietario privado, es quien asume la
mayoria de los riesgos asociados con la titularidad de la propiedad. En este caso, se
puede asumir la perspectiva de que el activo esta siendo en realidad adquirido por e
gobierno a través de un arrendamiento financiero y que el gobierno es el propietario
econdmico, mas no legal, del activo de la APP.
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Recuadro 4. Factores que determinan la substancia de un Arrendamiento’

De acuerdo con la Junta de Estandares Internacionales de Contabilidad (IASB), los
siguientes factores conducirian normalmente que un arrendamiento sea clasificado como
arrendamiento financiero.

. El arrendador transfiere la propiedad del activo al arrendatario al finalizar el término
del arrendamiento
. El arrendatario tiene la opcidon de comprar el activo a un precio que se espera que

sea lo suficientemente menor al valor justo en el momento en el que se vuelve
ejercible la opcién, de manera que, en el comienzo del arrendamiento, sea razon-
ablemente seguro que la opcién sera ejercida.

. Los términos del arrendamiento abarcan la mayor parte de la vida econémica del
activo, incluso si el titulo no es transferido.

. Al comienzo del arrendamiento, el valor presente de los pagos de arrendamiento
minimos se aproxima al valor justo del activo arrendado.

. Los activos arrendados son de naturaleza especializada de manera que solo el ar-

rendatario puede utilizarlos sin necesidad de hacerles modificaciones importantes.

Individualmente o en combinacion, los siguientes factores también pueden llevara a que
los arrendamientos sean clasificados como arrendamientos financieros.

. El arrendatario puede cancelar el arrendamiento y las pérdidas del arrendador
relacionadas con la cancelacién son asumidas por el arrendatario.
. Las ganancias o pérdidas derivadas de la fluctuacion entre el valor justo y el

residual corresponden al arrendatario (por ejemplo, en forma de descuentos en la
renta que igualen a la mayoria de las ganancias de las ventas al final del arrenda-
miento).

. El arrendatario tiene la capacidad de continuar el arrendamiento por un periodo
secundario por una renta que es sustancialmente menor que la renta del mercado

1 Con base en International Accounting Standard (IAS) 17, Leases, International
Accounting Standards Board, 1999

6.2 Evaluacion de la Transferencia del Riesgo y Titularidad de la Propiedad

Algunos criterios han sido disefados para evaluar el grado de transferencia del
riesgo implicado en las APPs. En gran medida, estos se derivan del método del
sector privado para clasificar arrendamientos, de hecho, la Federacion Internacional
de Contadores (IFAC) ha emitido un estandar para el sector publico sobre los
arrendamientos que se relaciona mucho con el estandar de la IASB para el sector
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privado.®*" Sin embargo, la IFAC reconoce que el sector publico puede celebrar
una variedad de convenios para el suministro de bienes y servicios publicos
que involucran el uso de activos construidos para un uso especifico, en los que
no queda claro si se trata de un arrendamiento financiero o no. Por ejemplo, el
estado de Victoria, en Australia, se enfoca en tres criterios para determinar si un
contrato de APP del programa Partnerships Victoria debe ser clasificado como un
arrendamiento financiero: que el gobierno financie el 90 por ciento o mas del costo
de los activos; que el contrato de los servicios cubra mas del 75 por ciento o mas
de la vida util del activo; y que el contrato incluya una “clausula de descuento” por
medio de la cual el gobierno pueda comprar el activo al final del contrato por una
cantidad substancialmente menor que su valor residual.??

Cuando los contratos de APPs no proporcionan una base sobre la cual distinguir
entre los riesgos asociados con la titularidad y la operacion del activo, el grado
de transferencia del riesgo puede ser evaluado con referencia a las caracteristicas
generales de riesgo de una APP. Esto se ha hecho en el Reino Unido, en donde el
objetivo especifico, tanto para los contratos de la PFI separables (que distinguen los
elementos de la propiedad y del servicio) como para los contratos no separables,
es determinar si el gobierno o el operador privado “tiene un activo en una propiedad
de la PFI". Para contratos no separables, el método del Reino Unido se basa,
en primer lugar, en el equilibrio del riesgo de la demanda y en el riesgo del valor
residual asumidos por el gobierno y el operador privado. El riesgo de demanda,
que es un riesgo operativo, y es la consideracion dominante, es asumido por el
gobierno si los pagos a un operador privado por el servicio son independientes
de la necesidad futura por el servicio. El riesgo del valor residual, que es un riesgo
relacionado con la propiedad del activo, es asumido por el gobierno si un activo PFI
es transferido al gobierno por una cantidad menor a su valor residual.®® También

31 Estandares Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico (IPSASs) 13
Arrendamientos, emitidos en diciembre del 2001). La IFAC es una organizacion global de
contaduria cuyo principal proposito es establecer estandares de contabilidad de calidad
para promover la convergencia internacional de los estandares. También, recomienda
estandares de contabilidad al sector publico a través de su Comité del Sector Publico
(IFAC-PSC).

32 Desde 1990, la Oficina de Administracion y Presupuesto de los Estados Unidos ha
utilizado estos tres criterios, asi como otros tres mas —relacionados con quién es
propietario del activo durante el periodo contratado, si el activo es construido para
propdsitos generales o para un uso especifico, y si existe un mercado privado para
el activo— con el fin de distinguir un arrendamiento operativo de un arrendamiento
financiero. Para mayor detalle, ver: United States Office of Management and Budget
2002 y United States Congressional Budget Office (2003b).

33 El riesgo del valor residual es asumido por el gobierno porque el operador privado
refleja en el precio que cobra al gobierno por los servicios, o bien en el ingreso que el
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se puede hacer referencia a los distintos indicadores cualitativos, incluyendo las
garantias del gobierno para los pasivos del sector privado, y el grado de influencia
del gobierno sobre el disefio y la operacion de los activos. La conclusion final es un
juicio profesional con base en todos estos factores relevantes.

La Eurostat también proporciona orientacion sobre la clasificacién de los activos
de las APPs con base en la transferencia del riesgo. Para este fin, la Eurostat
ha emitido recientemente una decision que dice que se supone que un socio del
sector privado asume el equilibrio del riesgo de la APP si asume la mayor parte
del riesgo de construccion, y ya sea la mayor parte del riesgo de disponibilidad
(también conocido como riesgo de desempefio) o la mayor parte del riesgo de
demanda. Se proporcionan mas detalles en el Recuadro 5. Aunque es comprensible
enfocarse en unas cuantas categorias de riesgo claves con el propoésito de evaluar
la transferencia de riesgo, la decision de la Eurostat es problematica.?* Ya que el
sector privado asume tipicamente la mayoria de los costos de construccion y de
los riesgos de disponibilidad, la decisidn tiende a ser que la mayoria de los activos
de las APPs sean clasificados como activos propiedad del sector privado, incluso
cuando el gobierno asume la mayor parte del riesgo de demanda. Siendo asi, la
decisién parece ser mas liberal de lo que la propia Eurostat ha sido al clasificar las
APPs. Asi, en el caso de Irlanda, la Eurostat indicé que los primeros proyectos de
APPs indicaban una transferencia insuficiente de riesgo, y que la inversion en estos
proyectos se clasificaba como inversion publica. Hasta la fecha toda la inversién en
APPs en Irlanda ha sido tratada de esta forma. Una preocupacioén es que la decision
podria abrir la puerta a las APPs cuya principal intencion es eludir al SGP.

El evaluar la transferencia del riesgo tiende a continuar siendo un ejercicio dificil.
Ciertamente, es esencial la total transparencia de los términos de los contratos de
APPs originales y de las renegociaciones de los mismos, junto con cierto grado de
simplificacion y estandarizacion. Sin embargo la complejidad legal de los contratos
de las APPs implica que siempre seran dificiles de interpretar, y eso complicara
la evaluacion de la transferencia del riesgo incluso cuando el enfoque se centre
en unos cuantos riesgos clave. Ademas los contratos de las APPs pueden no

gobierno recibe de un proyecto, la diferencia entre el valor residual esperado del activo
y el precio al cual el activo sera transferido al gobierno. Si el activo termina valiendo
mas o menos de la cantidad reflejada en el pago por el servicio o en el ingreso que
corresponde al gobierno, cualquier ganancia resultante beneficia al gobierno y cualquier
pérdida es asumida por el gobierno.

34  No obstante, es interesante que la Eurostat no haga mayor énfasis en el riesgo del
valor residual, ya que éste es un claro riesgo relacionado con la titularidad del activo.
También se destaca un fallo de la Eurostat sobre la reconversién a valores en ltalia,
mencionado en la Seccion IV.
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mencionar la historia completa ya que solo son relevantes a la transferencia de
riesgo ex ante. La presion politica para que el gobierno rescate financieramente a
los proyectos grandes (que son demasiado grandes como para fracasar), y que son
proveedores de servicios esenciales, puede implicar que el gobierno, en realidad,
asuma un riesgo mucho mayor del que el se sugiere en el contrato.

VIl. CONTABILIDAD FISCAL Y PRESENTACION DE INFORMACION
FINANCIERA

AuUn no existen estandares de contabilidad fiscal y de presentacion de informacion
financiera especificos para las APPs. Aunque la profesion de la contabilidad
estd dando pasos para desarrollar un estandar internacionalmente aceptado,
las eventuales caracteristicas de dicho estandar no estan claras aun.*® Al mismo
tiempo, la falta de estandares dificulta cerrar las lagunas juridicas que permiten
que las APPs sean utilizadas para evadir los controles de gasto , y para quitar a la
inversion publica del presupuesto y la deuda del balance general del gobierno.®
Ademas, el recurrir a las garantias para asegurar el financiamiento privado puede
exponer al gobierno a costos ocultos que incluso pueden ser mucho mayores que los
del financiamiento publico tradicional. Un estandar de contabilidad y presentacién
de informacion financiera internacionalmente aceptado podria promover la
transparencia acerca de las consecuencias fiscales de las APPs y, en el proceso,
hacer que su principal motivacion sea incrementar la eficiencia en vez de desear
cumplir los objetivos fiscales. En cualquier caso, al volverse mas comunes las
APPs, los analistas de mercado y las agencias calificadoras estan desarrollando las
habilidades para evaluar los riesgos fiscales que éstas implican y, en particular, la
consistencia de los compromisos futuros de las APPs y de los pasivos contingentes
con la sustentabilidad de la deuda. Asi, es poco probable que cualquier mal uso que
se le quiera dar a las APPs escape por mucho tiempo del escrutinio del mercado.

35 Esto se esta realizando bajo el auspicio de la IFAC-PSC. Un grupo de trabajo
recientemente establecido, para la harmonizacién de la contabilidad del sector publico,
que celebro su primera reunion en febrero del 2004, esta abordando este tema. Poco
ha sido escrito, con excepcién de Donaghue (2002) acerca del tratamiento contable de
las APPs.

36  Consideraciones similares condujeron al Fondo Monetario Internacional a incluir a los
arrendamientos en los limites de deuda externa para los programas apoyados por el
fondo. Ver Board Decision No. 12274 (00/85), Agosto 24, y IMF (2000) para mayores
detalles.
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Recuadro 5 Decision de la Eurostat sobre el Tratamiento de las APPs'

La decision de la Eurostat cubre contratos a largo plazo areas en las que el socio del sector
privado construye un activo y suministra servicios principalmente al gobierno.

La Eurostat recomienda que los activos involucrados en una sociedad publico-privada de-
ben estar clasificados como activos no gubernamentales y por lo tanto registrados fuera del
balance general del gobierno, si se cumplen las dos condiciones siguientes: (1) que el socio
del sector privado asuma el riesgo de construccion, y (2) que el socio del sector privado
asuma ya sea el riesgo de disponibilidad o el de demanda. Una opinion adjunta del Comité
de Estadisticas Monetarias, Financieras y de Balance de pagos indica que estas condicio-
nes se refieren a que el socio del sector privado asume la mayoria del riesgo implicado.

El riesgo de construccién cubre eventos tales como la entrega tardia, los estandares bajos,
los costos adicionales, la eficiencia técnica, y los efectos externos negativos. Si el gobierno
realiza pagos a los socios del sector privado sin considerar el estado del activo, esto indica
que el gobierno asume la mayor parte del riesgo de construccion. El riesgo de disponibilidad
se relaciona con la capacidad del socio del sector privado de proporcionar el volumen y la
calidad de los servicios convenidos. Los pagos del gobierno al sector privado que no se
basan en el suministro de servicios indican que el gobierno asume la mayor parte del riesgo
por el suministro de los servicios. El riesgo de demanda cubre el impacto del ciclo de los
negocios, las tendencias del mercado, la competencia y el progreso tecnolégico sobre la
continuidad de la necesidad del servicio. Los pagos del gobierno al sector privado que son
independientes de la demanda indican que el gobierno asume la mayor parte del riesgo de
demanda. Los cambios en la demanda debidos al cambio en las politicas gubernamentales
estan excluidos.

Es responsabilidad de las oficinas de estadisticas nacionales implementar la decision de la
Eurostat, con base en informacién que se considera que es facil obtener de los contratos
de las APPs. Sin embargo, cuando es dificil hacer una clasificacion clara, se pueden tomar
en cuenta otras clausulas del contrato. En particular, si el gobierno tiene la obligacién de
comparar el activo al final del contrato a un precio predeterminado, esto indicaria que el
gobierno asume la mayor parte del riesgo de la APP cuando otras consideraciones no estan
claras.

Elaborado con base en Eurostat (2004)

Los estandares existentes proporcionan un punto de partida para abordar el
tratamiento contable y para la presentacién de informacion financiera de las
APPs. El Sistema Nacional de Cuentas de 1993 (1993 SNA por sus siglas en
inglés) y el Sistema Europeo de Cuentas de 1995 (ESA 95, por sus siglas en
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inglés) cubren algunas operaciones que caracterizan a las APPs, incluyendo los
arrendamientos, aunque el ESA 95 complementado por el Manual de Deuda y
Déficit Gubernamentales del ESA 95, cubre la construccion y operaciéon de
infraestructura publica por parte del sector privado.*” El marco para la presentacion
de informacién fiscal y financiera, Manual de Estadisticas Financieras del Gobierno
2001 (GFSM 2001, por sus siglas en inglés) —que integra flujos y acciones, y
cambia el énfasis hacia la presentacion de informaciéon con base en acumulados
y balances generales— también se adecua a la presentacion de informes de las
APPs, aunque actualmente no proporciona una cobertura comprehensiva de tales
operaciones.®

7.1 El tratamiento Actual de las Operaciones de las APPs

La Eurostat aborda el tratamiento contable de las siguientes operaciones de APPs:
contratos de operacion, concesiones y arrendamientos operativos, arrendamientos
financieros, transferencia de activos de las APPs al gobierno. Este tratamiento esta
descrito a continuacioén utilizando el marco para presentacion de informes fiscales
del GFSM 2001.

. Contratos de Operaciéon. Cuando el activo de una APP es propiedad del
sector privado, los pagos bajo los contratos de operacion por los servicios
proporcionados al gobierno estan registrados en el estado de control de
operaciones del gobierno como gastos.

. Concesiones y arrendamientos operativos. Las tarifas de concesion y otros
pagos realizado por los operadores privados de concesiones del gobierno
(por ejemplo, la participacion de los ingresos de la APP) estan registrados
en el estado de control de operaciones como ingreso.*® Cuando el gobierno
arrenda un activo que es e su propiedad a un operador privado, los pagos de

37  Aunque el ESA 95 es aceptado solamente en la Unién Europea mientras que el 1993
SNA es aceptado internacionalmente, es probable que un avance en direccién de la
harmonizacién de estos dos estandares se de en direccion al ESA 95, por lo menos en
lo que se refiere a las APPs.

38  Para una discusion detallada del GFSM 2001, ver IMF (2001).

39 El tratamiento de las concesiones ha sido cuestionado, sin embargo. Ya que una
concesion implica la transferencia del poder monopdlico del gobierno hacia el sector
privado, se ha expresado la perspectiva de que las concesiones deben ser consideradas
como activos no financieros. Este tratamiento puede ser considerado como un intento
por extender la discusién sobre el tratamiento de las licencias de telefonia mévil hacia las
concesiones. No obstante, en el caso de las licencias de telefonia movil, se acordé que
si existe un activo subyacente, el espectro, mientras que en el caso de las concesiones
no existe un activo como tal.
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7.2

arrendamiento al gobierno por parte del operador privado también se registran
como ingresos.4°

Arrendamientos financieros. La adquisicion de un activo bajo un arrendamiento
financiero estaria registrada en el estado de control de operaciones como
costo, junto con el incurrimiento en un pasivo de arrendamiento ante el sector
privado. El activo y el pasivo también serian registrados en el balance general
del gobierno. La depreciacién subsecuente del activo y los pagos de intereses y
de amortizacion del arrendamiento estarian registrados en el estado de control
de operaciones. Al reducirse el pasivo de arrendamiento, el valor del activo
neto se acumulara en el balance general (dado que el pasivo se reduce a una
tasa mas rapida de lo que se deprecia el activo). Cuando el arrendamiento
concluye, el activo sera registrado en el balance general del gobierno con su
valor residual.#!

Transferencia de activos de APPs al gobierno. Si existe una clausula para
que el activo de una APP sea transferido sin ningun costo al gobierno, la
transferencia del activo se registra en estado de control de operaciones como
la adquisicion de un activo no financiero a su valor residual, compensada por
una transferencia de capital por parte del sector privado. Cualquier precio de
compra involucrado seria un gasto, y la transferencia de capital se reduciria en
la cantidad correspondiente.*? El activo también seria registrado en el balance
general con su valor residual en el momento en el que se de la transferencia, y
la depreciacion subsecuente del activo seria registrada el estado de control de
operaciones.

Contabilidad para la Transferencia Limitada del Riesgo

Cuando los proyectos de APPs implican una transferencia limitada del riesgo al
sector privado, la practica comun de la Eurostat en un nimero de paises es clasificar
los activos de las APPs como activos gubernamentales. Esto con la intencion de
reconocer que el gobierno desempefia un papel en la economia y conduce la politica
fiscal a través de las APPs. Para propoésitos de contabilidad, la Eurostat trata a la
inversion de las APPs que expone al gobierno a un riesgo significativo como inversion

40

41

42

Cuando el gobierno arrenda un activo a un propietario privado, los pagos de arrendamiento
realizados por el gobierno al propietario del activo son registrados como un gasto; sin
embargo, como se indica en las Seccién esto no se considera cominmente como una
APP.

Como se indica en la seccion VI, las APPs cominmente no toman la forma de
arrendamientos financieros.

Si el gobierno paga mas que el valor residual de un activo, el activo atin asi es adquirido
por el gobierno a su valor residual verdadero, y también hay una transferencia de capital
del gobierno al operador privado.
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publica. Aunque el estado de Victoria, en Australia, y el Reino Unido asumen que
el gobierno esta adquiriendo el activo por medio de un arrendamiento financiero.*
Estos dos enfoques son formalmente el mismo. Es probable que la contabilidad de la
transferencia limitada de riesgo llamara mucho la atencién de la profesion contable
ya que busca desarrollar un estandar de contabilidad general y presentacion de
informes para las APPs. En este sentido, quiza el enfoque tienda hacia redefinir
el método de contabilidad cuando las evaluaciones de la transferencia de riesgo
sugieran que el gobierno asume el balance del riesgo y, como consecuencia, los
activos de las APPs son tratados como activos gubernamentales.*

Es cuestionable, sin embargo, si el clasificar a los activos de las APPs como activos
gubernamentales o privados es una manera adecuada de reflejar el grado de
transferencia del riesgo. Las APPs implican una gama de riesgos, y la exposicion
del gobierno al riesgo de una APP podra variar de acuerdo con cada proyecto.
Idealmente, se deberia hacer un intento por medir el riesgo al cual se expone el
gobierno bajo cada contrato de APP y evaluar las consecuencias fiscales de tal
riesgo. Sin embargo, esto es extremadamente dificil de hacer, incluso en el caso
relativamente sencillo de las garantias explicitas. Pero el clasificar a los activos
de las APPs ya sea como activos gubernamentales o privados es insensible, en
cambio, al grado de riesgo que se comparte y puede desalentar la realizacion APPs
cuando el sector privado esta preparado para asumir un riesgo importante (pero
no la mayor parte del riesgo) y cubrir una parte considerable de los costos del
proyecto. En este caso, la profesion contable, en vez de afinar el método actual para
contabilizar la transferencia limitada del riesgo, deben buscar desarrollar un método
factible para evaluar y cuantificar los riesgos de las APPs que asume el gobierno
y para transparentar dichos riesgos. Los paises tendran que desarrollar su propia
capacidad para evaluar la transferencia de los riesgos que implican las APPs.

7.3 Obligaciones Contractuales y Garantias del Gobierno

En muchas APPs el gobierno tiene la obligacion contractual de comprar servicios a
un operador privado. Estos pagos tienen implicaciones fiscales a mediano plazo
que deben ser transparentadas. Por lo menos se debe reportar el flujo de los
pagos futuros establecidos en el contrato de APP. Esto se hace en el Reino Unido
para indicar el grado hasta el cual estos pagos limitan la flexibilidad de la politica
fiscal en el futuro. Sin embargo, existe una cuestion con respecto a si los pagos

43  Enel caso del Reino Unido, esta practica ha tenido como resultado que el 57 por ciento de los
activos de la PFl sean clasificados como activos gubernamentales (HM Treasury, 2003).

44 Algunas de las cuestiones técnicas de contabilidad surgen en relacion con el tratamiento
de los activos de las APPs como activos gubernamentales —lo que conoce que preocupa
a la profesion contable— se discuten en el Apéndice Il.
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futuros bajo contrato deben ser también capitalizados y contados como pasivos. El
argumento para no hacerlo es que estos pagos son contingentes sobre el suministro
satisfactorio de un servicio, y pueden cambiar en cualquier caso durante la vida de un
contrato operativo segun los cambios en la necesidad y la demanda del servicio, en
la tecnologia, etc. El argumento contrario es que asumir una obligacion contractual
hace mas que limitar la flexibilidad de la politica fiscal en el futuro. En particular,
las evaluaciones de la sustentabilidad de la deuda se ven afectadas de la misma
manera en que sucede si el gobierno incurriera en deuda para financiar la inversion
publica y proporcionara el servicio por si mismo, en que se tienen que generar
los superavit primarios mayores y los déficit primarios menores (exclusivos de los
pagos de la APP) para asegurar un patrén de deuda deseado. En este caso, el valor
presente neto de los pagos futuros bajo contrato de la APP, menos los ingresos
contractuales recibidos del sector privado (por ejemplo las cuotas de concesion),
ambos descontados utilizando una tasa de interés libre de riesgo, deben afiadirse a la
deuda del gobierno cuando se evalte la sustentabilidad de la misma.*> No obstante,
éste debe ser una solucion provisional pues queda pendiente el desarrollo de un
método internacionalmente acordado para evaluar, cuantificar y transparentar los
riesgos relacionados con las APPs, y para reflejarlos en el analisis fiscal (incluyendo
el analisis de la sustentabilidad de la deuda) como se sugirié antes.

Las garantias del gobierno proporcionadas en relacion con las APPs son la principal
fuente de riesgo fiscal. Los riesgos en que incurre el sector privado en relacién con
las APPs se pueden reducir o eliminar a través de garantias explicitas del gobierno.
Lo mas comun, en relacién con las APPs es que el riesgo financiero se reduzca
a través de garantias de crédito, el riesgo de demanda se reduzca a través de la
garantia de pagos minimos por los servicios vendidos al publico, y que el riesgo
de valor residual se reduzca al garantizar el gobierno el precio al cual comprara un
activo cuando el contrato de operacién termine.¢ 47

La transparencia de las garantias gubernamentales es muy exigida. Asi el Codigo de
Buenas Practicas de Transparencia Fiscal y el relacionado Manual de Transparencia

45 Cabe sefialar que no existe una base para registrar como pasivo el valor presente de
los pagos futuros bajo contrato en el GFSM 2001, dado que un compromiso de pagar
por un servicio no puede ser acumulado hasta que el servicio sea proporcionado. En
cambio, se tiene que hacer una ajuste ad hoc a la medida de la deuda nominal reportada
como detalle informativo en el balance general.

46 Latransferencia del activo de una APP a gobierno a un precio menor a su valor residual,
que se ha discutido anteriormente, es semejante a una garantia aunque no sea descrita
como tal.

47  Para una discusiéon mas completa de las garantias y de otros pasivos contingentes, ver
Brixi y Schick (2002).
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Fiscal del Fondo Monetario Internacional exigen, como parte de la documentacion
presupuestaria, estados que describan la naturaleza e importancia de todos los
pasivos contingentes.*® Sin embargo, compilar la informacién requerida para cumplir
con esta practica representa un reto considerable para la mayoria de los paises que
actualmente carecen de un marco para manejar las garantias. Una buena practica
de transparencia es publicar informacién detallada sobre las garantias. Esta debe
incluir el propdsito de politica publica de cada garantia o programa de garantia, el
monto total de la garantia clasificado por sector y duracion, los beneficiarios, y la
probabilidad de que la garantia se haga efectiva. También se debe proporcionar
informacion sobre las garantias pasadas que se hicieron efectivas. La mejor practica
es publicar estimaciones cuantitativas del impacto potencial fiscal de una garantia
que, con base en la experiencia pasada, probablemente se hara efectiva (es decir,
el valor esperado de los pagos de la garantia). Por ejemplo, los Estados Unidos
exigen estimados sistematicos de los costos potenciales de las garantias de crédito
y pensiones, de depositos y otras formas de aseguramiento, y de la mayoria de los
pasivos contingentes.

Cuando el costo de las garantias que se hacen efectivas tiene una potencial
relevancia para la politica fiscal, se debe considerar en el presupuesto para enfrentar
el costo esperado. En otros casos, esto puede ser manejado a través de la partida
de contingencias generales. El valor esperado de los pagos de garantia también
se debe reflejar en cualquier discusion de perspectivas fiscales a mediano plazo,
y tomando en cuenta cuando evaluar la sustentablidad de la deuda. Sin embargo,
reflejar las dificultades que implica medir el valor esperado de los pagos de garantia,
esto no debe ser tratado como un pasivo esperado que es afadido a la deuda.
En cambio, mientras mayor sea el pasivo esperado asociado a las garantias, sera
considerado menos favorable un patrén de deuda en particular. La incorporacién
formal de este pasivo al analisis de la sustentabilidad de la deuda deberia, de
nuevo, aguardar al desarrollo de un método para evaluar, cuantificar y transparentar
los riesgos relacionados con las APPs, para reflejarlos en el analisis fiscal. Para
reducir el riesgo fiscal asociado con las garantias, ademas de la total transparencia,
los gobiernos deberian tomar medidas para controlar estos riesgos (por ejemplo a
través de una meticulosa investigacion de las solicitudes de garantia, de los limites
de exposicion individual y general, y de las tarifas relacionadas con el riesgo).

El tratamiento contable de las garantias que se hacen efectivas es facil. Hay dos
posibilidades: ya sea que el gobierno asuma los pasivos concernientes y no exista

48 La transparencia también es requerida por las Mejores Practicas de Transparencia
Presupuestaria de la OCDE y por el IPSAS 19, Disposiciones, Pasivos Contingentes
y Activos Contingentes, emitido por la IFAC, aunque los pasivos contingentes sean
reportados como detalle informativo en el balance general segtn el GFSM 2001.

123



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

un titulo de crédito sobre el deudor original, o bien, que el gobierno le preste al
deudor en el supuesto de que el deudor le reembolsara en ultima instancia. En el
primer caso, el gobierno registrara el costo total de las llamadas garantias como un
gasto, y la adquisicién de un crédito como pasivo. En el segundo caso, el gobierno
tiene un titulo sobre el deudor, el cual se registra como la adquisicion de un activo
financiero. Cuando el préstamo es reembolsado, el interés se registra como ingreso
y la amortizacién como transaccion financiera.

7.4 Resumen de Requerimientos de Transparencia para las APPs

Se ha puesto un énfasis considerable sobre la divulgacion de la informaciéon como
medio para que las consecuencias fiscales de las APPs sean completamente
transparentes. En resumen, los requerimientos de transparencia para las APPs
mencionados en este documento son:

. Los contratos de las APPs deben ser divulgados y se debe buscar la
simplificacion y la estandarizacion.

. Los contratos de operacion las concesiones, los arrendamientos operativos y la
transferencia de activos de las APPs al gobierno deben de estar registrados en
la contabilidad fiscal de acuerdo con el tratamiento promovido por la Eurostat.

. El flujo de pagos futuros bajo los contratos de APPs existentes debe ser
reportado.

. Las garantias del gobierno deben ser transparentadas como lo indica el
Cdédigo de Buenas Practicas de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario
Internacional.

Cuando un programa de APP tiene importancia fiscal, se debe incluir un reporte
—que cumpla con todos los requerimientos de transparencia mencionados— como
parte de la documentacién presupuestaria.

VIll. CONCLUSIONES

Las Asociaciones Publico Privadas (conocidas como APPs,) suponen que el sector
privado proporciona los activos de infraestructura y los servicios que tradicionalmente
han sido proporcionados por el gobierno. Una inclusién del capital y la administracion
privados a los proyectos de inversion puede ser una alternativa para evadir las
restricciones fiscales sobre dichos proyectos, asi como para incrementar la eficiencia.
Reflejando estas ventajas, las Asociaciones Publico Privadas estan acaparando el
mundo: existen programas bien establecidos en cierto numero de paises (incluyendo
Chile, Irlanda, México y el Reino Unido) y programas menos desarrollados, o bien,
un gran interés, en muchos otros paises. No obstante, no se debe dar por sentado
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que las Asociaciones Publico Privadas son mas eficientes que la inversion publica y
el suministro de los servicios por parte del gobierno. Una preocupacién en particular
es que las Asociaciones Publico Privadas pueden ser utilizadas principalmente para
evadir los controles de gasto, y para quitar la inversion publica del presupuesto y la
deuda del balance general del gobierno, aunque el gobierno siga asumiendo la mayor
parte del riesgo que acarrean y enfrentando grandes costos fiscales potenciales.

Un requisito clave es la transferencia adecuada del riesgo del gobierno hacia el
sector privado, si se quiere que las asociaciones publico-privadas suministren
a los consumidores y al propio gobierno servicios de alta calidad y efectivos en
términos de costos. Pero ésta es solo una de varias precondiciones para el éxito.
La calidad de los servicios debe de sujetarse a un contrato, de manera que los
pagos a los proveedores de servicios puedan estar vinculados con su desempefio
y se minimice la necesidad de renegociaciones costosas, y tiene que existir una
regulaciéon basada en la competencia o en incentivos, lo que es esencial para lograr
la eficiencia. También se necesita un marco institucional adecuado, caracterizado
por el compromiso politico, el buen gobierno y el claro respaldo de la legislacion.
Ademas, el gobierno tendra que desarrollar las habilidades necesarias para
administrar los programas de las APPs, y en particular refinar la evaluacion y el
establecimiento de prioridades de su proyecto.

Evaluar la transferencia del riesgo es dificil dadas la multitud de riesgos a los que
se exponen las Asociaciones Publico Privadas y la complejidad de los contratos de
las mismas. Auque algunos paises realizan tal evaluacion, el enfoque se centra en
disposiciones selectas de los contratos de las APPs que puedan ser indicativas de
una transferencia limitada del riesgo hacia el sector privado. En este sentido, una
decision reciente sobre los criterios a ser utilizados para evaluar la transferencia
del riesgo, emitida por la Oficina de Estadisticas de las Comunidades Europeas,
podria abrir la puerta a las APPs que pretenden evadir las restricciones fiscales. En
cualquier caso, es necesario transparentar los contratos de las APPs para evaluar
la transferencia del riesgo.

AUn no existe un estandar comprehensivo para la contabilidad fiscal y la presentacion
de informacion financiera de las APPs. No obstante, los estandares existentes cubren
cierto numero de operaciones que pueden ser reportadas de manera sencilla. La
contabilidad de las APPs que implica una transferencia limitada del resigo hacia
el sector privado es mas compleja. En ausencia de lineamientos acordados
internacionalmente sobre el tratamiento contable de la transferencia limitada del
riesgo en las APPs, los costos futuros conocidos y potenciales de las mismas —que se
derivan de las obligaciones contractuales del gobierno de comprar servicios al sector
privado y de las garantias del gobierno, respectivamente— deben ser divulgados y

125



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

tomados en cuenta al llevar a cabo un analisis de la sustentabilidad de la deuda.
Una vez que se ha desarrollado un estandar de contabilidad y de presentacion
de informacion financiera de las APPs que sea aceptado internacionalmente, éste
debe ser utilizado en tanto cumpla de manera adecuada con las necesidades de
transparencia y proporcione una base adecuada para evaluar las consecuencias
fiscales.

APENDICE |
Experiencia de las Asociaciones Publico Privadas en algunos Paises

El presente anexo proporciona una perspectiva de la experiencia de las APPs en
Chile, Irlanda, México y el Reino Unido.

Chile*

La experiencia de las APPs en Chile ha sido exitosa, y una porcion significativa
de la brecha considerable de infraestructura identificada una década atras ha
sido cerrada.®® Desde 1994, el gobierno ha comprometido al sector privado en 36
proyectos de APPs con un valor total de cinco mil quinientos millones de doélares.>
Asi, los proyectos contratados comprenden 24 proyectos de transporte, nueve
aeropuertos, dos presidios y una reserva. Alrededor de 20 de estos proyectos ya se
encuentran en la fase operativa.

El éxito de las APPs en Chile ha sido apuntalado por: un marco institucional sélido,
procedimientos bien desarrollados para identificar, evaluar, y licitar los proyectos; los
esfuerzos para asegurar una adecuada reparticion del riesgo entre el sector publico
y el privado; y reformas para asegurar la disponibilidad del financiamiento privado
de los proyectos. No obstante, la implementacion de un programa de APPs no se ha

49  Con base en las discusiones con funcionarios del Ministerio de Finanzas, del Ministerio
de Obras Publicas y con el Ministerio de Planeacion, representantes del sector privado
financiero y no financiero, y académicos. También se basa esta seccion en Gomez-
Lobo e Hinojosa (2000) Enge, Fischer y Galetovic (2003), y Cruz, Barrientos y Babbar
(2000).

50  Este estudio de caso analiza la experiencia de las APPs bajo el marco legal provisto
por la Ley de Concesiones de 1991. La participacion privada en los proyectos portuarios
y de saneamiento no se incluyen, ya que son mas semejantes a la privatizacion
(concesiones en perpetuidad sin garantias del gobierno) que a las APPs.

51 Aprincipios de la década de 1990, el Ministerio de Obras Publicas estimé las necesidades
de inversion en infraestructura en once mil millones de ddlares (20 por ciento del PIB),
y las estimaciones del sector privado situan a los costos econémicos asociados con la
brecha de infraestructura en cerca de mil seiscientos millones de ddlares al afio.
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realizado sin problemas. Ha existido un numero bastante grande de renegociaciones
de contratos; el gobierno ha acumulado una exposicion significativa a las APPs; y
la contabilidad y la presentacion de informacién sobre dicha exposicion pueden ser
mejoradas.

Un historial de estabilidad institucional y de respeto a los contratos, junto con un
marco legal solido, han sido esenciales para el desarrollo de la APPs. Los elementos
cruciales del marco legal que rige a las APPs son la naturaleza bien definida de los
contratos, una descripcion clara de los derechos y obligaciones de cada una de las
partes, y un mecanismo efectivo para la resolucion de conflictos. El marco legal ha
contribuido a la disponibilidad de financiamiento privado para las APPs, despejando
los miedos a la expropiacion y proporcionando proteccion a los derechos del
acreedor. La capacidad del gobierno para dar por terminado contratos de APPs esta
limitada y los derechos de lo acreedores estan asegurados en caso de que se de
esta terminacion de contrato, ya que tienen derecho en primer lugar a los ingresos
derivados de ofertar nuevamente el proyecto. El caracter transferible de los contratos
y el derecho de intervencion para los acreedores también son fundamentales para
la participacion del sector privado en el financiamiento de las APPs.

Los procedimientos adecuados para identificar, evaluar y licitar proyectos de
infraestructura también han sido una clave para el éxito del programa. Tanto el sector
publico como el privado estan facultados para identificar proyectos que se pueden
realizar como APPs. Las propuestas de proyectos cuidadosamente evaluadas
desde las perspectivas financiera y social, y deben someterse a una evaluacién
ambiental. El Ministerio de Obras Publicas, en consulta con otras agencias, evalua
la rentabilidad del proyecto en si, y del proyecto en relacidén con otros proyectos.
El Ministerio de Finanzas se involucra en la evaluacion de los proyectos desde la
perspectiva macroeconomica y de la sustentabilidad de la deuda. Por ley todos
los proyectos deben ser otorgados en subastas competitivas abiertas a empresas
nacionales y extranjeras. Los proyectos se licitan con un disefio detallado y estudios
completos de ingenieria. La ley proporciona al gobierno un amplio margen para
adaptar los contratos de las APPs a las necesidades de cada proyecto. Esto
ha permitido al gobierno mejorar el programa a lo largo del tiempo, elegir una
combinacion adecuada de variables de licitacion, e intentar mejorar la distribuciéon
del riesgo entre el sector privado y el sector publico.

El riesgo del tipo de cambio y el riesgo de demanda se comparten con el con el
gobierno, mientras que el riesgo de construccion y el riesgo de desempefio son
completamente asumidos por el sector privado (excepto por el riesgo de costo de
expropiacion que es asumido por el gobierno). El gobierno asume parte del riesgo
del tipo de cambio y de demanda a través de la emision de garantias, las cuales
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obtiene el sector privado a cambio de compartir los beneficios. En el caso del riesgo
del tipo de cambio, el gobierno garantiza una tasa de cambio real fija. En el caso del
riesgo de demanda, el gobierno proporciona la garantia de un ingreso minimo. Por
lo tanto, el gobierno compensa al concesionario de una carretera si el trafico o el
ingreso derivado del trafico, disminuye mas alla de un piso estimado; en cambio, el
concesionario comparte el ingreso con el gobierno toda vez que dicho ingreso haya
rebasado un tope establecido. En el 2002, el gobierno introdujo un mecanismo de
distribucion del ingreso que aseguraba al concesionario contra la volatilidad de la
demanda futura, cambiando la naturaleza del contrato de concesién de un vencimiento
fijo a un vencimiento variable, quedando la duracién de la concesién en funcién de los
niveles de demanda futuros. Este principio fue utilizado en la concesion de la carretera
Santiago-Valparaiso, a través de un proceso de subasta en el cual al ganador que
realiza la oferta, que requiere el valor presente minimo del ingreso, se le adjudicé la
concesion, que dura hasta que el valor presente del ingreso sea recaudado.%?

Ademas de las salvaguardas legales para los derechos de los acreedores
discutidas anteriormente, el otorgamiento de garantias gubernamentales ha sido
esencial para asegurar la participacion del sector privado en el financiamiento de
las APPs. De hecho, la garantia de ingreso minimo, que comunmente se calibra
para que cubra el 70 por ciento de los flujos de ingreso proyectados, ha sido la
principal influencia sobre el financiamiento por parte de los mercados de capital. La
mayor parte del financiamiento a través de instrumentos de capital contable para
proyectos de APPs, usualmente el 30 por ciento del presupuesto de los proyectos,
se ha obtenido de empresas internacionales que participaron en los proyectos. El
financiamiento por medio de bonos ha sido mas importante en proyectos mayores
que por su dimension estan restringidos al mercado de capital interno. Se han
colocado bonos (internamente y en el exterior) con alzas, la mas importante de
todas han sido las garantias otorgadas por un aval de aseguramiento financiero.
El costo de ese seguro es relativamente alto y se ha incrementado a lo largo del
tiempo. El financiamiento bancario ha sido facilitado por un incremento en los limites
de crédito para proyectos de infraestructura nueva (greenfield infrastructure) a 15
por ciento de su capital y reserva. El Banco del Estado ha participado activamente
el financiamiento de los proyectos de APPs, pero lo ha hecho también en términos
comerciales. También se ha facilitado otro tipo de financiamiento interno, al permitir
a los fondos de pensiones y las compafiias de seguros invertir en bonos emitidos
por las empresas involucradas en APPs.

Las renegociaciones de contratos han sido utiles al permitir al sector publico y
al privado reaccionar a las contingencias no previstas. Las principales razones

52  Ver Engel, Fisher, y Galetovic (1997 y 2001) para una discusién de las subastas de
valor presente minimo del ingreso.
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por las cuales han sido necesarias las renegociaciones de contrato fueron
el requerimiento de trabajo adicional por parte del gobierno y las dificultades
financieras experimentadas por los concesionarios. En el caso del requerimiento
de trabajo adicional, la ley establece limites a los requerimientos unilaterales y se
le exige al gobierno proporcionar una compensacion por ellos. Las renegociaciones
de contratos que se derivan del incurrimiento del sector privado en dificultades
financieras han intentado resolver el problema de liquidez, mas no los problemas
de solvencia. En las renegociaciones, los presupuestos de los proyectos han
aumentado en promedio en un 15 por ciento de sus estimados originales. El gobierno
ha limitado el campo para el comportamiento oportunista, al asegurar que el marco
legal proporcione incentivos adecuados y construyendo una buena reputacién para
este tipo de proyectos. Por ley, las renegociaciones de contratos no pueden alterar
el equilibrio financiero del contrato original, aunque es muy dificil hacer cumplir esta
disposicion. Hasta el momento, el gobierno no ha enfrentado objeciones legales por
parte de los oferentes de la subasta original que argumentan que hubieran remitido
una oferta mejor con base en los términos y condiciones del contrato revisado. No
obstante, el gobierno ha estado trabajando con el fin de aminorar la probabilidad
de renegociacién de contratos, mejorando las especificaciones del proyecto y del
proceso de concurso. En lo que a éste se refiere, el gobierno se ha enfocado en
la prevencion de la remisién de ofertas financieramente inviables (ofertar precios
mucho menores a los precios de mercado para obtener el contrato) asi como en la
introduccién de mecanismos de subasta innovadores tales como método del valor
presente minimo del ingreso.

El gobierno ha asumido compromisos fiscales significativos bajo los programas de
APPs, pero aun no ha cumplido del todo con los requerimientos de transparencia
y presentacion de informacion financiera. En Chile, las normas de presupuestacion
y de contabilidad fiscal no exigen la divulgacién de los pasivos contingentes
del gobierno. En le caso de los contratos de las APPs, la informacién sobre los
compromisos financieros asentada por el gobierno debe ser obtenida directamente
de los contratos, que son informacion publica. No hay mayores requerimientos para
la presentacion de informes acerca de los compromisos asumidos a través de las
APPs. La complejidad de los contratos de las APPs dificulta determinar el valor de
los pasivos contingentes.

Las transacciones relacionadas con las APPs son registradas a base de efectivo en
el presupuesto, y los compromisos financieros no son reflejados en las estadisticas
de deuda. Las unicas excepciones son los pagos de derecho a hacer negocios
y de infraestructura, que son acumulados en el Fondo de Infraestructura (Fundif)
cuyos recursos estan etiquetados para subsidiar la operacion de proyectos que no
son financieramente viables. Los subsidios son pagados a través del presupuesto
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y los recursos del Fundif son registrados como ingreso cuando los subsidios son
pagados. El balance del Fundif es informacion publica pero no esta reportada
sistematicamente.

Las autoridades estan trabajando en un sistema comprehensivo para la presentacion
de informes sobre los compromisos financieros asumidos en relacién con las APPs.
Mientras tanto, ya se ha dado un progreso inicial. El presupuesto del 2002 reportd
los pagos maximos que podrian ocurrir bajo las garantias para asegurar un ingreso
minimo de las APPs para el periodo 2000-2025. La presentacion del proyecto de
presupuesto 2004 fue aumentada e incluia, para el periodo 2003-2020, los pagos
esperados por las garantias para asegurar un ingreso minimo y para cubrir el riesgo
del tipo de cambio, junto con estimados del ingreso que se esperaba obtener de las
APPs bajo los convenios con el sector privado. El Banco Mundial esta asistiendo
al gobierno para definir la mejor forma de medir tales riesgos e incluirlos en los
documentos presupuestarios.

Irlanda®®

El programa de las asociaciones publico privadas en Irlanda comenz6 en 1998.
Sin embargo, la cooperacién entre el sector privado y el sector publico para el
suministro de servicios no es nueva, pues existe una larga historia de hospitales
y escuelas que han sido establecidos y operados por 6rdenes religiosas, mientras
que las carreteras de cuota han sido operadas por el sector privado desde hace
varios afos. 54A principios de 1998 se tomd la decisién de adoptar el método de las
Asociaciones Publico Privadas, impulsada por un déficitde infraestructura emergente,
con el apoyo de la Confederacion Irlandesa de Comercios y Empleadores, de la
Federacion de la Industria de la Construccion, y por una recomendacion del Consejo
Social y Econémico Nacional. Posteriormente, las APPs fueron incorporadas al Plan
Nacional de Desarrollo 2000-2006, que fue publicado en diciembre de 1999.

Las insuficiencias en términos de infraestructura son un obstaculo clave para
el desarrollo econdmico sostenido. Después de una década de expansion
relativamente lenta, la actividad econdmica remont6 en la década de 1990 vy, a
partir de 1995, Irlanda se ubico entre las economias de mas rapido crecimiento

53 Con base en el material disponible en la pagina web del Departamento para el
Financiamiento de las Asociaciones Publico Privadas (http://www.ppp.gov.ie) y en
las discusiones sostenidas con Pat O’Neil y Cormac Gilhooly del Deparamtnedo de
Finanzas.

54  Destacando los puentes de Estlink y Westlink en la M50 en Dublin, que han sido
operadas por la empresa privada, la National Toll Roads Company (NTRC), mediante
una concesion desde 1984 y 1990 respectivamente.
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de la OCDE. En cualquier pais es dificil incrementar la infraestructura disponible
al paso acelerado del crecimiento econdémico, y el PIB real de Irlanda creci6 un 40
por ciento acumulado durante los cuatro afios posteriores a 1998. En consecuencia,
el déficit de infraestructura se hizo cada vez mas evidente durante la segunda
mitad de la década de 1990. El reconocimiento de la necesidad de una inversion
importante para eliminar este déficit y la determinacion de asegurar la eficiencia de
dicha inversién condujeron a la adopcion del método de las APPs.

La implementacién del programa de APPs inicialmente fue muy cautelosa. En junio
de 1999, el gobierno anuncié que el programa comenzaria con ocho proyectos
piloto para escuelas, transporte publico, y manejo de desechos. No obstante, el Plan
Nacional de Desarrollo contenia una meta ambiciosa para la inversién en APPs, y
comunicados ministeriales emitidos durante la primera mitad del afio 2000 pusieron
en claro el compromiso politico con el programa de APPs.5°

Esta alza de entusiasmo por las APPs puede atribuirse a tres factores. Primero, hubo
una rapida aceptacion por parte de todos los involucrados. Sobre todo, el gobierno dejo
en claro que sus socios (destacando entre ellos a sus empleados y sindicatos) serian
consultados sobre el método para seleccionar los proyectos de APPs.% Segundo,
las finanzas gubernamentales estaban mostrando una fuerte mejora, lo que permitié
al gobierno poner mas atencioén en los beneficios que ofrecen las APPs en términos
de eficiencia, no solo en términos de sus ventajas fiscales. Y tercero, aunque los
programas piloto presentaron evidentemente algunos retos institucionales que tenian
que ser superados, se llego a la conclusion temprana de que serian un éxito y de que
el programa de las APPs habia tenido un buen comienzo.

El programa de las APPs ha remontado rapidamente en afos recientes. A partir de
mediados del 2003, se han aprobado 36 proyectos de APPs cada uno con un valor
de capital que excede a los 5 millones de libras (EIP) (6.4 millones de euros), lo
mismo que otros cien proyectos mas pequefios, de los cuales la vasta mayoria son
proyectos relacionados con el agua. Sdlo los proyectos de carreteras son grandes.%”

55  Del total de la inversion en infraestructura que ascendia a 17 mil 600 millones de libras
(EIP) para el periodo 2000-06 (cerca del 22 por ciento del PIB) mil ochocientos cincuenta
millones debian invertirse en forma en proyectos de APPs.

56  Esto fue posteriormente reafirmado por el Marco para las Asociaciones Publico Privadas
en Irlanda, una declaracion de principios de alto nivel para la conduccién de APPs, que
fue publicado en noviembre del 2001.

57 Los dos proyectos en curso mas grandes de construcciéon para transporte publico,
el Sistema de Tren Ligero de Dublin (LUAS) y el tunel portuario, involucran inversion
publica tradicional, y por lo tanto no son parte del programa de APPs. El contrato de
concesion para operar el LUAS es uno de los proyectos piloto del programa de APPs

131




PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

La mayoria de los proyectos son llevados cabo por el sector privado en conjuncién
con las autoridades de los gobiernos locales. Ademas existen subsidios disponibles
para las autoridades locales para ayudarles a desarrollar pequenos proyectos
de APPs, ajenos a las principales areas de infraestructura (por ejemplo, parques
industriales, instalaciones culturales, recreativas y turisticas, vivienda asequible).
No obstante, el progreso de un numero de proyectos ha sido lento, principalmente
debido a que la contratacion (especialmente en relacion con los proyectos de
carreteras) ha tomando mas tiempo de lo anticipado. Asi mismo, la inversiéon en APPs
actualmente, representa sélo el 5 por ciento de la inversion total en infraestructura,
y las proyecciones actuales sugieren que se quedara muy corta respecto de la
meta del Plan Nacional de Desarrollo, en cerca del 10 por ciento. Para facilitar los
procesos relacionados con las APPs, se establecio recientemente la Agencia para el
Financiamiento del Desarrollo Nacional para que mueva los recursos para financiar
a los proyectos de APPs y proporcione asesoria financiera a las dependencias
gubernamentales que busquen formar APPs.

La contabilidad y la presentacion de informes financieros de los proyectos de las
APPs es bastante facil. Una consulta con la Eurostat reveld que la primera tanda
de proyectos escolares no implicaba un transferencia suficiente del riesgo al sector
privado, y la inversion relacionada con estos proyectos contarian en contra de los
limites de déficit del SGP. Siendo este el caso, y en espera de una decision general
de la Eurostat sobre la clasificacion de los activos de las APPs, dichos activos en
Irlanda han sido clasificados como activos gubernamentales. La inversion en las
APPs es registrada como gasto de inversion en las cuentas generales del gobierno
que se utilizan para propésitos del SGP, pero en las cuentas de Hacienda solamente
si involucran gasto de efectivo. Los cargos unitarios —el pago de servicios bajo los
contratos de APPs— son registrados como gasto corrientes.

México

Desde mediados de la década de 1990, un creciente numero de proyectos de
inversion han sido financiados bajo el esquema de los PIDIREGAS.® Este sistema
fue establecido para incrementar la inversion en areas tradicional o legalmente
restringidas al sector privado, en un tiempo en el que el gobierno estaba enfrentando
una capacidad limitada para el financiamiento publico.®® Los PIDIREGAS estan

58 Los PIDIREGAS son “proyectos de infraestructura productiva de largo plazo con impacto
diferido en el registro del gasto”.

59 Los Articulos 25 y 28 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos establecen
los sectores estratégicos que estan exclusivamente reservados para la actividad del
sector publico. Los fundamentos legales de los PIDIREGAS son: el Articulo 18 de la
Ley de Deuda Publica; el Articulo 30 de la Ley Federal de Presupuesto, Contabilidad y
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restringidos a sectores estratégicos (es decir, sectores sobre los cuales el gobierno
tiene monopolio), son contratados por entidades publicas pero financiados por el
sector privado, y su flujo de efectivo esperado debe ser suficiente para, por o menos,
cubrir el servicio de la deuda resultante. Hasta ahora, se han llevado a cabo proyectos
en los sectores petrolero y de energia eléctrica bajo una de las dos modalidades de
los PIDIREGAS: los proyectos directos y los proyectos condicionados.

Los PIDIREGAS directos implican un compromiso contractual, asumido por una
entidad publica, de comprar un activo especifico que ha sido construido por un
contratista privado en el momento en que haya sido concluida la construcciéon. En
teoria, el financiamiento durante la fase de construccion de los PIDIREGAS directos
debe ser proporcionado por el contratista del sector privado. En el momento en
que ha sido concluido, la entidad publica compra el activo con un financiamiento a
largo plazo. En algunos proyectos, el financiamiento a largo plazo es conseguido
por el contratista privado y asumido por la entidad publica cuando se realiza la
transferencia de propiedad del activo. En el sector petrolero, la empresa petrolera
paraestatal, PEMEX, ha proporcionado la mayor parte del financiamiento inicial para
estos proyectos. Como vehiculo para la movilizaciéon de los recursos necesarios,
PEMEX cre6 un fondo de fideicomiso (el Fideicomiso Maestro de PEMEX) que
emite deuda cuyos fondos son otorgados a los contratistas del sector privado. Una
vez que el proyecto es completado y transferido al sector publico, PEMEX asume el
servicio de la deuda.®°

En el caso de los PIDIREGAS condicionados, el activo no es transferido al sector
publico en el momento de su conclusion. En cambio, el gobierno suscribe un
contrato de servicios a largo plazo con un socio del sector privado. El gobierno
se compromete a comprar el activo solo si el sector privado incumple el contrato
de servicios o bajo circunstancias especificas de fuerza mayor. Hasta ahora, este
tipo de convenios han sido utilizados en el sector de la energia eléctrica, en el cual
se permite la propiedad privada, bajo ciertas circunstancias y para la generacion y
transmision de energia.

Los documentos presupuestarios incluyen la amortizacion y los intereses de la
deuda en que se incurri6 a través de los PIDIREGAS que ya han sido completados.
El requerimiento para el endeudamiento del sector publico (PSBR, por sus siglas

Gasto Publico y los Articulos 382, 38By 108 de sus reglamentos y los Articulos 54-166
del Manual de Normas Presupuestarias. Todas estas leyes se pueden encontrar en
http://www.cddhcu.gob.mx/leyinfo/ y en ttp.//www.hacienda.gob.mx.

60 Para fines de junio del 2003, el Fideicomiso Maestro de PEMEX habia proporcionado
el 80 por ciento de los 28mil ochocientos millones que habian sido desembolsados en
proyectos PIDIREGAS directos.
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en inglés), que es el indicador de déficit fiscal mas amplio introducido por las
autoridades en el 2002, incluye el gasto de inversion (neto de amortizacién) de
todos los PIDIREGAS directos, mas el interés acumulado sobre los pasivos directos
(neto del gasto en intereses incluido en el presupuesto). Por otra parte, la inversion
y el servicio de la deuda asociados con los PIDIREGAS condicionados no estan
incluidos en el PSBR, ni contabilizados como deuda en las estadisticas de deuda
del sector publico. Los desembolsos derivados de estos proyectos son registrados
como gasto operativo, con una contabilidad de base de efectivo, una vez que los
servicios son proporcionados.

Las asociaciones publico-privadas en México, fuera del esquema de los PIDIREGAS,
son modestas. Después del rescate financiero alos operadores privados del proyecto
carretero en la década de 1980, las concesiones para proyectos carreteros se estan
comenzando nuevamente a considerar como medio para solucionar el problema de
la deficiente calidad de la red de carreteras, con base, en parte, en el hecho de que
las concesiones ferroviarias han tenido un éxito moderado. Aunque el suministro de
agua y el saneamiento urbanos estan abiertos al sector privado y son candidatos
para la formacion de APPs, ha habido poca inversién del sector privado en estas
areas. El mayor progreso se ha realizado en el area de las telecomunicaciones,
puertos, y aeropuertos, pero esto mas bien bajo el esquema de la privatizacién.®'

El Reino Unido®

Las primeras propuestas para el financiamiento privado de los proyectos de inversion
del sector publico en el Reino Unido, se remonta a los primeros afios de la década
de 1980. Estas fueron parte de los movimientos iniciales de gobierno de Thatcher
para reducir el papel del sector publico en la economia. Estas propuestas fueron
motivadas principalmente por un deseo, de parte de algunas empresas publicas
y gobiernos locales, de evadir los controles de gasto impuestos por el gobierno
central. En respuesta, se impusieron normas en 1981 que exigian que los proyectos
del sector publico debian ser financiados por el sector privado solamente si el
financiamiento privado era mas efectivo en términos de costos que el financiamiento
publico, y que la inversién publica financiada por el sector privado deberia seguir
siendo tratada como gasto publico. Estas normas resultaron ser un obstaculo para
el financiamiento privado y se abolieron en 1989. sin embargo, el financiamiento
privado no remonté subsecuentemente. Frente al antecedente de la creciente
preocupacion acerca de las consecuencias de un declive prolongado de la inversién
publica y del mantenimiento del gasto para la infraestructura social y econémica,

61  Ver World Bank (2003) para mayor detalles sobre la infraestructura privada en México.
62 Con base, primordialmente, en HM Treasury (2003) y en las discusiones con David
Goldstone de Partnerships UK y Larry Pinkney de HM Treasury.
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se cred en 1992 la Iniciativa de Financiamiento Privado (PFI, por sus siglas en
inglés).

El flujo que se esperaba de proyectos de la Iniciativa de Financiamiento Privado,
PFIl, no se materializé. La respuesta fue, primero, establecer un nimero de agencias
gubernamentales para promover el esquema, luego se establecio la Universal Testing
Rule —Regla de Revision Universal— la cual requeria la consideracion de las opciones
que ofrecia el financiamiento privado para todos los proyectos del sector publico.
Después de 1995, comenz6 a aumentar el nimero de proyectos de la PFl, a pesar
de una estructura institucional sumamente complicada y de los retrasos tanto en los
proyectos de la PFI como en los de inversion publica convencional, debidos a la Regla
de Revision Universal. La primera fue subsecuentemente renovada y mientras que
éstos ultimos fueron retraidos. El nUmero de proyectos nuevos de la PFI remonté en
el afio 2000, pero el numero de proyectos en progreso ha seguido incrementando. La
inversion anual de la PFI también ha continuado creciendo, aunque actualmente se
espera que se estabilice en un 11 por ciento del total de la inversion publica.

La PFI esta ahora establecida como parte del programa de APPs del gobierno del
Reino Unido, que también abarca la privatizaciéon y otras formas de cooperacion
entre los sectores publico y privado, incluyendo el otorgamiento de garantias.®® Las
caracteristicas esenciales de la PFI son las siguientes: los proyectos de la PFl son
considerados principalmente para el suministro de servicios y no para la adquisicion
da activos; el sector privado asume el compromiso a largo plazo de mantener el
activo y proporcionar el servicios, y el gobierno asume el compromiso a largo plazo
de procurar tales servicios; el riesgo significativo es transferido al sector privado;
los proyectos de inversidn del sector publico son considerados para realzarse
a través de la PFIl cuando esta opcion representa obtener un mejor valor por el
dinero (value for money), y cuando cumple con los criterios de eficiencia, equidad
y transparencia del gobierno del Reino Unido; se utiliza una evaluacién del valor
por el dinero (eficiencia) para determinar si un proyecto del sector publico debe ser
financiado por recursos publicos o por el sector privado; y, por ultimo, el mejor valor
por el dinero no debe ser alcanzado a expensas de los términos y condiciones que
afecten al personal empleado. Se considera que el financiamiento privado es mejor
para los grandes proyectos de inversion, respecto de los cuales el gobierno puede
definir los resultados esperados de los servicios que son contratados, cuando el
sector privado tiene la experiencia para proporcionar tales servicios y para manejar
los riesgos asociados, y cuando los activos y los servicios pueden ser costeados
con base en una perspectiva vitalicia (lo que estaria impedido, por ejemplo, por el
rapido cambio tecnoldgico).

63 Para mayor detalle sobre el programa de APPs en el Reino Unido ver HM Treasury
(2000).
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Los proyectos de la PFl en el Reino Unido son variados. Cubren activos de servicios
publicos tradicionales (escuelas, hospitales, cortes, prisiones, estaciones de
policia y bomberos, vivienda publica, instalaciones para el manejo de desechos),
infraestructura de transporte, equipamiento militar y sistemas de apoyo, tecnologia
de la informacién y centros recreativos. Los proyectos de transporte tienden a ser
los mas grandes, destacando la modernizacién del metro de Londres (que a la
fecha es el mayor contrato bajo la PFIl) y la expansién de la red de autopistas y
puentes principales, aunque algunos proyectos militares (para el aprovisionamiento
de combustible en el aire, servicios para un campo de aviacién y entrenamiento
de vuelo) también son grandes.®*Aunque estos proyectos son llevados a cabo en
conjuncioén con el gobierno central (el Departamento de Transporte y el Ministerio
de Defensa, respectivamente), la mayoria de los proyectos de la PFI involucran a
los gobiernos locales.

Lacontabilidadylapresentaciondeinformacion financierade la PFl, estransparente.®®
Los cargos unitarios son incluidos en los totales del gasto corriente en el documento
de los Estados Financieros y Reporte del Presupuesto (FSBR, por sus siglas en
inglés) y en la contabilidad de los departamentos. EI FSBR también contiene los
estimados del gasto de inversidon por parte del sector privado bajo los contratos
firmados de la PFI, el valor de capital de los proyectos de la PFI, en la etapa en
que se establece la oferta preferida, que se esperan firmar dentro de un periodo
de tres afos, y los pagos futuros al sector privado por los contratos de la PFI ya
firmados, aunque las cifras reportadas incluyen algunas transacciones de APPs que
no son, estrictamente hablando, proyectos de la PFI. El tratamiento en el balance
general de los activos de la PFI esta determinado por quién recibe los beneficios

64  El proyecto mas grande de transporte en el Reino Unido ha sido el Channel Tunnel Rail
Link (CTRL), conocido en espafiol como Eurottnel, pero el gobierno no tiene obligacion
contractual de comprar los servicios al sector privado. En cambio, el gobierno emite
garantias sobre los bonos emitidos por los miembros del consorcio del CTRL. Se logro
una inversion importante en la National Air Traffic Services (NATS), agencia nacional
de servicios para el trafico aéreo, vendiendo parte de la misma a un consorcio de
aerolineas del Reino Unido. Estos dos proyectos son considerados APPs (de acuerdo
con la definicion que se les da en el Reino Unido), pero no son considerados como parte
de la PFI.

65 Las practicas de contabilidad de la PFl son guiadas por el Estandar no. 5 para la
Presentacién de Informes Financieros (FRS5) de la Junta de Estandares de Contabilidad,
titulado “Informes sobre la Substancia de las Transacciones: Aplicacién de la Nota F:
Iniciativa de Financiamiento Privado y Otros Contratos Similares”, complementado por
la Nota Técnica Numero 1 de la Tesoreria (TTN1) sobre el uso de esta aplicacion en el
sector publico. La contabilidad esta también sujeta a auditoria por parte del Contralor y
del Auditor General, o de la Comisién de Auditoria (para los proyectos de los gobiernos
locales y del sector salud) u otros organismos de auditoria.
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de la titularidad del activo y quién asume los costos asociados. En el presente, el
57 por ciento de los proyectos de la PFI por el valor de capital total han completado
activos que son incluidos en el balance general del gobierno.®® Aunque en el Reino
Unido se presentan informes completos sobre las garantias otorgadas y sobre otros
pasivos contingentes, no se proporcionan garantias formales en relacion con los
proyectos de la PFI. Sin embargo, al comprometerse a realizar pagos futuros bajo
los contratos de la PFl, el gobierno asume el riesgo de demanda relacionado con
las necesidades actuales del servicio.®” La realizacion de los pagos depende del
desemperio del proyecto respecto a los resultados acordados.

Por lo general, el gobierno considera que la PFI esta bien disefiada y administrada.
Se utiliza un método riguroso para evaluar el valor por el dinero, con base en el
manual de estimacioén de inversiones del gobierno, (conocido como Green Book).
Existe una transferencia efectiva del riesgo: el sector privado asume el riesgo
relacionado con la construcciéon del activo y con el suministro de los servicios
contratados, asi como el riesgo de demanda cuando tiene el derecho de utilizar un
activo; el gobierno asume el riesgo de demanda por los servicios que compra y, por
convencion, el riesgo relacionado con la inflacién. Como se sefala anteriormente,
cuando el gobierno asume una gran parte de los riesgos generales de la PFI, esto se
refleja en la contabilidad gubernamental. Los resultados también se han considerado
favorables. En particular, los reportes de auditoria externos del gobierno sugieren
que mas de dos terceras partes de los proyectos de la PFI han sido entregados

66 La Nota Técnica Numero 1 (TTN1) proporciona orientacién sobre cémo juzgar si el
gobierno o el sector privado “tiene un activo en propiedad”. Esto se discute en la seccioén
VI. Si se considera que el gobierno es el propietario de un activo de la PFl —esto es,
en la terminologia del Reino Unido, que “el gobierno tiene un activo en propiedad” — la
transaccion se considera un arrendamiento financiero. La TTN1 indica que el valor justo
del activo y el pasivo correspondiente deben ser registrados en el balance general del
gobierno, que el activo debe ser depreciado, que los pagos de capital y los cargos de
financiamiento deben ser imputados, y que los cargos unitarios menos la amortizacion
del capital y los cargos de financiamiento deben ser reportados como gasto operativo.
Este tratamiento se refleja en los anexos relevantes del presupuesto reportados en el
los Estados Financieros y Reporte del Presupuesto (excepto que la amortizacién del
capital imputado y los cargos financieros no son deducidos de los pagos futuros bajo
los contratos firmados de la PFI como se reportan en el los FSBR).

67  Una critica a la practica de la contabilidad y de la presentacion de informes financieros
en el Reino Unido es que los pagos futuros por los servicios, establecidos en los
contratos de la PFI ascienden a un pasivo explicito de 100 mil millones de Libras, fuera
del balance general, que tiene implicaciones significativas para el endeudamiento o
los impuestos futuros (ver, por ejemplo la nota periodistica publicada por el Times, 7 de
Julio del 2003). Por lo tanto, algunos observadores de los mercados financieros han
sugerido que estos pasivos deben ser divulgados como tales, en vez de cémo flujo de
pagos futuros.
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en tiempo, y que el gobierno no ha tenido que asumir costos adicionales por el
alargamiento de los proyectos; en contraste, menos de un tercio de los proyectos de
inversion publica tradicional son entregados a tiempo y dentro del presupuesto. Los
estudios independientes confirman que los proyectos de la PFl ofrecen un ahorro de
costos significativo sobre las alternativas del financiamiento publico.®® Finalmente,
aunque el programa de las APPs ha tenido algunas fallas —el gobierno ha tenido
que proporcionar asistencia a los proyectos del Eurotunel y la Agencia Nacional de
Servicios de Trafico Aéreo, dos grandes empresas privatizadas, Railtrack y British
Energy, incurrieron en dificultades financieras severas— hasta ahora el programa de
la PFI no ha requerido el rescate financiero de ninguno de sus proyectos por parte
del gobierno.®®

No obstante, el gobierno esta buscando mejorar ciertos aspectos de la PFI. La
evaluacion del valor por el dinero de los proyectos de la PFl ya se ha afinado.
En particular, se ha descontinuado el uso de la misma tasa de descuento para
comparar un proyecto de la PFI con la alternativa del financiamiento publico.”® En
vez de utilizar una tasa de descuento del 6 por ciento, que era la STPR (tasa social
de preferencia temporal) mas un factor de riesgo (incluido principalmente para tomar
en cuenta el sesgo de optimismo), el Green Book especifica ahora una STPR de
3.5 por ciento, y argumenta que el riesgo esta tomado en cuenta sistematicamente
en cada proyecto. En lo futuro, las prioridades son: fortalecer las habilidades del
gobierno para la convocatoria de ofertas publicas, y éste ha establecido una APP
, lamada Partnerships UK, para hacerlo y para contribuir a mejorar el proceso de
la PFI en otras formas; a desarrollar contratos estandar para la PFI, para asegurar
una mayor consistencia de los proyectos, reducir los costos de transacciéon e
incrementar la transparencia; mejorar la transparencia a través de la presentacion
de informacién comprehensiva; y para experimentar con el financiamiento a través
de garantias de crédito, convenio bajo el cual el gobierno pide un crédito y le da
los recursos a una empresa privada, con la garantia de crédito de un financiero
privado que asume los riesgos del proyecto. Este convenio busca reducir los costos
generales de financiamiento al ahorrar la diferencia entre el costo del financiamiento
del propio sector privado en el mercado y el costo de los fondos del gobierno.

68 Un informe muy citado estima un promedio de ahorro de 17% (Arthur Anderson and
Enterprise LSE, 2000).

69  Adn existen sospechas acerca del programa de la PFI. Por ejemplo, Spackman (2002)
argumenta que las principales atracciones de la PFl son que encaja en la ideologia
politica prevaleciente y que el financiamiento privado esta fuera del presupuesto. Siendo
este el caso, sugiere que no existira el suficiente reconocimiento del hecho de que los
beneficios atribuidos a la PFI se podrian alcanzar con el financiamiento publico.

70  Esto has sido considerado por algunos como una fuente de sesgo en contra de los
proyectos de la PFI (ver Grout, 1997).
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APENDICE II

Métodos de Contabilidad Alternativos para la Transferencia Limitada del
Riesgo

Como se sefala en la seccion VI, si una APP tiene como resultado una transferencia
limitada del riesgo del gobierno al sector privado, la Eurostat y varios paises clasifican
a los activos de esa APP como activos gubernamentales. Aunque ésta no es la
forma ideal de proceder, por las razones que se expusieron también en esa misma
secciodn, debido a que la profesion contable tiende a enfocarse en afinar el método
actual para contabilizar la transferencia limitada del riesgo, el presente apéndice
describe algunos métodos alternativos para registrar los activos de las APPs en el
balance general del gobierno.

El estado de Victoria, Australia, y el Reino Unido reconocen que la transferencia
limitada del riesgo podria implicar que una APP es similar a un arrendamiento
financiero, incluso si en realidad no es un arrendamiento como tal. En este caso,
la contabilidad y la presentacion de informacion financiera seria la misma que en
el caso de un arrendamiento financiero verdadero. Por lo tanto, la adquisicion de
un activo bajo un arrendamiento financiero estaria registrada en el estado control
de operaciones a su costo, junto con el incurrimiento en pasivos de arrendamiento
con el sector privado. El activo y los pasivos también estarian registrados en el
balance general del gobierno. La depreciacion subsecuente del activo y los pagos
de intereses y de amortizacion del arrendamiento serian registrados en el estado
de control de operaciones. Sin embargo, todos los registros en dicho estado y en el
balance general serian imputados. Si las transacciones del arrendamiento financiero
son reemplazadas por transacciones de crédito, el método del arrendamiento
financiero puede considerarse como formalmente equivalente al tratamiento de una
inversion de una APP como una inversion publica, que es la practica promovida por
la Eurostat.

Aunque, evidentemente, el método del arrendamiento financiero registra a la
inversion de la APP en el estado de control de operaciones y los activos de las APP
en el balance general desde un principio, tiene dos inconvenientes importantes.
Primero, deja abierta una base sobre la cual el operador privado continua utilizando
el activo para proporcionar los servicios; y segundo, la imputacion puede
distorsionar la contabilidad fiscal y complicar la interpretacién de los indicadores
fiscales.”” Con un método alternativo de arrendamiento - arrendamiento en via de

71 Oftro problema mas es que, desde la postura de las cuentas nacionales, la transferencia
del activo al balance general del gobierno tiene que compensarse con su remocion
del balance general del sector privado (aunque permanezca en el balance general
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regreso, se asume que el gobierno obtiene el activo de la APP bajo un arrendamiento
financiero, exactamente como se describié anteriormente, pero luego lo arrenda
a su vez al operador privado bajo el esquema de un arrendamiento operativo. El
sector privado realiza al gobierno los pagos de arrendamiento imputados bajo el
arrendamiento operativo, para que éste a su vez cubra los pagos de intereses y
amortizacion del arrendamiento financiero al sector privado. Este método alternativo
contempla la cuestién de cémo reflejar el uso continuo que el sector privado hace
del activo, pero el numero de registros imputados es mayor que en el caso del
método del arrendamiento financiero. Un método alternativo de inversiéon publica y
pasivo aplicado a pérdidas y ganancias es una alternativa aun mas simple. Con este
método, la inversion de la APP es registrada como inversién publica, y se asume que
el operador privado continua utilizando el activo de la APP porque es el propietario
legal. Ya que el sector privado no tiene un titulo de crédito sobre el gobierno con
respecto a dicho activo, el pasivo financiero imputado del gobierno al operador
privado puede ser aplicado a pérdidas, lo que implica muy poca imputacién.’? Estos
tres métodos se ilustran con mas detalle a continuacion.

Asumase que el gobierno forma una APP con un operador privado para la
construccion y operacion de un activo de infraestructura. Con base en la evaluacién
del riesgo, se considera que el activo es propiedad del gobierno, aunque legalmente
el propietario sea el operador privado durante el periodo que cubre el contrato.
En la Tabla 1, el activo es construido en el aino 1 vy, utilizando el marco para la
presentacion de informacién fiscal del GFSM 2001 (manual de estadisticas de
finanzas gubernamentales), se registra en el Estado de Control de Operaciones del
Gobierno como la adquisicion de un activo no financiero que tiene un costo de $200.
Este registro es compensado por la adquisicidon de un pasivo financiero imputado
de $200. Un incremento en el endeudamiento neto (o una reduccion en el crédito
neto) de $200 atribuye correctamente el impacto de la demanda agregada de la
inversion en la APP sobre el gobierno, (ya que el crédito/endeudamiento neto es,
para el GFSM 2001, la contraparte del balance general). El balance operativo neto
es cero, lo que indica que esta transaccion no tiene impacto en el patrimonio neto
del gobierno.

El activo es operado por dos afios. Para cada uno de los tres métodos de contabilidad
alternativos —arrendamiento financiero, arrendamiento y arrendamiento en via de
regreso, e inversion publica y pasivo aplicado a pérdidas— el activo de la APP es
depreciado en $150y esto es imputado en el Estado de Control de Operaciones del

propio del operador privado), de otra manera, conduciria a una doble contabilidad de la
inversion de la APP en las cuentas nacionales.

72 Es importante sefalar que el gobierno no esta rechazando un pasivo, ya que ni el
operador privado ni el gobierno reconocen la existencia de tal pasivo.
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Gobierno. Ademas bajo los métodos de arrendamiento financiero y arrendamiento-
arrendamiento en via de regreso, son imputados un interés de $40 y una amortizacion
de $200, mientras que también bajo el método arrendamiento—arrendamiento en via
de regreso se imputan pagos de arrendamiento al gobierno de $240.

. Bajo el método del arrendamiento financiero, ocurre un incremento en
el endeudamiento neto en el afio 2 para cubrir el interés imputado de $40,
pero no existe una operacion del gobierno que produzca este aumento en el
endeudamiento y el estimulo de la demanda agregada asociada. Note que
también existe una importante caida en el patrimonio neto (que se refleja en el
balance operativo neto) debido al hecho de que los intereses y la amortizacion
del arrendamiento tiene que compensarse con una reduccion imputada de los
activos financieros.

. Bajo el método del arrendamiento-arrendamiento en via de regreso, el pago al
gobierno de $240 por el arrendamiento produce un incremento del crédito neto
(o una reduccién en el endeudamiento neto) igual a la amortizacién imputada,
y un retiro asociado de la demanda agregada por el gobierno en el afio 2, que
de nuevo no corresponde a ninguna operacion del gobierno. Pero note que
el patrimonio neto incrementa en $50, que es e valor residual del activo de la
APP.

. Bajo el método de la inversion publica y el pasivo aplicado a pérdidas, el pasivo
financiero imputado de $200 es aplicado a la cuenta de pérdidas y ganancias
en el afio 2, via un registro contable en el Estado de Otros Flujos Econdémicos
(que registra los cambios en el patrimonio neto que refleja el precio y el
volumen de los cargos en vez de las transacciones). No existe impacto en el
crédito/endeudamiento neto y por lo tanto no existe impacto en la demanda
agregada en el afio 2. También el patrimonio neto incrementa en $50 (el
balance operativo neto es -$150 pero éste es compensado por una reduccién
de $200 en los pasivos financieros en el Estado de Otros Flujos Econdmicos).

La tabla 1, esta muy simplificada, especialmente por colapsar la operacion del
activo a un afo. Para permitir una acumulacion sin problemas del activo de la APP
en el balance general del gobierno durante cierto nimero de afos, estos métodos
requieren que el pasivo financiero imputado sea pagado, o bien, aplicado a la cuenta
de pérdidas y ganancias mas rapidamente que la tasa de depreciacion del activo.
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Tabla 1. Contabilidad de la Transferencia Limitada de Riesgo

. Inversion
L Arrendamiento L
Adquisicion . . Publica
- Arrendamiento y Arrendamiento .
de un Activo . - . y Pasivo
. . Financiero en via de .
No Financiero - Aplicado a
- (Ano 2) Regreso .
(Afo 1) (Afio 2) Pérdidas
(Afio 2)
Estado de Control de Operaciones del Gobierno
Ingreso 240
Pago de Arrendamiento 240
Gasto 190 190 190
Depreciacion 150 150 150
Intereses 40 40
Balance Operativo Neto -190 50 -150
Adaquisicién Neta de Act. no financiero 200
Depreciacion -150 -150 -150
Crédito / Endeudamiento Neto -200 -40 200 0
Adaquisicién Neta de Activos Finan- 240
cieros
Incurrimiento neto en Pasivos 200
Amortizacion -200 -200
Estado de Otros Flujos Econémicos
Otros cambios en el valor neto 200
Cambios en los activos no financieros
Cambios en los activos financieros
Cambios en los pasivos financieros -200
Balance General del Gobierno
Patrimonio Neto 0 -190 50 50
Activos No Financieros 200 50 50 50
Activos Financieros -240
Pasivos Financieros 200
Supuestos:

Costo del Activo = 200 en el afio 1

Depreciacion = 150 en el afio 2

Intereses = 40 en el afio 2 bajo los métodos del arrendamiento financiero y del arrendamiento-arrendamiento en via de regreso
Amortizacién =200 en el afio 2 bajo los métodos del arrendamiento financiero y del arrendamiento-arrendamiento en via de regreso
Aplicacién a Pérdidas = a 200 en el afio dos bajo el método inversién publica y pasivo aplicado a pérdidas.
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Para el Bien de la Gente.
Utilizando Alianzas Publico-
Privadas (APPs) para resolver
las necesidades basicas de los
Estados Unidos de Norteamérica

National Council for Public-Private Partnerships*
Traduccion: Carlos Martin Gutiérrez Ruiz

.  INTRODUCCION

Las Alianzas Publico-Privadas (APPs) son utilizadas para cubrir una amplia variedad
de necesidades publicas, para la satisfaccidon de la mayoria de usuarios. Sin embargo
las APPs son comunmente malinterpretadas. Factores tales como la estructura de
las alianzas, el origen de las utilidades del sector privado, el papel del sector publico
en estos acuerdos y el valor (tanto para el publico general como para las agencias
publicas) son todos aspectos complejos, donde la falta de conocimiento puede llevar
a una mala informacion o malas interpretaciones. Este documento proporciona una
imagen completa de como y donde funcionan las Alianzas Publico-Privadas.

En el contexto de este escrito, las APPs cubren un rango completo de proyectos y
servicios involucrando recursos del sector privado en la prestacion de servicios en
favor del publico. Esto incluye todo, desde la prestacidon de servicios con recursos
externos hasta la completa privatizacion de las actividades gubernamentales, pero
el principal enfoque de este documento es revisar la combinacién de recursos y
activos de ambos sectores, de tal manera que todas las partes salgan beneficiadas.
Ventajas tales como soluciones en la reduccion de costos -manteniendo el mismo
o mejor nivel de calidad- e impulsar el incremento de los cada vez mas limitados
recursos de las agencias gubernamentales, para evitar un alto costo en proyectos
prioritarios. En muchos casos una APP puede ahorrar hasta un 40% del costo
original del programa, manteniendo y hasta mejorando la calidad, en comparacién
con las referencias de los programas previos a la constitucion de las alianzas.

* Consejo Nacional para las Alianzas Publico-Privadas de los Estados Unidos de
Norteamérica.
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Las APPs han sido utilizadas en una amplia variedad de programas y proyectos.
Este trabajo nos proporciona ejemplos sobre como proveer instalaciones educativas,
transporte publico, servicios de agua y drenaje, desarrollo de vivienda, seguridad
publica, parques publicos y actividades recreativas, necesidades del Departamento
de Defensa y telecomunicaciones. Los servicios sociales y programas de
administracion financiera son otras areas donde la utilizacion de la administracion
y destreza para el desarrollo apropiado del personal del sector privado, puede
hacer una notable diferencia en la ejecucion de programas, cuando se combina con
activos publicos y la disponibilidad de sus trabajadores.

Mucha de la oposicion hacia las Alianzas Publico-Privadas se basa en posturas
ideoldgicas, argumentando que los motivos de utilidades no pueden operar para el
bien publico. Este trabajo ilustra que la aplicacion de practicas mediante negocios
legitimos puede proporcionar un crecimiento substancial en productividad y
eficiencia que beneficia a ambos sectores, mediante una APP. De igual importancia,
los intereses publicos son usualmente asegurados a través de una vigilancia
continua a las empresas privadas, las cuales requieren brindar servicios de calidad
para asegurar la satisfaccion del cliente y oportunidades de negocio a largo plazo.
Finalmente ha difundido informacion errénea y equivocada acerca del impacto que
estas APPs producen respecto a los empleados publicos -de hecho la mayoria de
las actuales APPs brindan al sector Publico garantias laborales sustanciales.

Hoy en dia, los gobiernos se topan con enormes retos. Sin el uso de Alianzas
Publico-Privadas, muchos candidatos electos se verian en la necesidad de elegir
entre graves reducciones en servicios o el incremento considerable de impuestos. Al
ser innovador y formar nuevos caminos para proveer servicios vitales, los gobiernos
estan probando que las Alianzas Publico-Privadas son una alternativa practica y
viable que, en muchos casos, mantiene la calidad del servicio sin la necesidad del
incremento de impuestos.

Il. ALGUNAS DEFINICIONES

Este escrito trata el topico de las Alianzas Publico Privadas (APPs), un término
usado comunmente pero no siempre entendido. En el contexto de este trabajo,
las APPs cubren el espacio que va desde el “outsorucing”, la tradicional Alianza
Publico-Privada, hasta la privatizacidon. En cada caso, esto significa la aplicacion de
recursos del sector privado para satisfacer las necesidades del publico.

“Outsourcing” es el compromiso contractual que hace una agencia publica para
que una organizacion del sector privado realice funciones gubernamentales. Las
agencias gubernamentales realizan el pago de servicios y/o instalaciones por medio

144



UTiLizaNDO ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS (APPSs) PARA RESOLVER LAS NECESIDADES BASICAS DE LOS EsTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

de fondos gubernamentales para la ejecuciéon de una funcion que posiblemente la
agencia haya realizado anteriormente.

Privatizaciéon es la venta de activos gubernamentales al sector privado, para
operaciones privadas, de una funcién realizada anteriormente por el sector Publico.
En esto, Estados Unidos tiene una historia limitada de “nacionalizacion” de industrias
(por el contrario de la experiencia en gran parte del mundo), la privatizacién en los
Estados Unidos tiene un alcance limitado. De igual importancia, el sector privado
comunmente no es apto para asumir todo el costo y riesgos de proyectos o servicios
de gran infraestructura.

Las Alianzas Publico-Privadas son medios para utilizar recursos del sector privado de
manera que es una combinacion de “outsourcing” y privatizacion. Las APPs realizan
el disefio, la construccion, el financiamiento, la operacion y el mantenimiento de
la infraestructura o instalaciones publicas, asi como la operacion de los servicios,
para satisfacer las necesidades publicas. Las APPs, a menudo, operan libremente
sus recursos financieros, por ejemplo: el financiamiento privado se realiza con
bases en la recaudacion directa por los servicios prestados. Una clave de esto es la
capacidad del sector privado para proporcionar opciones de financiamiento a largo
plazo mas favorables que las disponibles en una entidad gubernamental y para
asegurar el financiamiento en un marco de tiempo menor. Algunos activos del sector
publico (incluyendo recursos humanos e infraestructura) son usualmente incluidos
en esta relacion contractual. El acuerdo bajo el cual una APP opera es controlado de
cerca por una relacion contractual entre los sectores publico y privado, con el objeto
de utilizar las mejores habilidades y capacidades de cada sector. El objetivo de una
APP es brindar un servicio eficaz y rentable proveyendo éste a un costo menory al
mismo tiempo con un mejor nivel de servicio, generando un ahorro publico (tanto en
general como gubernamental).

Dentro de este amplio rango de posibilidades bajo la utilizacion de APPs, hay
un objetivo en comun -utilizar los recursos del sector privado para satisfacer las
necesidades esenciales de Norteamérica. (EU).

lll. DESCRIPCION: ALIANZAS PARA EL BIEN PUBLICO
¢ Quién iba a pensar que verian a Federal Express dejando paquetes justo fuera de
las puertas de las oficinas postales federales? Para muchos, esto seria como vender

hamburguesas de la Burger King en el pasillo del auto servicio de Mc Donalds.

Aunque existe una razon obligada. ¢,Por qué dos entidades que se perciben como
competencia —una compariia privada y otra una institucion publica- juntarian
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esfuerzos en algo que se viera extrafamente como una relacién de compafieros de
cama? Porque el pueblo norteamericano desea un eficiente y oportuno servicio.

El Ex-Director General de Correos, William Henderson explica el acuerdo entre el
servicio postal norteamericano y la empresa privada Federal Express para concertar
un arreglo entre compariias de Memphis en el que se brindara asistencia de primera
clase, prioridad y servicio postal rapido, lo que era “una solucién innovadora para
un servicio postal que luchaba por permanecer competente bajo condiciones mas
llamativas en un mercado que ha cambiado en la ultima década.”

El acuerdo Federal Express-Servicio Postal se esta reflejando en otras areas criticas
de lavida publica. Desde la educacion a la defensa nacional e infraestructura publica,
se ha caido en cuenta cada vez mas, que la mejor forma -y en muchos casos la
Unica- para servir efectivamente al publico, es combinar los recursos de empresas
privadas con los de instituciones publicas.

Ponderar el incremento de las APPs para satisfacer las necesidades publicas no
es criticando al gobierno federal, estatal o local- por ser incapaces de suplir estas
necesidades. Mas bien, los aplausos son para los funcionarios publicos innovadores
que estan buscando medios creativos para suplir las demandas y expectativas
publicas.

Paralas autoridades, elincremento de las necesidades de infraestructuray demandas
sociales, aunado a los limitados presupuestos gubernamentales, mas la resistencia
publica al aumento de los impuestos, han sido elementos esenciales que llevan
al sector publico a cambiar por estrategias operativas innovadoras accediendo al
capital privado, y de esta manera cumplir con sus responsabilidades.

En todos los niveles de gobierno, inclusive antes de que la actual situaciéon
econdmica y sus consecuencias por los ataques terroristas del 11 de septiembre
transformaron el exceso de capital en déficit, habiendo un reconocimiento de que
esos excedentes no serian suficientes para satisfacer las demandas sociales de la
nacion y las necesidades de infraestructura.

Como senalod la Oficina General de Contabilidad de los Estados Unidos (OGC)
(General Accounting Office (GAO), en su informe de transicion presidencial en el
2001 “hasta donde ellos sabian” el hecho de que existieran excedentes federales “a
la vista de todos” enmascaro el hecho de que se asignaran en monto mayor recursos
a los programas de seguridad social y de salubridad. De hecho, aun cuando la
proyeccion en ese tiempo era que los excedentes seguirian aumentando, el gasto

1 Henderson, William J. “End of the route” Washington Post. Sept. 02, 2001.
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para las tareas y actividades federales “desde el fortalecimiento de la defensa,
leyes, educacion y recursos naturales” continuaria en declive.

El mismo OGC reportd: “los prondsticos actuales no reconocen el impacto total
de las amenazantes presiones fiscales. Los costos significativos derivados de
una limpieza ambiental de anteriores operaciones federales, reclaman que futuras
demandas a los programas de aseguramiento federales y las demandas para
modernizar la infraestructura fisica de la nacién, estan apenas comenzado a ser
entendidos y reconocidos™.

El impacto en las dificultades fiscales ya ha sido bien entendido a nivel local
y estatal. Durante el periodo de estancamiento econémico de los afos 90’s, de
acuerdo con la opinién un contralor estatal, que escribia en ese tiempo: “un gran
numero de gobiernos locales se encuentran fisicamente estresados, mientras luchan
contra una severa y extendida recesion. Los gobiernos locales estan aumentando
impuestos y derechos a los usuarios, creando dolorosos cortes al gasto, y usando
trucos de contabilidad en un intento desesperado para mantener sus presupuestos
equilibrados. Con un crecimiento econémico lento, los prondsticos son que la
recaudacion de los gobiernos locales no seguira al paso de las demandas del gasto.
Asi, los gobiernos locales continuaran bajo presiones fiscales®. En el presente afo,
las principales ciudades en EU estan prediciendo de una baja del 4 por ciento en su
recaudacion —una pérdida acumulada de mas de $11 billones de délares— mientras
que el gasto en seguridad publica y otras necesidades importantes han aumentado
considerablemente* .

Lideres gubernamentales se enfrentan a “una perfecta tormenta”de dilemas sociales
y econémicos, ademas, la agonizante infraestructura nacional necesita actualizarse
para darle nueva vida. Una poblacion creciente y madura esta presionando
fuertemente sobre todo tipo de servicios federales, estatales y locales, con lo cual el
publico ha dejado bien en claro en la urna de votaciones, que se opone al incremento
de impuestos como una respuesta potencial para resolver estos problemas.

Para crédito de los lideres gubernamentales y administradores en cientos de
jurisdicciones, estos han encontrado caminos para utilizar recursos del sector privado
como ayuda y asi suplir las nuevas demandas de sus constituyentes. Celebrando

2 “Analyzing the Government’s Long-Term Fiscal Position”. Presidential Transaction
Effort., enero 11, 2001.

3 D’Alessandro, Gregory, “Local Government Deficits” CPA Journal Online, febrero de
1994.

4 National League of Cities press release, noviembre 08, 2001.
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Alianzas Publico-Privadas, las autoridades gubernamentales han alcanzado metas
que por otro lado fracasarian debido a las limitaciones presupuestales.

Esta tendencia hacia las alianzas publico-privadas no deja de compartir la
controversia y la critica. Prevalece una linea de pensamiento que argumenta que
las empresas privadas, motivadas por su necesidad de generar utilidades para sus
accionistas, tiene objetivos que son anti-éticos y van en contra de las metas del
gobierno para proteger el bienestar del pueblo. Individuos y organizaciones hostiles
a las APPs dicen que, para generar utilidades, las empresas privadas buscaran
ahorrar costos a expensas de la calidad del servicio publico.

También existen argumentos sefialando que el involucramiento de compafias
privadas en servicios publicos traera la pérdida de empleos del sector publico,
incrementando el desempleo y creando una relacién contraproducente con los
sindicatos de empleados publicos.

Sin embargo, existen numerosos expertos en politica publica que argumentan que
las Alianzas Publico-Privadas son benéficas no solo en el sentido fiscal, sino también
en términos de mejoria en la calidad de los servicios y de los empleos.

Un experto dice:

“Paises, estados, provincias y comunidades estan “hasta la pared con los
impuestos”, destacando que no hay lugar para aumentarlos mas. Haciéndolo se
violarian ciertos aspectos constitucionales y limites establecidos, o conduciria
a la gente y a los negocios a la busqueda de mejores condiciones. En otros
casos, el gobierno no ha mantenido el paso en los avances tecnoldgicos y de
la productividad y se ve obligado a respaldarse en las empresas privadas para
poner experiencia a trabajar.”

“Gobiernos estatales y locales han experimentado contundentes ahorros desde
el 10 al 40 por ciento por medio de la privatizacién, y usualmente mejorando la
forma en que un activo es manejado o un servicio es prestado™.

Al argumentar los meritos de una Alianza Publico-Privada, un punto es realmente
claro. No es necesario argumentar estos puntos en terrenos tedricos.

Con cientos de Alianza Publico-Privadas en todo el pais, brindando una inmensidad
de servicios a la ciudadania, existe amplias evidencias con las cuales evaluar el
alcance vy la efectividad de estas alianzas, concluyendo que los gobiernos que las
han establecido actuaron sabiamente.

5 “The Privatization Revolution” Lawrence W. Reed, mayo 21, 1997.
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IV. ESTRUCTURANDO ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS PARA SATISFACER
NECESIDADES PUBLICAS

La Estacion de la Unién en Washington, D.C. es un monumento al valor de las
Alianzas Publico-Privadas. Es una hermosa construccion y un gran punto de
convergencia para el sector comercial y la transportacion de la ciudad.

Antes de que una Alianza Publico-Privada lo mejorara era una verdadera
monstruosidad urbana.

A principios del siglo XX, la Estacion de Unién era el principal punto de entrada
para visitantes que se dirigian al Capitolio Nacional. Con el advenimiento de los
viajes aéreos, la estacion cayo en desuso y en una creciente y alarmante posibilidad
de desaparecer. Mientras el Congreso decidia que hacer con la instalacion, se
convirtié en una vergienza. Dafadas por las lluvias, partes del techo se colapsaron
y la hierba empezé a crecer dentro de la majestuosa entrada. En 1981, el Congreso
clausuro el edificio porque era inseguro.®

Ese mismo afo el Congreso decretd la reconstruccion del edificio, autorizando a
una ambiciosa Alianza Publico-Privada para remodelar el edificio como en su estado
original y darle un uso mixto viable, como centro de transportacion. La construccion
comenzd en 1985 y fue terminado en 1988 con un costo total de $160 millones
de ddlares. Ni un solo centavo del costo de la construccion vino del dinero de los
impuestos.

El edificio es actualmente propiedad del Departamento del Transporte de los Estados
Unidos, pero es dirigido por una empresa desarrollada privada que actué como
arrendador para las tiendas y restaurantes del monumental edificio.

Hoy en dia, la Estacién Unién es un éxito comercial con mas de 100 comercios al
menudeo, con ventas anuales que exceden los $70 millones de ddélares.” Con las
rentas se cubren los gastos de operacion del edificio y deuda del mantenimiento,
permitiendo a Washington D.C., tener una hermosa y exitosa gema urbana sin costo
alguno para quienes pagan impuestos.

Esto es solo un ejemplo de cdémo entidades publicas y empresas privadas trabajan
juntas para satisfacer necesidades publicas especificas. Existen otros ejemplos de
estructuras efectivas para alcanzar metas esenciales.

6 http://www.unionstationdc.com/hotory.htlm
7 http://unionparks.pps.org/gps
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En su libro, Privatization and Public-Private Partnerships (Privatizacion y Alianza
Publico-Privada), elautor E. S. Savas mencionalas formas enlas que el gobierno delega
ciertas funciones a compaiiias privadas para conseguir sus metas esenciales.?

Lo mas comun es delegar sus funciones mediante contratos. Esto usualmente ocurre
cuando gobiernos locales contratan companias privadas para servicios directos,
como la recoleccion de basura, reparacion de calles o remover nieve. De hecho, en
todos los niveles de gobierno se han obtenido beneficios contratando una variedad
de profesionales y servicios de apoyo.

Existe un enorme crecimiento en esta actividad. Hoy en dia, la ciudad estadounidense
promedio contrata 23 de sus 65 servicios municipales al sector privado, y los
estados contratan el 14 por ciento de sus actividades. En una encuesta realizada
por la Asociacion Internacional de Administracion de Ciudades y Condados en
1997, revisando las practicas de 1,400 ciudades y paises, mas del 90 por ciento
de los gobiernos encuestados mencionaron que contratan servicios, los cuales
ellos realizaban directamente 5 afios antes. Esta experiencia de contratar servicios
externos (outrsourcing) con el sector privado ha proporcionado las bases para la
utilizacion de este recurso.

Con el crecimiento de estas contrataciones se ha presentado un incremento
igualmente significativo -en una mas compleja, pero mas gratificante relacion entre
el sector publico y el privado mediante las Alianzas Publico Privadas (APPs). Estos
son usualmente convenios celebrados a largo plazo, en donde ambos sectores. el
publico y el privado comparten riesgos, activos y beneficios. En estos ensamblajes
empresariales, (jointventures) la fuerza de cada sector se combina para brindar
mejores costos y obtener el mejor beneficio para el publico.

Las Alianzas Publico-Privadas realizadas en ciudades importantes, han sido bien
documentadas, e inclusive pequefios municipios estan viendo la maravillosa
posibilidad de implementar APPs para satisfacer las necesidades de sus
ciudadanos. De acuerdo con el administrador de la ciudad en Monmouth, lllinois
—una pequena ciudad de aproximadamente 10,000 habitantes, que elige contratar
todos sus servicios a un solo proveedor del sector privado, los gobiernos locales
estan experimentando desafios desalentadores por la forma en que se han
conducido las relaciones intergubernamentales sin fundamento, impuestos a la
propiedad (impuestos prediales), infraestructura decadente y oposiciéon ciudadana
al incremento de los impuestos®.

8 Savas, E.S., Privatization and Public Partnerships. Chatman House Publishers, New York, 2000.
9 Small Towns Benefit Through Privatization. Robin A. Johnson, Cascade Policy Institute. Julio del
2002.
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En Monmouth, las Alianzas Publico-Privadas los llevaron a un ahorro significativo
para los contribuyentes, mejorando la calidad de los servicios a sus residentes.
Cambios en manejo del dinero mejoraron el flujo monetario en la ciudad y cuando el
invierno les golpeo, los residentes de Monmouth encontraron sus calles despejadas
de nieve, en mucho menos tiempo que en otras comunidades cercanas. Las Alianzas
Publico-Privadas para satisfacer las necesidades municipales obtuvieron el apoyo
del sindicato local de trabajadores.

Este es un punto algido que debe ser revisado. ¢Por qué los empleados lo
apoyaron? Después de una amplia explicacion de los beneficios que traeria para
ellos -manteniendo sus beneficios para el retiro, servicios de atencion médica e
incremento de oportunidades para el crecimiento laboral- los empleados fueron
convencidos del valor consecuente de operar con Alianzas Publico-Privadas, no
s6lo para la ciudad, sino también para ellos mismos.

Existe un numero de Alianzas Publico-Privadas en donde la entidad privada juega
un papel importante en la creacidén y/o manejo de instalaciones para el bienestar
publico. Ver la tabla en la pagina que contiene los tipos de APPs definidos por la
General Accounting Office (Oficina General de Contabilidad)™.

En cada uno de estos convenios, las Alianza Publico-Privadas son posibles en virtud
de la convergencia de las mutuas necesidades de las partes. La entidad privada
genera utilidades para sus accionistas, mediante el contrato con su aliado publico
o mediante el pago de cuotas diversas. Estas utilidades son el resultado de aplicar
finas practicas administrativas en el mercado competitivo, mediante la utilizacion
de nuevas tecnologias que hacen posible la aplicaciéon de politicas mas flexibles,
mediante la utilizacion de instrumentos financieros creativos. La entidad publica evita
el pesado desembolso inicial de su presupuesto para construir u operar instalaciones
y provee servicios de bajo costo dentro de su circunscripcidn electoral.

V. RECABANDO EVIDENCIA DEL VALOR DE LAS ALIANZAS PUBLICO-
PRIVADAS

Cualquier debate sobre el valor de las Alianzas Publico-Privadas puede ser conducido
mediante el estudio del valor de alianzas en curso y haciendo dos preguntas criticas:
1) ¢Las alianzas han involucrado al gobierno para actuar mas eficientemente y
utilizar mejor sus recursos limitados para satisfacer las necesidades sociales?, y 2)
¢, Se ha obtenido un beneficio publico mediante la utilizacion de APPs?

10  Public Private Partnerships: Terms Related to Building and Facility Partnerships” USGA. Abril de
1999.
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Hay diversas formas en las que estas alianzas afectan nuestra vida diaria, nuestra
seguridad y nuestro futuro. Seria recomendable echar un vistazo a algunos ejemplos
e inspeccionar las formas mediante las cuales las APPs han suplido y mejorado los
servicios esenciales que se le deben dar a la poblacion.

Instalaciones Educativas

No hay discusién por parte de la sociedad en contra de que educar a nuestra juventud
debe ser una de las prioridades de esta nacién. Sin embargo, nuestras instalaciones
son inadecuadas, obsoletas y estan gravemente deterioradas.

En su reporte anual sobre la infraestructura en Norteamérica (EU), la Sociedad
Americana de Ingenieros Civiles calificé a las escuelas nacionales con un siete a
sus instalaciones estatales™. La sociedad se dio cuenta que el 75 por ciento de
los edificios escolares del pais son inadecuados para satisfacer las necesidades
estudiantiles, y la inversion de capital estimada es de $3,800 dolares por estudiante
-mas de la mitad del costo anual para educar un estudiante-.

El problema empeorara con el tiempo. De acuerdo con la National Clearinghouse
For Educational Facilities (Camara Nacional de Transparencia para Instalaciones
Educativas),incluyendolas actuales construccionesynecesidades de mantenimiento,
se necesitaria haber construido 2400 escuelas nuevas para el 2003, para atender
al incremento de estudiantes esperado.

Afortunadamente ideas innovadoras estan empezando a hacer la diferencia. En
1995, el Edificio de Educacion Basica Bilingle, James S. Oyster, en Washington
D.C. estaba sobre-poblado, deteriorado y con escaso apoyo, no obstante haber
introducido el importante programa escolar bilinglie, Inglés/Espafiol. Aunque la
escuela no estaba conforme con los requerimientos del Americans for Disability Act,
no hubo fondos para realizar mejoras y no hubo posibilidad de apoyo, debido a los
cambios fiscales del gobierno de la ciudad.

Mediante una innovadora alianza de construccion, el sistema escolar realizé un
convenio con una compafia nacional de desarrollo. Bajo este convenio, la Escuela
de Arte Estatal y un nuevo edificio de departamentos serian construidos dentro
de la propiedad de la escuela. El Distrito de Columbia suscribié un paquete de
bonos exentos de impuestos, el cual seria pagado con las ingresos provenientes del
edificio de departamentos. El resultado final fue la obtencion de un nuevo edificio
construido sin cargo alguno para los contribuyentes.

11 Report Card of America’s Infrastructure, American Society of Civil Engineers, 2001.
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Gracias a la acertada vision de las autoridades de la ciudad; a los funcionarios
escolares y a los recursos del sector privado, la escuela Oyster School vino a ser
uno de los primeros y nuevos edificios escolares en el Distrito de Columbia en 20
afos. La escuela abrié en Junio del 2001 y fue equipada con un laboratorio de
computacion, biblioteca, gimnasio, y salones disefiados para dar cabida al programa
educativo bilinglie de la escuela.

El superintendente escolar del Distrito de Columbia, Dr. Paul Vance, sefial6: “el
resultado final es que en nuestras escuelas publicas del Distrito de Columbia
vemos a las APPs como una oportunidad y una herramienta valiosa en el arsenal
de mejoras de las instalaciones escolares y para cubrir las necesidades de los
programas educativos” 2.

Las Alianzas Publico-Privadas pueden servir como respuesta a los necesidades
de infraestructura educativa. En Junio del 2001, el presidente Bush autorizé
la legislacion que fomentaria al sector privado a involucrarse en la construccion
de escuelas. La nueva ley permite la emision de bonos libres de impuestos para
financiar la construccién de escuelas que serian operadas en propiedad por una
entidad privada, mediante un contrato de arrendamiento a largo plazo (leasing) con
un distrito escolar.

Esta nueva y revolucionaria forma para la construccion de escuelas apenas ha
comenzado. En el 2001, votantes de Corning, NY, aprobaron el plan que permitira al
mayor empleador de la ciudad a pagar $60 millones de dolares en la construccion de
una nueva preparatoria y la reconstruccién de escuelas primarias. Los ciudadanos
de Corning tendran nuevas y mejores escuelas sin necesidad de aumentar los
impuestos.

Enlas Cataratas del Niagara, (Niagara Falls), una preparatoria publica fue construida
con fondos privados mediante un arrendamiento financiero (leasing) al Distrito
Escolar. La propiedad es privada, pero regresara al distrito escolar después de 30
afnos.

Escuelas en Kansas, Maryland, Missouri y otros estados han formado alianzas
con entidades privadas para empezar a desarrollar proyectos de construccidon de
escuelas’.

12 Address by Dr. Paul Vance to the National Council for Public-Private Partnerships,
octubre 26, 2001.
13  Time to Exist the “Building Business? American School and University. Julio 1, 2001.
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Transporte

Las Alianza Publico-Privadas no son un fendmeno nuevo cuando se trata de cubrir
necesidades de transporte en una nacién en crecimiento. A lo largo de nuestra
historia, gobiernos y empresas privadas han trabajado juntas para emprender
mejores proyectos que permitan facilitar la transportacién por sus carreteras asi
como los movimientos comerciales por esas rutas.

Para el primer tren transcontinental en los EU, por ejemplo, se utilizaron activos del
gobierno federal en vez de fondos federales. El congreso reglamento la creacion de
empresas privadas que emitieran acciones para incrementar el capital necesario
para la construccion del tren. A medida que avanzaba la obra los terrenos federales
adyacentes a la via junto al tren fueron otorgados como garantia para la operacién
por una entidad privada, ayudando con esto a los inversionistas a obtener recursos
financieros a través de la colocacion de valores en la bolsa. Esta es una clasica
Alianza Publico-Privada, mediante la cual ambas partes lograron alcanzar sus
objetivos en forma significativa.

Los conductores del area de Richmond, VA, comprendieron los beneficios de una
Alianza Publico-Privada. Cuando fueron anunciados los planes para la construccion
de un autopista que integraria un circuito vial en el oeste de Richmond, el
Departamento de Transporte de Virginia, (Virginia Department of Transportation)
(VDOT) lanzé el proyecto que tardaria 36 meses en realizarse a un costo de $
283 millones de ddlares. La DTV pudo realizar este proyecto bajo la normatividad
de una ley estatal denominada Transportacion Publico-Privada, (Public-Private
Transportation Act) (PPTA). Al aliarse con una empresa privada en Danville, Va.
para desarrollar la nueva autopista, la gente ahorraria $47 millones de doélares y la
carretera podria abrirse al trafico 7 meses antes de lo esperado™.

El Comisionado del Transporte de Virginia dijo: “este es otro gran ejemplo de cémo
el gobierno y las empresas privadas trabajando juntos pueden proveer un mayor
numero de proyectos publicos de manera que se ahorre dinero de los impuestos y
se utilice menos tiempo en realizar lo esperado.

Entidades Publicas-Privadas estan asi mismo trabajando juntas, para asegurar
que las carreteras estén en condiciones para soportar el incremento vehicular. En
estados como California, Virginia y Washington, empresas del sector privado estan
construyendo y proporcionando mantenimiento de vialidades, utilizado las cuotas

14  Public-Private Partnerships Saves Money and Time on High Profile Road Project. VDP
press release. Mayo 31, 2001.
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de peaje para su financiamiento, eliminando con ello el incremento de impuestos
con cargo a la poblacion en general.

También se utilizan otros mecanismos para el desarrollo de estos trabajos. Por
ejemplo, en Massachuset, una entidad sin fines de lucro ha sido constituida por
el estado emitiendo bonos por $ 200 millones dolares con los cuales financiar la
ampliaciéon la Ruta 3, una importante autopista que conduce a la frontera con
New Hampshire. Otro equipo del sector privado financiara y construira un edificio
aerodinamico para facilitar el rapido acceso.

De igual forma en Nuevo México, una autopista principal esta siendo ampliada de 2
a 4 carriles por una empresa privada que disefa y desarrolla el proyecto apoyado
por el estado. En este caso, la empresa privada se ha obtenido un contrato por
20 afos para la conservacion de la autopista -en vez de utilizar al departamento
de autopistas del estado. La companiia privada seleccionara los materiales y los
meétodos de construccion necesarios para mantener una alta calidad de la carpeta
del camino y satisfacer con ello la garantia ofrecida al estado’®.

En transportacion aérea, un primer ejemplo de la constituciéon de una alianza, se
localiza en Nueva York, en donde las autoridades aeroportuarias de Nueva York
y Nueva Jersey participaron junto con un consorcio privado conformando una de
las mas grandes Alianzas Publico-Privadas nunca antes vista en este pais -para la
construccion de un edificio para el arribo internacional de pasajeros en el aeropuerto
Kennedy de Nueva York, a un costo de $1.1 billon de ddlares’®.

Esto trajo mayores problemas al aeropuerto ya que experimentd grandes
congestionamientos en las tardes, cuando muchos vuelos internacionales llegaban
y los pasajeros no podian faciimente trasladarse desde los servicios de aduana
para recoger su equipaje. Con el nuevo edificio se abrieron mas puertas, se redujo
la caminata a los servicios de inmigracion y se mejoré el sistema de entrega del
equipaje.

Servicios de Agua Potable y “Residuales”. (“Drenaje”)

Por mas de 200 afios empresas privadas han sido el instrumento para proveer un
seguro y confiable servicio de suministro de agua a las comunidades. Incluso antes
de que la Constitucion de los Estados Unidos fuera firmada, la gran mayoria de los
sistemas nacionales de suministro de agua lo proporcionaban empresas privadas.

156  Reason Foundation Privatization Watch, septiembre, 1998.
16  McDonald, Michell. Kennedy Plans International Arrivals Building. Travel Weekly, mayo
13, 1996.
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De hecho la Compafiia de Agua de Boston (Water Works Company of Boston) fue
establecida en 1652 y convirtiéndose asi en la primera empresa privada para el
suministro de agua en el pais.

La necesidad de las alianzas publico-privadas para proporcionar agua segura
y confiable al pueblo norteamericano va en aumento. La promulgacion de una
mandato del Congreso denominado Safe Water Drinking and Clean Water Acts
(Agua Segura y Limpia para Beber) ha creado la necesidad de que las autoridades
publicas soliciten al sector privado su ayuda para el mantenimiento y operacién
de sus instalaciones. Con presupuestos limitados, muchos sistemas municipales
no han podido cumplir con las demandas de este servicio debido a su antigua
infraestructura.

Aun cuando el mandato del Congreso antes mencionado emitié garantias para dar
cumplimiento alo dispuesto, este fondo ha desparecido. De igual forma, la disposicién
reglamentaria “Agua Segura para Beber” no otorgd concesiones para las obras de
tratamiento demandadas por la legislacion. Como resultado, los gobiernos locales
con sus siempre limitados presupuestos se enfrentaban a requerimientos de capital.
Satisfacer estos requerimientos sin la ayuda de alianzas necesitaria incrementar los
impuestos o reducir programas presupuestados en otras areas.

De hecho, la Agencia de Proteccion Ambiental ha estimado que la infraestructura
nacional sobre el agua y las aguas residuales requiere de $300 millones de dodlares.
Una coalicién de municipios ha estimado que la red de Infraestructura del Agua
requiere mas: un $1 billén de doélares™”.

Una encuesta realizada en 1999 por el Instituto Hudson encontré diversos beneficios
para los ciudadanos cuando companias privadas estan involucradas en operaciones
de agua y aguas residuales.

Estos incluyen:

. Incrementar la Eficiencia. Las compaiias privadas estan disponibles para
utilizar nueva tecnologia y técnicas operativas que los gobiernos no pueden
proporcionar.

. Mejoras Econémicas. Los socios privados tienen mas flexibilidad para aplicar
practicas innovadoras sobre financiamiento, de ingenieria y de construccion
que pueden ofrecer un resultado favorable en la reduccion de costos.

17  Gap Analysis of Infrastructure Needs to be Peer-Reviewed Soon. Bureau of National
Affairs Environment Reporter, marzo 30, 2001
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. Reducciones en el Costo. Debido a que muchos contratistas privados han
tenido basta experiencia en operaciones similares en otras jurisdicciones, de
esta manera los contribuyentes se benefician con la eficiencia con que ellos
operan a través de la adquisicion a mayor escala de insumos y servicios.

. Beneficios de salud publica. La gran mayoria de los servicios prestados por
las agencias gubernamentales tienen serios problemas para dar cumplimiento
a los estandares impuestos por la ley de “Agua Segura para Beber”, porque
tanto las mejoras como el mantenimiento necesario excede sus capacidades
presupuestales. Las agencias publicas también se enfrentan a mayores
dificultades que los contratistas privados para reclutar y pagar administradores
e ingenieros capacitados. Los gobiernos innovadores han superado estos
obstaculos y mantienen altos niveles de seguridad publica utilizando ayuda
privada.

La Agencia Estadounidense para la Proteccién Ambiental, una fuente objetiva,
monitorea de cerca el impacto de las operaciones en materia de agua potable y
drenaje de las Alianzas Publico-Privadas, ambas en términos de efectividad y servicio
al publico. Un reporte reciente de dicha agencia nos demuestra los beneficios de
estas alianzas en un gran numero de ciudades importantes®. Un par de ejemplos
son:

. Indianapolis, Indiana. Cuando la ciudad buscé como mejorar la operacion,
mantenimiento y administraciéon de sus dos instalaciones para el tratamiento
de aguas residuales, optd por que una compafiia privada lo realizara. Los
resultados fueron dramaticos e inmediatos. Mediante una administracion
efectiva, el presupuesto de las operaciones y mantenimiento de ambas
instalaciones fue reducido en un 50 por ciento, de $30 millones de ddlares a
$17 millones en solamente un afio. La ciudad pudo mantener sus cuotas fijas,
a la vez que proporcioné ahorros al Fondo Sanitario de Cloacas por la mejoria
del sistema. Con ahorros adicionales también se permitieron extender estos
servicios a nuevas areas.

EstaAPPhasidobuenaparalagentedelndianapolis. Hahabidosubstancialmente
una mala informacién acerca de recientes desarrollos, dando la impresion que
la ciudad esta en contra de las APPs. De hecho, cuando el sistema de agua
de la ciudad se puso a la venta, debido a que su propietario se enfrentd a una
demanda relacionada con la propiedad y sus multiples utilidades, la ciudad de
Indianapolis compré el sistema de agua mediante una serie de ofertas. Debido

18  Public-Private Partnerships and Optimization Case Studies. U. S. Environmental
Protection Agency. Abril de 1999.
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al éxito que la ciudad ha tenido con las Alianzas Publico-Privadas, eligié a
un representante privado para que administrara la nueva adquisicion. Este
movimiento marcé la mayor Alianza Publico-Privada para servicios de agua en
EU e impuso nuevos estandares en la industria, comparando el desempefio
directamente con la competencia.

. Edison, Nueva Jersey. Cuando George Spadoro fue electo como Presidente
Municipal de la ciudad de Edison, fue asediado por quejas de los ciudadanos
acerca de la pobre calidad del sistema de agua. Su investigacion encontré que
debido a apremios financieros la ciudad no habia podido darle un mantenimiento
adecuado durante décadas a su sistema de agua. Tomando en cuenta que la
ciudad no contaba con el presupuesto, ni la experiencia para poner al sistema
de agua a los niveles deseados, una empresa privada fue seleccionada en
un proceso que involucraba a ciudadanos y a los empelados de la ciudad. La
alianza obtuvo el capital necesario para resolver los problemas con el sistema,
proveyendo agua de mejor calidad a la ciudadania de la ciudad de Edison,
y también trajo ingenieros y operadores expertos para mantenerlo en buen
estado. Asi mismo, la empresa ha logrado mantener congeladas las cuotas por
el servicio por 7 afos.

Las Alianzas Publico-Privadas en el ambito de agua y aguas residuales estan
siendo adoptadas en cada region del pais. En cientos de instancias, los ciudadanos
estan experimentando los beneficios de una mejor calidad del agua pagando por el
servicio cuotas fijas y en otros casos hasta menores.

Bienes Raices

Una solucion para los gobiernos que experimentan tensiones financieras puede
ser encontrada en los bienes raices. Los gobiernos cuentan con mas de $5 billones
de dolares en propiedades en todo el pais -cientos de miles de acres que no son
utilizados. Las Alianzas Publico-Privadas proporcionan una respuesta que puede
producir los ingresos necesarios para los gobiernos y mejores servicios para los
ciudadanos.

De acuerdo con el reconocido escritor a nivel nacional, John Stainback, en su libro
Financiamiento y Desarrollo Publico/Privado dice: “una de las grandes ventajas de
utilizar Alianzas Publico-Privadas es la enorme flexibilidad y creatividad disponible
tanto para el sector publico como para el privado al estructurar convenios que
satisfagan los objetivos de ambas partes™.

19  Stainback, John. Public/Private Finance and Development, John Wiley & Sons, Inc.,
New York, 2000.
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Desarrollos tipo TOD (Transit Oriented Development) han tomado su lugar a través
de la nacion. Por ejemplo, en localidades como Renton, Washington, Oregon,
Bethesda, Maryland y Dallas los gobiernos estan trabajando con desarrolladores
privados para crear centros comerciales cercanos a zonas transitadas. El resultado
de la inversion del sector privado ha traido, entre otros beneficios, la rehabilitacién
de zonas deterioradas, mejor calidad del aire y menos congestionamientos.

Seguridad Publica

El principal objetivo de las fuerzas policiacas es mantener a la delincuencia fuera de
las calles y a los ciudadanos seguros. Empresas del sector privado estan ayudando
a pueblos y ciudades utilizando el tiempo y conocimiento de su personal entrenado
para sustituir a los oficiales de la policia regular.

Un claro ejemplo es encontrado en las operaciones de una empresa privada que
ayuda a los departamentos oficiales de policia, a lo largo del pais, recibiendo y
procesando reportes criminales por teléfono, en vez de tener a funcionarios oficiales
sentados junto al teléfono llenando formas de reportes. El Departamento de Policia
de Los Angeles ha utilizado servicios de empresas privadas que, de acuerdo con
investigaciones del Departamento de Justicia, esto ha permitido elevar la opinién de
la fuerza policiaca en un 20 por ciento, por el simple hecho de sustituir las tareas
administrativas de sus oficiales. Ademas por medio de esta Alianza Publico-Privada
se ha reducido el costo de la elaboracién de los reportes, de $123 dolares a la
minima cantidad de $8 ddlares?.

Alianzas Publico-Privadas también hanayudado alos municipios enlaresponsabilidad
de recoleccion de multas emitidas por sus departamentos legales.

En Washington, DC, por ejemplo, los ingresos por los estaciondmetros en la ciudad
cayeron de mas de $1 millon de ddlares hasta menos de $200,000 mensualmente,
cantidad muy por debajo de lo que le costaba el personal que atendia este servicio y
el mantenimiento de los mismos. Washington decidio convertirse en la primera ciudad
en utilizar una Alianza Publico-Privada para manejar su sistema de estacionamiento
publico.

La compafdia privada cambio todos los estaciondmetros por maquinas seguras contra
el robo, lo que también incluia “chips” (dispositivos electrénicos integrados) que
registraban la cantidad de las cuotas recibidas. Los empleados fueron contratados
y capacitados para manejar las nuevas maquinas. Como resultado, no solo el 99
por ciento de los estaciondmetros estan operando, sino que también ahora todo

20  htpp://www.telecrime.com
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el dinero esta siendo recibido. Bajo los términos del contrato, la ciudad tiene la
garantia de recibir $1 millon délares al mes, mientras que todo el mantenimiento y
los costos del personal son soportados por la empresa privada.

Por haber participado en una alianza, el Distrito de Columbia ha aumentado
sustancialmente su recaudacion, ha mejorado el servicio, y casi eliminando todos
los costos de operacion?'.

Instalaciones y Parques Publicos

En la ciudad de Grants, Nuevo México, los parques y propiedades de la ciudad
habian caido drasticamente en el descuido. La ciudad determin6 que no habia otra
manera mas que aliarse con una empresa privada para mantener en buen estado
el suelo de la ciudad.

En un verdadero y reducido periodo de tiempo, esta Alianza Publico-Privada reporto
tremendos beneficios: 22

. Las canchas de los campos de baseball y softball fueron totalmente
restaurados.

. Los locales comerciales de servicio al publico,(“stands) dados en concesion
que se encontraban deteriorados, fueron reacondicionados.

. En el cementerio de la ciudad, el contratista encontr6 que muchos de los
sefalamientos de las tumbas estaban mal ubicadas o ya no existian. Nuevas
sefialamientos fueron colocados y las ubicaciones fueron verificados. Las
lapidas fueron niveladas adecuadamente.

. En uno de los parques mas antiguos, el sistema de irrigacion fue mejorado, el
césped fue replantado, las viejas e inseguras bancas fueron reemplazadas y
se construy6 una barda perimetral nueva.

El hecho de Involucrar empresas privadas, de acuerdo con los expertos, ha acelerado
la mejora en la operacion de parques.

“Mediante las Alianzas Publico-Privadas se combinan: uno, la capacidad de
permitir a las empresas privadas actuar de manera flexible y rapida, por ejemplo:
la adquisicién de terrenos, lo que comparado con una agencia gubernamental que

21  hipp://www.ncppp.org/cases/oarking.htim
22 2000 Annul Report, City of Grants, New Mexico. Marzo 2001.
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esta restringida por normas estrictas para participar publicamente en un proceso
libre de oferta y demanda es una limitacién y, dos, acceso gubernamental a los
fondos publicos y a las herramientas reguladoras en vigor”, dijo Lee Breckenridge,
Profesor de Leyes en la Universidad del Noroeste?®.

Mas beneficios de las Alianzas Publico-Privada han sido experimentados por los
visitantes al parque Georgia’s Stone Mountain. En 1997, una comisién del gobierno
dijo que no seria posible mantener el parque para los visitantes con las cuotas
de ingreso al mismo. El estado participé en una Alianza Publico-Privada con una
empresa que se encargaria de la administracion del parque.

El socio privado ha invertido mas de $11 millones de ddlares en el parque, mejorando
sus instalaciones hoteleras, agregando servicios de tranvia y construyendo nuevas
zonas de juego. La empresa obtiene sus ingresos por las cuotas que cobra a los
visitantes del parque y paga $10 millones de délares anualmente a la asociacion
Stone Mountain Memorial Association, quien utiliza este dinero para mejorar las
areas publicas del parque.

Ademas de tener ahora mejores instalaciones, el parque es mas accesible para las
familias. Antes de la alianza, una familia de 3 miembros pagaba cerca de $90 délares
por disfrutar de las atracciones del parque. Bajo la nueva alianza, esa misma familia
obtiene un pase para todas las atracciones del parque por solo $34 ddlares®.

Vivienda para los empleados de la Defensa Nacional.

Incluso antes de que la independencia de EU fuese declarada, habian existido
fuertes Alianzas Publico-Privadas que mantuvieron a EU a salvo. Esto es realmente
importante, ver como empresas privadas desarrollan las técnicas que pueden ser
utilizadas en un amplio rango de los propodsitos de la Defensa.

Un estudio del valor de Alianzas Publico-Privadas para el ejército de EU encontrd
gue la milicia ganaba muchos beneficios con esta alianza, incluyendo?:

. La habilidad de aprovechar activos, reducir importantes inversiones, abatir
costos o disminuir gastos para obtener la infraestructura, propiedad intelectual
0 metas financieras.

23 Paradoxes of Partnership: a discussion at the Institute for Cultural Landscape Studies.
Septiembre 23,1998.

24 htpp//www.stonemountainpark.com

25  Use of Public-Private Partnerships to Meet Future Army Needs” The Rand Foundation.
Septiembre de 1999.
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. Incremento del valor de propiedad y otros activos.
. La creacidon de mejores capacidades o activos para ayudar al ejército a cumplir
Su mision militar.

“La milicia tiene oportunidades significativas para alcanzar efectivamente sus
metas de investigacion y desarrollo con la colaboracién del sector privado,” dice el
documento “Rand”.

Un buen ejemplo en lo particular es la Alianza Publico-Privada creada con el gjército
para proveer vivienda adecuada para los hombres y mujeres reclutados. De acuerdo
con Raymond F. Dubois, Jr., Subsecretario de Defensa e Instalaciones y Ambiente?:
quien sefalo:

“El Departamento (de Defensa) reconoce que necesitamos encontrar caminos
alternos con los cuales aumentar nuestros activos en bienes raices y con
ello levantar la moral, alentar la capacitacion, transformar las capacidades de
defensa y mejorar las viejas instalaciones para no depender solamente de lo
que ya se tiene directamente. Debemos renovar las instalaciones, modernizar
las mismas para satisfacer los retos del futuro, y disponer libremente de las
obsoletas. Nosotros sentimos que conformando Alianzas Publico-Privadas, si
se privatiza el servicio de vivienda utilizando arrendamiento financiero (leasing)
obtendriamos un gran beneficio para el Departamento de Defensa y para los
contribuyentes”.

Un ejemplo de este nuevo rumbo se localiza en |la Base Aérea de Texas denominada
Lackland Air Force, donde las viviendas paralos reclutas fueron construidas en terreno
propios, pero a expensas del sector privado. Los beneficios fueron considerables. El
personal habita ahora casas con perfectas instalaciones, sin pagar mas de la renta
estandar otorgada a la milicia. El proyecto entregado al gobierno afios antes de lo
previsto y con menos costo del tradicional sistema de construccion del Departamento
de Defensa. De hecho, durante la vida del proyecto, los contribuyentes se habran
ahorrado $12 millones de ddlares en el desarrollo Lackland.?’

Telecomunicaciones
Enmuchoslugaresdelazonaruralde Minnesota, obtenerun sistemade comunicacion

con base en redes de fibra-6ptica, para enviar y recibir comunicados tanto de y para
los negocios, como para escuelas y entidades publicas, seria como un sueio, bajo

26 Testimone before the Subcommittee on Technology and Procurement of the House
Government Reform Committee. Octubre 10. 2001.
27  htpp//ncppp.org/cases/lackland.htim
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diversas circunstancias, porque muchas de las entidades no invertirian recursos
para construir una infraestructura de comunicaciones que diera servicio solamente
a unos cuantos beneficiados.

Una Alianza Publico-Privada, sin embargo, hizo participar a Minnesota en las
comunicaciones del siglo XXI. Mediante un convenio entre el Departamento de
Transporte y una empresa privada, se le dio la oportunidad a dicha empresa para
que construyera le diera mantenimiento a un cableado de fibra éptica a lo largo de
2,000 millas, contigua a la autopista de Minnesota, a un costo de $125 millones
dolares. A cambio de ello, las agencias estatales estan haciendo uso gratuito de la
red.

De esta manera el estado esta en condiciones de mantener vias de comunicacion
deseables, a cambio del desarrollo de redes de fibra Optica en las zonas rurales.
Como resultado de esta alianza, el 80 por ciento de los ciudadanos de Minnesota
cuentan ahora con mejores servicios de comunicacion a un costo menor?.

Creando un ambiente éptimo para las Alianzas Publico-Privadas

Seria temerario decir que toda Alianza Publico-Privada funciona perfectamente para
reducir el egreso de los impuestos y dar servicios de calidad a los ciudadanos.
Naturalmente, habra anécdotas en donde un contratista da un servicio de mala
calidad o muestra poco profesionalismo en su trabajo. De igual forma, habra casos
en donde el gobierno no realice las debidas diligencias en la seleccidn de sus aliados
privados y terminan eligiendo a alguien que no es el adecuado para el proyecto
respectivo.

El reto para las entidades publicas es crear un proceso y un ambiente en donde la
calidad del resultado este garantizada o, a falta de esa calidad esperada, pueda ser
corregida rapidamente.

Los gobiernos han tenido mucho cuidado en crear Alianzas Publico-Privadas
que produzcan los buenos resultados que ellos esperaban. Un buen numero de
funcionarios publicos han utilizado contratos de alto rendimiento que funcionan en
beneficio de ambas partes -creando un mecanismo de incentivo financiero para
el contratista privado, que a su vez cubre las necesidades que la entidad publica
requiere.

Por ejemplo, el Departamento de Educacion de los Estados Unidos contrata con
17 agencias que recuperan dinero de causantes morosos en el pago de préstamos

28  htpp//ncppp.org/cases/Minnesota.htim
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escolares. El contratista privado obtiene como honorarios por ese servicio el 27 por
ciento de cada préstamo que recupere. Esto crea un incentivo para el contratista
para dar un servicio de calidad, mientras que la institucion publica no tiene que
pagar nada y sin embargo recibe una buena parte de un préstamo eventualmente
irrecuperable?.

De igual forma, una agencia del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos
estan negociando un contrato con una entidad privada para que opere su nomina
de pago. Bajo convenio, la compafia donara el programa operativo electronico
(software) necesario para procesar el pago de la némina a cambio de que por cada
persona que se le pague con dicho programa la compafia reciba una comision.
El convenio contempla que se pagara al contratista entre $30 y $45 millones de
dolares, pero el gobierno se ahorra dinero de los impuestos recaudados, pues de
lo contrario gastaria precisamente $45 millones solamente por el software para
procesar la nomina 500,000 empleados®.

Para asegurar que los contratos Publico-Privados proporcionen mejores servicios
y grandes ahorros de dinero, es esencial tener cuidado al elegir al contratista y
que las condiciones contractuales sean estipuladas por escrito y que contengan
los mecanismos de revisién (monitoreo) de servicios especificos. EI monitoreo
puede ser desde inspecciones periddicas hasta cualquier tipo de encuestas con los
usuarios.

En un area compleja como lo es la administraciéon del agua, funcionarios publicos
innovadores han demostrado que pueden estructurar contratos que aseguren el
buen desempefio y la calidad de los servicios y con ello lograr Alianzas Publico-
Privadas funcionales y deseables para cualquier entidad.

Anne Spray Kinney, directora ejecutiva del Distrito Metropolitano de Alcantarillado
de Milwaukee (MAM), explicé publicamente como ella cred un poderoso convenio
con un contratista privado en el area de mantenimiento del sistema de alcantarillado
con reemplazo del capital®":

“El distrito “Milwaukee Metropolitan Sewerage District (MAM) traté de reducir
futuros problemas en tres maneras: primero, negociamos el contenido de un
detallado contrato haciendo hincapié en la diferencia entre el mantenimiento

29 LafFalve, Michael. The Tools of Privatization Benefits and Pitfalls of Performance Based
Contracting. Mackinac Center for Public Policy. Junio 13, 2000.

30  Ibid
31  Milwaukee’s O&M Contracts Protects Its Public Assets. Public Works Financing. Junio
de 2001.

164



UTiLizaNDO ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS (APPSs) PARA RESOLVER LAS NECESIDADES BASICAS DE LOS EsTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

y el gasto para reparaciones o cambios completos, dejando bien claro las
responsabilidades para ambas partes. Segundo, acordamos que todo el
mantenimiento seria efectuado por el contratista, como parte de su cuota
operativa y que éste erogaria los primeros $5,000 ddlares en cada reemplazo o
reparacion, como una garantia que le incentivara a cuidar el mantenimiento”.

“El tercero y mas importante: anexamos al contrato un programa de agenda con
46 ejemplos de mantenimiento para los equipos e instrumentos reemplazables.
Mas que cualquier otra prevencién, creemos que este programa nos ha ayudado
a evitar desacuerdos entre el mantenimiento y la inversién. Nuestra experiencia
simplemente refleja que los gobiernos estan aprendiendo a suscribir mejores
contratos y realizan mejor verificacién (monitoreo) del desempefio real”.

Es un buen presagio para las Alianzas Publico-Privadas es como ambos, gobiernos
y contratistas privados, ganan en el conocimiento sobre como negociar mejores
contratos para que ambas partes se beneficien y cosechar mejores beneficios a
favor de los ciudadanos y los contribuyentes. Mediante garantias claras, el sector
publico tiene asegurado un nivel de calidad y el sector privado se asegura también
con medidas apropiadas que seran utilizadas para medir el rendimiento.

Conflictos con las Alianzas Publico-Privadas

Mucha de la oposicién contra las Alianzas Publico-Privadas es ideoldgica y filosdfica.
Existe la creencia de que las utilidades buscadas por las empresas privadas van en
contra del bien publico al que el gobierno aspira.

E.S. Savas manifestd por escrito que muchos criticos ven las alianzas Publico-
Privadas como: “un complot para establecer un mercado libre con la connotacioén de
supervivencia del mas apto desechando al mas débil. (perro que - come perro, sélo
sobrevive el mas capaz). Otros lo interpretan como un ataque a los gobiernos, a
los programas gubernamentales y a los beneficiaros directos de dichos programas,
incluyendo los empleos; por lo tanto, ellos defienden estos intereses combatiendo
la participacion del sector privado. Otros se sienten agredidos por el término porque
lo ven como un ataque a los ideales que defienden. Publico, para ellos, denota
hermandad, apoyo, cuidado y comunidad, e interpretan privado como el abandono
de estos valores” 2.

32 Savas, E.S. Privatization and Public Partnerships. Chatman House Publishers, New
York, 2000.

165



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

Existen quienes aun creen en estos temores. La mejor evidencia a primera vista
que justifica a las APPs es que los gobiernos y los que trabajan de cerca con ellos
constituyen el mas ferviente apoyo de las Alianzas Publico-Privadas, viendo que
entienden su valor:

. La Conferencia de Alcaldes de Estados Unidos tienen un Consejo Urbano
sobre Agua en donde los alcaldes trabajan con un proveedor del sector privado
para discutir las alianzas y la regulacion legal necesarias para hacer que estas
alianzas sean mas efectivas.

. La Agencia de Proteccion Ambiental de EU ha apoyado activamente el uso
de Alianzas-Publico Privadas para ayudar a que las entidades municipales
proporcionen a los ciudadanos un mejor servicio en el suministro de agua y
tratamiento de las aguas residuales, y ha otorgado una garantia al Consejo
de Alianzas Publico-Privadas para diseminar informaciéon sobre los nuevos
requerimientos administrativos que afecten las alianzas.

. La Sociedad Internacional del Manejo de Ciudades y Condados en Estados
Unidos ha dedicado esfuerzos y recursos para informar a sus miembros acerca
de las Alianzas Publico-Privadas.

. La Asociacion de Constructores de Caminos y Transporte cuentan con una
empresa Publico-Privada que conduce a los representantes de ambos sectores
—publico y privado- a la discusion sobre la mejor utilizacidon de las alianzas en
proyectos de transporte.

Un cuidadoso analisis ha demostrado que el incentivo econdmico de obtener las
utilidades inherentes para las empresas que invierten su propio capital no trae
un beneficio publico. De hecho, justamente lo contrario tiende a ser la verdad. La
necesidad de dar buenos resultados para mantener un contrato y obtener otros a
futuro, son una buena razén para un desempefio de calidad.

Comparando los resultados de la inversion privada en sistemas de agua, contra los
sistemas gubernamentales, no hay una evidencia empirica que demuestre diferencia
alguna entre la calidad del agua que proporcionan las grandes compafiias privadas
y la del gobierno. De hecho, sefialan las entidades reguladoras de estos servicios,
se tienden a hacer que los contratistas privados cumplan estrictamente con la
normatividad, siendo menos agresivos con las agencias gubernamentales. Ellos
entienden que presionar a una entidad gubernamental pudiera causar un aumento
en el gasto presupuestado contra el dinero recaudado via impuestos®.

33  Restructuring America’s Water Industry: Comparing Investor-Owned and Government
Water Systems.
Reason Public Policy Institute. Enero de 1996.
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Los gobiernos innovadores han encontrado que aliandose con una empresa privada
pueden dar a menudo un servicio mas eficiente en el suministro de agua de calidad
a menor costo.

Otros mencionan que las entidades involucradas en alianzas Publico-Privadas
estan sujetas una supervision con base en controles mas rigurosos que los de
sus socios del sector gobierno. Las empresas privadas deben responder: a las
agencias gubernamentales que fueron contratadas para supervisarlas; a la Security
and Exchange Commission (Comision de Seguridad e Intercambios); a los Comités
de Supervision del Congreso; al publico y a los medios de informacién. Cuando se
trata de asegurar la calidad y rendimiento de un contrato, existen amplios y variados
medios para la vigilancia de su cumplimiento.

Steve Logan es el Presidente del Consejo Directivo de “Cornell Corrections, Inc”, una
compafiia publica que construye y opera instituciones de salud mental tanto para el
gobierno federal, como para los condados y los gobiernos estatales y locales. El
argumenta que las Alianzas Publico-Privadas han aumentado y no disminuido frente
a las responsabilidades para con el publico -los que opinan negativamente dicen que
si el gobierno pierde el control, perderia también obtener rendicion de cuentas de lo
contrario quien sabria lo que hace la parte privada. Pero nosotros operamos como
un agente del gobierno. Somos unos simples vendedores que debemos hacer un
buen trabajo o perdemos el contrato. Pero aunque nosotros seamos eso, un agente
del gobierno, ellos son en dltima instancia los responsables. Si, estamos ahorrando
dinero de los contribuyentes, pero también estamos asumiendo la responsabilidad.>*

La empresa Logan, dice, opera carceles e instalaciones de salud mental con un 15
por ciento de costo menos que el gobierno, aunque “nos proporciona mas dinero para
otras cosas, como Seguro Social 6 Sequro Médico (Social Security or Medicare)”.

Otro argumento expresado por algunos opositores a las APPs es que el sector
privado, involucrado en lo que se considera como una actividad gubernamental,
traera la pérdida del trabajo para empleados publicos, debido al intento de reducir
costos a expensas del despido de personal.

Una vez mas, una evidencia empirica no apoya esta idea. La Comisiéon Nacional de
Politicas de Empleo, una divisién del Departamento de Trabajo, realizé un estudio
en diferentes jurisdicciones del pais en un periodo de 5 afos, buscando encontrar si
los empleados del gobierno se habian visto afectados en ciudades donde las APPs
habian entrado en accion.

34  Firms Learn New Rules in Era of Government Privatization. Turner, Missy, Houston
Business Journal. Agosto, 2002.
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Elinforme, citado en un reporte del 2001, indica que, de los mas de 2000 trabajadores
de 34 condados y ciudades investigados, solo el 7 por ciento de sus empleados
habian sido despedidos. Mas del 50 por ciento de los trabajadores afectados fueron
contratados por empresas privadas y otro 25 por ciento fueron transferidos a otras
posiciones gubernamentales. Solamente el 7 por ciento se retir6®.

De hecho, enrecientes convenios con alianzas, latendencia prevaleciente es proteger
a los empleados del gobierno lo mas que se pueda e integrar a los sindicatos en el
proceso de planeacion de la alianza. En Atlanta, Bufalo, Milwaukee e Indianapolis
se concertaron recientemente contratos a largo plazo en los que se incluia que la
empresa privada participante en la Alianza, contrataria a todos los empleados con
sueldos y beneficios similares®®.

En diferentes ciudades, donde a los sindicatos de empleados se les ha dado un
lugar en la mesa para discutir Alianzas Publico-Privadas y ayudar a seleccionar al
contratista, éstos (los sindicatos) siempre se han mostrado positivos con este nuevo
mecanismo. En Indianapolis, por ejemplo, se experimentd la mayor transicion en
toda la nacién hacia las Alianzas Publico-Privadas para realizar servicios a la ciudad.
Los miembros locales de la Federacion Americana de Empleados del Condado y el
Estado (FAECE) asumieron el cambio. “Hemos reajustado nuestra forma de pensar
y nuestra manera de vivir,” dijo Lettie Oliver, funcionaria representante de FAECE
en Indianapolis®’.

El futuro de las Alianzas Publico-Privadas

Educar a lideres de opinidon acerca del valor y necesidad de las alianzas Publico-
privadas es una tarea sin terminar. Un articulo reciente del Wall Street Journal
menciona que el momento para utilizar Alianzas Publico-Privadas se estancé —
posiblemente para bien, debido a los ataques del 11 de Septiembre.

“Ahorrar dinero y mejorar la productividad laboral no eran tan prioritarios como antes”,
dice el articulo. “Si la productividad crece mas lentamente, también los estandares
de vida lo haran, convencionalmente medidos por el ingreso de los sueldos, las
adquisiciones materiales y otros datos economicos. Eso se puede compensatr,
viviendo con menos miedo hacia el terrorismo, una cuestion importante en la vida

35  Privatization and Layoffs: The Real Story, Johnson, Robin, Reason Public Policy
Institute. Marzo 13, 2001.

36  Ibid

37  City Budget Savings Claimed in Midwest. Thompson, Neal and Epstein. Gady, Baltimore
Sun. Abril 19, 2001.
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de los ciudadanos, pero dificil considerar como un factor en el analisis del costo-
beneficio que conlleva a los gobiernos a privatizarse™s,

Sin embargo aunque esa historia fue publicada, el gobierno federal ha incrementado
su intervencion en Alianzas Publico-Privadas para elevar la opinion sobre el servicio
y la seguridad que dan al pueblo.

Especificamente, la agenda del Presidente George W. Bush hace un llamado para
incrementar el uso de dichos recursos para continuar satisfaciendo las necesidades
del pueblo en tiempos presupuesto reducido. Ultimamente, el Presidente ordené
que el 50 por ciento de las actividades conducidas por agencias federales sean
revisadas para un posible “outsourcing.” Esto no es solo retérico. El Presidente y la
OMB estan fuertemente valorando a cada agencia para determinar su progreso en
la consecucién de estas metas.

Un vistazo al actual ambiente econémico y de seguridad nacional indica que la
necesidad de constituir Alianzas Publico-Privadas para satisfacer necesidades
publicas ira en aumento y no disminuira.

De acuerdo con un reporte de la Administraciéon para la Emergencia Nacional
(National Emergency Management), en un grupo que representa a los directores de
la administracion para las emergencias de los 50 estados de la union norteamericana,
los gobernadores estan trabajando activamente con el sector privado “para encontrar
vias que con rapidez y efectividad cuenten con la habilidad para responder a
cualquier ataque del terrorismo”.

De acuerdo con el mismo reporte, el 11 de Septiembre intensificé la presion
presupuestal sentida por los gobernadores vy las legislaturas. “El presupuesto del
estado acomparnado por una baja en la economia obligb a las agencias a recortar
presupuestos y personal previos al 11 de Septiembre. Desde entonces, los gobiernos
locales y estatales han destinado miles, si no es que millones de dblares en gastos
no presupuestados para responder ante eventuales actos terroristas,” menciona el
reporte®.

Con estos presupuestos reducidos —sin contar costos de servicios médicos y seguro
de desempleo —es increible que los estados y municipios rechacen los ahorros que
supone la utilizacion de Alianzas Publico-Privadas.

38 National Rush to Privatize Public Works Loses Steam as Citizens Question Safety.
Dreazan, Yochi and Caffrey, Andrew. The Wall Street Journal. Noviembre 19, 2001.

39  Trends in State Terrorism Preparedness. National Emergency Management Association.
Diciembre de 2001.
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Las Alianzas Publico-Privadas continuaran siendo, para bien, parte vital del debate
nacional sobre el papel del gobierno del siglo XXI. El Presidente George W. Bush ha
reconocido la necesidad de incrementar la utilizacién de las APPs como una buena
herramienta en su plan de administracion, y que el gobierno federal promueva y
mejore la eficiencia u optar por aplicar recursos del sector privado*:

“Cercade lamitad de los empleados federales estan realizando tareas que estan
facilmente disponibles en el mercado comercial —tareas como almacenamiento
de informacién, apoyo administrativo y servicios de pago. Histéricamente, el
gobierno ha realizado ahorros de costo en un rango de 20 a 50 por ciento
cuando el sector federal y los servidores privados compiten para realizar estas
tareas. Desafortunadamente, la competencia entre los recursos publicos y
los privados provoca una promesa gubernamental sin cumplir. Por la escasa
realizacion de actividades comerciales por el gobierno para competir, las
agencias se han aislado por las presiones que produce un servicio de calidad
a bajo costo.”

La primera razén por la que Alianzas Publico-Privadas seguiran fortaleciendo la vida
americana del siglo XXl es porque la discusion sobre dichas alianzas ha trascendido,
como producto del analisis, de lo tedrico a lo practico. A nivel federal, local y
estatal, los gobiernos y sus aliados privados estan probando que pueden ahorrar
a los contribuyentes impuestos y, al mismo tiempo, brindar servicios oportunos y
de buena calidad, comparado con lo que se habia venido haciendo. Los ejemplos
citados en este trabajo no son casos aislados. Estan siendo repetidos una y otra vez
en jurisdicciones que han encontrado maneras innovadoras para brindar mejores
servicios a los ciudadanos sin aumentar impuestos.

Como dijera una vez el general George S. Patton, “Nunca le digas a la gente
como hacer las cosas. Diles que quieres alcanzar, y ellos te sorprenderan con su
ingenio.” Esta es la manera del siglo XXI para realizar grandes cosas, no mediante
regulaciones, sino mediante la accion de gobiernos innovadores ubicando objetivos
y metas para ofrecer un servicio publico de calidad, trabajando con el sector privado
desarrollando caminos ingeniosos con los cuales lograr estas metas.

40 The President’s Management Agenda. Fiscal Year 2002. Office of Management and
Budget.
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Formulas de Financiacion

y Gestion de Proyectos
Publicos con Participacion de la
Inicitativa Privada en Espana

José Basilio Acerete Gil

I.  INCORPORACION DE LA INICIATIVA PRIVADA EN LA FINANCIACION DE
PROYECTOS PUBLICOS EN ESPANA

La Administracion Publica moderna participa en la actividad socioeconémica
garantizando la provision de equipamientos e infraestructuras susceptibles de
ser utilizados por la colectividad. La gestion de la explotaciéon ha quedado, en la
mayoria de las ocasiones, bajo el control de las entidades publicas y la financiacion
ha procedido, fundamentalmente, de los presupuestos publicos.

Como enuncia Hernandez (1999) de un tiempo a esta parte hay una mayor exigencia
de eficiencia en la utilizacion de los recursos, por parte de todos los agentes
econdémicos, tanto privados como publicos. Las empresas del sector privado se han
desprendido de actividades que no proporcionaban resultados 6ptimos. En el caso
de la Administracion Publica esta actuacion se refleja en la puesta en practica del
criterio value for money'.

Estas circunstancias han suscitado la incorporacion de mecanismos de gestion
privada en la provision de bienes y servicios que tradicionalmente han estado

1. Volvemos a hacer referencia a este término porque, como ya hemos resefiado en el
capitulo anterior, representa una logica de gestion publica que puede emplearse como
comun denominador de la corriente que describimos, sea cual sea el pais o entidad
publica.
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bajo el control integro de la Administracion Publica. Con la participaciéon de la
iniciativa privada en la gestion de infraestructuras publicas, se pretende incorporar
la capacidad del sector privado para producir bienes y servicios y aprovechar su
capacidad para lograr eficiencia?.

El mayor protagonismo de la iniciativa privada también ha sido requerido en la
vertiente financiera de los proyectos. Ha sido una practica comun que los gastos
publicos sean superiores a los ingresos y el déficit resultante en las cuentas publicas
sea cubierto a través del endeudamiento. Sin embargo, en la década de los 90
se consolido una conducta de disciplina presupuestaria, mediante la reduccién del
déficit y deuda publicos, con el fin de evitar sus efectos negativos?®.

La construccion de infraestructuras se ha realizado de manera genérica con cargo
a los presupuestos publicos. En particular, el endeudamiento publico se vincula
directamente con las actividades de inversién publica*®, por lo que las restricciones
a la sistematica presupuestaria tradicional repercuten en el desarrollo de proyectos
publicos. Este hecho ha sido especialmente relevante en Espafia y el resto de
paises miembros de la Union Econémica y Monetaria®.

2. Suele argliirse que el sector privado logra una mayor eficiencia que el sector publico, sin
embargo, esta afirmacién no ha sido demostrada de una manera rotunda. El Consejo
Econémico y Social de la Region de Murcia (2000), realiza un interesante analisis
sobre la controversia entre sistemas publicos y privados de gestion de equipamientos y
servicios publicos.

3. Inflacién, subida de tipos de interés, efecto expulsion.

4.  Este hecho es consecuencia del cumplimiento de la llamada Regla de Oro de las finanzas
publicas: los gastos publicos corrientes deben ser cubiertos con ingresos fiscales y
otras fuentes similares; la deuda publica quedaria reservada para la financiacion de
inversiones publicas. El objetivo es evitar que los gastos corrientes sean financiados
con deuda, en detrimento de inversiones, que tienen capacidad para generar recursos
futuros y poder atender al endeudamiento.

5. No toda la deuda publica puede vincularse con la realizacion de inversiones, porque
no toda es fruto del déficit presupuestario. La deuda llamada flotante se trata de deuda
emitida para solventar problemas de liquidez derivados, por ejemplo, de la estacionalidad
en la recaudacién de impuestos y no tiene un origen presupuestario directo.

6.  Ladisciplina presupuestaria asumida por estos paises quedo expresada el articulo 1 del
Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo, anexo al Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea, enuncia: “Los valores de refe-rencia que se
mencionan en el apartado 2 del articulo 104 del Tratado [constitutivo de la Comunidad
Europea] seran:

3 % en lo referente a la proporcion entre el déficit publico previsto o real y el producto
interior bruto a precios de mercado;

60 % en lo referente a la proporcion entre la deuda publica y el producto interior bruto a
precios de mercado.”
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Asimismo, el desarrollo del Estado del Bienestar ha originado partidas de gasto
que tienen un caracter incremental entre ejercicios —pensiones, sanidad, educacion,
gastos sociales, costes de administracion de organismos publicos, etc—. La sociedad
demanda que se mantenga e incremente el bienestar social, lo que en la practica
se traduce en la exigencia de mas y mejores servicios e infraestructuras publicas.
De esta forma hay un aumento, cualitativo y cuantitativo, de las necesidades
publicas que se traducen en un mayor gasto que deben cubrir las Administraciones
Publicas. En el caso de Espana, debe tenerse en consideracion la preocupacion
por incrementar el volumen de fondos destinados a inversién publica, con el fin de
reducir el déficit histérico respecto al resto de economias de nuestro entorno en
materia de infraestructuras y lograr, a la vez, una convergencia real’.

Con todo ello, la actuacion de las Administraciones Publicas para estabilizar sus
cuentas se ha concretado en la disminucion de la inversién publica?.

Bajo estas circunstancias —objetivo de mejora del value for money, disciplina
presupuestaria, demanda de mas y mejores equipamientos—, se ha configurado
un escenario en el que las Administraciones Publicas han recurrido a férmulas
de provision de infraestructuras y prestacion de servicios publicos alternativas al
modelo presupuestario convencional.

En Espafia podemos identificar distintos métodos de financiacion de infraestructuras
y servicios publicos en los que se introducen, con diferente nivel de intensidad,
criterios privados y que han sustituido al sistema convencional basado en los
presupuestos y gestion de la Administracion Publica:

El Consejo Europeo de Santa Maria de Feira, en junio de 2000, inst6 a los paises
miembros a que adoptaran una politica permanente en el saneamiento de las cuentas
publicas y no se limitasen al cumplimiento de los niveles minimos de convergencia,
instituyéndose el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Fruto de esta recomendacién en
Espafia se ha puesto en marcha la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad
Presupuestaria, también conocida como “Ley de Déficit Cero”.

7.  Esta carencia era patente a principios de los 90, como reflejan varios estudios: Biehl,
D. (1986): The Contribution of Infras-tructure to Regional Development (Luxemburgo:
Official Publications of the European Communities); Carbonell Romero, A., et. al.
(1990): Las infraestructuras en Espafa: carencias y soluciones (Madrid: Instituto de
Estudios Econémicos); Vickerman, R. (1991) “Other regions’in a region’s development”,
Infrastructure and Regional Development (Londres: European Research in Regional
Science).

8.  En Espafia desde 1990 la inversién publica en infraestructuras sufrio un paulatino
descenso pasando de 3,2 % del PIB a cifras por debajo del 2% en 1997.
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— Contrato de obra bajo la modalidad de abono total del precio, denominado
“método aleman”.

— Concesion de obra publica con pagos a cargo de la Administracion en régimen
de peaje sombra, o “método britanico”.

— Construccion y/o explotacion de obras publicas mediante sociedades
instrumentales, también conocido como “método espafiol”.

. EL PEAJE SOMBRA-METODO BRITANICO

Uno de los métodos de financiacion y gestion alternativos al sistema publico es la
explotacion privada en régimen de peaje sombra o método inglés. “Peaje sombra”
es un término traducido del inglés —shadow toll-, ya que ha sido en el Reino Unido
donde ha tenido su origen y, en concreto, en el ambito de infraestructuras viarias.
Es frecuente encontrar la diccidon peaje en la sombra o peaje en sombra, por no
ser posible hacer una transcripcion literal exacta. Alternativamente, es utilizada la
expresion canon de demanda®, denominacion que tal vez resulte mas apropiada que
la traduccion directa del término anglosajon, al reflejar efectivamente lo que sucede:
el pago por el servicio que presta una infraestructura en funcién de la demanda. En
Francia se han empleado diversas locuciones, peaje virtual, peaje publico o peaje
ficticio, y en Portugal estos proyectos se denominan como portagem sem cobranga
aos utilizadores (peaje sin coste para los usuarios), o mediante su acrénimo SCUT.

Un contrato con shadow toll, segun Bousquet (1998), es aquél:

“Que permite a la Administracion Publica delegar la construccion y financiacion
de una infraestructura a una compafia concesionaria. En este caso, la
concesionaria no cobra el peaje a los usuarios, para quienes la infraestructura
es gratuita. La Administracion Publica remunera a la compariia concesionaria,
remuneracion basada principalmente en el nivel de utilizacion de Ila
infraestructura’.

En cualquier caso, los pagos de laAdministracion Publica no se basan exclusivamente
en el nivel de uso; también dependen del servicio prestado por el operador privado,
a través de la evaluacién de los estandares de calidad y de servicio. Con este
fin, se introducen mecanismos de incentivos y penalizaciones econdémicas sobre

9.  Este término se utiliza en la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia en su
legislacion para referirse al sistema de peaje sombra [Boletin Oficial de la Region de
Murcia (1997).
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el régimen de pagos publicos, que evaluen la calidad del servicio prestado por el
concesionario.

Por consiguiente, la caracteristica diferencial de una concesion con peajes sombra
es que en lugar de los usuarios, la propia Administracion abona los costes por el
uso del equipamiento con el fin de sufragar todos los gastos en que se incurre en la
inversion y explotacion.

2.1. Caracteristicas diferenciales de un proyecto con peajes sombra

Los contratos de concesion de obra publica y explotacion en régimen de peaje
sombra verifican el principio fundamental del project finance, en la medida en que el
propio proyecto genera los recursos para la financiaciéon de los gastos de inversion
inicial y de explotacion, por medio de los importes abonados por la Administraciéon
Publica.

En la Figura 4 se detallan las relaciones que surgen en este tipo de acuerdos, entre
las que destaca, por su caracter exclusivo, el contrato DBFO entre Administracion
y entidad concesionaria. En él se determinan el disefio del equipamiento, fecha de
finalizacién de los trabajos de construccion de nuevas infraestructuras o mejora de
las existentes para su puesta en uso, caracteristicas del equipamiento y especificar
las condiciones clave que se deben satisfacer en la prestacion del servicio.
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Otro elemento distintivo de los contratos son los pagos publicos basados,
fundamentalmente, en el uso del equipamiento. De acuerdo con las condiciones
fijadas en el contrato DBFO, la Administracion Publica puede imputar sanciones
en el régimen de pagos por incumplimiento de los términos del contrato, o bien,
conceder bonificaciones segun los objetivos de servicio logrados. La Administracién
ejerce una funcion de control sobre el servicio como garante del interés general por
cuanto se trata de un bien y servicio publicos. A través del sistema de incentivos
y penalizaciones se trata de verificar la eficiencia en la prestacion del servicio
publico.

La compafia concesionaria, creada a partir de una unidon de empresas que se
presentan a la licitacion, se configura en sociedad vehiculo del proyecto y en ella
se centralizan todos los contratos y compromisos originados en la implementacion
del proyecto, entre ellos, los pagos de la Administracion Publica por el servicio
prestado.

El conjunto de costes originados por el proyecto —disefio, construccion, gestion,
conservacion, financieros'’— corre a cargo de la propia compafiia concesionaria, por
lo que debe obtener recursos de fuentes financieras.

Una vez dispuesto el equipamiento para su explotacion, la sociedad concesionaria
es responsable de la misma durante un plazo determinado — normalmente superior
a 20 afios —, que puede subcontratar con operadores externos. Llegado el final del
contrato, la infraestructura pasa a ser responsabilidad de la Administracién Publica,
que puede decidir explotarla directamente o volver a externalizar su gestion y la del
servicio asociado.

Las liquidaciones que efectue la Administracion Publica deben cubrir el servicio
de la deuda utilizada por la sociedad privada en la inversion inicial, los gastos de
mantenimiento y conservacion durante el periodo de explotacion y el margen de
remuneracion del capital invertido por los promotores que se haya pactado [Grimsey
y Graham (1997)]. Se debe planificar una estructura de pagos que permita lograr
el equilibrio econémico-financiero de la concesién y evite un posible deterioro en la
normal prestacion del servicio.

El acuerdo a largo plazo con peajes sombra permite a los gestores publicos
fraccionar el reembolso de grandes voliumenes de inversidn inicial: la primera
consecuencia clara de la licitacion de una concesion en régimen de Peaje-Sombra

10. En su caso, también se hara cargo de los costes de expropiacion, en lugar de la propia
Administracién.
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es el escalonamiento en el tiempo de los pagos de la Administracién [de Agueda
Martin (1999)].

2.2. Infraestructuras viarias

Anteriormente se ha comentado que el sistema shadow toll tiene su principal origen
en la construccion y explotacion de carreteras por consorcios privados. No obstante,
es una férmula aplicable a cualquier tipo de equipamiento publico en la medida en
que pueda ser cuantificado e imputado el coste por el uso que se haga del mismo:
servicios hospitalarios, prisiones, polideportivos, nuevas estaciones depuradoras
de agua, colegios, cementerios, etc. Por ejemplo, en un hospital los pagos de la
Administracién Publica al gestor privado se podrian formalizar en funcion del nimero
de camas hospitalarias ocupadas o del gasto efectivo de cada paciente, ademas de
intervenir factores correctores en funcion de la eficacia del servicio prestado.

Se puede considerar una féormula equiparable a las concesiones administrativas de
autopistas, con la diferencia de que el pago no es efectuado por los conductores sino
por la Administracién Publica. A semejanza de lo que acontece en una concesion
administrativa, en la que los usuarios de la via pagan por la distancia recorrida, la
Administracién debe hacer efectivos los pagos al operador de acuerdo con el uso
que se hace de la carretera. A estos efectos, el uso se calcula en funcién de la
unidad vehiculo-kilbmetro, que es la distancia total recorrida por cada vehiculo en el
tramo sujeto a peaje sombra. El importe de los pagos es el resultado de multiplicar
la suma de vehiculo-kilbmetros registrados por las tarifas unitarias fijadas en el
contrato de concesion.

CANTIDAD A PAGAR = (VEHICULO - KILOMETROS) X TARIFA UNITARIA

La estructura tarifaria fija distintos niveles (bandas) de uso (trafico)" medido en
vehiculo-kildmetros, reduciendo el importe de las tarifas progresivamente, conforme
aumenta el trafico registrado. Cuando se alcanza cierto nivel de trafico anual no hay
pago por vehiculo-kildbmetros adicionales.

Un posible ejemplo de la distribucion de los pagos al operador en funcion del uso lo
proporciona la siguiente figura:

11.  También hay una diferenciacion entre vehiculos ligeros y pesados, importando unas
mayores tarifas estos ultimos ya que el desgaste al que somenten a la via se entiende
que es mayor o porque se quiere que los operadores privados incentiven la utilizacién
de transportes colectivos.
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FIGURA 5
DISTRIBUCION DE PAGOS CON PEAJES SOMBRA
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Fuente: Elaboracién propia.

En el ejemplo se han incluido cuatro posibles bandas (A, B, C, D), cada una de ellas
caracterizadas por unos limites de volumen de trafico y una tarifa diferente, que
disminuye al pasar de la banda ‘A’ a la banda ‘B’ y asi sucesivamente. La ultima
banda, ‘D’, unicamente tiene limite inferior de vehiculo-kilbmetros, que establece el
valor a partir del cual la tarifa a aplicar es nula. Esta limitacion en los ingresos tiene
su fundamento en los riesgos del proyecto.

Uno de los principios fundamentales en la implementacién de acuerdos DBFO es
“transferir un nivel adecuado de riesgo al sector privado... siempre y cuando, y hasta
el nivel que, sea capaz de gestionarlo” [Highways Agency, (1998)].

El riesgo fundamental del negocio en estos proyectos, dadas sus caracteristicas, es
el riesgo de demanda, o de forma practica, el hecho de que los ingresos previstos no
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se materialicen'. Las peculiaridades en la forma de pago de este método —vinculada
tanto al uso, como a la calidad del servicio— hacen que el riesgo de demanda difiera del
concepto tradicional y que no sea soportado exclusivamente por el operador privado.

En tanto que enla corriente econdémica intervienen ambos sectores, publico y privado,
los dos estan afectados. En el supuesto de que el trafico sea inferior al previsto
por los estudios técnicos previos, la viabilidad del negocio se veria amenazada.
Esta circunstancia coincide con la vision tradicional de este riesgo, que es asumido
unicamente por el operador. Sila circulacion de vehiculos es superior a la inicialmente
prevista como mas probable, puede suponer un coste demasiado elevado para la
Administracion. Por ello, los pagos deben ser estructurados de manera que permitan
optimizar la distribucion de este riesgo entre operador y Administracion.

En este sentido, pueden establecerse clausulas enlas que, en el caso de que el trafico
registrado sea inferior a un umbral minimo, la Administraciéon pague de igual forma
la diferencia entre el trafico efectivamente contabilizado y el limite inferior'®. De esta
forma se minimiza el riesgo asumido por el operador privado. Las caracteristicas de
muchos de estos proyectos —desdoblamiento de antiguas carreteras, construccion
de nuevas vias con el objetivo de descongestionar la circulacidn, no existencia de
rutas alternativas o el propio peaje sombra, por cuanto el usuario no percibe que
paga por circular, aunque lo haga como contribuyente—, aseguran un nivel mas que
aceptable de trafico y el riesgo de demanda queda practicamente atenuado. En este
caso, no seria necesario adoptar tales medidas.

En el otro extremo se encuentra la minimizacién del riesgo a soportar por la
Administraciéon Publica al realizar unos desembolsos excesivos, debido a que el
trafico efectivo sea muy superior al previsto en los estudios preliminares. Poniendo
un ejemplo extremo, podria suceder que el propio concesionario hiciese circular
coches por la carretera, con el fin de incrementar sus ingresos. Esta es la razén por
la que en estos proyectos se establece la particularidad de fijar un limite superior por
encima del cual no habra pagos adicionales de la entidad publica, aunque el trafico
efectivo supere dicho limite.

2.3. Comparacion casos britanico y espaiol

Europa se ha convertido en precursora de proyectos en los que se ha aplicado
la técnica del peaje sombra. Si bien el primer antecedente de este sistema lo

12 Smith et. al. (1994): The Management of Market Risk in BOT Projects, citado en Grimsey
y Graham (1997).

13  Estas medidas han sido aplicadas en Murcia: Autovia del Noroeste (Alcantarilla-
Caravaca).
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encontramos en la década de los 60 en Bélgica', el Reino Unido ofrece el referente
mas destacado y a cuya experiencia han recurrido los paises que han puesto en
marcha proyectos con peajes sombra.

Tanto Finlandia como Portugal han seguido las directrices britanicas en los aspectos
fundamentales para implementar el método de peaje sombra. En Finlandia la
autopista Jarvenpaa — Lahti, ya esta en explotacion bajo este sistema, y la autopista
Loviisa— Kotka, ha considerado su utilizacion, si bien aun no se ha decidido.
Portugal, en su Plan Nacional de Carreteras, incluye vias de gran capacidad que
contemplan peajes reales y peajes sombra, entre ellas se encuentra el mayor
proyecto shadow toll financiado hasta la fecha, por un valor de inversién de 1.200
millones de euros'®.

En Eire se configuré en 1998 una estructura institucional similar a la existente en
el Reino Unido, que planteé la utilizacion de peajes sombra. Holanda no utiliza un
sistema shadow toll directamente, pero algunos tlineles han sido financiados con un
esquema equivalente, de manera que son gestionados por un operador privado que
es remunerado con una cuota anual. Grecia tampoco tiene un sistema de peajes
sombra, pero puede ser aplicado si los niveles de demanda no son suficientes para
atraer a lainiciativa privada a concesiones administrativas. Estados Unidos ha hecho
un seguimiento de los casos britanicos a fin de analizar la idoneidad de su aplicacion
por las autoridades publicas para cumplir con sus programas de transporte'”.

En Espafia las Administraciones Autondmicas han sido pioneras en la promocién de
este método de provision de obras publicas. Las Comunidades Auténomas de Madrid
y de la Regién de Murcia y la Comunidad Foral de Navarra' han desarrollado la
legislacion pertinente a efectos de utilizar el régimen de peaje sombra en proyectos
de infraestructuras viarias de alcance regional’®, ante la ausencia de normativa

14  Véase al respecto Pérez y Pastor (1998).

15  Estos proyectos han sido desarrollados por la Secretaria de Estado para Transportes a
través de la agencia ejecutiva High-ways Agency. La descripcién del desarrollo de los
proyectos se puede consultar en Highways Agency (1998).

16  Para poner en perspectiva la magnitud de este proyecto, los proyectos DBFO puestos
en marcha en el Reino Unido repre-sentaron, en conjunto, en torno a 1.100 millones de
euros.

17  Véase al respecto Urs Greiner, Inc. (1998).

18 La dltima en incorporarse a este grupo ha sido la Comunidad Auténoma de Aragoén,
que también ha previsto para la primera autopista competencia exclusiva del Gobierno
auténomo la utilizacién del método del peaje sombra.

19  Boletin Oficial Comunidad de Madrid (1997), Boletin Oficial de la Regién de Murcia
(1997), Boletin Oficial de Navarra (2001).
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nacional que amparase el pago del peaje de una concesion de obra publica por la
Administracion®.

En Murcia hasta el momento so6lo se ha licitado una concesion, que ha sido la
primera infraestructura espafiola con peajes sombra?'. En Madrid son cuatro las
concesiones en régimen de peaje sombra que se han adjudicado, si bien tres de
ellas corresponden a sendos tramos en los que se ha dividido la nueva variante M-
45 y el cuarto responde al desdoblamiento de la llamada Ruta de los Pantanos. En
Navarra se ha firmado, hasta el momento, el mayor contrato en Espafia de peaje en
la sombra, por importe de 300 millones de euros.

2.3.1. Reino Unido

En 1994 |la Highways Agency, agencia ejecutiva del Departamento de Transportes,
puso en marcha el programa de carreteras con peajes sombra? a través de contratos
DBFO para la construccién y mejora de quince rutas. Este programa se configurd en
tres fases, de las cuales se han ejecutado dos —ocho proyectos—, con una inversion
proxima a 1.100 millones de euros. De la tercera fase se ha ejecutado un proyecto
y hay dos en fase de licitacion?.

Dentro de la filosofia PFI los objetivos especificos de cada proyecto shadow toll son
[Highways Agency (1998)]:

— Minimizar los pagos del sector publico y optimizar su responsabilidad en la
asuncion de riesgos.

— Asegurar que las carreteras son disefiadas, conservadas y gestionadas
satisfactoriamente, asi como minimizar cualquier impacto negativo sobre el
medio ambiente y maximizar los beneficios para los usuarios.

— Promover la innovacién, no solo técnica y operativa, sino también en aspectos
financieros y mercantiles; vy,

20 La Comunidad Auténoma de Extremadura también se planteé su utilizacion en
dos proyectos concretos, pero finalmente se ha adoptado el sistema ordinario de
certificaciones de obra.

21 Se trata del desdoblamiento de la carretera Autovia del Noroeste, entre Alcantarilla y
Caravaca.

22 La evolucién de este programa, con los proyectos puestos en marcha y futuros se
puede consultar en: http://www.highways.gov.uk/roads/dbfo/dbfo_home.htm [19/11/02].

23 La autoridad administrativa del Condado de Essex y el Gobierno autbnomo de Escocia
también han desarrollado un nuevo proyecto cada uno.
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— Fomentarla creacion en el sector privado de una industria nacional de empresas
para la gestion de carreteras.

La introduccion de peajes sombra se puede considerar una categoria intermedia
entre el método presupuestario convencional y el establecimiento de concesiones
con peaje a pagar por los usuarios?, con el fin de armonizar la falta de tradicion de
peajes en el Reino Unido? y la intencion de incorporar a la iniciativa privada en el
sector de infraestructuras viarias.

Por otra parte, con el programa DBFO se pretende soslayar las ineficiencias detectadas
en el sistema tradicional de certificaciones de obra, con desfases en tiempo y coste de
construccion, que son asumidas por la Administracion en la mayoria de las ocasiones.

Al vincular los ingresos privados a la explotacion del activo, en lugar de unicamente
a la construccion?®, el operador procura que la configuracion del proyecto sea lo
mas eficiente posible ya que, en caso contrario, perjudica sus propios intereses. Las
concesiones son por un periodo de 30 afios, en el que se incluye el tiempo de ejecucion
de obras. Por lo tanto, si prolonga la construccion mas alla de esa fecha pierde
ingresos potenciales. En este sentido, la integracion de construccién y explotacion, a
priori, repercute en la obtencién de beneficios respecto al método convencional.

El esquema shadow toll pretende el reparto de riesgos entre Administracion y
concesionario?. El elemento a través del cual se materializa este objetivo es el
mecanismo de pago de peajes acordado con la Administracion. Fundamentalmente
se vincula con el trafico registrado, pero con el fin de asegurar que se logra calidad
en el servicio hay dos criterios que modifican la corriente econémica:

24  Una de las principales razones para la utilizacién de shadow tolls como el método

fundamental para remunerar a las compariias DBFO, fue acostumbrar al sector privado
en el concepto de pago por vehiculo, como paso intermedio para la posible introduccién
de peajes reales [Haynes, L.; y Roden, N. (1999)]. El objetivo de establecer peajes en
las carreteras britanicas ya fue enunciado por el Departamento de Transportes en su
informe Paying for Better Motorways (1993).
Este impas también tiene por objeto permitir el desarrollo de la tecnologia para que se
eliminen los lugares fisicos para el cobro de peaje en las carreteras, ya que, dadas las
caracteristicas de la red britanica (muy mallada) supondria un obstaculo para conseguir
fluidez en la circulacion.

25 La poblacion britanica muestra una aversion psicoldgica a los peajes directos, con la
Unica excepcion de puentes de peaje [Infrastructure Journal (2000)].

26 Esta practica es consistente con los principios de la PFl que pretende pagar por
servicios, en lugar de adquirir activos [National Audit Office (1998)].

27  Enlos casos implementados en el Reino Unido cabe destacar el tratamiento exhaustivo
de los riesgos como queda de manifiesto en los informes elaborados por la National
Audit Office (1997a), (1998), (1999a).
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— DISPONIBILIDAD DE LA INFRAESTRUCTURA PARA EL USO: trata de evitar
el incumplimiento de la fecha establecida para la entrada en funcionamiento;
en caso de retraso el concesionario soporta una pérdida de ingresos al no
ampliarse el plazo de concesion.

— PRESTACION DEL SERVICIO: comprende 2 aspectos:

. Seguridad vial: bonificaciones por la mejora del servicio manifestada en
una reduccion del numero de accidentes.

. Disponibilidad/cierre de carriles: penalizaciones en el caso de que haya
cortes en el trafico en tramos de la carretera?.

De la experiencia britanica, analizamos 2 proyectos —A1(M) Peterborough-Alconbury;
y, A417-419 Swindom-Gloucester—, dado que ambos han sido configurados
conjuntamente.

Respecto al sistema de pagos, los licitadores gozaron de libertad en la presentacion
de ofertas respecto al nUmero de bandas de la estructura tarifaria, limites de trafico de
cada unay la tarifa correspondiente. Finalmente la adjudicacion contempla 4 bandas
y sin establecer un importe minimo de ingresos asegurado al concesionario.

El 15% de la financiacion de la compafiia concesionaria procede de aportaciones de
los socios: capital social (7,5%) y deuda subordinada (7,5%). El porcentaje restante
procede de un préstamo del Banco Europeo de Inversiones (34%) y una emision de
bonos (51%).

Esta operacién con bonos supuso una innovacién financiera?®, al ser la primera
operacion PFI financiada a través de los mercados de capitales y con una misma

28 Este mecanismo de retribucion, ligado fundamentalmente al trafico registrado, se ha
modificado sustancialmente en otros proyectos posteriores.
En el contrato DBFO de la via de circunvalaciéon de Londres A13, el mayor peso de
los pagos publicos se liga a la disponibilidad para el uso de los carriles y a la ausencia
de congestion en el trafico a determinadas horas. También se prima la circulacién de
transporte publico o vehiculos de mercancias y de ese modo evitar los problemas de
saturacién y contaminacién provocados por el trafico privado [London Transport (on
line) www.londontransport.co.uk (28/11/02)].
Otro ejemplo es un proyecto puesto en marcha por las autoridades del Condado de
Essex (A130) la estructuracion de pagos se concreta en que el 60% del importe de
una tarifa se vincula al nivel de trafico y el 40% depende de la disponibilidad de los
carriles.

29 Véase Bliss y Stewart (1997).
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emision se desarrollan dos proyectos independientes. Esta alternativa resulté mas
idénea que la financiaciéon de bancos comerciales, ya que hubiera resultado mas
cara y no ofrecia plazos superiores a 15 afos para cancelar la deuda [Oleaga
Gonzalo y Sanchez Salmeron (1998)].

Previamente a la decisién de concertar un contrato DBFO, la Highways Agency®
realizd6 una evaluacion del proyecto. El objetivo era contrastar si los costes del
sector privado eran mayores o menores que los asumidos por el sector publico
con el sistema presupuestario convencional No solo se realizaron estimaciones en
términos econdmicos, sino que también se consideraron los objetivos de servicio
que se podrian lograr. Tras este analisis se concluyd que se obtiene un mejor value
for money a través del contrato DBFO.

2.3.2. Espana

Como ejemplo de la practica espafiola en materia de peajes sombra, hemos elegido
el ultimo proyecto puesto en funcionamiento: Autovia M-45.

La Comunidad de Madrid denomina a los contratos para el desarrollo de
infraestructuras de carreteras con participacion de la iniciativa privada concesiones
Proyectar, Financiar, Construir, Gestionar y Conservar®'. Los objetivos que se
persiguen a través de este sistema son:

— Transferencia de la mayor parte de riesgos al sector privado, en particular el
riesgo de demanda.

— Abono del peaje a que tiene derecho el concesionario a cobrar al usuario,
confiriendo a los pagos el caracter de subvencién asociada a la prestacion de
un servicio —el uso publico de la carretera—.

— Traspaso de la responsabilidad de la gestion operativa y mantenimiento a la
compairiia concesionaria.

Los promotores del proyecto crean Concesiones de Madrid, S.A. como sociedad
vehiculo del proyecto, configurandose en la empresa concesionaria del proyecto de

30 De acuerdo con las estimaciones, los proyectos de carreteras licitados bajo contratos
DBFO han supuesto un ahorro medio de un 15% del coste, respecto al procedimiento
tradicional [Highways Agency (1998)].

31  Consejeria Obras Publicas, Urbanismo y Transportes; Comunidad Autébnoma de Madrid
(1998).
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construccion, conservacion y gestion del servicio publico de la nueva carretera M-
45. El objetivo social de la construccién de esta nueva infraestructura es solucionar
los problemas de congestion del trafico en el area metropolitana de Madrid, tanto
para los ciudadanos particulares como para las industrias de la zona, asi como
contribuir al desarrollo urbanistico de la misma.

En los pliegos de condiciones se fija la estructura tarifaria en cuatro bandas y los
limites del intervalo de vehiculo-kilbmetros de cada una, de forma que los licitadores
unicamente tenian que presentar ofertas respecto a las tarifas que proponian en cada
una de ellas. No obstante, el nivel de circulacion a partir del cual el concesionario no
recibiria remuneracion adicional fue rebajado por los licitadores en un 15% respecto
al limite propuesto por la Administracion. Esta circunstancia permite afirmar que el
riesgo de demanda que tiene que soportar la Administracion se ha reducido.

En cuanto al riesgo de demanda para el operador privado, dadas las caracteristicas
de la carretera, una via de gran capacidad para descongestionar otras carreteras
del area metropolitana, parece asegurado que se alcancen los umbrales previstos
para afirmar la viabilidad del proyecto. Se baraj6 la idea de fijar un limite inferior
asegurado de ingresos del concesionario, pero finalmente no se establecid, ya que
se estimo que el riesgo de demanda del operador seria practicamente inexistente.
Los aspectos considerados para evaluar la calidad del servicio prestado por la
empresa concesionaria y que suponen modificar la corriente econdémica son:

— Seguridad de la carretera en términos de accidentes registrados.
— Estado de conservacion de la carretera durante el periodo de concesion; y,
—  Cierre de carriles para la circulacion.

El capital social de Concesiones de Madrid, S.A. esta participado, a partes iguales, por
las sociedades promotoras y representa aproximadamente el 15 % del total de inversion
previsto, porcentaje minimo del valor del proyecto que deben cubrir los accionistas
segun exige el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares. En el caso de que la
inversion final resultase superior a la cuantia prevista inicialmente, se debe proceder a
incrementar la aportacion de los socios hasta restablecer el anterior porcentaje®.

Los promotores también pueden participar en la sociedad concesionaria mediante
la suscripcion de deuda subordinada, que no se puede agregar a las aportaciones

32 El montante de la inversion de este tramo asciende a cerca de 115 millones de euros,
sobre un total de 525 millones que supone el conjunto de la autovia M-45.
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de capital social para que su participacion alcance el 15% de la inversion. Esta
decision pretende que los socios privados adquieran un compromiso fijo a lo largo
de la vida del proyecto, evitando que reduzcan su responsabilidad a medida que
se amortice la deuda subordinada. No obstante, en este caso no se ha previsto la
utilizacion de deuda subordinada.

El restante 85% de los fondos necesarios para llevar a cabo la construccion y
posterior explotacion de la carretera procede de fondos ajenos. La Comunidad
de Madrid insta a una emision de deuda en el mercado de capitales, tal que una
parte significativa de los fondos ajenos proceda de una colocacion en el mercado
minorista. No obstante, la emisién de deuda propuesta no se ha llevado a efecto,
conformandose exclusivamente un préstamo sindicado. Las razones para relegar la
emision de valores de renta fija fundamentalmente son dos:

— Para asegurar el éxito de la colocacion entre los potenciales inversores, es
fundamental la realizacion de una campafa publicitaria, sin embargo, los
gastos de emision y publicidad serian relativamente elevados y dificiles de
asumir por el volumen de emision.

— Lascondiciones del mercado de valores en Espafia, poco propenso a emisiones
diferentes a las de deuda publica; adicionalmente, los inversores minoristas
espanfoles no invierten con un horizonte temporal superior a 10 afos, lo que
constituye un freno a una emision a muy largo plazo en ese tramo especifico,
tal y como se proponia.

Para sortear estas dificultades y que una emision de obligaciones tuviera éxito,
seria idoneo la organizacion de una unica emisidén de titulos para el conjunto de
la carretera M-45, aun cuando su construccidon esté dividida en tres proyectos
independientes. De esta forma, se puede maximizar el uso de la publicidad,
distribuyendo mas racionalmente sus costes, y minimizar la repercusion de gastos
de emision. Igualmente, podria aprovecharse el efecto de vincular la inversion al
conjunto de la carretera, lo que permite atenuar el riesgo del negocio percibido por
los inversionistas. A su vez, se lograria una emisién de mayor volumen y liquidez,
pudiendo constituir distintos tramos en los que diversificar el riesgo financiero,
mejorando sustancialmente las condiciones del producto para los inversores.

La Consejeria madrilefia consideré oportuno incorporar la posibilidad de que la
sociedad concesionaria utilizara el Derecho de Cobro de Tarifas, como un activo
susceptible de integrarse en un fondo de titulizacion, para reforzar los mecanismos
financieros al alcance de los operadores privados. Sin embargo, la titulizacion
planteada no puede interpretarse como un instrumento de financiacién, ya que la
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propia Consejeria sugiere la emision de deuda como fuente de recursos. Si que
puede considerarse como una alternativa para la refinanciacion de deuda o incluso
como origen de recursos con los que la empresa concesionaria pueda emprender
nuevos proyectos®. En cualquier caso, inicialmente no se ha previsto el uso de la
titulizacion.

2.3.3. Analisis comparado

El programa de proyectos DBFO del Reino Unido tiene un alcance uniforme,
cuya administracion esta centralizada bajo una misma entidad. Las autoridades
territoriales también han desarrollado proyectos de este tipo pero manteniendo
criterios comunes. En Espafa, hasta su regulacion por la futura Ley Reguladora
del Contrato de Concesién de Obras Publicas, los proyectos con peajes sombra
tienen un caracter disperso a través de distintas administraciones autonémicas,
con los objetivos particulares de cada una y que de momento se ha limitado a
infraestructuras viarias.

Los objetivos planteados por el modelo shadow toll britanico, fundamentalmente, son
el tratamiento éptimo de riesgos, como el conjunto de la iniciativa PFI, y un caracter
instrumental, dadas las dificultades politico-sociales de establecer peajes reales, para
crear una industria de empresas encargadas de gestionar carreteras con peaje.

En la Comunidad de Madrid el objetivo esta mas préoximo a que sea una
herramienta que permita mantener inversiones publicas, sorteando las restricciones
presupuestarias con el fraccionamiento de la inversioén, sin que sea 6bice para la
busqueda de una mayor eficiencia en servicio y usode los recursos [de Agueda
Martin (1999)].

El hecho de que Espaina forme parte de la llamada “Europa del peaje” [Izquierdo
Bartolomé (1997)], hace que el sector de empresas de peaje esté suficientemente
desarrollado® y el método de peaje sombra sea considerado con escepticismo.

33 En el apartado 3.4.3. pagina 201 del presente trabajo se aborda un caso practico
de titulizacion en Espafia. Para una ampliacion sobre la titulizaciéon y su uso como
instrumento financiero de proyectos publicos véase; Actualidad Financiera, n°
Monografico 3/1998 (Madrid: Escuela de Finanzas Aplicadas); en particular Franco, D.,
y, Murioz, D.: “Titulizacién en infraestructuras y servicios publicos. Especial referencia al
sector autopistas” pp 55-72. Tintoré, X.; y, Pérez, C. (2000): “La técnica de la titulizacién
aplicada a la financiacion de grandes infraestructuras”, Revista de Obras Publicas
(3.400): pp. 103-104 (Madrid: Colegio de Ingenieros de Caminos Canales y Puertos).

34 Dragados, en concreto, forma parte del consorcio de las empresas que gestionan los
dos proyectos britanicos mencionados y también de un tramo de la M-45.
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En el analisis comparado de los proyectos analizados de cada pais se observa una
clara correlacion, de forma que el caso madrilefio toma como referencia los proyectos
amparados por la Highways Agency, tanto en la configuracion del proyecto, como en su
estructura financiera, asimilando directamente diversos asuntos planteados en aquéllos.

En los casos britanicos las concesiones contemplan 4 bandas para la distribucion
de los pagos, dado que en la mayoria de las ofertas presentadas ese fue el nimero
considerado. En la via autondmica madrilefia este criterio se incorporé a las
condiciones de licitacion, de forma que se restringe la capacidad de los licitadores a
formular sus propias proposiciones.

En el Reino Unido la suscripcion de deuda subordinada por los socios capitalistas
de la compania concesionaria si que se considera como fondos propios, ya que el
total de capital social y deuda subordinada suma 15% de la inversion, mientras que
en Madrid tal porcentaje debe alcanzarse sélo con capital social, sin considerar la
deuda subordinada.

La proposicion financiera contemplada por la Comunidad de Madrid para efectuar una
emision de deuda en el mercado de capitales muestra la influencia de los proyectos
PFI britanicos. En este caso el influjo no ha sido completo, ya que para que esa
emision fuera factible, deberia acometerse una operacion similar a la aplicada en el
Reino Unido, donde distintos proyectos se financiaron con la misma emisién de deuda.
No obstante hay que tener en consideracion las divergencias en cuanto a los sistema
financieros espariol y britanico, lo que impide una uniformidad de planteamientos®.

En cuanto a los elementos de valoracion de la calidad del servicio son equivalentes,
y el riesgo de demanda, manifestado a través de la estructura tarifaria, cuentan con
un tratamiento similar en ambos casos.

2.4. Comparativa entre contratacion administrativa y peaje sombra

Para evaluar esta modalidad de financiacién de infraestructuras, compararemos la
financiacion a la que tendra que recurrir el gestor privado, con la que se realizaria
conforme a la tradicional inversion publica a través de los presupuestos de las
Administraciones Publicas, con el fin de determinar qué alternativa significa un
menor coste. Este andlisis conformaria la parte econdmica cuantitativa del Public
Sector Comparator.

35  “En el mundo anglosajon y, en particular en EE.UU., la principal fuente de financiacion a
largo plazo es el mercado de valores ... en la Europa Continental y Japén la financiacion
a largo plazo tiene fundamentalmente su origen en entidades de crédito” (Hernandez,
1999).
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Para ello nos serviremos de la informacion contenida en el pliego de condiciones,
de los pagos anuales en concepto de peaje en sombra que la Consejeria de Obras
Publicas murciana debera satisfacer en el proyecto de la Autovia del Noroeste.

El coste de la construccion de la Autovia no debe sobrepasar los 73.540.000 de euros
(12.236 millones de pesetas) segun expone el pliego de condiciones del contrato.
En la medida en que su construccion sera realizada por empresas constructoras
privadas en ambos casos, podemos considerar que el coste de construccion y las
necesidades financieras en ambas alternativas seran equivalentes. En el caso de que
el servicio vaya a ser desarrollado por un operador privado tanto en la construccion
como posterior explotacién, se consideraran técnicas de project finance.

En el pliego de condiciones se establece que el capital social no debe ser inferior al
15% de la inversion, el resto debera obtenerse mediante endeudamiento. Aunque se
fija ese porcentaje como el minimo que deben representar los fondos propios respecto
al total de la inversion inicial, en principio, se puede suponer que la participacion real
no se alejara mucho de ese porcentaje. Esta circunstancia se debe a que el coste del
capital propio es superior al de la financiacion ajena, porque el mayor riesgo al que se
expone debe compensarse con una mayor rentabilidad como contraprestacion.

A la vista de esta situacion, en el pliego de condiciones se contempla la posibilidad
de emitir deuda subordinada una vez que la explotacion de la carretera se inicie. La
razon para incluir esta rubrica es que la deuda subordinada supone un menor coste
que los fondos propios, si bien se comporta como tales, ya que suele ser suscrita
por los propios accionistas manteniendo éstos su compromiso con el proyecto. La
deuda subordinada se computa como recursos propios del proyecto. Su menor
coste se debe a que el riesgo que conlleva es inferior al soportado por el capital
social, al situarse, en orden prelacion, por detras del resto de deudores financieros
y por delante de los accionistas. En cualquier caso, en este proyecto en particular, si
se realizara la emisiéon de deuda subordinada, el capital social no debe ser inferior
al 10% de la inversion total.

En cuanto a la financiacion ajena, una de las férmulas mas empleadas, para la
obtencién del importante volumen de fondos que requieren este tipo de inversiones
en infraestructuras, es el préstamo sindicado: varios bancos relevantes aportan
cada uno, una parte del importe total del préstamo solicitado. La opcion de que sea
un unico banco el que suministre el dinero no es muy comun, porque no suelen
estar dispuestos a asumir los riesgos en solitario.

Este préstamo senior se convierte en la fuente financiera principal del proyecto.
Previamente a su concertacion se dispondra de otros créditos, uno que actue
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como financiaciéon puente hasta que la explotacion se ponga en marcha y sirva
para financiar la construccion, y otro que cubra los costes por IVA. Estos créditos
quedaran cancelados por el instrumento financiero definitivo, el préstamo sindicado,
por lo que a efectos de nuestra comparacion consideraremos relevantes Unicamente
las consecuencias economicas producidas por éste.

El periodo maximo para el reembolso del préstamo en este tipo de operaciones se situa
en torno a los 20-25 afos, si bien el plazo de amortizacion sera objeto de negociacion
con cada prestatario de forma que la explotacién del mismo asegure los fondos
suficientes para hacer frente a los pagos. No obstante, en este tipo de contratos el
periodo de financiacién de la deuda principal no puede exceder del plazo de concesion.
Tal limitacion se recoge en el propio pliego de condiciones de la Autovia del Noroeste.

Una posibilidad del consorcio privado para obtener financiacién ajena, es la obtencion
de un préstamo del Banco Europeo de Inversiones, entidad financiera respaldada por
los estados miembros de la Unién Europea, que al no tener un fin lucrativo tiene la
ventaja de exigir margenes mas reducidos. Sin embargo, para tener acceso a este tipo
de financiacion mas favorable, el proyecto deberia tener el reconocimiento concedido
por la administraciéon europea de que “contribuye al desarrollo equilibrado de las
regiones”. En principio, dado que este proyecto no ha obtenido esta calificaciéon, no
estudiaremos esta alternativa. En el caso de que se hubieran concedido subvenciones
y subsidios al proyecto por medio de fondos europeos, se descontarian de las
necesidades totales de fondos y, por tanto, un menor coste financiero.

Supondremos que la devolucion del principal se inicia en el afio 2004, estableciendo
un periodo de carencia de 3 anos, para permitir que la autovia haya generado
ingresos con los que afrontar la deuda. Los gastos de formalizacién del préstamo
suponen un 0,2% de la cuantia disponible (67 millones de euros). Estableceremos
un plazo de 20 afios desde la primera disposicion.

Atendiendo a las condiciones del mercado en el momento en que realizamos el
analisis, el tipo de interés que corresponderia a un préstamo de esas caracteristicas
es el 6,40% anual. Aunque podria concertarse un tipo de interés variable referenciado
en el EURIBOR mas una tasa. Esta opcion supondria exponerse al riesgo tipo de
interés, por lo que acordando un tipo de interés fijo puede cubrirse de este riesgo.
También puede lograr una cobertura mediante una operacion swap para asi
conseguir una deuda a un interés fijo.

Nuestro objetivo, en este apartado, es construir un comparador del sector publico,
con el fin de examinar los costes financieros de un contrato DBFO, con los generados
por la inversién publica tradicional con cargo directo sobre los presupuestos
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publicos. Aunque una emision de deuda publica no es dedicada especificamente
para financiar ninguna inversion publica, a efectos de poder realizar la comprobacion
que hemos planteado la consideraremos como el instrumento financiero que
utilizaria hipotéticamente la Administracion Publica para financiar la construccion de
equipamientos publicos como es el desdoblamiento de la autovia.

Para hacerla comparable con el préstamo sindicado, tomaremos Bonos del Estado a
15 anos. Segun la ultima subasta del Banco de Espafia estos bonos son vendidos a
un precio 91,92% y pagan un cupon anual del 4,75%, con la devolucién del nominal
al finalizar los 15 afos.

CUADRO FINANCIERO PRESTAMO SINDICADO

~ DEUDA VIVA INTERESES AMORTIZACION CUOTA ANUAL
ANO PESETAS EUROS PESETAS EUROS PESETAS | EUROS PESETAS EUROS
2001 |11.250.000 67.613,86 |720.000 4.327,29 720.000 4.327
2002 |11.250.000 67.613,86 |720.000 4.327,29 720.000 4.327
2003 |11.250.000 67.613,86 |720.000 4.327,29 720.000 4.327

2004 |11.250.000 67.613,86 |720.000 4.327,29 |661.764,71|3.977,29 | 1.381.764,71| 8.304,57
2005 |10.588.235,29| 63.636,58 |720.000 4.327,29 |661.764,71|3.977,29 | 1.381.764,71| 8.304,57
2006 | 9.926.470,59| 59.659,29 |677.647,06 | 4.072,74 |661.764,71|3.977,29 | 1.339.411,76| 8.050,03
2007 | 9.264.705,88| 55.682,00 |635.294,12 | 3.818,19 |661.764,71|3.977,29 | 1.297.058,82| 7.795,48
2008 | 8.602.941,18| 51.704,72 |592.941,18 | 3.563,65 |661.764,71|3.977,29 | 1.254.705,88| 7.540,93
2009 | 7.941.176,47| 47.727,43 |550.588,24 | 3.309,10 |661.764,71|3.977,29 | 1.212.352,94| 7.286,39
2010 | 7.279.411,76| 43.750,15 | 508.235,29 | 3.054,56 |661.764,71|3.977,29 | 1.170.000,00| 7.031,84
2011 | 6.617.647,06| 39.772,86 |465.882,35| 2.800,01 |661.764,71|3.977,29 | 1.127.647,06| 6.777,30
2012 | 5.955.882,35| 35.795,57 |423.529,41| 2.545,46 |661.764,71|3.977,29 | 1.085.294,12| 6.522,75
2013 | 5.294.117,65| 31.818,29 |381.176,47 | 2.290,92 |661.764,71|3.977,29 | 1.042.941,18| 6.268,20
2014 | 4.632.352,94| 27.841,00 |338.823,53 | 2.036,37 |661.764,71|3.977,29 | 1.000.588,24| 6.013,66
2015 | 3.970.588,24| 23.863,72 |296.470,59 | 1.781,82 |661.764,71| 3.977,29 958.235,29| 5.759,11
2016 | 3.308.823,53| 19.886,43 |254.117,65| 1.527,28 |661.764,71| 3.977,29 915.882,35| 5.504,56
2017 | 2.647.058,82| 15.909,14 |211.764,71| 1.272,73 |661.764,71| 3.977,29 873.529,41| 5.250,02
2018 | 1.985.294,12| 11.931,86 | 169.411,76 | 1.018,19 |661.764,71| 3.977,29 831.176,47| 4.995,47
2019 | 1.323.529,41| 7.954,57 |127.058,82 763,64 |661.764,71|3.977,29 788.823,53| 4.740,92
2020 661.764,71| 3.977,29 | 84.705,88| 509,09 |661.764,71|3.977,29 746.470,59| 4.486,38

2021 0 0 42.352,94 254,55 |661.764,71| 3.977,29 704.117,65| 4.231,83
TOTAL 21.271.764,71|127.845,88
VAN 13.288.267,51| 79.864,10

* Cifras en miles de pesetas y euros.
Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO FINANCIERO BONOS DEL ESTADO

CUANTIA DISPONIBLE NOMINAL
PESETAS EUROS PESETAS EUROS

ANO 11.260.200 67.675,16 12.250.000 73.623,98
Intereses 2001 534.860 3.214,57

2002 534.860 3.214,57

2003 534.860 3.214,57

2.004 534.860 3.214,57

2005 534.860 3.214,57

2006 534.860 3.214,57

2007 534.860 3.214,57

2008 534.860 3.214,57

2009 534.860 3.214,57

2010 534.860 3.214,57

2011 534.860 3.214,57

2012 534.860 3.214,57

2013 534.860 3.214,57 REEMBOLSO NOMINAL

2014 534.860 3.214,57 PESETAS EUROS

2015 534.860 3.214,57 12.250.000 73.623,98

20.272.892,50 121.842,54
VAN 11.444.118,16 68.780,54

* Cifras en miles de pesetas y euros. Fuente: Elaboracion propia.

A partir de la comparacion de ambas alternativas vemos que la cuantia total a
desembolsar por el sector publico, si tiene que reembolsar al sector privado por
la financiacion, es superior al coste que le supondria la emision de deuda publica
destinada a financiar sélo la construccion. Esta diferencia se aproxima a los 6
millones de euros (un 9% del montante de la inversion).

Este resultado era previsible, dado que el coste de la deuda para la Administracion
Publica es menor que la mejor opcién que pueda obtener una entidad privada.
Pero esta diferencia es mas acusada si tenemos en cuenta el valor intertemporal
del dinero en términos de VAN. Para su calculo aplicamos una tasa de descuento
del 5%, que es la recogida en el pliego de condiciones del contrato. Asi, el VAN
correspondiente a la financiacién privada del proyecto es superior en cerca de 11
millones de euros.
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La primera valoracion, a tenor de estos resultados econémicos, seria desfavorable
respecto al project finance desarrollado por la iniciativa privada. Sin embargo, hay
que considerar el hecho constatable de que en la contratacion publica tradicional, son
muy comunes las alteraciones al alza en el coste definitivo de ejecucién respecto de la
presupuestacion inicial de los proyectos, en cifras que oscilan entre un 15% y un 30%.
Por lo tanto, éste es un factor muy a tener en cuenta, ya que hace que esa diferencia
en términos monetarios se reduzca o llegue compensarse por completo, resultando
un menor coste si la financiacién corre a cargo de la propia empresa constructora.

Con la participacion de la iniciativa privada en la financiacion y gestion de
infraestructuras destinadas a proporcionar servicios publicos, se pretende que el
nivel de riesgo asumido por el sector privado sea mayor, ya que se presupone goza
de una mayor capacidad para su gestidon. El riesgo de construccién, es decir, de
desviaciones en la cuantia inicial, se considera que sera asumido por completo por
el consorcio privado, a excepcion de situaciones muy excepcionales. Asi, el importe
por el que se firmaria un contrato como éste con un licitador privado seria inamovible
y no surgirian las desviaciones presupuestarias aludidas, salvo causa mayor.

Otro factor a considerar que reduce la disparidad entre los costes en la contratacion
a través de un operador privado y los que supone la gestion directa, son los ingresos
impositivos que podria recaudar la Administracion, de la empresa operadora que se
encargue de la explotacion y mantenimiento de la autovia. A estos ingresos habria que
sumar los que indirectamente generaria el incremento de la dotacion de infraestructuras
lo que permitiria que la actividad econdémica de la zona también se incremente.

La segunda parte de nuestro analisis hace referencia a los flujos de pago que tendra
que satisfacer la Consejeria de Obras Publicas de Murcia. Con ello se trata de
determinar qué parte de los mismos se puede atribuir a la amortizacion y pago de
intereses de la deuda utilizada en la construccion, y qué parte se puede considerar
gasto corriente por destinarse a cubrir los gastos de explotacion y mantenimiento.
Para la determinacién de estos flujos deberemos considerar varias hipétesis.

En primer lugar hay que tener en cuenta que los pagos dependen de cual sea la
demanda, es decir, la intensidad de trafico. Dado que la obra es el desdoblamiento
de una carretera ya existente, es l6gico pensar que se debe a motivos de congestion,
por lo que se supone que existira una demanda suficiente. Estimamos la intensidad
media diaria mensual (IMD) en 250.000 vehiculos.

Como en cualquier proyecto de inversioén, a partir de la IMD que hemos estimado
inicialmente, podemos establecer varios escenarios posibles respecto a la
demanda:
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— Uno optimista, que supere las expectativas del caso base, con una demanda
que supere el umbral superior, de manera que habra un segmento de vehiculo-
kilbmetros por los que la Administracion no efectuara desembolso alguno; vy,

— Otro pesimista, en el que el volumen de trafico no alcanza el umbral superior
de la primera banda.

En el caso de que se produjera esta ultima contingencia, entraria en vigor la aplicacion
de la “garantia de ingresos minimos” recogida en el pliego de condiciones. En virtud
de esta prerrogativa la Consejeria de Obras Publicas de Murcia garantiza un nivel
minimo de ingresos al concesionario, el cual sera igual al importe resultante de
multiplicar la tarifa aplicable a la primera banda por la diferencia entre la demanda
real y el limite superior de la escala mas baja. En definitiva, debera abonar la cuantia
que corresponderia al nivel maximo de vehiculo-kildmetros de la banda inferior,
como si efectivamente se hubiera contabilizado esa demanda.

Podrian realizarse multiples simulaciones para obtener una estimacion cercana a la
realidad; dada la informacién de la que disponemos consideramos que el nivel de
detalle que ofrecemos es suficiente para reflejar la naturaleza financiera de estos
contratos.

La estructura tarifaria del canon de demanda distingue 2 tipos de vehiculos, ligeros
(VHL) y pesados (VHP), para los que supondremos una distribucion del 90 y 10%,
respectivamente, sobre el total de trafico. Asimismo, suponemos es el limite superior
de la segunda banda se situa en 170.000.000 vehiculo-kilémetros/afio.

ESCENARIOS DE EVOLUCION DEL TRAFICO

IMD MENSUAL (vh-km)

IMD ANUAL VH-KM

IMD ANUAL VH-KM VHL (90%)
IMD ANUAL VH-KM VHP (10%)

15.000.000 vh-km
180.000.000 vh-km
163.636.364 vh-km
16.363.636 vh-km

19.800.000 vh-km
237.600.000 vh-km
216.000.000 vh-km
21.600.000 vh-km

ESCENARIOS CASO BASE ESCENARIO OPTIMISTA | ESCENARIO PESIMISTA
IMD MENSUAL (vehiculos) 250.000 vh. 330.000 vh. 200.000 vh.
LONGITUD TRAMO (kilémetros) 60 km. 60 km. 60 km.

12.000.000 vh-km
144.000.000 vh-km
130.909.091 vh-km
13.090.909 vh-km

Fuente: Elaboracion propia.

La ultima hipétesis que es necesario adoptar corresponde a las tarifas unitarias por
vehiculo-kildbmetro aplicables a la primera banda de peaje, ya que es a partir de
ellas como se determinara el valor de las tarifas del resto de bandas. Esos importes
deberan establecerse diferenciando vehiculos ligeros y pesados. Igualmente, tienen
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que estimarse los porcentajes aplicables a las tarifas de la banda inferior para
determinar las tarifas de las bandas 2 y 3.

VHL VHP
Tarifa banda 1 6 Pta. 0,04 € 8 Pta. 0,05 €
Porcentaje banda 2 75% 80%
Porcentaje banda 3 50% 60%
Porcentaje banda 4 0% 0%

El pliego de condiciones establece que no habra ningun otro pago por parte de la
Administracién salvo el canon de demanda. Sin embargo, teniendo en cuenta que
durante los primeros ejercicios de explotacion los gastos son mayores, mientras que
los ingresos necesitan un periodo de ajuste hasta alcanzar el nivel 6ptimo. Por ello,
se permite incrementar hasta un 15% las tarifas anteriores, durante los primeros
5 afos de explotacion. En aplicacion de esta facultad, las tarifas unitarias de la
primera escala durante los 5 primeros afios pasarian a ser:

5 PRIMEROS ANOS VHL VHP
Tarifa banda 1 8 Ptas. 0,05 € 10 ptas. 0,06 €

Estos importes estaran referidos a pesetas de 1998 por lo que deberan actualizarse
los pagos segun una tasa de inflacion que supondremos constante del 2%. A
los pagos resultantes se les sumara el IVA -que también debera desembolsar la
Consejeria-, con un tipo del 7% para vehiculos ligeros y del 16% para vehiculos
pesados.

Aunque no todos los vehiculos que entren en el tramo de peaje lo recorreran
integramente, también habra otros que accederan al mismo por los enlaces
y accesos, por lo que, por simplicidad, consideramos la longitud total del tramo
construido de 60 km.

En las siguientes tablas, a partir de las hipétesis sefialadas, se recogen los pagos
anuales correspondientes a cada uno de los 3 escenarios del canon de demanda,
destinados a la devolucion de la financiacién empleada por el consorcio privado en
la construccion de la autovia y la considerada gasto corriente al estar destinada al
mantenimiento y explotacion.
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PAGOS ANUALES POR CANON DE DEMANDA EN LOS 5 PRIMEROS ANOS

ESCENARIO CASO BASE | ESCENARIO OPTIMISTA | ESCENARIO PESIMISTA
DEMANDA DEMANDA DEMANDA
PO TARIFA ANUAL PAGO ANUAL PAGO ANUAL PAGO
BANDA | - (Vh-Km) (Vh-Km) Vh-Km)
PTA. | € PTA. € PTA. € PTA. €
A VHL | 8 | 0,05 |130.000{1.040.000| 6.251|130.0001.040.000| 6.251| 130.000|1.040.000| 6.251
VHP | 10 | 0,06 | 13.000| 130.000| 781| 13.000| 130.000| 781| 13.000| 130.000| 781
B VHL | 6 | 0,04 | 33.636| 201.818| 1.213| 40.000| 201.818| 1.442 0
VHP | 8 | 0,05 3.364| 26.909| 162| 4.000| 26.909| 192 0
c VHL | 4 | 0,02 0 30.000| 120.000| 721 0
VHP | 6 | 0,04 0 3.000| 18.400| 108 0
b VHL | 0 | 0,00 0 16.000 0
VHP | 0 | 0,00 0 1.600 0
PAGO VHL
ANUAL 1.241.818| 7.463 1.400.000| 8.414 1.040.000| 6.251
(inicio VHP
1/1/04) 156.909| 943 180.000| 1.082 130.000{ 781
IVA | VHL 86.927| 522 98.500| 589 72.800 438
VHP 25.105| 151 28.800| 173 20.800| 125

* Cifras en miles de Vh.-Km., pesetas y euros.

PAGOS ANUALES POR CANON DE DEMANDA RESTO DE ANOS

ESCENARIO CASO BASE | ESCENARIO OPTIMISTA | ESCENARIO PESIMISTA
DEMANDA DEMANDA DEMANDA
TIPO TARIFA ANUAL PAGO ANUAL PAGO ANUAL PAGO
BANDA | ;- (Vh-Km) (Vh-Km) (Vh-Km)
PTA.| € PTA. € PTA. € PTA. €
A VHL | 6 | 0,04 |130.000|780.000 |4.688|130.000| 780.000|4.688|130.000| 780.000 |4.688
VHP | 8 | 0,05 | 13.000| 104.000 | 625| 13.000| 104.000| 625| 13.000| 104.000 | 625
5 VHL| 5 | 0,03 | 33.636| 151.364 | 910| 40.000| 180.000|1.082 0
VHP | 6 | 0,04 3.364| 21527 | 129| 4.000| 256004 154 0
c VHL| 3 | 0,02 0 30.000| 90.000{ 541 0
VHP| 5 | 0,03 0 3.000| 14.400f 87 0
b VHL| 0 | 0,00 0 16.000 0
VHP | 0 | 0,00 0 1.600 0
PAGO VHL
ANUAL 931.364 | 5.598 1.050.000| 6.311 780.000 |4.688
(inicio VHP
1/1/04) 125.527 | 754 144.000| 865 104.000 | 625
IVA | VHL 65.195 | 392 73.500| 442 54.600 | 328
VHP 20.084 | 121 23.040, 138 16.640 | 100

* Cifras en miles de Vh.-Km., pesetas y euros.
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APLICACION DEL CANON DE DEMANDA

ESCENARIO CASO BASE

ESCENARIO OPTIMISTA

ESCENARIO PESIMISTA

Ao PG AL e AL P oAsTos AC ANUAL PAGO AMUALIp ek ohsros PACS ANUAL PACO AMUALIpAch chstos
2001 4.327.287| -4.327.287 4.327.287| -4.327.287 4.327.287| -4.327.287
2002 4.327.287| -4.327.287 4.327.287| -4.327.287 4.327.287| -4.327.287
2003 4.327.287| -4.327.287 4.327.287| -4.327.287 4.327.287| -4.327.287
2004 10.025(8.304.573| 1.720.315|11.325.743(8.304.573| 3.021.170| 8.437.904|8.304.573 133.331
2005 10.225(8.304.573| 1.920.813|11.552.258|8.304.573| 3.247.685| 8.606.662|8.304.573 302.089
2006 10.430(8.050.027| 2.379.867|11.783.303|8.050.027| 3.733.276| 8.778.796|8.050.027| 728.769
2007 10.638(7.795.481| 2.843.011|12.018.969|7.795.481| 4.223.489| 8.954.372|7.795.481| 1.158.891
2008 10.851(7.540.934| 3.310.328|12.259.349|7.540.934| 4.718.414| 9.133.459|7.540.934| 1.592.525
2009 8.368(7.286.388| 1.081.502| 9.454.888|7.286.388| 2.168.500| 7.045.267|7.286.388| -241.121
2010 8.535|7.031.842| 1.503.406| 9.643.986|7.031.842| 2.612.145| 7.186.172|7.031.842 154.331
2011 8.706(6.777.295| 1.928.657| 9.836.866(6.777.295| 3.059.571| 7.329.896|6.777.295 552.600
2012 8.880(6.522.749| 2.357.323|10.033.603(6.522.749| 3.510.854| 7.476.494|6.522.749 953.745
2013 9.058(6.268.203| 2.789.471/10.234.275|6.268.203| 3.966.073| 7.626.024|6.268.203| 1.357.821
2014 9.239(6.013.656| 3.225.170{10.438.961|6.013.656| 4.425.304| 7.778.544|6.013.656| 1.764.888
2015 9.424(5.759.110| 3.664.493/10.647.740|5.759.110| 4.888.630| 7.934.115|5.759.110| 2.175.005
2016 9.612|5.504.564| 4.107.511{10.860.695|5.504.564| 5.356.131| 8.092.797|5.504.564| 2.588.233
2017 9.804(5.250.018| 4.554.299(11.077.909|5.250.018| 5.827.891| 8.254.653|5.250.018| 3.004.636
2018 10.000(4.995.471| 5.004.932|11.299.467|4.995.471| 6.303.996| 8.419.746|4.995.471| 3.424.275
2019 10.200(4.740.925| 5.459.486|11.525.456|4.740.925| 6.784.531| 8.588.141|4.740.925| 3.847.216
2020 10.404(4.486.379| 5.918.041|11.755.965|4.486.379| 7.269.587| 8.759.904|4.486.379| 4.273.525
2021 [10.612.508|4.231.832| 6.380.676(11.991.085|4.231.832| 7.759.252| 8.935.102|4.231.832| 4.703.270
2022 (10.824.758 10.824.758|12.230.906 12.230.906| 9.113.804 9.113.804
2023 [11.041.253 11.041.253|12.475.524 12.475.524| 9.296.080 9.296.080
2024 [11.262.078 11.262.078|12.725.035 12.725.035| 9.482.002 9.482.002
2025 [11.487.320 11.487.320(12.979.536 12.979.536| 9.671.642 9.671.642
2026 [11.717.066 11.717.066|13.239.126 13.239.126| 9.865.075 9.865.075
2027 [11.951.407 11.951.407|13.503.909 13.503.909|10.062.376 10.062.376
2028 [12.190.436 12.190.436(13.773.987 13.773.987|10.263.624 10.263.624
2029 [12.434.244 12.434.244(14.049.467 14.049.467|10.468.896 10.468.896
2030 [12.682.929 12.682.929(14.330.456 14.330.456|10.678.274 10.678.274
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ll. ABONO TOTAL DEL PRECIO — METODO ALEMAN

El contrato de obra bajo la modalidad del abono total del precio constituye la
adaptacion de la figura puesta en marcha en Alemania'®® —Mogendorfer Modell-, a
principios de la década de los

90. Otros paises también han adoptado este modelo, por lo que en el ambito
internacional se ha dado en llamar, genéricamente, método aleman.

Juridicamente este contrato se define como aquél en el que el precio del contrato
sera satisfecho por la Administracion mediante un pago unico en el momento de
la terminacién de la obra, obligandose el contratista a financiar la construccion
adelantando las cantidades necesarias hasta que se produzca la recepcion de la
obra terminada [BOE (1996), art. 147].

De acuerdo con sus caracteristicas originales es equiparable a un contrato “llave
en mano”: el contratista se obliga frente al cliente, en este caso la Administracién
Publica, a construir un equipamiento publico para su puesta en marcha a cambio
de un precio. La nota distintiva es que el pago del importe total del contrato no se
efectla hasta la finalizacion de la obra, en un Unico pago (o en varias anualidades),
a diferencia del sistema de certificaciones de obra, en el que los desembolsos
publicos se realizan a medida que avanza la construccion.

Durante el periodo de construccion el adjudicatario debe procurar la financiacion
de las obras necesarias para la utilizaciéon de la infraestructura o explotacion del
servicio. El énfasis se pone en la responsabilidad que asume el contratista frente
a la Administracion, al asumir los riesgos de la fase de construccién. En tanto no
haga disponible el equipamiento en las condiciones previstas, la Administraciéon
no satisfara sus compromisos econémicos adquiridos. La adjudicacién se efectua
a un precio y con un plazo de construccion cerrado, sin admitir modificaciones
y estableciéndose penalizaciones en caso de retrasos en la fecha fijada para la
entrega.

36. El programa del Gobierno aleman para la inclusién de la iniciativa privada en la
financiacion de infraestructuras es desarrollado por Marin Marin (1997).
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FIGURA 6
CONFIGURACION DE RELACIONES BAJO EL “METODO ALEMAN”

Contrato “llave en mano”

<

ADMINISTRACION

. CONTRATISTA
PUBLICA

Pago aplazado de la inversion
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v
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Una vez dispuesta la entrada en funcionamiento, la inversioén inicial efectuada por
el adjudicatario se reembolsa a través de presupuestos publicos, sin que existan
fuentes alternativas de recursos para la entidad privada. Los pagos publicos
deben cubrir costes de construccion, IVA y gastos financieros originados por la
estructura financiera adoptada en la financiacion del proyecto. Aquel proyecto que,
manteniendo similares caracteristicas del bien respecto a otros, suponga menores
costes de construccion y financieros es, en principio, la opciéon mas idonea. En este
modelo, la eficiencia en calidad de construccion y servicio no son consideradas
conjuntamente.

El operador privado, en este modelo, no tiene por finalidad la explotacion o gestion de
la infraestructura, siendo la Administracion quien debe ocuparse, pudiendo recurrir a
la externalizacion del mantenimiento y explotacion del equipamiento y servicio.

Los proyectos en los que es susceptible la aplicacion del contrato de obra bajo la
modalidad de abono total del precio son®’:

— Construccién de infraestructuras de carreteras, ferroviarias, hidraulicas,
costeras; el importe de las obras debe superar los siguientes umbrales, sin
tener en cuenta los gastos de capitalizacion de intereses:

. Carreteras: 4.000 millones de pesetas (24 millones de euros).

. Infraestructuras ferroviarias: 3.000 millones de pesetas (18 millones de
euros).

37  Boletin Oficial del Estado (1997).
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. Infraestructuras hidraulicas: 3.000 millones de pesetas (18 millones de
euros).
. Infraestructuras en la costa y medioambientales: 1.000 millones de

pesetas (1 millén de euros).

— No es posible su aplicaciéon para acometer reforma, reparacion, conservacion
o0 mantenimiento o demolicion de infraestructuras existentes.

Esta figura contractual fue introducida en la Ley de Acompafiamiento de los
Presupuestos Generales del Estado para 1997, junto a otra serie de medidas para
impulsar la realizacion de inversiones publicas, en un escenario de restricciones
presupuestarias para el cumplimiento de los criterios de convergencia. No obstante,
su utilizacion ha sido intermitente. Tuvo una vigencia limitada a los afos 1997 y
1998 en los cuales los proyectos adjudicados alcanzaron un valor superior a los
11.000 millones de euros®. En los ejercicios siguientes, 1999 y 2000, se suspendié
la celebracion de contratos bajo esta férmula y en 2001 y 2002 se han vuelto a
concertar actuaciones con el método de abono total del precio, especialmente, a
través del Ministerio de Fomento.

En Alemania, este modelo también ha disfrutado de una vigencia temporal, si
bien, desde un principio se le otorgd un caracter experimental y transitorio, como
sistema puente para la introduccién de peajes puros [Izquierdo Bartolomé (1997)]
y atendiendo al fuerte condicionante que supone para presupuestos futuros [Marin
Marin (1997)].

En el caso de Espaia la vigencia temporal se ha debido, fundamentalmente, a este
segundo aspecto: la reconsideracion del propio método, dado que no supone un
sistema de financiacion privada en si sino un aplazamiento de los desembolsos
publicos, con su repercusién en ejercicios siguientes. Como ejemplo de esta
circunstancia, el Gobierno ha renunciado en el afio 2003 a la utilizacion del método
aleman, para aplicar el montante anualmente originado por este modelo a pagar las
obligaciones contraidas en afos anteriores.

En la normativa reguladora se establece una restriccion al volumen de inversién que
puede ser contratado bajo esta modalidad: en cada ejercicio no se puede superar
el 30% de los créditos iniciales dotados en el Capitulo VI (Inversiones Reales) del
estado de gastos del departamento correspondiente, si bien este porcentaje puede
modificarse justificadamente. Con esta limitacion se trata evitar que los compromisos

38 Véase Carias Fuentes (2000).
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originados por este tipo de contrato supongan cargas excesivas en presupuestos
futuros.

IV. ENTIDADES PUBLICAS DE GESTION DE INFRAESTRUCTURAS

Bajo este sistema se aglutina la creacion de sociedades estatales y entes publicos,
cuya finalidad es la participacién en alguna o varias fases en la implementacién de
proyectos publicos.

Las primeras son sociedades mercantiles participadas, total o mayoritariamente y
de forma directa o indirecta, por una Administracién Publica, aunque se rigen por
el Derecho privado. A esta tipologia corresponden diversas empresas creadas por
Administraciones autonémicas, para operar dentro de su ambito competencial, asi
como las sociedades de aguas creadas a partir de la Ley de Acompafiamiento de
los presupuestos de 1997 [BOE (1996), art. 158], para la gestion de infraestructuras
hidraulicas.

Los entes publicos desempeian su funcidon de acuerdo a la normativa especifica
establecida por su ley de creacién. El Ente Publico Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias (GIF) representa el ejemplo mas significativo.

4.1. Sociedades Mercantiles de Ambito Regional

El modelo se fundamenta en la creacién de sociedades publicas [lzquierdo
Bartolomé (2000)] de caracter instrumental, es decir no generadoras de ingresos,
con capacidad de endeudamiento que, actuando en nombre propio y por cuenta y
mandato de su correspondiente Administracion, se encargan de la construccion y
gestion de algunas infraestructuras. Este modelo de gestidn directa de construccion
y explotaciéon de equipamientos publicos se ha dado en denominar con el término
“modelo espariol’.

Son varias las Comunidades Autbnomas que han creado sociedades publicas de
ambito regional para promocionar obras de interés territorial®:

—  Gestioé d’Infraestructures, S.A. (GISA), en Cataluia.

39 Ademas de estas sociedades, que son responsables de actuaciones sobre diferentes
tipos de infraestructuras y servicios, también se han creado otras entidades territoriales
cuya atribucién ha tenido un objeto mas especifico en la gestion de un tnico tipo de
equipamiento o cuya aparicion se justifica por la realizacién de una obra determinada
(vivienda, medio ambiente, suelo publico, infraestructuras invernales, eftc.).
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—  Gestion de Infraestructuras de Andalucia, S.A. (GIASA).

— Areas de Promocién Empresarial, S.A. (ARPEGIO), en Madrid.
—  Gestion de Infraestructuras de Castilla y Ledn, S.A. (GICALSA).
— Sociedad Publica de Investimentos de Galicia, S.A. (SPI).

— Gestion de Infraestructuras de Castilla-La Mancha, S.A.

— Bideak-Bizkaiko Bideak, Diputacién Foral de Vizcaya.

La nota distintiva de esta figura es la existencia de una entidad diferenciada de los
centros administrativos publicos responsables de las infraestructuras, que se ocupe
de llevar a cabo las actuaciones que considere la Administracion.

Uno de los principales argumentos que justifica su creacion es la mayor flexibilidad
en la planificacion y desarrollo de las infraestructuras por la agilidad con que cuentan
en la contratacion y la disposicion de medios técnicos que ofrece su sujecion al
Derecho Privado [Consejo Econdmico y Social de la Regién de Murcia (2000)]. No
obstante, como empresas publicas, deben cumplir en sus procesos de gestion con
los principios de publicidad y libre concurrencia, establecidos por la Ley de Contratos
de las Administraciones Publicas.

La flexibilidad se logra a través de la distribucion de responsabilidades en la gestion
del proyecto: la planificacidn, regulaciéon y control continian residiendo en los
o6rganos administrativos publicos, mientras que la sociedad publica gestiona las
iniciativas acordadas, concertando su ejecucion con profesionales y empresas del
sector privado.

Estas sociedades reciben el apelativo de instrumentales, porque se convierten en
un “instrumento” de la Administracion para la realizacion de una serie de actividades
respecto a infraestructuras publicas determinadas por ésta. Aunque actian en
nombre propio, siempre lo haran por cuenta de un mandato de la Administracion
correspondiente, por lo que también se denominan sociedades mandatarias*.

40 Este sistema se ha identificado con las figura juridicas de “encomienda de gestion” o
“contrato de mandato”: Esquivias Ferriz (1999); y, Montesinos ; y, Benito (1999); et al.
(2001).
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Esta figura responde a un esquema funcional similar en sus diferentes experiencias
autondmicas: sus Estatutos, el Convenio en el que se define el marco global de las
relaciones entre la Administracion y la Sociedad asi como las bases que habran
de regir los encargos, y el Plan Econdmico-Financiero en el que se concretan los
costes y compromisos econémicos de los encargos realizados [Izquierdo Bartolomé,
1997].

El objeto social de las sociedades anteriores abarca actuaciones sobre diferentes
tipos deinfraestructuras y servicios—mantenimientoy construccion de infraestructuras
de transporte, edificaciones, construccion de centros docentes, comisarias, centros
de atencién primaria, edificios judiciales, centros asistenciales, etc.—.

El convenio es el documento que regula las relaciones entre Administracion y
sociedad publica. Mediante dicho convenio la Administracion encarga a la sociedad
la construccidén y/o gestiéon de equipamientos de interés publico. Se distinguen dos
tipos de sociedades en funciéon del alcance de su participacion en el proceso de
implantacion de infraestructuras:

— Aquéllas cuya actuacion se limita a las funciones de gestion y financiacion
de obras y actuaciones para la prestacion de un servicio, como es el caso de
GIASA cuya competencia se circunscribe al desarrollo de los proyectos y las
obras que se le encomienden.

— Aquéllas que disfrutan de un ambito de intervenciéon mas amplio, que incluye
la gestidon y explotacion de los proyectos, por ejemplo GISA, que tiene por
objeto “proyectar, construir, conservar, explotar y promocionar, por ella misma
o por terceras personas, actuando por encargo el Gobierno de la Generalitat
en nombre y por cuenta propia o en nombre propio y por cuenta de la
Generalitat de Catalunya, segun los términos de los encargos y los mandatos
de actuacioén, toda clase de infraestructuras que la Generalitat promueva o en
las que participe, y también los servicios que se puedan instalar o desarrollar
en dichas infraestructuras™'.

El plan econdmico-financiero establece las bases que rigen en las operaciones
derivadas de los encargos de la Administracién a la sociedad mandataria. Sera
objeto de revision periodica en funcion de modificaciones en las condiciones de
financiacion o en caso de que se agreguen nuevas actuaciones. Debe contemplar
las cuestiones relativas a las circunstancias econdémico-financieras del proyecto
—coste actualizado de las actuaciones, coste financiero, férmulas de pago,

41  Disposicién adicional 25 de la Ley 14/1996, de 29 de julio.
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operaciones de endeudamiento, aportaciones publicas— y el periodo y participacion
de la Administracion en la financiacion.

Las sociedades no disponen de los fondos necesarios para financiar las actuaciones
encomendadas, por lo que es preciso que acuda a los mercados financieros.
Pese a su caracter instrumental, tienen capacidad de endeudamiento, basada en
los compromisos adquiridos por la Administracion para reembolsar a la sociedad
publica la totalidad de los costes originados por el mandato, incluidos los gastos
financieros, mediante consignaciones en el Capitulo VI de los presupuestos publicos
—inversiones reales—. Estas sociedades asumen la responsabilidad de concertar en
las mejores condiciones las operaciones de endeudamiento que sean necesarias.

La Administracién debe determinar el importe maximo del endeudamiento en el que
puede incurrir la sociedad mandataria y la cuantia de las partidas anuales a entregar
a la sociedad publica para hacer frente al servicio de la deuda con cargo a los
presupuestos publicos*.

FIGURA 7
CONFIGURACION DE RELACIONES DE LAS SOCIEDADES INSTRUMENTALES

MERCADOS
FINANCIEROS
A
Recursos financieros Servicio de la deuda
i
[Garantia] !
i
Aportaéionei 4 Servicios
+—
ADMINISTRACION SOCIEDAD SUMINISTROS
PUBLICA INSTRUMENTAL MANTENIMIENTO
AUTONOMICA EQUIPAMIENTO
Convenio - Pagos
Construccion
Ingresos propios v Pago certificaciones
CONTRATISTAS

42  Izquierdo Bartolomé (1997), pp. 178-183, describe de manera practica el montaje entre
la Comunidad de Madrid y ARPEGIO, S.A.
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A pesar de su caracter instrumental, estas sociedades repercuten un determinado
porcentaje a los contratistas —entre el 4 y el 6%—, que tiene la naturaleza de un ingreso
propio. Estos ingresos sirven para cubrir los costes de funcionamiento de la sociedad
—personal, mantenimiento, etc.—, asi como, otros gastos originados por los proyectos.

4.2. Ente Publico Gestor de Infraestructuras Ferroviarias

Dado el volumen de fondos necesario para acometer las obras de las nuevas
infraestructuras de tren de alta velocidad, se plante¢ la incorporacion de la iniciativa
y capital privados a través de la creacion de un ente publico*®. Este nuevo ente se
enmarca en el proceso de liberalizacion de servicios publicos y su creacion responde
al objetivo de facilitar la participacion de la financiacion privada via endeudamiento
o a través de la creacion de consorcios que participen directamente en la gestion de
la infraestructura [lzquierdo Bartolomé, 1996].

Aunque comparte las consideraciones expuestas en la configuracién de las
sociedades regionales, presenta ciertas divergencias en su implementacion.

Esta entidad nace con el propésito de adoptar una naturaleza comercial, es decir, la mayor
parte de sus recursos se espera que procedan de ingresos por el ejercicio de su actividad.
Esta caracteristica le confiere capacidad de endeudamiento y dar entrada al capital
privado, a diferencia de las sociedades regionales en las que por su caracter instrumental,
los compromisos publicos son el instrumento que permite el recurso a fondos ajenos.

El GIF, en cualquier caso, es titular de los nuevos equipamientos que construya asi
como de aquellas infraestructuras, de titularidad publica, que le sean transferidas
por las autoridades.

Los recursos necesarios para cumplir su fin tienen diversos origenes [Gomez
Agustin (2000)]:

— Pdblico: aportaciones patrimoniales estatales, fondos comunitarios,
subvenciones, aportaciones del Estado a titulo de préstamo.

— Privado: recursos procedentes de operaciones de endeudamiento, operaciones
financieras activas y pasivas de crédito y préstamo por medio de la emision de
bonos, obligaciones y pagarés.

— Ingresos comerciales por el cobro del canon correspondiente por ceder el uso
de la infraestructura a los operadores de las lineas.

43  Sucreacion se establece en el articulo 160 de la Ley 13/1996 [BOE (1996)] y su estatuto
se determina en el Real Decreto 613/1997 [BOE (1997)].
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En cualquier caso, el Estado en sus presupuestos fija los limites que deben ser
observados por el GIF en sus operaciones de endeudamiento.

Las actuaciones del GIF también sondeterminadas poracuerdos conlaAdministracion
Publica, en este caso el Gobierno central a propuesta del Ministerio de Fomento,
y desarrolladas a través de programas anuales de inversiones y financiacion*.
Su configuracién definitiva se articula en torno a tres elementos [Alvarez-Cascos
(2001)1:

Empresas gestoras de infraestructuras para la construccién y el mantenimiento
de las lineas.

Empresas operadoras de servicios que abonaran un canon objetivo por el uso
de la infraestructura; vy,

Una administracion reguladora que defienda la competencia sin detrimento de
la seguridad ni la calidad.

FIGURA 8
CONFIGURACION DE RELACIONES DEL GIF

MERCADOS
FINANCIEROS

Recursos financieros Servicio de la deuda

ADMINISTRACION

Fondos o

L
e
(ESTADO, UE)

Acuerdos

Construccién Pago certificaciones

CONTRATISTAS

44

En el caso del GIF se reconoce explicitamente el recurso a la figura de “encomienda de
gestion”, ya anunciada en el caso de las sociedades regionales, como queda reflejado
en acuerdos ya implementados, por ejemplo: “Resolucion de la Secretaria de Estado de
Infraestructuras de 13 de Septiembre de 2002, de Encomienda de Gestion a Favor de la
Entidad Publica Empresarial Gestor de Infraestructuras Ferroviarias” (BOE 14-9-02).
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El modelo establecido con la implementacion del GIF es similar al de sectores como
el aéreo o el maritimo, en los que las infraestructuras son dominio de una entidad
publica —AENA, Puertos del Estado—, aunque en estos casos, son estas mismas
entidades quienes regulan la participacion de empresas privadas en el servicio. Los
operadores privados deben desembolsar un canon por el uso de la infraestructura,
lo que abarca los ingresos propios del GIF que permiten recuperar parte de la
inversion inicial. Ese canon sera variable en funcion del tipo de servicio prestado,
tipo de tren y peso, tiempo de utilizacion de la via y los ingresos que el propio
operador obtenga.

Con la implantacion del GIF se ha configurado un sistema que ademas de permitir la
financiacion establece un nuevo procedimiento de administracion de infraestructuras
y servicios publicos, que trata de incentivar la reduccion de costes y la mejora de la
calidad.

La configuracion del GIF ha supuesto el primer paso en el inicio del cambio del modelo
ferroviario en Espana. De acuerdo con las exigencias europeas, se pretende abrir
al sector privado las redes ferroviarias, empezando por las lineas transeuropeas.
Por el momento el nuevo modelo no esta completamente configurado y todavia se
encuentra en proceso de tramite parlamentario.

4.3. Madrid Infraestructuras de Transporte (MINTRA) y la Titulizacion de
Derechos de Cobro

En la Comunidad de Madrid se presenta un caso que supone una evolucion de
las sociedades instrumentales autondmicas y en el que se introduce un elemento
financiero con amplias posibilidades en el ambito de la financiacién de infraestructuras
publicas, la titulizacion de activos.

Para la ampliacién del metro de Madrid se constituyo el ente de derecho publico
Madrid Infraestructuras de Transporte (MINTRA). Esta sociedad se encarga de
todas las tareas para la realizacién de las obras de acuerdo con la politica de
transportes de la Comunidad de Madrid. Asimismo, se ocupara de la explotacion de
la red construida y su adjudicacion a operadores privados, que pagaran un canon
por el uso de las infraestructuras y equipamientos adyacentes, en concepto de
arrendamiento. En principio, el principal arrendatario sera Metro de Madrid, S.A..

MINTRA se compromete al reembolso de las obras una vez que se hayan puesto en
marcha, es decir, comenzara a efectuar desembolsos en 2004. Esta configuracion
significa un aplazamiento en el pago similar al método aleman, aunque en el periodo
de construccion abona los intereses.
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Los contratistas privados deben financiar la inversion inicial y para ello bancos
institucionales europeos y entidades de la banca comercial espafiola ofrecieron
la posibilidad de titulizar los derechos de crédito que obtengan como titulares
de las obras frente a MINTRA. Esta operacion ha contado con el respaldo de la
Administracion autondomica y MINTRA debera pagar a los suscriptores de los titulos
y no a los constructores, ya que éstos han satisfecho sus deudas.

La titulizacion de activos consiste en la cesidn por una entidad —entidad cedente—,
en nuestro caso las constructoras, de derechos de cobro, presentes o futuros, a una
sociedad vehiculo —fondo de titulizacién de activos—, la cual acude a los mercados
financieros y emite valores negociables de renta fija —bonos de titulizacion de
activos— respaldados por esos activos traspasados. El fondo de titulizaciéon carece
de personalidad juridica y es administrado por una sociedad gestora. El principal
requisito para su utilizacién es la existencia de ingresos recurrentes, de magnitud
conocida o predecible, enlos que se materialicen los activos econdmicos entregados.
“La financiacion de grandes infraestructuras, ya sean viarias, de ferrocarril,
aeroportuarias, o relacionadas con el medio ambiente, siempre que cuenten con
un ingreso recurrente en forma de peaje, canon o precio podrian ser financiadas
mediante las técnicas de titulizacion” (Tintoré; y, Pérez, 2000).

Aunque el principal objetivo es acudir al mercado de valores, la contrapartida
también puede proceder de préstamos concertados con entidades crediticias
o aportaciones de inversores institucionales*®. En cualquier caso, la financiacion
obtenida por el fondo de titulizacion estara respaldada por los activos cedidos y no
por la entidad emisora, de forma que la garantia no reside en la solvencia de ésta
sino en la bondad del activo subyacente. La calidad crediticia de la emision puede
ser mejorada a través de compafias aseguradoras -monoline insurers- y estara
sujeta a la calificacion otorgada por una agencia de rating.

El marco legal se desarrolla en el Real Decreto 926/1998, de 14 de mayo, que
regula los Fondos de Titulizacién de Activos y Sociedad Gestoras de Fondos de
Titulizacidon. Previamente se legislo la titulizacion de préstamos hipotecarios,
operaciones derivadas de la actividad de pequefias y medianas empresas y créditos
de la moratoria nuclear®.

45 La normativa exige que al menos el 50% de la financiacion provenga de valores de
renta fija, salvo que concurran otras circunstancias que deberan ser debidamente
explicadas.

46 Cada una de estas operaciones se regula, respectivamente, por las siguientes normas:
Ley 19/1992, de 7 de julio; Real Decreto-Ley 3/1993, de 14 de abril; Ley 40/1994, de 30
de diciembre.
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FIGURA 13
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Fuente: Elaboracién propia.

La titulizaciéon de activos tiene en la financiacion de infraestructuras publicas un
campo de accion, en el que desarrollarse como técnica financiera que sirva para
cubrir las necesidades de financiacidn de proyectos e impulsar nuevos métodos de
financiacion de equipamientos y servicios publicos. El Real Decreto, anteriormente
mencionado, contempla la posibilidad de incorporar a un fondo de titulizacién e/
derecho del concesionario al cobro del peaje de autopistas'y derechos de naturaleza
analoga (art. 2).

V. LA FIGURA CONCESIONAL: ANTEPROYECTO DE LEY REGULADORA
DEL CONTRATO DE CONCESION DE OBRAS PUBLICAS

Respecto a las férmulas de financiacion y gestion de infraestructuras puestas en
marcha en Espafia, observamos que no gozan de una uniformidad y tampoco se
aproximan de manera apreciable a la nocién de PPP que hemos manejado en
capitulos anteriores. Las modalidades presentadas han disfrutado de un auge
especialmente en la época de restricciones presupuestarias previa al cumplimiento
de criterios de convergencia para el acceso a la tercera fase de la UEM. Se ha puesto
un especial énfasis en la captacion inicial de recursos para financiar los proyectos,
sin embargo, no se ha realizado un trabajo adicional en fomentar la calidad de los
servicios, de ahi el alejamiento del concepto genuino de PPP.
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Frente a estas circunstancias surge el Proyecto de una nueva Ley reguladora del
contrato de concesion de obras publicas, en un intento por crear un marco legal
comun para todas las Administraciones e incorporar de manera coherente distintos
mecanismos de financiacion de equipamientos publicos y, lo que es mas novedoso,
velar por la calidad del servicio, acoplandose a la ténica internacional.

Dada la larga tradicion de la figura concesional en Espafa, frente a las relaciones
tradicionales entre sector publico y privado a través de contratos administrativos, se
ha instituido a la concesion como instrumento vertebrador de las relaciones entre
ambos sectores, con el objetivo de flexibilizar y agilizar los proyectos publicos.
La concesién se configura en la féormula de colaboracién entre Administraciones
Publicas y sector privado por antonomasia en Espafa, lo que se ha tratado es
adaptarla a las nuevas condiciones percibidas.

A continuacion enumeramos las novedades que introduce el proyecto de Ley y que
refuerzan el cambio de filosofia en el reparto de papeles entre sector publico y
privado:

1 Mayor capacidad decisoria de la iniciativa privada: la exclusividad decisoria
de la Administracion respecto a que proyectos deben acometerse, dejaria de
existir, abriéndose la posibilidad de que el sector privado no limite su actividad
a la construccion, financiacidon, gestién y/o explotacion, sino que pueda
proponer proyectos; de esta forma, la capacidad para identificar oportunidades
de negocio en la esfera privada, se hace extensible a los proyectos publicos.

2  Reparto equilibrado de riesgos: resulta una auténtica innovacion, mientras que
en el concepto de PPP el reparto 6ptimo de riesgos entre Administracion y
operador privado es un principio basico, en Espafia pocas veces se aborda
el tratamiento de los riesgos en un proyecto publico; aunque predomina la
postura de que el concesionario debe asumir gran parte de los riesgos de
construccion, conservacion y explotacion, no es légico que asuma todos los
riesgos del proyecto, sino soélo aquellos que pueda gestionar de forma mas
eficiente, por lo que inicialmente se debe realizar un estudio sobre posibles
eventualidades que afecten al normal desarrollo de la concesion y las
actuaciones de Administracion y operador para su mitigacion.

3 Indicadores de calidad: se contempla la introduccion en los pliegos de
concesiones de mecanismos para la medicioén y valoracién de la calidad del
servicio ofrecido por el concesionario a los usuarios de la infraestructura;
los parametros de calidad que se establezcan podran servir de base para la
aplicacion de incentivos o penalizaciones econdémicas al concesionario.
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4

Clausula de progreso: otro aspecto relevante es la presentacion de la llamada
“clausula de progreso”, por la cual los concesionarios deberan realizar por su
cuenta las actualizaciones necesarias en el servicio o infraestructura segun el
desarrollo técnico, medioambiental o de seguridad; con esta propuesta se trata
de reforzar la calidad del servicio ofrecido.

Peaje sombra : se regula por primera vez por la Administracion Central este
sistema, basandose en razones de rentabilidad econdmica y social, haciendo
financieramente viables proyectos que en condiciones normales no se llevarian
a cabo, pero manteniendo las caracteristicas del sistema concesional.

Valor residual de la concesion: se hace factible el establecimiento de
concesiones a corto plazo, de forma que si las condiciones en las que ha
desarrollado el concesionario su tarea no son suficientemente satisfactorias,
la concesion pueda ser traspasada a otro que pagaria el valor residual de la
concesion, introduciendo una competencia ex—post que vele por la calidad.

Fuentes de financiacién: se intenta ampliar su abanico para atraer a inversores
privados, dotandoles de seguridad juridica mediante diversas férmulas, emision
de obligaciones y titulos en el mercado de capitales, titulos negociables de los
derechos de crédito del concesionario o titulizacién de activos, hipoteca de la
concesion y créditos participativos.

Zonas complementarias de explotacién comercial: con el fin de aumentar las
posibilidades de retribucién de la concesién, se prevé la posibilidad de que
las zonas comerciales o industriales proximas sean también explotadas por el
concesionario; de esta forma se trata de reducir la carga para usuarios o los
propios presupuestos publicos.
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Asociaciones Publico-Privadas:
Principales Aspectos
Econémicos y Directrices
Basicas

Sean Fitzpatrick

.  INTRODUCCION

El papel del sector publico en la provisiéon de bienes y servicios estd cambiando’: 2.
La responsabilidad se ha desplazado desde un gobierno cuya misién principal es la
provision directa de bienes y servicios a un sector publico con un papel de garante
y regulador. Una razén fundamental para ello es la creencia ampliamente extendida
de que el sector privado es mas eficiente en muchas actividades, con estructuras
de incentivos que favorecen la reduccién de costes y la innovacién. De un modo
similar, las restricciones técnicas y fiscales junto con el descontento ciudadano han
propulsado este proceso. Un factor que opera en el mismo sentido es la proliferacion
de asociaciones publico-privadas (en adelante, APP)%. Las APP pueden verse como
otra forma de provisién. La provisién publica es un negocio de enorme magnitud y
los gobiernos son los mayores compradores de bienes y servicios, lo cual significa
que pueden influir en el tamano, la estructura, las operaciones y la conducta de las
empresas del sector privado*.

-

Traducido del inglés por Yanna G. Franco.

2 Por sus comentarios y ayuda en revisar el primer borrador del trabajo estoy agradecido
a Celina Spairani.

3 Es cominmente aceptado referirse a este tipo de asociaciones utilizando las siglas de
su nombre en inglés: Public-Private Partnerships, y por lo tanto PPP 6 P3s. Dada la
traduccion al espariol por la que hemos optado: “asociaciones publico-privadas”, nos
referiremos a ellas como APP.

4 Esos factores fueron discutidos en detalle en un trabajo anterior: Fitzpatrick, S. (2005),

La contratacion externa en el sector publico: Principales aspectos econdémicos y

directrices basicas, Consejo Econémico y Social (Comunidad de Madrid), Coleccion de

Papeles de Trabajo.
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No existe ninguna definicion precisa de asociacion publico-privada, pero las caracteristicas
fundamentales de tales relaciones o asociaciones son las siguientes®: Primero, la
autoridad ejecutiva en la toma de decisiones es generalmente compartida entre el sector
publico y su socio o socios privados. Es un caso distinto de la simple contratacion externa,
donde el organismo publico decide qué debe suministrarse y lo compra; analogamente,
también difiere de la produccion interna de bienes y servicios por parte del sector publico,
en cuyo caso el sector publico no acude al mercado. También es diferente de la venta de
activos, por la cual el sector publico vende total o parcialmente un activo al sector privado,
limitando asi en el futuro su implicacion en la empresa, a menos, claro, que observe
que es necesario regularla. En segundo lugar, en una APP se agrupan las tareas, las
responsabilidades. Mientras que en la contratacion externa estandar un suministrador
procura un servicio o realiza una funcioén en la entrega del proyecto, en la APP un mismo
socio (0 un consorcio de socios) lleva a cabo dos o mas tareas. Tercera caracteristica,
el socio privado o consorcio privado se involucra cada vez mas en la financiacion del
proyecto. Las administraciones que usan APP hacen hincapié en la busqueda cooperativa
de objetivos comunes, en compartir riesgos, en la inversion conjunta de los recursos, y en
la autoridad compartida entre el sector publico y el privado.

. EL MARCO GENERAL DE LAS APP

Las administraciones publicas afrontan habitualmente la misiéon de decidir cémo
deberian asignarse las tareas en una asociacion. Consideremos un proyecto que
consistiera en cuatro tareas principales®:

Tarea 1: Definicion y disefio del proyecto

Tarea 2: Financiacion de los costes de capital del proyecto

Tarea 3: Construccion de los activos fisicos (p. ej.: carretera, colegio, etc.), y
Tarea 4: Operacién y mantenimiento de los activos fisicos en la etapa de entrega

Alli donde las cuatro tareas se llevan a cabo por el sector privado, el sector publico
decide dejar funcionar a los mercados. Esta es claramente la forma mas comun de
actividad econdmica. El sector publico suministra el marco legal y su aplicacion para el
mantenimiento del mercado, incluida la proteccidon de los contratos y de la propiedad.
Otras garantias y restricciones legales ejercidas por las administraciones publicas
incluyen la sancion penal, el derecho de la competencia, las regulaciones nacionales
y locales, y también los impuestos. La segunda posibilidad es que el sector publico se
responsabilice de la realizacidn de las cuatro tareas. Este es el caso de una empresa
totalmente publica. El sector publico asume la carga de definir y disefiar el proyecto,

6 Este marco general fue desarrollado por Bettignes y Ross (2004).
5 Las APP no estan definidas por la Unién Europea. Ver Commision of the European
Communities (2004).
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financiarlo, construir los activos fisicos, y operar con ellos y mantenerlos para la entrega
del producto o servicio. El sector privado no esta implicado en nada, salvo quizas a
través de la provision de inputs vendidos en mercados estandar. El tercer escenario se
encuentra a medio camino entre los dos mencionados anteriormente. Cuando el sector
publico no esta satisfecho con la provision puramente privada de un bien o servicio,
puede volverse mas activo en su produccion y entrega. Este es el caso, por ejemplo,
cuando el Estado considera que la cantidad, calidad o distribucion de estos bienes o
servicios son insuficientes, atribuyéndoles un valor esencialmente social. La intervencion
del sector publico puede adoptar diversas formas, des-de la contratacion externa a
la constitucion de asociaciones publico-privadas, dependiendo de la asignacion de
riesgos y del grado de control sobre las cuatro tareas’. Si, por ejemplo, el sector publico
suministra las tareas 1, 2 y 4, dejando la tarea 3 a contratistas, ésta es una forma de
contracting out. La agrupacion de esas tareas y responsabilidades es una caracteristica
fundamental de las APP. El uso creciente del sector privado en la financiacién de
inversiones en infraestructuras es uno de los rasgos mas sobresalientes Ultimamente
de las actividades de las asociaciones publico-privadas. APP incluye un amplio espectro
de proyectos de infraestructura social y econémica, generalmente carreteras, colegios,
prisiones, puentes, hospitales, terminales de aeropuertos, tineles, tendidos ferroviarios,
plantas de suministro de aguas y plantas depuradoras.

lll. ARGUMENTOS EN FAVOR DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS
Las razones que presentan mas frecuentemente las administraciones publicas para
realizar una APP suelen ser una combinacion de los siguientes argumentos no

exclusivos®:

. Las APP pueden ofrecer mejor relacion calidad-precio respecto de las formas
tradicionales de provision de servicios

. El uso de contratos a largo plazo, por lo cual las empresas que participan en el
concurso para la provision se centran en el coste del ciclo vital completo de los
proyectos y no solamente en los costes de capital

. La entrega de servicios que de otro modo no se suministrarian

Ibid.: 137.

Para un examen ilustrativo de las concepciones de algunos gobiernos respecto de las
APP, consultar las siguientes referencias: Para el RU, ver http.//www.hm-treasury.gov.
uk, y http://www.nao.gov.uk. Para Espafia, ver http.//www.foroinfra.com y http://mfom.
es. Para Canada, ver http://PPP.council.ca. Para Francia, ver http.//www.ppp.minefi.
gouv.fr. Para Alemania, ver http.//www.ppp-bund.de. Para Irlanda, ver http://www.ppp.
gov.ie.

o N
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Las asociaciones publico-privadas permiten que las habilidades gestoras y
operativas del sector privado se utilicen en la provision de servicios publicos

Los riesgos se transfieren al sector privado donde se pueden gestionar mejor
€s0s riesgos

Los agentes del sector privado afrontan mejores incentivos (debido a las
fuerzas del mercado) para producir eficientemente, y las APP permiten al
sector publico hacer uso de esos incentivos

Las APP pueden conducir a mejor calidad de los servicios publicos

Las APP pueden ofrecer una entrega mas rapida de los proyectos

Las asociaciones publico-privadas reducen el gasto publico, permitiendo al
sector publico responder a fuertes restricciones presupuestarias

Las APP pueden permitir al sector publico aprovechar las economias de escala
y economias de aprendizaje

Las asociaciones publico-privadas permiten al sector publico aprender del
sector privado

Ademas, aunque no se suele decir explicitamente, la posibilidad de financiacion
privada para la realizacion de costosos proyectos de infraestructura, sin efecto directo
sobre el presupuesto publico de préstamo y deuda (en algunos casos afadiendo
ingresos al presupuesto), es un incentivo adicional para una administracién publica
corta de liquidez.

Para el sector privado, se considera que las APP suponen lo siguiente:

Oportunidades de negocio en areas no disponibles hasta ahora, con grandes
ganancias potenciales dada la magnitud de los proyectos en juego.

Las asociaciones publico-privadas disefiadas adecuadamente incentivan a los
socios a la reduccion de costes y a la innovacion a lo largo del ciclo vital total
del proyecto. Los socios privados pueden capturar una parte sustancial de
esos beneficios, a los que de otro modo no hubieran podido acceder.
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Para los ciudadanos, las asociaciones publico-privadas ofrecen potencialmente:
. Servicios que de otro modo no se hubieran prestado

. Entrega mas rapida del bien o servicio

. Mejor calidad de los servicios

. En principio, un mejor gasto del dinero de los impuestos.

Como el lector deducira de la posterior discusion, desde una perspectiva econémica
las verdaderas ganancias de eficiencia de las APP residen en la agrupacion de
tareasy en las interdependencias entre las diferentes tareas. Combinando diferentes
funciones, los socios privados tienen incentivos a minimizar los costes asociados a
la provision del servicio a lo largo de toda la vida del proyecto.

IV. MODELOS DE ENTREGA EN LAS APP

Es impresionante cuanto que se ha extendido la practica de constituir asociaciones
publico-privadas, hasta el punto de que algunos autores hablan de una segunda
ola de privatizacion®. Se estima que entre 1990 y 2001 casi 2.500 proyectos de
infraestructura en paises en desarrollo se hacian con participacion privada, con
un valor acumulado de 750.000 millones de dodlares™. Existen estructuras de APP
ya asentadas en muchos paises desarrollados, especialmente en el Reino Unido,
Irlanda, Australia, Canada y los Estados Unidos, y otras tomando tierra en paises
como ltalia, Alemania, Portugal y Espafa. Algunos autores sugieren que el 30% de
todos los servicios prestados a nivel subnacional en la UE son suministrados via
APP". Las asociaciones publico-privadas pueden adoptar numerosas formas, en
funcion de la combinacion de cualesquiera de los siguientes factores: Disefio (D),
Construccién (C), Explotacion (E), Mantenimiento (M), Propiedad (P), Financiacién
(F), Transferencia (T), Arrendamiento (A), Desarrollo (D) y Compra (C)". Debe
resaltarse, sin embargo, que las tendencias recientes en asociaciones publico-
privadas parecen prestar particular atencion a los sistemas que combinan los

9 FMI (2004).

10  Harris (2003).

11 Torres y Pina (2001).

12 Allan (2001:17). Para algunos autores, cuando la empresa privada esta implicada
s6lo en la etapa de construccién del activo, como en el modelo Disefio-Construccion-
Financiacion-Transferencia (DCFT), no se puede decir estrictamente que sea una APP,
dado que la provisién del servicio no se lleva a cabo por el sector privado (ver FMI
2004: 7-8).
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aspectos de Disefio, Construccion, Financiacién y Propiedad (DCFP) o a derivados
muy préximos de este modelo, aunque ciertos paises con estructuras de APP
muy desarrolladas, como Irlanda, todavia se mantienen cautelosos respecto de
la financiacién totalmente privada, eligiendo a menudo un modelo DCP. Entre las
formas mas comunes de APP se encuentran las que aparecen con-signadas mas
abajo (ver Tabla 1)'.

Contrato de Explotacion y Mantenimiento o Arrendamiento

El sector publico contrata con un socio privado para explotar y mantener unas
instalaciones de propiedad publica. Esto es similar a la mera contratacion externa, pero
el socio privado tiene la responsabilidad para la explotacion y el mantenimiento del
sistema, tomando las decisiones del dia a dia. Las instalaciones pueden arrendarse
a una empresa privada, que pague un alquiler y cobre las tarifas a los usuarios. Este
método se usa algunas veces en los sistemas de abastecimiento de agua.

Arrendamiento-Construccion-Explotacion (ACE)

Aunaempresa privada se le concede un arrendamiento a largo plazo para desarrollar
y explotar una expansion de una instalacion, utilizando sus propios fondos. Esto se
ha aplicado a grandes infraestructuras existentes que necesitaban un desarrollo
sustancial, tales como aeropuertos.

Explotacion “llave en mano” (DCE)

El sector publico suministra financiacién para el proyecto pero se alia con un socio
privado para disefiar, construir y explotar la instalacion durante un periodo de tiempo
especifico. Esta es una forma de contrato DCE (Disefio-Construccion-Explotacion).
Los objetivos de desemperfio se establecen por el sector publico y el socio privado
mantiene la propiedad de la instalacion.

Construccién-Transferencia-Explotacion (CTE)

Se trata de contratos de una administracion publica con un socio privado para
financiar y construir una instalacion. Una vez terminada, el socio privado transfiere
la propiedad de la instalacion al sector publico. El gobierno local entonces arrienda
la instalacion al socio privado bajo la forma de un contrato de larga duracion
que permite al socio privado recuperar su inversion a una tasa de recuperacion
razonable.

13 Aqui hemos utilizado diferentes fuentes. Ver Savas (2000), Acerete (2004), FMI (2004),
Ministerio de Asuntos Municipales, British Columbia (1999), Bentz et al. (2004).
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Cuadro 1 — Modelos de APP™

TIPO DE INSTALACION MODELO DESCRIPCION

Instalacion existente

Instalacion existente que

requiere inversion de capital
para expansion o rehabilitacion

Nuevainstalacion por construir

Venta

Arrendamiento

Contrato de explotaciéon
y mantenimiento (E+M)

Arrendamiento-
Construccion-
Explotacién (ACE)

Ampliacion de
instalaciones

Explotacion
“llave en mano” (DCE)

Construccion-
Transferencia-
Explotacion (CTE)

Construccion-Propiedad-
Transferencia (CPT),
Construccion-Explotacion-
Transferencia (CET)
Construccion-
Arrendamiento
(Renting/Leasing)-
Transferencia (CART)

o (CALT)
Construccion-Propiedad-
Explotacién

Disefio-Construccion-
Financiacion-Explotacion

Arrendamiento al APP
con compra final

Una empresaprivada comprala
instalacion, la explota en condicionesde
franquicia y recabalas tarifas a los
usuarios.

El sector publico (SP) alquila la
instalacion a la empresaprivada, que la
explota en régimen de franquicia y cobra
tarifas a los usuarios.

La empresaprivada mantiene y explota
una instalacion de propiedad publica; la
Admoén. publica pagauna tarifa a la
empresaprivada

La empresaprivada alquila o compra la
instalacién al SP, la explota en régimen de
concesion,y la expande o rehabilita,
cobrando tarifas a los usuariosy pagando
un canon de franquicia

La empresaprivada amplia una instalacion
de propiedad publica, y aunque sélo tiene
la propiedad del anexo, explota todo el
conjunto de la instalacion, cobrando
tarifas.

El SPfinancia el proyecto, el sector
privado disefia, construye y explota la
instalacion por un periodo antes de
transferirsela de nuevo al SP

La empresaprivada financia y construye
una nuevainstalacion, la transfiere al SPy
despuésla explota durante 20-40 afios,
cobrando tarifas a los usuarios.

Igual que (CTE) pero la instalacion se
transfiere de nuevo al SPdespuésde 20-
40 afos

Similar a (CET) pero la entidad privada
alquila el activo fisico publico

La empresaprivada financia, construye, es
duefiade la instalacion, la explota y cobra
tarifas, en régimen de franquicia perpetua
Variante de CPT o CET, pero el sector
privado estaimplicado también en la fase
de disefo.

El sector privado disefia, construye y
financia unainstalacién y la alquila al SP
que posteriormente adquiere la
propiedad.

14  Adaptado de Savas (2000: 246).
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Construccién-Explotacion-Transferencia (CET)

Similar al anterior, el socio privado financia, construye y explota el activo, pero en
ligar de transferirlo una vez terminada su construccion, no lo transfiere hasta que ha
expirado la concesion.

Construccion-Arrendamiento (Renting/Leasing)-Explotacion-Transferencia (CARET)
o (CALET)

Ademas de las obligaciones y del resto de términos usuales en los proyectos CET,
la entidad privada arrienda, en régimen de alquiler regular o de leasing, el activo
fisico sobre el que se asienta la instalacion, por un periodo igual a la duracién del
contrato, y

Construccion-Propiedad-Explotacion-Transferencia (CPET)

Mientras en los proyectos CET las administraciones publicas normalmente mantienen
la titularidad de la instalacion y del terreno en que se asienta, aqui la entidad privad
es duefia de la instalacidon hasta que se transfiere al sector publico.

Construccion-Propiedad-Explotacion (CPE)

Una variante de CPET, pero en este caso el socio privado no necesita transferir el
activo al sector publico.

Ampliacion de instalaciones

Un socio privado financia y construye un anexo a una instalacion publica ya existente.
El socio privado puede entonces explotar ese anexo durante un periodo de tiempo
especificado o hasta que recupere la inversion mas una rentabilidad razonable.
Disefio-Construccion-Financiacion-Explotacion (DCFE)

Similar a CPE o a CPET, en los que el sector privado financia, construye, es duefio
del activo y lo explota, pero aqui en el modelo DCFE el sector privado esta también
implicado en la etapa del disefio.

Compra-Construccion-Propiedad (CCP)

Un acuerdo CCP es untipo de venta de activos, en la cual una instalacién preexistente
se vende a un socio privado para su rehabilitaciéon o expansion, generalmente para
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lograr que la instalacién pueda proporcionar mas beneficios. El sector publico,
en virtud de este acuerdo, se compromete bajo un tipo de contrato de franquicia
perpetua, aunque reservandose autorizacion para ejercitar el control sobre la entrega
del servicio, asi como sobre el acceso, la seguridad, el precio, la calidad, etc.

Arrendamiento con compra posterior (Lease Parchase)

Una administraciéon publica contrata con un socio privado el disefio, financiacion y
construccion de una instalacion para la provision de un servicio publico. Entonces, el
socio privado (arrendador) le arrienda la instalacion a la entidad publica (arrendatario)
durante un periodo especificado después del cual la propiedad se transfiere al ente
publico. Esta modalidad puede llevarse a cabo cuando el sector publico requiere
una nueva instalacion o servicio pero no esta en situacion de poder financiarlo.

V. LAS APP EN COMPARACION CON LA PROVISION PUBLICA
TRADICIONAL

Es facil exagerar la novedad que suponen las APP, pero no conviene olvidar que las
administraciones publicas y el sector privado histéricamente han unido sus fuerzas
a menudo en la provisiéon de bienes y servicios. En infraestructuras en particular,
las administraciones tradicionalmente han usado la contratacién externa. Las APP
pueden verse como otra forma de aprovisionamiento publico. La contratacion
externa constituye la base de las asociaciones publico-privadas y por tanto muchas
de las ganancias de eficiencia generalmente asociadas al contracting out son
extensibles a las APP. Dado que las formas de contratacion externa por parte de
la administraciéon publica es el fundamento de las asociaciones publico-privadas,
no deberia sorprender que éstas adopten formas tan variadas. El rasgo definitorio
de las actuales asociaciones publico-privadas en el ambito de las infraestructuras
es que aglutinan las tareas de financiacién, disefio, construccién, explotacion y
mantenimiento. Debido a la complejidad de todos los factores mencionados, los
proveedores privados son generalmente consorcios, aseguradoras financieras,
equipos de ingenieros y especialistas en planificacion, empresas constructoras y
empresas operadoras. Aunque esos consorcios a menudo se consolidan, también
es frecuente que sean temporales. Pueden desarrollarse estructuras empresariales
permanentes cuando existen oportunidades de futuros proyectos y la estabilidad
proporciona ventajas de reputacion y de aprendizaje’®.

El sector publico es a menudo el principal comprador de servicios en las APP. Estos
servicios pueden adquirirse por el sector publico para el autoconsumo, como en el

15 Daniels y Trebilcock (2000: 96).
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caso de una carcel, o como input para suministrar otro servicio, como en el caso de
un colegio, o en favor de los consumidores finales, como en el caso de una carretera
de libre acceso. En algunos casos, los operadores privados también venden sus
servicios directamente al publico, como en el caso de una autopista de peaje o
un tendido ferroviario. Estamos ante una concesion, y el operador privado de la
concesion paga al sector publico un canon y/o comparte beneficios.

Bajo un sistema DCFE el operador privado normalmente es el propietario del activo
de la APP mientras lo esta explotando, y el activo se transfiere al sector publico al
finalizar el contrato de explotacion, normalmente por menos de su verdadero valor
residual, incluso a un coste cero o a un pequefio coste residual’®. La Iniciativa de
Financiacion Privada IFP (eninglés PFI, Private Finance Initiative) es ilustrativa a este
respecto. Ampliamente reconocida como la precursora de las APP, sus practicas se
imitan y exportan a todo el mundo'’. Lanzada por el gobierno conservador en 1992
como un medio de asegurar la implicacion del sector privado en los servicios publicos,
su aplicacion se ha ampliado desde entonces por el gobierno laborista. La duraciéon
del contrato se situa normalmente en torno a 30 afios, pero puede extenderse incluso
a 60 anos. En la mayoria de los casos se usa un modelo Disefio-Construccion-
Financiacion-Explotacion (DCFO), lo cual conlleva que el sector publico especifique
lo que quiere en términos de output. En algunos servicios, como los penitenciarios,
puede requerirsele al socio privado que preste la totalidad del servicio, mientras
que en otros, como la educacion o los servicios hospitalarios, puede requerirsele
prestar solamente determinados servicios. Una vez que comienza la explotacion,
el socio privado generalmente carga al suministrador publico una tarifa mensual
por los servicios prestados, especificada en el contrato. La marcha de la relacion
entre el ente publico y su socio privado se regula por contratos de larga duracion,
incluyendo los factores relativos a asegurar la provisién de los servicios al nivel
especificado inicialmente.

En resumen, el rasgo que define las ultimas tendencias de las asociaciones publico-
privadas en infraestructuras es la agrupacion de las tareas de financiacion, disefio,
construccion, explotacion y mantenimiento. ;Suponen haber mejorado eficiencia?
Las verdaderas ganancias de eficiencia de las APP residen en la agrupacion de
tareas y en las interdependencias entre diferentes tareas. Con la combinacion de
diferentes funciones, el consorcio tiene incentivos a minimizar los costes asociados
a la provision del servicio a lo largo de toda la vida del proyecto'. Por ejemplo,
una empresa que es responsable solamente de la construccién tiene un incentivo
pequefio a reducir los costes de explotacion o mantenimiento. Estara interesada en

16  FMI (2004: 7)
17  PFlInancial Services, The Economist, 12 de septiembre de 2002.
18 Bettignies y Ross (2004: 144), Hart (2003).
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reducir al minimo sus costes, y tendra pocos incentivos a introducir innovaciones
que reduzcan los costes de explotacidn y mantenimiento. Ademas, muchas medidas
de recorte de costes no pueden ser observadas hasta que se explota el servicio.
Cuando la misma empresa se encarga de la explotacion y el mantenimiento de
un servicio, tiene incentivo a considerar no solo los costes de construccion sino
los de construccion, explotacion y mantenimiento. Esto resuelve el problema de
recorte del costes asi como el de no adoptar decisiones innovadoras en la fase de
construccion.

A continuacién abordaremos los costes y beneficios de la agrupacion de tareas
frente al modelo tradicional, prestando especial atencion a las diferentes fases del
proyecto, tomando como base un proyecto tipico de infraestructuras.

5.1. Identificacién y disefio del proyecto

No es infrecuente entre las nuevas asociaciones publico-privadas en infraestructuras
que las empresas sean invitadas a identificar los proyectos. Los objetivos de la
empresa privada y del gobierno son divergentes, dado el hecho de que el sector
privado esta interesado en maximizar beneficios, mientras el sector publico esta
interesado en asuntos politicos y sociales, asi como en la eficiencia eco-némica.
En la fase de identificacién del proyecto es probable que las propuestas sean
todavia bastan-te vagas e inconcretas, y una vez identificado el proyecto, el sector
publico haria un anuncio de licitacién integrada’™. En el pasado, era comun que
las administraciones publicas contrataran externamente el disefio de instalaciones
publicas. Se estima que alrededor del 80% de los costes de muchos proyectos de
construccion vienen determinados por el disefio, de modo que la fase de disefio
obviamente merece ser observada de cerca por el sector publico?. Hay numerosos
problemas de incentivos en esta fase. Los disefiadores, por ejemplo, pueden
resistirse a desarrollar proyectos factibles a causa del gasto que implican y del
posible hundimiento de sus inversiones. Ademas, se dan cuenta de que el sector
publico puede copiar partes de su disefio para usarlas en el proyecto final, incluso
si no son ellos los seleccionados. Por esas razones puede ser sensato compensar
a las partes perdedoras para animarles a presentarse a un mayor numero de
disefiadores, asi como propiciar un libre flujo de ideas. Cuando el disefo se lleva
a cabo por empresas constructoras, los disefiadores claramente tienen incentivos
a presentar propuestas que beneficien a sus compafiias constructoras, impidiendo
el verdadero disefio 6ptimo. Bajo el modelo de consorcios, este problema puede
agravar-se, dado que el disefio puede estar ligado a otras tareas. Cuando este
asunto es serio, el sector publico puede decidir desgajar la tarea de disefio de otras

19  Daniel y Treblcock (2000: 98).
20 (Ibid.: 99).
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tareas. Estos costes deben también ponderarse frente al hecho de que en el modelo
de consorcios, los equipos de disefio y construccion son parte de una organizacion
mayor, reduciendo la coordinacion potencial y los problemas de disputas?'.

5.2. Financiacion y construccion

Las administraciones publicas tradicionalmente se han encargado de la financiacion
de los proyectos publicos, generalmente sobre la base de su posicion privilegiada
tanto a la hora de cobrar impuestos como de pedir préstamos. Bajo las nuevas
soluciones, generalmente en un consorcio, la financiaciéon cada vez mas esta en
manos del sector privado??. Este elemento de las APP ha recibido mucha atencion,
para queja de algunos especialistas?®. Los gobiernos suelen justificar el recurso al
sector privado en el hecho fundamental de que afrontan fuertes restricciones fiscales
y que los servicios simplemente no se construirian si no fuera por la financiacion
privada?*. El argumento econdémico mas comun contra el recurso al apoyo del
sector privado es que los gobiernos son capaces de pedir prestado a tipos de
interés inferiores que las empresas del sector privado. Como sugiere Hart respecto
de la financiacion privada, “Este pensamiento resulta extrafio para un economista
puesto que es dificil imaginar un agente que tenga mayor capacidad para pedir
prestado o para garantizar seguridad que el sector publico (con su enorme poder
tributario)?”. Para los criticos, la financiacion privada es estrictamente un medio
de minimizar los niveles de deuda publica, a la vez que se continda suministrando
servicios?. En el Reino Unido, por ejemplo, la Iniciativa de Financiacién Privada
(PFI1) esta firmemente implantada en los proyectos de infraestructuras. (Aqui el
sector privado generalmente aporta los fondos, construye, mantiene y explota
nuevas inversiones publicas). Constantemente se han levantado sospechas acerca

21 (Ibid.z99-100).

22 Dado el tamario de las infraestructuras y servicios relacionados para la economia de un
pais, y los rendimientos potenciales para el sector privado, no es sorprendente que los
agentes en los mercados de capital hayan empezado a especializarse en asociaciones
publico-privadas. La financiacién privada se compone tanto de deuda como de valores
liquidos, cuya proporcién adecuada es aun objeto de discusion. La financiacion publica,
por otra parte, generalmente incluye diferentes obligaciones y concesiones. El sector
publico puede también contribuir mediante la provisién de autorizaciones fiscales,
concesiones especiales, ejecucion legal, etc.

23 Hart (2003: 75) sugiere que hay necesidad de “desplazar la atencion desde los que
parecen ser asuntos financieros secundarios hacia lo que parece ser el asunto central:
(los costes relativos de contratacion)”.

24  "A Bloody Nose: What the tussle over the PFl is really about”. The Economist, 3 de
octubre de 2002.

25 Hart (2003: 75).

26 Bettignes and Ross (2004: 146).
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de que el Tesoro esta apoyando la entrada de PFI en grandes proyectos porque
los préstamos no aparecen en las cuentas publicas?’. Los esfuerzos por parte de
cualquier administracion publica para mantener oculta la deuda son claramente
indeseables. No hay ningun estandar internacional claro para computar las APP,
asi que en funciéon de como se gestione la conta-bilidad, la APP puede no aparecer
como deuda, dando a los contribuyentes una impresién inexacta del nivel de gasto
del gobierno. Este asunto se discute de nuevo mas adelante.

Hay, sin embargo, argumentos de peso basados en incentivos econdmicos que
pueden esgrimirse en favor de la financiacion privada. La primera razén es que la
diferencia de los tipos de interés en los préstamos entre el gobierno y las entidades
privadas puede no ser tan grande como se pensaba. Si los préstamos al sector
privado son siempre mas caros, es porque se reflejan los riesgos especificos del
proyecto y la responsabilidad limitada?®. Sin embargo, cuando el sector publico, por
ejemplo, sustituye su fiabilidad como prestatario por su fiabilidad como comprador,
la tasa a la que las entidades privadas pueden obtener crédito bien puede no estar
por encima de la que obtendria el ente publico®. Ademas, la peticién de crédito por
un ente privado, reflejando el riesgo especifico del proyecto, indica generalmente
que el sector privado tiene posibilidad de incurrir en incumplimiento. Este riesgo de
incumplimiento naturalmente se paga a las compafias aseguradoras®. El sector
publico no tiene esa opcion. Algunos autores se refieren a ella como una put option,
una opcidn de venta, indicando la capacidad de redirigir la porcion restante de deuda
de vuelta hacia el prestamista®'. Dado que el sector publico no tiene esta opcion, los
riesgos del proyecto se desplazan hacia el contribuyente.

El segundo argumento, y mas importante, en relacion con las APP tiene que ver
con las interdependencias o complementariedades de las diferentes tareas. Desde
la perspectiva de la financiacion, puede haber grandes ganancias de eficiencia
cuando el sector privado tiene interés financiero tanto en la construccién como en
la explotacion y mantenimiento. Se mejorara el desempefio, dada la experiencia
exterior de los agentes privados, y sus incentivos a salvaguardar celosamente el
consorcio, a través de insistir en la seguridad adecuada y en sanciones financieras

27  “One Step Back: The Treasury Admits to Problems with the PFI”, The Economist, 24 de
Julio de 2003.

28 Daniels y Trebilcock (2000: 100).

29 Bettignes and Ross (2004: 146-7).

30 Un riesgo habitual es el riesgo de cobertura deuda-servicio, que comprende el riesgo
de que los flujos de caja de la explotacién no resulten suficientes para cubrir el principal
y los pagos de intereses de la deuda empleada en la financiacion del proyecto (Savas
2000: 253).

31 Bettignies y Ross (2004: 147).
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contra el incumplimiento, asi como la estrecha vigilancia de la ejecucién a través de
contratos®. Ademas, la financiacion privada sirve idealmente como filtro, permitiendo
dar comienzo y funcionar solamente a proyectos de valor afiadido neto positivo3:.
Sin embargo, este argumento se mitiga algunas veces por el hecho de que, en
muchas situaciones, el sector publico simplemente no permite que fracasen los
grandes proyectos de infraestructura. Este extremo se discute muy detalladamente
mas adelante.

Cuando a un socio privado en la fase de construccion se le obliga a cubrir sus propias
finanzas, tiene incentivos para minimizar la aparicion de costes por encima de lo
presupuestado inicialmente. Estos costes incluyen las demoras en la construccion,
los cambios en el disefio, el descubrimiento tardio de problemas de localizacién, los
fallos en la obtencion o expediciéon de permisos, etc*. El socio privado esta en mejor
posicion para asegurarse frente a costes extra, lo cual implica que las ganancias
derivadas del desplazamiento de los costes de tales retrasos hacia el contratista
pueden ser significativas. Cuando el sector publico asume él mismo la financiacion
de la construccion, sus agentes no tienen un incentivo similar a asegurar esos
costes extra. Los funcionarios publicos probablemente no asumen personalmente
ni responsabilidad ni costes en relacion con tales factores. Ademas, es dificil que
los agentes del sector publico puedan ser despedidos por sus principales, los
contribuyentes, de modo que tienen todavia menores incentivos a reducir tales
costes®. Con esto no estamos sugiriendo que trasladar la carga financiera al sector
privado sea la panacea, dado que el sector publico puede también ser el motivo de
los retrasos (p.ej. restricciones de edificabilidad en determinadas areas, cambios de
politica, problemas medioambientales) pero cuando el socio privado puede acceder
a soluciones contra este tipo de actuaciones, las ganancias en términos de incentivos
para el socio privado que financia la construcciéon pueden ser sustanciales.

5.3. Tareas de explotacion y mantenimiento

Bajo el modelo tradicional, la explotacion esta habitualmente separada de la
construccion: se elige un operador privado a través de un concurso. Bajo el mas
reciente modelo de agrupacion de tare-as, la explotacion y el mantenimiento se
desempefian por el mismo organismo privado (consorcio) que construyo el proyecto.
Por la combinacion de ambas tareas, el consorcio tiene incentivos para minimizar el
conjunto de los costes asociados a la provisidon del servicio a lo largo de toda la vida

32 Daniels and Trebilcock (2000: 252).
33  Ibid.

34  Savas (2000: 252).

35  Bettignies y Ross (2004: 148).
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del proyecto®. Una empresa que se encarga de la construccion tiene un incentivo
pequefio a reducir los costes de operacion y mantenimiento. Estara interesada en
reducir al minimo sus propios costes de construccion. Ademas, tiene pocos incentivos
a recortar costes, dado que muchas de las medidas de recorte de costes no pueden
ser observadas durante un tiempo, hasta que se explota el servicio®”. Cuando la
misma empresa es también responsable de la explotacion y mantenimiento del
servicio, tiene incentivos a considerar no solo los costes de construccion, sino los de
construccion, explotacion y mantenimiento. Esto resuelve el problema de recorte de
costes asi como el de no adoptar de soluciones innovadoras en la fase de construccion.
Ademas, la evidencia sugiere que la construccion de infraestructuras en régimen de
APP es mas rapida que en los modelos tradicionales, debido a la reduccién de costes de
transaccion y coordinacién, asi como a una mayor independencia de las asignaciones
presupuestarias y de las regulaciones relativas a la provision publica®. Las ganancias
derivadas de la integracion vertical en infraestructuras pueden reducirse de algun
modo debido a la disminucion de la competencia, dado que pocas empresas pueden
aglutinar todos los inputs necesarios. Es dificil evaluar los costes potenciales de la
reduccion de la competencia. Uno de los peligros, por ejemplo, es que los consorcios
puedan realizar practicas colusorias con mas facilidad a medida que disminuye en el
mercado el numero de posibles oferentes®. Por otra parte, cuando no se permite la
competencia en cada etapa del proyecto hasta la entrega, los equipos encargados del
disefio no tendran el temor de que les roben sus ideas, y las empresas invertiran mas
esfuerzos en la identificacion y la investigacion del proyecto.

VL. EL PROCESO DE DESARROLLO DE UN PROYECTO EN REGIMEN DE
APP

Es dificil hacer una generalizacion de las fases concretas que son necesarias
en el desarrollo de un proyecto APP. Depende en gran medida de estructuras
preexistentes, del nivel de desarrollo de dichas estructuras, y del mercado en el que
eventualmente opere. En un entorno de poca o ninguna experiencia en asociaciones
publico-privadas, habra que hacer mayor hincapié en sondear la receptividad
del mercado respecto del proceso completo, y también en el desarrollo de los
componentes inherentes a las estructuras del proyecto. Con esas diferencias en
mente, ofrecemos aqui un esbozo de los posibles pasos a dar por el sector publico
en el marco de un proyecto APP.

36  Ibid.: 144.

37  Hart (2003). Hart, Schleifer y Vishny (1997).

38 Daniel y Trebilcock (2000: 101)

39 La colusion se discute extensamente en un informe anterior, ya citado, titulado: La
contratacion externa en el sector publico: Principales aspectos econémicos y directrices
béasicas. Ver: Fitzpatrick (2005), loc. cit.
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Figura 1 — El proceso de un proyecto APP
1. Establecer objetivos y necesidades
2. Realizar una prospeccion del mercado
3. Identificar proyectos adecuados

4. Disefar un marco legal y regulador

W

5. Evaluar alternativas

W

6. Comprobar la capacidad presupuestaria y las estimaciones iniciales de costes

w

7. Montar el equipo del proyecto

W

8. Estrategia de comunicacion

W

9. Requerir manifestaciones de interés

w

10. Precalificacion

W

11. Solicitud

Qo

e propuestas

W

12. El proceso de evaluacién

W

13. Negociaciones finales

14. Aplicacién y control Fuente: Elaboracion propia.
6.1. Establecer objetivos y necesidades
La primera fase de cualquier proyecto es el establecimiento de objetivos y
necesidades. Esto conlleva perfilar posibles metas y necesidades de respecto a los
servicios publicos. Puede conllevar también la fijacion de un objetivo provisional que
el sector publico desea alcanzar en un marco temporal especificado.
6.2. Realizar una prospeccion del mercado
Es esencial sondear el mercado, que es distinto de comprobar si hay hambre de

reformas en el mercado. El sondeo del mercado deberia centrarse no sélo en los
oferentesindividuales sino enelmercado en su conjunto®. Los ejercicios de prospeccion
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del mercado deberian incluir también a los suministradores internacionales y deberia
evaluar la posible respuesta del mercado a las propuestas de APP. Estos ejercicios
ayudan tanto a identificar posibles proyectos como al disefio de ulteriores propuestas
de APP. Lareceptividad hacia las asociaciones publico-privadas esta relacionada clara-
mente con los costes de oportunidad de los suministradores. Cuando las empresas de
infraestructuras, los directores de proyecto, los expertos financieros, etc., encuentran
mejores oportunidades participando solamente en el mercado privado, puede ser dificil
atraer a un proyecto a potenciales oferentes y expertos. Los ejercicios de sondeo del
mercado no deberian llevar aparejado ningun compromiso ni para el sector publico ni
tampoco para los potenciales socios privados.

6.3. Identificaciéon de proyectos adecuados

Identificar proyectosiddneos es una curva de aprendizaje. Los ejercicios de prospeccion
del mercado son muy importantes en orden a identificar proyectos factibles, y deben ser
amplios y profundos. Deberia animarse a los potenciales socios privados a identificar
oportunidades. Los malos proyectos hacen malas asociaciones publico-privadas.
Que una asociacion publico-privada fracase en educacion, por ejemplo, o en salud,
no significa que las asociaciones publico-privadas no funcionen en esos sectores,
sino que generalmente lo que sugiere es que se trataba de proyectos pobremente
identificados, con un mal disefio o un desempefio deficiente.

6.4. Disenar un marco legal y regulador

Las asociaciones publico-privadas pueden requerir reformas legales o reglamentarias
especificas, o incluso un nuevo marco general. Cuando esas estructuras son nuevas
en un sector dado, esta necesidad se vuelve aun mas prevaleciente. Se necesitan
expertos legales y econdmicos externos, cuando no es posible encontrarlos en el
propio sector publico.

6.5. Evaluar alternativas

Las asociaciones publico privadas deberian considerarse otra forma de provision. Las
administraciones publicas necesitan decidir si acudir al mercado para la entrega de un
bien o servicio y entonces, habiendo decidido acudir al mercado, si necesitan incrementar
los costes y beneficios de la provision de acuerdo con las necesidades tradicionales, o
en estructuras de APP. El alcance de esas estructuras es grande, como hemos visto,
y el sector publico posiblemente decidira segun una estructura dada, basado en las
experiencias del pasado y en las consultas a socios del sector privado.

40  Ver Ministry of Finance, Singapore (2004), Public Private Partnership Handbook, Version
1, octubre: p. 56.
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6.6. Comprobacion de la capacidad presupuestaria y las estimaciones
iniciales de costes

Con capacidad presupuestaria nos referimos a comprobar que esa administracién
se puede permitir incurrir en el gasto que supone el proyecto APP planeado. Cuando
un proyecto APP ya planeado deviene imposible, el APP necesita replantearse
la estructura de la APP propuesta, evaluando los modelos alternativos que se
discutieron mas arriba. En este punto, los empleados del sector publico deberian
también entablar dialogo con los respectivos ministerios para asegurar cualquier
financiacion y autorizacién necesaria.

6.7. Montar el equipo del proyecto

Dada la complejidad de las APP, el desarrollo de un proyecto de equipo con
incorporacion de expertos es particularmente importante. Aunque resulta dificil
generalizar, no es infrecuente en un equipo de un proyecto publico incorporar alguna
variante de la estructura siguiente (Figura 2).

Figura 2 — El equipo del proyecto
Grupo o Junta de direccion

8

Patrocinador del proyecto
(miembro del Grupo o Junta de direccion)

¢

Equipo del proyecto
Equipo interno
(Director del proyecto, expertos internos en asuntos
legales,financieros, expertos en el sector especifico,
p. €j. expertos en educacion)

Asesoresespecializadosexternos
(Financieros, legalesy técnicos)

¢

Sub-equipos del proyecto
Financiero ‘ Legal ‘ Técnico

Sub-equiposespecializadosformados para encargarse
de asuntos especificoscomo planificacién, disefo,
especificacionestécnicas y de output consulta
del usuario, RRHH, gestién de instalaciones,necesidades
de la comunidad, etc.

Fuente: Adoptado del Manual de Asociaciones Publico-privadas del Ministerio de Hacienda
de Singapur, p. 25 (Public Private Part-nership Handbook, Ministry of Finance, Singapore)
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El Comité de direccidn generalmente estara compuesto por quienes adoptan
las decisiones clave por parte del sector publico, incluyendo los directores de
las agencias publicas y otras autoridades respetadas, con conocimiento de la
actividad de provision del sector publico.

El patrocinador del proyecto es normalmente un miembro del Grupo de
direccion, o Junta directiva, y suele ser un directivo senior que es responsable
del proyecto.

El equipo del proyecto esta encabezado por un director de proyecto e incluye
personal interno y especialistas externos que asesoran en materia financiera,
técnica y legal.

Los sub-equipos del proyecto desarrollan los asuntos especificos de los
proyectos complejos, tales como planificacion, disefio, especificaciones del
producto, etc.

Elalcance dela especializacion que requieren, en consecuencia, las administraciones
publicas, es amplio, en particular puede plantear restricciones en la esfera local.
Las asociaciones publico-privadas involucran complejos acuerdos comerciales
y financieros, requiriendo una gran habilidad negociado-ra. Las administraciones
publicas requieren gente especializada en los siguientes campos, parte de la cual
debe ser contratada dentro del propio sector publico:

o Experiencia previa en APP

. Gestion de procesos

o Hacienda publica

. Politica fiscal y regulacién

. Contabilidad

. Derecho de contratos

o Ingenieria

o Arquitectura

o Explotacion de instalaciones

. Valoracion inmobiliaria

o Marketing y analisis de mercados
. Desarrollo inmobiliario

. Valoracion de activos

o Inspeccién de cantidad

. Comunicaciones y relaciones publicas*’

41

Fuente: Public Private Partnerships: A Guide for Local Government (1999: 33).42 Ibid.
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Ademas, los funcionarios publicos pueden requerir adiestramiento adicional en las
areas siguientes:

. Negociacion

. Mediacién

. Arbitraje

. Derecho de contratos

. Gestion de proyectos

. Realizacion de auditorias y control de calidad
. Finanzas del sector publico

. Gestiodn de riesgos*?

6.8. Estrategia de comunicacion

Es crucial que los grupos de interés mas importantes se involucren en todo el proceso.
Ello incluye en particular realizar consultas con los representantes de los sindicatos,
grupos patronales, grupos especificos de usuarios (en su caso), representantes de
agencias implicadas en la provision del servicio, como bancos y otras entidades
financieras, y representantes del sector publico. Esto debe hacer-se desde la etapa
mas temprana posible. Dada la relativa novedad de las APP en muchos sectores,
la complejidad de tales acuerdos, y el hecho de que los compromisos suelen
durar hasta 30 afos, los grupos de interés potencialmente implicados pueden ser
reticentes al cambio y aversos al compromiso. Deben hacerse todos los intentos
para manejar este proceso de forma abierta y transparente. El dialogo ayudara
a configurar asociaciones mas estables, asi como a mitigar el riesgo de adoptar
proyectos mal concebidos desde el principio. En general, las entrevistas incrementan
potencialmente la con-fianza en el proceso por parte de los grupos de interés, ayuda
a identificar proyectos potencialmente destinados al fracaso, vence la resistencia,
incrementa el flujo de ideas innovadoras y coste-efectivas, y sirve de indicador de la
factibilidad del proyecto.

Existen numerosos métodos para estimular la participacién publica. El grado de
implicacién naturalmente dependera de la complejidad, tamafo e importancia de
cada proyecto. Se resumen en la Tabla 2.

Un informe previo, aproximadamente entre 3 y 6 meses antes de emitir una oferta
de APP, es un medio util para obtener el feedback del sector. Puede también ayudar
a resolver cualquier duda que quede asi como a aclarar aspectos esenciales. Entre
los aspectos mas importantes que deberian tratarse en una reunion de este tipo
estan los siguientes:

43  Public Private Partnership Handbook, Singapore, p. 57.
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¢ Qué servicios pretende suministrar el organismo publico bajo un acuerdo
APP?

¢, Cual es la posible demanda para tales servicios?

¢,Cual es el periodo probable de duracion del contrato?

¢ Qué estructura adoptara posiblemente el contrato (DCFE, DCE, etc.)?
¢,Coémo se resuelve la cuestion de la propiedad?

¢, Cual es la estructura de pagos?

¢, Puede el suministrador generar sistemas de ingresos procedentes de terceras
partes, y pueden los beneficios de tales sistemas compartirse con el sector
publico?

¢ Qué riesgos afrontara posiblemente el socio privado y cuales recaeran sobre
el sector publico?

¢, Cuales son las clausulas de salida, por ejemplo si una parte no cumple? ¢ De
qué tipo de sanciones se dispone?

¢, Coémo garantiza el sector publico que respetara sus compromisos?43

Cuadro 2 — Métodos para estimular la implicacién publica

COMUNICACION

CONSULTAS

* Medios impresos (anuncios en
periodicos, buzoneo directo, bo-
letines...)

* Anuncios enradioy TV

» Conferencias de prensa

» Encuestas (cuestionarios, telefénicas)

* Internet

* Linea telefénica de informacién del
servicio

* Internet

* Linea telefénica de informacion del
servicio

 Centro de informacion

* Talleres/Seminarios

» Conferencias de prensa

Fuente: Public Private Partnership: A Guide for Local Government, p. 60.

6.9. Requerimiento de Manifestacion de Interés

Es habitual en las APP comenzar el proceso formal solicitando expresiones de
interés por parte de potenciales oferentes. Puede ser necesario asesoramiento legal,
técnico y financiero, dependiendo de la especializacion interna y de la complejidad
y novedad del proyecto. En general, los requerimientos de manifestacion de interés
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tienen como objetivo suministrar al sector publico suficiente informaciéon para
redactar un borrador claro de la Solicitud de propuestas. Un tipico Requerimiento
de manifestacion de interés incluye la informacién siguiente:

. Factores que se usaran para evaluar si precalificar o no a un oferente y la
ponderacion de cada factor, p. ej. saneamiento financiero, capacidad técnica,
trayectoria, etc.;

. El procedimiento y el cronograma a seguir para seleccionar el proveedor
adecuado para el proyecto APP., para lo cual los suministradores catalogados
son invitados a remitir una propuesta en una etapa posterior del proceso de
oferta.

. Aunque no se muestra el contrato APP completo en estafase, los Requerimientos
de manifestacion de interés normalmente identifican los aspectos clave del
futuro contrato, lo cual ayuda al sector privado a decidir si participar o no en la
fase de precalificacion de la oferta APP*4.

Es habitual que al responder a un Requerimiento de Manifestaciones de Interés
las partes interesadas se reunan a discutir un futuro proyecto. Las asociaciones
y las alianzas se forman muy a menudo en esa fase. Dada su complejidad, las
disposiciones de una APP se componen normalmente por consorcios o asociaciones
ad hoc (en inglés: Special Purpose Vehicles), que retdnen a las partes interesadas en
una etapa temprana para discutir la viabilidad de un potencial acuerdo APP puede
ser muy importante.

6.10. Precalificacion

La calificacién debe medirse de acuerdo con los criterios fijados en el Requerimiento
de manifestacion de interés. El objetivo en esta fase es verificar la competencia
técnica y la seriedad financiera de los socios interesados*. Los trabajos de
provision por parte del sector publico son mejores cuando hay competencia entre
suministradores. El sector publico, entonces, necesita atraer candidatos al concurso.
Hay potenciales suministradores que no concursan debido a que consideran que
el proceso consume demasiado tiempo. La especificacion demasiado detallada
o la demasiado imprecisa, por ejemplo, es un factor que reduce el numero de
potenciales participantes. La sobre-especificacion se refiere a una situacion en la
que los requisitos del contrato son demasiado detallados, dando como resultado una
exclusion innecesaria de potenciales suministradores. De un modo similar, dada la

44 Ibid.: p. 58.
45 Ibid.: p. 59.
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complejidad de las APP, las especificaciones imprecisas pueden también constituir
un problema, generan-do a los funcionarios demasiado trabajo de seleccién en
la eleccion de suministrador. Quizas mas importante, las especificaciones vagas
reducen la potencialidad del sistema de precalificacion, filtran-do a las empresas
potencialmente conocidas de las que son menos conocidas, al reducir la calidad de
la informacion recibida.

6.11. Solicitud de propuestas

Las consideraciones anteriores respecto a la sobre-especificacion y la infra-
especificacion son aplicables igualmente en esta fase. El sector publico necesita
conseguir un equilibrio entre flexibilidad y requisitos obligatorios. Cuando los
requisitos obligatorios son muy estrictos, puede ser menos dificil tomar una decision
final, sin embargo la calidad de las propuestas puede no ser 6ptima. La flexibilidad,
por otra parte, requiere mayor especializacion en la evaluacion de las propuestas.
Las Solicitudes de propuestas deben gestionarse de un modo muy profesional para
asegurar la credibilidad y solidez del proceso. Dados los estadios anteriores en el
proceso de preoferta, el sector publico debe-ria ya tener amplia informacion que le
asistiera en el disefio de una Solicitud de propuestas equilibra-da y precisa. Como en
el caso anterior, pueden necesitarse expertos externos en materia legal, financiera
y técnica. Naturalmente, las inversiones dependeran del tamario, la complejidad y
la novedad del proyecto.

El documento de Solicitud de propuestas deberia contener al menos la siguiente
informacion:

. Introduccion

. Descripcion de la relacion propuesta entre a administracion local y el socio
seleccionado

. Formato de la propuesta y requisitos obligatorios de envio

. Descripcion detallada de riesgos que el sector publico no asumira bajo ninguna
circunstancia, asi como de los riesgos que en general se compartiran

. Especificaciones explicitas de la ejecucion., estandares y expectativas tanto
respecto del gobierno como del socio potencial

. Requisitos de disefo y construccion (si procede)

. Requisitos de gestion y explotacion (si procede)

. Plan de negocio propuesto

. Informacién financiera detallada y un plan de financiacion pro forma para el
proyecto

. Plan de transferencia para cualquier activo de capital incluyendo una descripcion
del arrendamiento propuesto cuando proceda
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Limitaciones hipotecarias y arrendaticias

Consideraciones legales

Consideraciones relativas a los empleados que seran desplazados por una
asociacion

Requisitos de autorizacion

Criterios de evaluacioén de la propuesta

Proceso de evaluacion de la propuesta

Formas de comunicacién autorizadas entre el érgano publico y los socios
potenciales en relacion con sus propuestas, con caracter previo a la seleccion
definitiva.

Requisitos de fianza

Proceso de adjudicacion del contrato

Proceso de medicion del desempefio

Requisitos estatutarios que el organismo publico debe cumplir relativos
a declaraciéon de intenciones, contra-peticion (en su caso) y aprobacion de
electores (si procede)

Vencimientos de los plazos para la preparacion y entrega de los envios
Canales de comunicacion - los medios por los cuales los socios potenciales
pueden pedir aclaracion del documento de Solicitud de propuestas

Apelacion y revision de derechos

Restricciones aplicables a los potenciales socios para discutir la Solicitud de
propuestas con terceras partes

Apéndices (con otra informacién relevante, tal como contratos laborales y
politicas publicas relativas a asociaciones publico-privadas)46.

La manera en que esas propuestas son remitidas es también muy importante. La
informacion requerida variara para cada proyecto, dependiendo de la complejidad,
necesidades y requisitos del sector publico. El documento de Solicitud de propuestas
deberia indicar el formato apropiado de los envios, facilitando la evaluacion de
propuestas, en un formulario de acuerdo con un baremo, incrementandose asi la
transparencia y reduciendo el riesgo de error.

Generalmente, los envios deberian incluir la siguiente informacion:

Una carta de acompaiamiento firmada por los directivos de todas las
empresas que formen parte del equipo del socio potencial

Una tabla de contenidos

Un resumen ejecutivo del contenido del envio

46

Public Private Partnership: A Guide for Local Government, pp. 67-68.
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Identificacion de los potenciales socios, incluyendo los nombres de todas
las empresas implicadas y la estructura legal que las vincula
Para proyectos de infraestructura, un plan de disefio y construccion,

incluyendo:

o  Trabajo de disefio

o  Plazos y cronograma

o Permisos y licencias necesarios

o  Requerimientos de energia

o  Provisiones para expansion y modificacion de la infraestructura
propuesta

o  Otros detalles del contrato de comision

Un plan de gestién, que incluya:

o

O O O O O O O

Explotacion

Tratamiento y desarrollo de manuales de explotacién

Mantenimiento

Cumplimiento de las regulaciones existentes

Condiciones de la plantilla

Adiestramiento del personal

Contabilidad, rendimiento de cuentas y procesos de auditoria

Propuesta de relacion con el personal que trabaja para la administracion
publica.

Un plan de negocio, que contemple:

O O O O O O O O O O o0 0 O

O
O

La estructura societaria

La duracion de la asociacion propuesta

Propiedad (presente y futura)

Condiciones de pago

Costes de mantenimiento

Reservas que necesita mantener el socio privado

Gestion del riesgo, incluyendo el de fuerza mayor
Transferencia de riesgos del sector publico al socio privado
Beneficios econémicos para el sector publico

n plan financiero, incluyendo:

Declaracion de estabilidad financiera

Programa detallado de costes

Fuentes de financiacion de los socios potenciales

Expectativa de financiacion publica en términos de liquidez o de
operaciones anuales

Como se financiaran las ampliaciones, las mejoras y modificaciones
Declaraciones financieras pro forma“’

47

La expresion latina “pro forma” describe un método de célculo de los resultados
financieros disefiado para resaltar tanto las cifras corrientes como las proyectadas
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o  Para asociaciones de infraestructura o de entrega de servicio donde las
tarifas de los usuarios vayan a constituir una fuente de ingresos, una
descripcion detallada afo a afio del importe futuro de dichas tarifas.

o  Definicién de “tasa de rendimiento aceptable™®

o Rendimiento esperado para el socio privado propuesto

. Impuestos impositivos, entre ellos:
Gastos deducibles
Desgravar costes de capital
Transferencias al socio publico
Impuestos sobre los bienes y servicios
Impuestos a la transferencia de bienes raices
Impuestos a la propiedad y la sociedad
. Tramites legales, entre ellos:

o  Estructura legal de la asociacion entre empresas o personas en el seno
de un consorcio
Estructura legal propuesta entre el socio potencial y el gobierno local
Términos especiales y condiciones que seran exigidas
Compensacion si el proyecto se cancela por la administracion local
Compensacion si el proyecto se cancela por el eventual socio
Mecanismos de resolucion de diferencias
Indemnizaciones

O O O O O O

O O O O O O

. Un componente de valor de ingenieria, que suministre detalles de la variacion
del componente de ingenieria de la propuesta de proyecto (en su caso) en relacion
con relacion con la propuesta de la administracion local (este componente se
evalla en términos de innovacion, beneficios y ahorro de costes)*.

6.12. El proceso de evaluacion

Como se menciond antes, las evaluaciones se simplifican mediante el uso de
formularios estandarizados. Estos formularios estandar se han desarrollado
generalmente para el ultimo estadio. Dada la posible complejidad del proyecto, lo
mas probable es que el equipo del proyecto por parte del sector publico entable
conversaciones posteriores con los suministradores potenciales que han mostrado
interés, llegando mas lejos, hasta la presentacion de ofertas. La ponderacion de
las puntuaciones se vuelve mas dificil cuando el suministrador se sale del formato
estandar. Es también necesario verificar lainformacion presentada por los potenciales

48 La tasa de rendimiento o de retorno aceptada se refiere a la menor que hace aceptable
la inversion
49  Public Private Partnership: A Guide for Local Government, pp. 70-72.
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suministradores para asegurarse contra cualquier decision abocada al fracaso.
El asunto de la necesidad de compensar a los participantes no seleccionados es
un tema abierto®. Cuando hay necesidad de atraer suministradores potenciales,
en un contexto de apatia del mercado, la compensacion probablemente deberia
concederse. Una ventaja adicional de ofrecer compensacion es que puede
indicar credibilidad y compromiso con el proyecto. Naturalmente, el reverso de la
compensacion son los costes implicados, y la eventual incapacidad de controlar el
nivel de gasto de los socios privados al preparar sus propuestas.

6.13. Negociaciones finales

Tras la seleccion, es imperativo que el equipo de gestion del proyecto por parte del
sector publico entre en negociaciones con el socio privado para sacar adelante los
detalles del acuerdo APP. Nuevamente el sector publico deberia comprobar que se
puede permitir en términos presupuestarios la oferta seleccionada. Una vez mas,
puede ser necesario acudir a expertos financieros, legales y técnicos del exterior,
que no pertenezcan al sector publico. Hay multiples objetivos por alcanzar durante
las negociaciones finales y el equipo del proyecto perteneciente al sector publico no
puede permitirse pasar por alto los siguientes:

. Identificar los respectivos cometidos de la administracion publica y del socio
privado

. Determinar las responsabilidades legales respectivas

. Identificar los estandares precisos de desempefio, los bienes que han de
entregarse, los servicios prestados y las fechas de entrega del bien o prestacién
del servicio.

. Asegurar el control de los costes, la calidad, el servicio, los plazos de
vencimiento, la seguridad, las relaciones con la comunidad, el cumplimiento y
los requisitos de explotacion/mantenimiento.

. Disposiciones relativas a contingencias tales como qué pasa si se disuelve el
consorcio que compone el socio privado, o en caso de quiebra, de incumplimiento
de lo pactado, o si se disuelve la propia asociacion publico-privada.

. Identificar mecanismos para la vigilancia del cumplimiento, la calidad del
servicio y otros objetivos del gobierno local.

. Establecer mecanismos de resolucion de conflictos

. Establecer una clausula de recompra para permitir al gobierno local readquirir
el servicio o la instalacion®'.

50 Discutido anteriormente, Seccion 5.1.
51  Public Private Partnership: A Guide for Local Government, p. 80.
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6.14. Aplicacién y control

Igual que en cualquier contrato con el sector publico, esta claro que la vigilancia
del desempefio es vital para asegurar el cumplimiento. EI mecanismo de pagos
es especialmente importante para garantizar una ejecucion adecuada. En general,
el pago adopta la forma de (1.) recargos sobre el usuario, (2.) pagos por uso, (3.)
pagos por disponibilidad, y (4.) pagos basados en el desemperio.

1.

Los recargos sobre el usuario (“user charges”) se refieren a pagos recibidos
por el socio pri-vado directamente de los usuarios de la infraestructura o de los
servicios.

Los pagos en funcién del uso (“‘usage based charges”) se refieren a pagos
hechos por a autoridad responsable de la provision del bien o servicio, al socio
privado, en contrapartida por el uso de un servicio, y en funcion del nivel de
uso.

Los pagos en funciéon de la disponibilidad (“availability based payments”) se
refieren a pagos hechos por la autoridad publica responsable al socio privado
como contraprestacion por poner a disposicidon un servicio a un estandar
especifico.

Los pagos en funcién del desempefio (“performance based payments”) se
refieren a pagos hechos por la autoridad publica responsable al socio privado
en funcion del desempefo (calidad) del servicio suministrado®.

Los rasgos clave del mecanismo de pagos deberian incluir los siguientes:

El sector publico no deberia hacer pagos al proveedor privado hasta que el
servicio esté disponible.

Sélo deberia hacerse un pago en la medida en que el servicio alcanza los
estandares de disponibilidad y desempefio.

Los mecanismos de pago deberian proporcionar incentivos a la excelencia en
el desempeno y sanciones para la no disponibilidad del bien o servicio o para
su prestacion por debajo del estandar.

52

Central PPP Unit and Department of Environmental and Local Government, Payment
Mechanisms: Public Private Partnerships Guidance Note 12, 14 April 2000.
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. El pago a suministrador no deberia estar relacionado con los inputs. En lugar
de eso, deberia estar fijado en funcién de las especificaciones del output, para
conceder a los operadores privados una mayor flexibilidad.

. Deberia haber un Unico cargo por el servicio. Cuando el socio privado esta a
cargo de la entrega de un servicio completo, no deberia ser compensado si
lo acordado contractualmente no esta disponible, incluso si es un parte del
servicio, 0 aunque un servicio similar si esté disponible. Por ejemplo, un socio
privado encargado de un proyecto de alojamiento de estudiantes no deberia
recibir ningun pago hasta que el alojamiento esté disponible, incluso aunque
estén disponibles servicios conexos como el servicio de lavanderia®.

Para asegurar el cumplimiento, las partes deberian contar con procedimientos de
control y medidas de funcionamiento que estuvieran incluidas en el contrato final.
Debe ponerse énfasis sobre todo en la cooperacién y no en la sancién, aunque
claramente poseer medios realistas de sancion puede inducir el cumplimiento y el
desempefio adecuado. La vigilancia puede adoptar varias formas, incluyendo:

. La adopcion de indicadores de entrega del servicio bien definidos en el contrato,
incluyendo tanto indicadores de cantidad como de calidad

. Inspecciones programadas, por ejemplo a puntos criticos de la entrega del
servicio, muestreo y evaluacion periodicos

. Inspecciones no programadas, aprovechando los beneficios del factor sorpresa
y la aleatoriedad

. Inspecciones basadas en quejas de los usuarios
. Examen del historial y los informes del contratista
. Empleo de encuestas

. Revisiones en profundidad de la ejecucion

. Comparaciones de costes con otros suministradores si los hay, o con otras
ciudades o localidades, o comparaciones historicas.

53  Fuente: Public Private Partnership Handbook Version 1, Ministry of Finance, Singapore,
October 2004, pp. 39-47.
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. Incorporacion de avances tecnoldgicos y sistemas electronicos de
seguimiento

. Vigilancia

Los indicadores de desempeino deberian ser precisos, susceptibles de medicion,
“consignables” y realistas®. Dichos indicadores dependeran de la naturaleza
de la actividad en cuestién asi como el tipo de APP elegido. Analogamente, las
inspecciones variaran dependiendo de la naturaleza de la actividad, de la capacidad
del contratista para desviarse de los términos del contrato, y del valor del contrato.
Contratos mas incompletos, donde la calidad y el nivel de esfuerzo son dificiles de
observar, requeriran mayores niveles de vigilancia que otros mas simples, faciimente
observables, en los que hasta el mas pequeno error en el funcionamiento genera
reclamaciones de los ciudadanos. Los informes del contratista deben ser regulares
(p. €j., semanales o mensuales), y deberian incluir criterios relevantes bien definidos
contractualmente para medir el desempefio. Estos informes, en la medida de lo
posible, deberian también incorporar las previsiones para periodos futuros y los
problemas detectados. Las quejas ciudadanas pueden llegar al sector publico y no
al socio del sector privado, donde hay incentivos a ignorar esas quejas. Las quejas
deberian documentarse, y crearse una plataforma para responderlas. Cuando
existan sucesivas reclamaciones deberian iniciarse encuestas, que suministran una
panoramica de la satisfaccion del consumidor, y no solamente de la insatisfaccion
gue es lo que captan Unicamente las reclamaciones®. Es importante, aunque son
intensivas en tiempo, realizar revisiones en profundidad de la ejecuciéon porque nos
dan las pautas no so6lo para un proyecto concreto, sino para futuras medidas. Las
comparaciones de costes con proyectos similares sirven de mecanismo de control de
comportamientos oportunistas. Lo que haya que gastarse en estas comparaciones
y la precision que puedan alcanzar dependeran, como es logico, de la singularidad
del proyecto o servicio concretos. Sofisticados avances tecnolégicos y pro-gramas
informaticos permiten seguir con precision la evolucion de los costes y de la
ejecucion del proyecto. La vigilancia es una forma de inspeccion, aunque encubierta,
porque el contratista no esta advertido de que le estan vigilando. Deberia hacerse
hincapié en la cooperacion en el cumplimiento en vez de solamente en disciplinar
a los contratistas. Es necesario encontrar la combinacién adecuada de premio y
castigo. Para las asociaciones publico-privadas, en las que los contratos duran un
periodo de hasta 30 afios, es obligado adoptar un enfoque pragmatico mas que uno
estrictamente legalista. Deben incluirse en el contrato los métodos elegidos para la
resolucion de conflictos, arbitraje, mediacion, etc.

54 Ibid., p. 40.
55  Rehfuss (1993).
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VIl. CONSIDERACIONES PRACTICAS Y ESTRATEGICAS

Hay multitud de consideraciones practicas y estratégicas que pueden realizarse en el
momento de plantearse la utilizacion de un modelo APP. Algunos de esos elementos
ya los hemos abordado anteriormente, de modo que ahora pretendemos tratar en
profundidad solamente determinados aspectos, sin animo de exhaustividad.

7.1. Aplicacion sectorial

La experiencia internacional en la aplicacion de asociaciones publico-privadas
es enormemente variada. Los paises anglosajones son los que suelen aplicar el
modelo de asociacion publico-privada a un mayor abanico de sectores y son los que
disponen de estructuras APP mas desarrolladas. Incluso los paises europeos mas
timidos a la hora de aplicar APP, como Francia, Alemania y los paises escandinavos,
tienen todos ellos proyectos de tipo APP en transporte e infraestructuras viarias.
Mas recientemente, las APP se han convertido en lugar comun en proyectos de
agua y residuos a gran escala®. La aplicacién de las APP a la salud se ha reducido
basicamente a los paises anglosajones, pero muchos paises, como Espana, estan
ahora contemplando esta posibilidad. De un modo similar, las asociaciones publico-
privadas se han aplicado en diferentes grados a proyectos de gran escala en materia
de construccién, educacion, justicia, defensa y tecnologia en muchos paises®’.

Es necesario ser pragmatico a la hora de elegir APP para un sector concreto. Las
asociaciones publico-privadas se encuentran entre los acuerdos financieros y
comerciales mas complejos que pueden adoptar los empleados del sector publico.
Las asociaciones suelen ser un consorcio de empresas y consejeros, incluyendo
empresas constructoras, ingenieros, banqueros, abogados, fabricantes de bienes
de equipo, especialistas en la explotacion del servicio de que se trate, oferentes
de tecnologia, especialistas en desarrollo inmobiliario, consultores financieros,
especialistas en marketing y en relaciones publicas®. Los costes de transaccion
generalmente son superiores que los de los mecanismos tradicionales de pro-vision
publica. Es obligado, por tanto, que los empleados publicos se familiaricen con
las condiciones en las que interesa adoptar acuerdos de tipo APP. La experiencia

56 Para mas informacion sobre proyectos de aguas y residuos, ver las Directrices de la
Comisién Europea sobre Asociaciones Publico-privadas, Marzo 2003.

57  VerAcerete Gil (2004: 50). Para una introduccion a la aplicacién de APP a estos sectores,
consultar la pagina web de la Unidad Central de Asociaciones publico-privadas del
Departamento de Hacienda de Irlanda, donde se documenta como estan montados
estos proyectos y la experiencia irlandesa: http://www.ppp.gov.ie/libraries.

58 Savas (2000: 248).
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britanica indica que, prima facie, ha lugar considerar la Iniciativa de Financiacion
Privada (IFP) cuando se dan las siguientes condiciones®®:

. Que se trate de un programa con inversion de capital muy grande, que requiere
una gestion eficaz de los riesgos asociados con la construccién y la entrega;

. Cuando el sector privado posea los expertos en la provisién de ese bien o
servicio y haya buenas razones para pensar que ofrecera buena relacién
calidad-precio.

. Si la estructura del servicio es apropiada, permitiendo al sector publico
definir sus necesidades en términos de output de servicio que pueden ser
adecuadamente contratadas de un modo que se asegure la entrega efectiva,
igualitaria y responsable de servicios publicos en el largo plazo, y cuando la
asignacion de riesgos compartida entre el sector privado y el sector publico
pueda hacerse y ejecutarse claramente;

. Cuando la naturaleza de los activos y los servicios identificados como parte del
sistema IPF son susceptibles de costearse de acuerdo a un sistema de largo
plazo que contemple la vida total del proyecto;

. Si el valor del proyecto es suficientemente largo para asegurar que los costes
de provision no son desproporcionados;

° Que la tecnologia y otros aspectos del sector estén estables y no susceptibles
de experimentar cambios acelerados;

. Cuando los horizontes de planificacion son de largo plazo, con activos
orientados a ser usados durante largos periodos en el futuro; y

. Haya incentivos robustos para llevarlo a cabo por parte del sector privado.

Se da una curva de aprendizaje. En general, los malos proyectos se desempefiaran
por malas asociaciones publico-privadas. Un fracaso en la aplicacion del modelo
APP puede no ser el resultado de que no procediera aplicar las APP a un sector
particular, sino el resultado de cualquier otra serie de factores tales como mal disefio
o0 mala gestion del proyecto. Los empleados del sector publico de un pais pueden
considerar, por ejemplo, que una APP ha funcionado muy bien en salud, mientras
los de otro pais pueden considerar que han fracasado.

59  Ver Value for Money Assessment Guidance, HM Treasury, August 2004, p. 7.

244



AsociacioNEs PuBLICO-PRIVADAS: PRINCIPALES AsPECTOS EcoNomicos Y DIRECTRICES BAsicAs

7.2. Eleccion del modelo de APP y asignacion de riesgos

La transferencia de riesgos del gobierno al sector privado se percibe generalmente
como el mayor beneficio de las APP. Las asociaciones publico-privadas sélo salen
adelante cuando ofrecen mejor calidad-precio, lo cual sélo puede determinarse
mediante la asignacion de riesgos en los acuerdos APP. Atribuir los riesgos
adecuadamente en la fase pre-contractual y ponerlos por escrito en un posible
contrato es enormemente importante, porque contratos con escasas disposiciones
sobre la asignacion de riesgos no favoreceran al consorcio. La decisidon sobre una
particular estructura para la APP, tal como Disefio, Construccion, Explotacion (DCE),
Disefio, Construccion, Financiacién, Explotacién (DCFE), afecta enormemente a la
asignacion de riesgos en un contrato y por consiguiente afecta también tanto a la
relaciéon calidad-precio como a que sea susceptible de ser aceptado por parte de
los socios privados. En esas estructuras, la asignacion de multiples riesgos debe
todavia ser negociada. Cuando el sector privado es considerado mejor capacitado
para manejar riesgos tales como los de la construccién, es mejor transferirselos al
socio privado. Por otra parte, cuando ciertos riesgos, tales como la demanda publica
de un servicio, son volatiles, posiblemente parte de esos riesgos es mejor que se
compartan entre el sector publico y su socio privado®.

Los contratos asignan obligaciones y riesgos a las partes en términos contractuales,
pero las contingencias futuras a menudo no son predecibles. La asignaciéon de
riesgos es de gran importancia porque establece incentivos para las partes y explota
sus capacidades para afrontar riesgos especificos. Altera la estructura de incentivos
a que se enfrenta cada parte. Contratos incompletos conducen al surgimiento
de contingencias en el futuro para las que se requieren adaptaciones en cuanto
no fueron previstas de partida. Si no se han tenido en cuenta en el contrato las
contingencias, ni tampoco las necesarias adaptaciones en su caso, sélo se pondra
de manifiesto una vez que surjan dichas contingencias®’. Insistimos: la asignacion
de riesgos en el momento de disefar el contrato es de capital importancia para el
funcionamiento de las APP.

Echemos un vistazo mas de cerca de la asignacion de riesgos en un tipico proyecto
de infraestructuras. Se necesita tener en cuenta en los acuerdos (por lo menos) los
siguientes factores: Disefio (D), Construccién (C), Explotacion (E), Mantenimiento
(M), Propiedad (P), Financiacién (F), Transferencia (T), Arrendamiento (A),
Desarrollo (D) y Compra (C). Hay riesgos asociados con cada uno de esos rasgos®.

60 Graham Allen, The Private Finance Initiative. Research Paper 01/117, 2001. Library
Standard Note, House of Commons Library: Economic Policy and Statistics.

61  Ver Williamson (1979).

62 Allan (2001: 17).
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Asignar riesgos concretos a uno de los socios es asignar efectivamente a ese
socio responsabilidades funcionales concretas, es decir, determinar la estructura
de la asociacion®. Algunos de los riesgos mas frecuentes e importantes incluyen:
(i) riesgos de construccion y disefio —particularmente costes extra respecto de lo
presupuestado inicialmente en la construccidén y demoras del proyecto; (ii) riesgos
financieros, especialmente los relativos a la financiacién del proyecto y la variabilidad
de los tipos de cambio y de los tipos de interés; (iii) riesgos de la explotacion, relativos
ala continuidad y calidad de la provisién del servicio; (iv) riesgo de demanda, relativo
a la necesidad continuada y a la demanda de servicios; y (v) riesgo residual, que
hace referencia al precio futuro en el mercado de un activo®.

7.2.1. Riesgos de construccion

La mayoria de los riesgos de construccion deberian ser soportados por el socio
privado. Cuando un socio privado en la fase de construccién esta obligado
contractualmente a cubrir sus propias inversiones tiene incentivos a minimizar los
costes extra. El socio privado esta mejor situado para asegurar que no se produciran
retrasos en la construccioén, lo que implica que las ganancias de desplazar los costes
de tales retrasos al contratista pueden ser significativas. Cuando el propio sector
publico asume la financiacion de la construccion, sus agentes no disponen de un
incentivo similar contra la gene-racion de costes extra.

7.2.2. Riesgos financieros

Transferir los riesgos financieros del proyecto genera incentivos al socio privado a
desarrollar los servicios puntualmente y con una mayor calidad, ya que solamente
empieza a percibir beneficios una vez que los servicios publicos empiezan a
funcionar realmente, y el pago continuo depende de la consecucion y mantenimiento

63  Ibid.

64 IMF (2004: 11-12). Otros riesgos son: riesgos politicos (legislacion), referido a un cambio
de politica o legislativo que pueda afectar adversamente al desarrollo del proyecto;
riesgo tecnoldgico, referido a las posibilidades de que devengan obsoletas ciertas
tecnologias empleadas en un proyecto; fuerza mayor, referido a las catastrofes naturales
e inevitables que pueden interrumpir el curso esperado de los acontecimientos; riesgo
medioambiental, referido al riesgo de que el proyecto pueda tener un impacto ambiental
negativo imprevisto que afecte a los costes del proyecto; riesgo de planificacion, referido
al riesgo de que la aplicacion de un proyecto fracase en el cumplimiento de los términos
de la autorizacion del plan, o que el plan detallado no pueda cumplirse, o, si se cumple,
pueda hacerse sélo a costes que exceden el presupuesto original. Ver The Public
Sector Comparator: A Canadian Best Practices Guide, Industry Canada, May 2003, pp.
14-15.
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de unos criterios de desempefio especiales®. Transferir los riesgos al socio privado
conllevara una prima de seguro, cuyo precio es dificil de calcular. Trasladar los riesgos
financieros al sector privado ayuda a garantizar que solo se acometeran proyectos
que son viables desde el punto de vista financiero. Los riesgos financieros asociados
al tipo de interés y al tipo de cambio se refieren a fluctuaciones experimentadas por
estas tasas entre la fecha de envio de la oferta y la fecha de firma de contrato.
Dichos riesgos pueden ser soportados exclusivamente por el sector privado o
conjuntamente con el sector publico.

7.2.3. Riesgos de la explotacion

Se refieren principalmente al riesgo de que los costes de operar el servicio resulten
superiores a los esperados o que la calidad o capacidad no alcancen los niveles
deseados o comprometidos®®. Este riesgo deberia normalmente ser asumido por
el socio privado. El sector publico, sin embargo, puede desempefar un papel
importante como minimizador de esos riesgos mitigando el peligro de huelgas y
sabotaje, por ejemplo, por parte de los sindicatos®.

7.2.4. Riesgo de demanda

La inversion del sector privado se guia por los rendimientos esperados en funcion de
la demanda de bienes y servicios. Instintivamente, uno puede entonces suponer que
el sector privado deberia asumir tales riesgos, en tanto que las APP son iniciativas
de negocio, y por tanto gobernadas inherentemente por las mismas fuerzas del
mercado. Este razonamiento es demasiado simplista, sin embargo. Si los servicios
se venden directamente al sector publico, y es el unico cliente, el sector privado
no tiene capacidad para influir significativamente en la demanda. El sector publico
debe, en consecuencia, asumir parte del riesgo, quizas a través del establecimiento
de niveles minimos de demanda a tasas inferiores previamente acordadas. Cuando
el socio privado ha erigido una nueva instalacion, el gobierno puede establecer que
no se construyan o se permitan infraestructuras que compitan con dicha instalacion
durante la duracion de la concesion®. Que sea o no deseable ofrecer tales
condiciones dependera del servicio de que se trate. Deberia recordarse que cuando
los servicios se venden directamente al publico, el socio privado puede estar mejor
capacitado para afectar a la demanda mediante la atraccion de clientes®.

65 Grahame Allen, The Private Finance Initiative. Research Paper 01/117, 2001. Library
Standard Note, House of Commons Library: Economic Policy and Statistics.

66 Savas (2000: 252).

67 Ibid.

68 Ibid.: 253.

69  Acerete (2004: 77).
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7.2.5. Riesgos residuales

Con riesgos residuales nos referimos a los relacionados con el precio futuro de
un activo en el mercado. La propiedad futura del activo es, por tanto, un factor
importante en relacion con dichos riesgos. Un socio privado que va a asumir la
propiedad después de concluida la relacidon contractual tiene mas incentivos a cuidar
las condiciones de mantenimiento del activo. Incluso cuando el socio privado no es el
responsable del mantenimiento, se proveen incentivos al operador privado para que
se cumplan las medidas estipuladas en el contrato respecto al mantenimiento del
activo en correcto funcionamiento hasta su devolucién a la administracion publica.

7.3. ¢ Proyectos demasiado grandes para fracasar?

Por su propia naturaleza, los contratos APP son complejos y las potenciales ventajas
en eficiencia de los sistemas APP radican en los detalles. El riesgo transferido ex
ante entre las partes es el nucleo de los contratos APP. La asignacion ex ante del
riesgo puede, sin embargo, no reflejar las realidades politicas. Hay una presion
politica sustancial sobre el sector publico para sacar a flote los proyectos de
gran envergadura (demasiado grandes para fracasar) y a los suministradores de
servicios esenciales. Este hecho sugiere que el sector publico en la practica asume
a menudo un riesgo mayor que el que figura en el contrato’™. Cuando el sector
privado aporta el dinero para financiar sus operaciones y estas operaciones son tan
importantes que implicitamente estan garantizadas por el sector publico, inversiones
genuinamente arriesgadas pueden quedar fuera de la contabilidad. Ello no implica
que tales proyectos sean intrinsecamente invalidos, sino mas bien que deberian ser
negociados y contabilizados apropiadamente. El sector publico, igual que el sector
privado, debe computar en los libros las inversiones arriesgadas. Mantener tales
inversiones al margen de los libros de cuentas puede asimilarse a la actuacion de
Enron con sus accionistas™.

70  IMF (2004: 22). Hay numerosos ejemplos de gobiernos que sacan adelante a empresas
privadas que suministran instalaciones basicas. Cuando Railtrack, la compafiia a cargo
de la red ferroviaria britanica, fue a la quiebra en octubre de 2001, el gobierno sugirié
que no seria sacada a flote. Los contribuyentes, sin embargo, acabaron pagando
300m libras y posterior-mente 200m a través de préstamos publicos para pagar a los
accionistas. Ver Railtrack and British public finance: Enron-on Thames. The Economist.
28 de marzo de 2002.

71 Ver Railtrack and British public finance: Enron-on Thames. The Economist. 28 de marzo
de 2002.
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7.4. Desarrollar el “Referente del Sector publico”

Espocatodalaimportanciaque sele puedaconcederal desarrollomedidas apropiadas
para comparar los costes de usar las APP contra los métodos tradicionales. Esta
claro que esas APP deberian usarse solamente cuando sean mas eficientes que
los métodos tradicionales de prestacion de servicios. En este contexto, se discute
que los proyectos deban ofrecer mejor relacién calidad-precio, considerada como la
combinacion 6ptima de los costes a lo largo de toda la vida del proyecto y la calidad
entendida como cumplimiento de unos requisitos especificos. Cuando un proyecto
APP no ofrece mayor relacion calidad-precio que un “referente del sector publico”™—
definido como una alternativa del sector publico para la prestacidon de los mismos
servicios—entones el proyecto no deberia poner-se en marcha. Esta comparacion
implica un analisis de toda la vida el proyecto, expresado en términos de valor neto
actual (VNA) de los costes y beneficios del proyecto propuesto frente a los costes y
beneficios de la provision del servicio por el método tradicional™. Si la opcion de la
asociacién no genera una mayor relacion calidad-precio, entonces debe llevarse a
cabo la provision por el método tradicional.

Dado que la relacion calidad-precio se refiere a la combinacion 6ptima de los
costes a lo largo de toda la vida del proyecto y de la calidad a la hora de alcanzar
determinados estandares, ofrecer mejor relacion calidad-precio no significa siempre
aceptar la oferta mas baja. No deberia haber ningln sesgo inherente a favor de
usar un método de provision tradicional sobre otro”. Las administraciones publicas
estaran interesadas en calcular el valor neto actual (VNA) del coste global del
proyecto. Esta es una tarea extremadamente compleja, cuyo resultado dependera
enormemente de los supuestos o estimaciones adoptados. Debe llevarse a cabo
invariablemente un analisis de sensibilidad para computar el efecto de la variacion
de los supuestos usados en los calculos. Cada proyecto es Unico’™.

7.5. Coste y complejidad de las APP

Como se dijo anteriormente, las APP se encuentran entre los acuerdos contractuales
mas costosos y complejos a los que se enfrentan los empleados publicos. Basta
recordar por ejemplo la experiencia y pericia requeridas en cualquier equipo de
trabajo de un proyecto’™. Los costes de transaccion son generalmente superiores

72 Allan (1999: 2).

73  Ver Value for Money Assessment Guidance, HM Treasury, Agosto 2004, p. 6.

74  Claramente, en la determinacién de un Referente la cantidad de esfuerzo empleado
y el grado de analisis llevado a cabo deberia ser proporcional a la escala y tamafio
del proyecto propuesto. Ver The Public Sector Comparator: A Canadian Best Practices
Guide, Industry Canada, May 2003.

75  Ver anteriormente la seccion 6, en particular el epigrafe 6.7.
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a los de los acuerdos de provision tradicionales. Los costes de estable-cimiento de
estas estructuras de trabajo no deberian tampoco subestimarse. Hemos tratado ya
estos asuntos con gran detalle de modo que no es necesario detenernos mas en
ellos en este momento. Un factor relacionado con el coste, que no se ha mencionado
con anterioridad, es el asociado al poder monopolistico. Como sucede en el caso de
la venta de empresas de propiedad publica, pueden surgir problemas relacionados
con la capacidad de abuso de mercado en los proyectos de asociaciones publico-
privadas. Las administraciones publicas, para atraer la financiacién privada, necesita
hacer atractivas las ganancias potenciales para el sector privado. Los proyectos de
infraestructuras, dados su tamafo e importancia, pueden conllevar un cierto poder
monopolistico. Las administraciones publicas claramente no deberian procurar la
entrega de un amplio poder monopolistico a los agentes del sector privado. Cuando
una asociaciéon publico-privada no concede poder monopolistico al socio privado,
dado que opera en un mercado competitivo, no hay por qué temer ningun abuso de
mercado. Cuando no es éste el caso, en cambio, se hace necesario un nuevo marco
regulador, lo cual es bastante complejo y consume mucho tiempo.

7.6. Contabilidad

El tratamiento contable de las APP es complejo y varia enormemente no solo
regionalmente sino también dependiendo de la naturaleza de la transaccién (de la
estructura de la APP) en cuestion. Aqui, debido a las limitaciones de espacio, nos
limitaremos a realizar comentarios generales sobre contabilidad y APP, sin entrar en
elementos mas técnicos™.

No hay un estandar fiscal de contabilidad ni de rendimiento de cuentas que sea
suficientemente amplio y comprensivo de todos los aspectos implicados en una
APP7". Dependiendo de como se maneje la contabilidad, la APP puede aparecer
o no como deficitaria, dando a los contribuyentes una impresion nada ajustada
sobre el nivel de gasto publico. En el Reino Unido, han surgido constantemente
sospechas de que el Tesoro apoya iniciativas de financiacién privada (IFP) para
grandes proyectos porque eso ayuda a “aligerar”’ los libros™. Son claramente
indeseables los esfuerzos de cualquier gobierno por mantener sus deudas fuera
de la contabilidad. El hecho de que no exista ningun estan-dar internacional bien
definido hace mas dificil cerrar posibles escapatorias que habiliten a las APP burlar

76 Para una visibn mas técnica de los aspectos contables desde una perspectiva
comparada, ver IMF (2004) y Acerete Gil (2004).

77 Ver IMF (2004: 22).

78 One Step Back: The Treasury admits to problems with the PFI. The Economist, 24 de
Julio de 2003.
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los controles del gasto, despejar la inversion publica fuera del presupuesto y sacar
la deuda fuera de la hoja de balance™. Una reciente decision de Eurostat ayuda
parcialmente a aclarar la materia. De acuerdo con ella, Eurostat recomienda que
los activos implicados en una asociacién publico-privada deberian ser clasificados
como activos no-publicos, y por lo tanto sacados fuera del presupuesto del ente
publico, siempre que se cumplan conjuntamente las dos condiciones siguientes:

1. que el socio privado asuma el riesgo de la construccion, y
2. que el socio privado soporte el riesgo de disponibilidad y/o el de demanda®.

Previamente, Eurostat habia considerado las APP caso por caso, solamente con
proyectos total-mente financiados mediante tarifas cobradas a los usuarios, o
aquéllos en los que se producia una transferencia tan grande de los riesgos que los
activos involucrados se clasificaban como activos no-publicos y se registraban fuera
del balance general. Es importante que la autoridad responsable de la provisién no
autorice el tratamiento contable de una APP como determinante de los términos
del con-trato. Cuando los contratos se determinan por el tratamiento contable, la
asignacion de riesgos es sub-6ptima, dando lugar a contratos sub-6ptimos. Es mas,
cuando los riesgos y recompensas de la propiedad residen en la autoridad publica
responsable de la provision, la responsabilidad que lleva aparejada deberia incluirse
en el calculo de la deuda publica. Un contrato deberia determinarse de acuerdo
con su capacidad para proporcionar mejor relacion calidad-precio y no de acuerdo
con requisitos contables, de control o financieros®'. Deberia también tenerse en
cuenta que el mercado financiero agradece la transparencia. Los potenciales socios
privados, por lo tanto, no suelen valorar positivamente los esfuerzos por maquillar
los niumeros. A medida que se va desarrollando el mercado de financiacion de las
APP, y los analistas del mercado y las agencias de rating reunen los instrumentos
necesarios para evaluar adecuadamente los riesgos, el escrutinio del mercado va
siendo capaz de proyectar cifras mas ajustadas que las presentadas por el sector
publico, corrigiendo sesgos y presionando a las administraciones publicas a estar
a la altura y presenten cifras mas precisas®. Ademas, el sector publico debe dar
una impresion ajustada del conjunto de sus responsabilidades. Enlazando con una
idea anterior, cuando el sector privado pone dinero para financiar sus operaciones
y éstas son tan importantes que estan implicitamente garantizadas por el sector

79  Ibid.: 22-23.

80 New Decision of Eurostat on Deficit and Debt: Treatment of Public Private Partnerships
18/2004 — 11, Febrero 2004.

81  Central PPP Unit and Department on Environment and Local Government, Accounting
Treatment Public Private Partnership, Guidance Note 14, 14 Abril 2000.

82 IMF (2004: 23-24).

251



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

publico, inversiones genuinamente arriesgadas pueden quedar fuera de los libros
de cuentas.

7.7. Fiscalidad

El tratamiento fiscal de las APP es de particular importancia. No es infrecuente que
existan anomalias en relacién con el tratamiento fiscal de las APP que deben ser
estudiadas por las autoridades publicas. Desde luego, estratégicamente pueden
usarse incentivos fiscales a futuras asociaciones publico-privadas en forma
de concesiones. Cualquier decision relacionada con el tratamiento fiscal debe
considerarse a la luz del sector implicado y de la estructura de la asociacién. Entre
las areas que necesitan ser estudiadas se incluyen (i.) el IVA, (ii.) el Impuesto de
Asociaciones, (iii.) el Impuesto que grava los actos juridicos documentados, y (iv.) el
Impuesto sobre las ganancias de capital. En Irlanda y el Reino Unido, por ejemplo,
no se aplica el IVA a pagos por servicios exigidos por las autoridades locales®.
Cuando un socio privado se hace cargo de un servicio, puede estar obligado a pagar
IVA, lo cual incrementaria los costes globales del servicio. Esto puede actuar como
un desincentivo, estancando el desarrollo de la APP. Este asunto se complica aun
mas por las directivas de la UE sobre el IVA, que limitan las posibilidades del sector
publico de alterar las estructuras impositivas del IVA. Es particularmente importante
disponer de un cierto grado de flexibilidad en el tratamiento fiscal para fomentar la
participacion del sector privado.

7.8. Derecho comunitario y financiacion

Los que pretenden introducir reformas deben percatarse de que hay muchos
aspectos del ordenamiento comunitario que afectan directamente a las APP, tales
como los principios emanados del Tratado de la CE (no discriminacion, igualdad
de trato, transparencia, reconocimiento mutuo, proporcionalidad), o las normas
generales relativas a la provision publica, o los derechos de los trabajadores®. En

83 Central PPP Unit and Department of Environmental and Local Government, Financial
Context: Public Private Partnership, Guidance Note 2, 14 Abril 2000.

84  Para un listado de la legislacién sobre provision publica, ver: http://europa.eu.int/comm/
internal_market/publicprocurement/legislation_en.htm Para un listado de documentos
clave, ver; http://europa.eu.int/comm/internal_market/publicprocurement/key-docs_
en.htm Para un listado de directrices, ver: http.//feuropa.eu.int/comm/internal_market/
publicprocurement/quidelines_en.htm Los documentos mas importantes relativos a las
APP son los siguientes:

. Directrices de la Comisién Europea para el éxito de las Sociedades Publico-
Privadas, Marzo de 2003, disponible en: http://feuropa.eu.int/comm/regional _
policy/sources/docgener/quides/ppp_en.pdf

252



AsociacioNEs PuBLICO-PRIVADAS: PRINCIPALES AsPECTOS EcoNomicos Y DIRECTRICES BAsicAs

general, las directivas europeas sobre provision publica seran de aplicacion a la
inmensa mayoria de las APP®. Los grupos de interés implicados, tanto por parte del
sector publico como del privado, se quejan con frecuencia de que la existencia de
demasiadas reglas y demasiado restrictivas representa un obstaculo al desarrollo
de las APP®®, En particular, hay reglas rigurosas aplicables a los fondos estructurales
y de cohesion, especialmente relacionadas con el principio de “adicionalidad”, que
a menudo hacen dificil combinar la financiacion privada con los fondos de la UE®".
La experiencia internacional parece sugerir que esto podria frustrar los planes, y asi
fue particularmente en el caso de la Asociacion Nacional de Carreteras en Irlanda
(National Roads Association, NRA), que encontré extremadamente dificil combinar
ambos tipos de financiacion y desde luego no recomendaria la experiencia®. Por
otro lado, la mayoria de los proyectos DCE [Disefio-Construccion-Explotacion] en
Irlanda en el sector del agua combinan ambas fuentes de financiacion. Sin embargo,
por varias razones (incluyendo el uso de dichos fondos europeos), las estructuras
contractuales de ese sector no son DCE “clasicas”, sino contratos ligados de tipo
“DC+E” mas que auténticos DCE (con la consecuente reduccion del nivel global
de riesgo transferido). Dado que una discusion detallada sobre la integracién de
los fondos de la EU en las APP excede los limites de este informe, recomiendo

. Libro Verde sobre las asociaciones publico-privadas y el derecho comunitario de
contratos y concesiones, Abril 2004, Com(2004)327final, disponible en: http://
europa.eu.int/eur-lex/en/com/gpr/2004/com2004_0327en01.pdf

. Papel de Trabajo de la Comisiéon Europea: Informe sobre la consulta publica
acerca del Libro Verde sobre las asociaciones publico-privadas y el derecho
comunitario de contratos y concesiones, Mayo 2005, SEC(2005)629. Papel
disponible en: http://europa.eu.int/comm/internal_market/publicprocurement/
docs/ppp/ppp-report_en.pdf

. Comunicacion Interpretativa sobre las concesiones en el derecho comunitario
[2000]OJ C121/2)

85 Ver Central PPP Unit, Central Guidance 2: Interim Guidelines for the Provision of
Infrastructure and Capital Payments through Public Private Partnerships: Procedures for
the Assessment, Approval, Audit and Procurement of Projects, 7 de Marzo de 2003.

86 Ver Papel de Trabajo de la Comision Europea: Informe sobre la consulta publica acerca
del Libro Verde sobre las asociaciones publico-privadas y el derecho comunitario de
contratos y concesiones, Mayo 2005, SEC(2005)629, p. 7.

87 La “adicionalidad” se refiere al principio de que el gasto de fondos [comunitarios]
deberia afiadir mas que ser un sustituto del gasto del estado miembro. Los estados
miembros estan obligados a co-financiar los programas. Esta obligacion, que se dirige
a forzar el principio de adicionalidad, ha conducido a confiictos entre diferentes niveles
de gobierno. Structural and Cohesion Funds in the New Member States: How Are They
Supposed to Work, The European Environmental Bureau, Diciembre 2003.

88  Mi agradecimiento especial por esta observacion a Ray O Leary de la Central PPP Unit
de Irlanda.
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al lector un reciente informe preparado por la Comisién Europea bajo el titulo:
Directrices para el éxito de las Asociaciones Publico-privadas, que contiene una
seccién especialmente dedicada a “Integracidén de la financiaciéon europea y las
caracteristicas de las APP"®,

VIIL.

CONCLUSION — RECOMENDACIONES TENTATIVAS

Abajo hemos esbozado, sobre la base de la practica internacional, algunas
ensefanzas provisionales aprendidas de distintas experiencias de APP.

Es importante incluir a los principales agentes y grupos interesados en una fase
temprana del proyecto, y reunirse para desarrollar una meta y fijar un conjunto
de objetivos para el proyecto, y para asegurar que se entiende claramente lo
que se necesita, como se puede hacer y por qué es necesario llevarlo a cabo.
Ademas, las reglamentaciones relativas al empleo dentro del sector publico, al
pago y las condiciones son muy importantes y deben ser tratadas en una etapa
inicial el proceso de APP.

Los objetivos del proyecto y los principios rectores deberian ser claros y poderse
medir. Un objetivo que se puede medir permitira al sector publico identificar si
el proceso va por mal camino

si es necesario hacer un realineamiento del proyecto o del proceso con los
objetivos.

No se puede exportar el modelo de un pais a otro asi por las buenas. Las APP
son complejas y dependen de un monton de consideraciones econdémicas,
politicas, legales y culturales.

Los incentivos de abogados y consultores no coinciden con los objetivos de
un proyecto, es decir con conseguir la mejor relacion calidad-precio, sino que
normalmente buscaran la dilatacion del proyecto dado que ellos cobran con
independencia de los resultados del proyecto.

Los riesgos cambian a lo largo del tiempo. Después de las etapas de disefio
y construccion, el riesgo se reduce significativamente. Los agentes del sector
privado pueden renegociar préstamos y las administraciones publicas pueden
dar un recorte a los beneficios.

89

Ver Directrices de la Comisién Europea para el éxito de las Sociedades Publico-
Privadas, Marzo de 2003, en particular el Apartado 4.
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Estudiar el posible uso de estructuras APP hace que los funcionarios publicos
implicados en actividades de provision tengan que reajustar muchos asuntos
relativos a la provisidon, que necesitan ser reevaluados.

Hay un coste asociado a la rigidez. Si una empresa o una administracion
publica entra en uno de estos proyectos, otros pueden sufrir consecuencias
desproporcionadas. Porejemplo, siunacompania o un ente publicocompromete
en un proyecto determinado el 30% de su presupuesto asignable, sdélo tiene
disponible el 70% de su presupuesto previo asignable, lo que significa que los
restantes proyectos sufren desproporcionadamente.

Hay que intentar implantar tarifas a pagar por el usuario siempre que sea
posible

Son importantes los costes de oportunidad que hay en el mercado. Los socios
privados solo entraran en tratos si ve ganancias potenciales. En épocas de
expansion econdmica, puede ser dificil atraer socios privados, consultores y
empleados con conocimientos técnicos. En particular, los gestores de proyecto
son esenciales en una APP, pero disponen de conocimientos y habilidades
que pueden ser demandados en el mercado. Pueden preferir capitalizar esas
oportunidades y no comprometerse en contratos caéticos.

Es necesario adoptar un enfoque pragmatico y no estrictamente legalista.

Lo esencial esta en la 6ptima asignacion de riesgos. Los malos proyectos
hacen malas APP.

Hay implicada una curva de aprendizaje: se puede hacer acopio de conocimiento
a lo largo del tiempo. Las inversiones iniciales del gobierno pueden ser muy
altas, pero se reducen gradualmente segun se van adquiriendo experiencia y
conocimiento.

No hay ningun medio para desarrollar una prediccion de costes muy precisa
en un periodo de tiempo tan largo, ni tampoco de desarrollar el perfecto
“Referente del sector publico”. El analisis es demasiado complicado y contiene
demasiados factores exdgenos a tener en cuenta.

La transparencia en el tratamiento contable de las APP es obligatoria. Es
necesario que las cifras de deuda figuren en los libros de cuentas. Ademas las
empresas del sector privado y el mercado valoran la transparencia.
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. Las asociaciones publico-privadas funcionan bien en areas poco dinamicas.

. Es preferible la creaciéon de un departamento centralizado con conocimiento
especializado que uno descentralizado, debido a la complejidad de las APP.

. Hay que utilizar un enfoque de proyectos piloto para minimizar los errores,
comprobar las necesidades del mercado y maximizar el potencial de aprendizaje
continuo o learning by doing.
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APENDICE
Listado de contenidos de un acuerdo

Los acuerdos relativos a la constitucion de una asociacién publico-privada deben
tener el contenido siguiente:

. una descripcion del proyecto (incluyendo informacion sobre su alcance),
prestaciones, plazo y fecha efectiva del acuerdo.
. provisiones de pago, incluyendo el plazo, la cantidad y la moneda.
. identificacion del equipo de direccion del socio privado, que incluya:
o identificacion de los individuos clave y su grado de participacion
o identificacion del gerente del contrato
o  provisiones relativas al reemplazo de individuos clave o gerentes del
contrato
o requisitos de localizacion de los representantes del socio privado,
trabajadores y empleados, en el lugar o en la comunidad.
. relaciones administrativas de las partes, incluyendo:
o identificacion del gerente del contrato de las partes
o aclaracion de si el gobierno local tiene potestad de inspeccionar, acudir al
lugar, controlar, medir los resultados o administrar de cualquier otro modo
los términos y condiciones del acuerdo.
o un proceso de revision con el objetivo de que las partes evaluen el
desemperfio.
o agenda de reuniones y de quiénes deben acudir a ellas, en relacién con
la administracion del contrato
. transferencia, arrendamiento, licencia o uso de las instalaciones o edificios
del gobierno local, incluyendo responsabilidades por aseguramiento,
responsabilidad, seguridad, explotacion y mantenimiento.
. asignacion de ingresos generados por servicios o instalaciones
. aceptacion de prestaciones
. revision del contrato fruto de cambios materiales (p. €j. de tecnologia, materiales
equivalentes, legislacion aplicable, catastrofes y otros sucesos imprevisibles)
. disposiciones sobre préstamo, crédito y financiacién, incluyendo pagos, tipos,
seguridad y notificacion.
. clausulas de exencion, salida y aseguramiento.
. diligencia debida de las partes.
. manuales aplicables, incluyendo su preparacion, aprobaciones y enmienda.
. estrategia de gestion de riesgos, incluyendo la asignacion de riesgos, garantias
y responsabilidades.
. como aplicar e interpretar las disposiciones estatutarias y reglamentarias.
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renegociaciones relacionadas con cambios sustanciales

proceso, incluidas sus aprobaciones, de incorporacion de contratistas o de
otros socios privados.

provisiones de terminacion del contrato, incluyendo

O O O O O O O O O

tasas aplicables en caso de sucesion

garantias de sueldo y beneficio

tratamiento del coste de reduccién de personal

tratamiento de los empleados en caso de terminacién de contrato
reubicacion de los empleados del socio privado

provisiones de compensacion a los trabajadores

igualdad en el empleo, si procede

salarios justos, si procede

preferencia de contratacion local

reglamentacion de las tarifas de los usuarios
aspectos generales, incluyendo:

o

@]

mecanismos de resolucién de disputas o conflictos, tales como arbitraje
mercantil, otras alternativas de resolucion de disputas u otros remedios o
recursos

confidencialidad y privacidad

fuerza mayor

mecanismos de notificacion de informacion y condiciones rectotas de la
transferencia de informacion entre las partes

provisiones de terminacion que identifiquen cuales son las clausulas que
siguen vigentes después de la terminacién

establecimiento de un proceso de modificacién del contrato

aclaracion del conjunto de acuerdos que constituyen el conjunto
del acuerdo entre las partes y tienen prioridad sobre cualquier otra
comunicacion anterior

identificacion de qué derechos pueden o no ser renunciados o consentidos
durante la duracién del contrato

publicidad

derechos de propiedad intelectual, a quién le corresponde la propiedad
de las instalaciones o de las nuevas tecnologias desarrolladas.

Fuente: Ministry of Municipal Affairs, British Columbia, Public Private Partnerships: A Guide
for Local Government 1999, pp. 82-84.
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El Establecimiento de las
Alianzas Publico-Privadas
en los Estados y Municipios
de México

Fernando Aportela Rodriguez’
I.  INTRODUCCION

Las Alianzas Publico-Privadas (APP) son esquemas de contratacion de servicios
publicos y de infraestructura que permiten la participacion del sector privado en
areas donde éste tiene una ventaja competitiva. Las APP reconocen que, tanto el
sector privado, como el sector publico tienen ventajas relativas en la provision de
servicios, lo anterior debido a diversos factores como: especializacion y flexibilidad
laboral, entre otros.

En principio, el objetivo principal de una APP es lograr una asignacion eficiente
de los riesgos que se presentan a la parte que en principio esta mejor preparada
para asumirlo. Por ejemplo, el Gobierno esta mas capacitado para asumir un riesgo
inflacionario o de presupuestacion multianual, mientras que el sector privado deberia
poder asumir el riesgo construccion y de especificaciones de servicio.

Este objetivo debe lograrse asegurando siempre que se obtiene el mayor beneficio
posible de la APP y comparando ésta contra las opciones tradicionales de provision
de servicios y de construccion de infraestructura del Gobierno. Es decir, la realizacién
de un APP debe justificarse plenamente contra el costo de oportunidad del uso de
los recursos publicos.

1 Fernando Aportela Rodriguez es actualmente Director de Finanzas Publicas Locales
de Protego Asesores, S.A. Las opiniones vertidas en el documento son las del autor
y no representan las de la compafia donde labora. El autor agradece el apoyo en
esta investigacion realizado por David Retchkiman, Alfredo Mier y Teran y Juan Pablo
Gonzalez. Para cualquier comentario al articulo favor de dirigirse a aportela@alum.mit.
edu.
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Las APP tienen una ventaja muy clara para los gobiernos: estas asociaciones no
representan deuda gubernamental. Lo anterior se debe a que se esta cubriendo un
servicio y a que la obligacion de pago no es incondicional; en cambio, los gobiernos
asumen compromisos importantes que representan cargas financieras para el futuro.

Las APP son mecanismos ampliamente utilizadas en el Reino Unido, Europa, Estados
Unidos, Canada y Australia, asi como en otros paises del mundo. Por ejemplo,
en Irlanda mas del 28% de la inversion se financia a través de este esquema (en
algunos sectores, como el de transporte publico, el 60% de la inversion se hace a
través de APP). La experiencia internacional ha demostrado que el esquema de
APP es valioso y ha dado resultados favorables.

En México, durante 2005, la Administracién del Presidente Fox desarrollé las
primeras Alianzas Publico-Privadas en el pais, conocidas a nivel federal como
Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS). Bajo este esquema se han licitado a
la fecha 5 proyectos que incluyen carreteras, universidades y hospitales. Asimismo
se anticipa que en los proximos meses habra de darse un numero adicional de
licitaciones.

En la actualidad, varios estados de la Republica Mexicana estan desarrollando el
esquema de APP. Las particularidades de los gobiernos locales de México generan
retos adicionales a la implantacion del mecanismo. No obstante, también otorgan
algunas oportunidades interesantes.

Debe sefialarse que los esquemas APP no son la solucion a todos los problemas de
obra y de prestacién de servicios de ningun nivel de gobierno. En principio, la APP
debe hacerse soélo bajo ciertas condiciones. Asi, es importante que los estados y
municipios utilicen las APP de forma responsable.

Como se sefald, la caracteristica de pago por servicio que hace atractivo a una
APP también puede representar un factor de riesgo importante en el mediano plazo
para las finanzas locales. Si bien el pago de APP no constituye deuda, si representa
una obligacién condicionada de pago. Como se vera mas adelante, lo anterior tiene
implicaciones para la solidez de la hacienda publica.

A continuacion se elaboran los puntos mencionados en esta introduccion, las
particularidades del esquema a nivel estatal, incluyendo reflexiones sobre el marco
juridico, asi como una serie de principios basicos a considerar en el establecimiento
de los APP a nivel local. Asimismo, se exponen reflexiones de politica publica y
practicas administrativas que deben propiciar el sano desarrollo del esquema. El
texto concluye con algunas consideraciones finales.
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II. LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS
DE MEXICO

En México, el federalismo fiscal es un proceso en evolucién constante. Este ha
llevado a los estados y municipios del pais a hacerle frente a una parte muy
importante del gasto publico. Mientras que en 1994, 73% del gasto publico lo ejercia
el Gobierno Federal, en 2004, 37% de dicho rubro era ejercido directamente por los
gobiernos locales (véase Grafica 1).

Grafica 1: Distribucion del Gasto por Nivel de Gobierno

1994 2004
27%
@ |
3% 63%
[0 Gobierno Federal [ Estados y Municipios

Fuente: 5to Informe de Gobierno.

Debe destacarse que este proceso de descentralizacion del gasto publico no ha
sido acompanado de un fortalecimiento integral de la capacidad de obtener ingresos
de los estados y los municipios. En particular, este problema es particularmente
agudo en los estados, ya que las potestades tributarias de los mismos son de un
bajo potencial recaudatorio. En promedio, menos del 10 por ciento de los ingresos
de las entidades federativas provienen de fuentes propias. Asimismo, alrededor del
55 por ciento de sus recursos se encuentran etiquetados (Ramo 33). Lo anterior
implica un margen de maniobra financiera reducido.

Esta realidad implica que, para hacer frente a las demandas sociales de inversion
y prestacion de servicios, los gobiernos locales tengan incentivos muy importantes
para buscar fuentes alternativas de recursos. Por tanto, esquemas que propicien la
participacion del sector privado en la provision de servicios son atractivos para estas
entidades.

Uno de los mecanismos que mas interés ha generado entre las autoridades locales
es el de las Alianzas Publico-Privadas (APP). Las APP tienen caracteristicas
interesantes para los estados y municipios.
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En primer lugar, la prestacion de servicios y la construccion de obra publica a través
de APP pueden representar ventajas adicionales para los gobiernos locales en
términos de eficiencia. En principio, para algunos sectores, el sector privado puede
ser mas eficiente que el sector publico para la provisién de servicios. Lo anterior,
derivado de la especializaciéon y de la flexibilidad institucional mayor con la que
podria contar el privado.

En particular, un APP operado bajo un contrato de servicios bien disefiado, alinea
los incentivos entre la construccion y la operacion de la infraestructura. El sector
privado, para poder obtener su utilidad, tiene que prestar un servicio en la calidad y
forma establecida, durante la vida del contrato. Por tanto, tiene todos los incentivos
en que la infraestructura esté construida de la forma que permita otorgar el servicio
bajo las mejores circunstancias.

El fendmeno de mayor eficiencia y calidad tiene implicaciones importantes para el
presupuesto. En el caso de la prestacion de servicios, realizar un APP que aumente
la calidad, disminuya el costo de prestacion o una combinacion de ambas, generaria
la posibilidad de hacer “mas con lo mismo”.

En segundo lugar, debido a la naturaleza de las APP de pago por un contrato de
prestacion de servicios, representan gasto corriente y no forman parte de la deuda
publica. Las alianzas permiten a las entidades flexibilizar el margen que tienen
para hacer obra publica y prestar servicios sin comprometer necesariamente sus
fuentes de recursos de libre disposicion. Este hecho es especialmente favorable
para estados y municipios con niveles altos de apalancamiento que limita el uso del
financiamiento bancario o bursatil para obra publica.

En tercer lugar, las APP fomentan la transparencia en el gasto y la rendiciéon de
cuentas. El cumplimiento del contrato por parte del sector privado es evaluado en
el tiempo. En esta evaluacion se establecen criterios definidos que pueden ser
verificables y que propician transparencia y rendicion de cuentas.

Asi, las caracteristicas del esquema APP hacen atractivo para un gobierno local el
establecer el mecanismo. Sin embargo, lo anterior no es una labor trivial y requiere
de trabajo fuerte y de un apoyo politico y convencimiento del esquema de los
diferentes actores sociales de las entidades.

Como se sefal6é anteriormente, el esquema de APP ya ha sido establecido en
México por parte del Gobierno Federal.? Sin embargo, a nivel local, realizar una
politica de APP viable requiere de esfuerzos muy importantes en términos de marco
juridico y capacidad institucional.

2 Conocidos a nivel Federal como Proyectos de Prestacién de Servicios (PPS).
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A diferencia del Gobierno Federal, los estados y municipios del pais tienen que
hacer un esfuerzo mayor en términos de marco juridico para establecer el esquema
APP. Si bien la mayoria de los estados cuenta con una solidez crediticia importante,
ésta siempre es menor que la del Gobierno de la Republica. Por tanto, el marco
juridico es una herramienta que, de ser lo suficientemente sdlida, deberia permitir la
realizacion de APP a un costo que sea atractivo para las entidades.

Como se vera mas adelante, a la fecha de escribir este documento, Unicamente
dos estados de la Republica han modificado una pieza fundamental de su marco
normativo para el establecimiento del esquema.

ll. LAIMPORTANCIA DEL MARCO JURIDICO

El marco juridico es sin duda el cimiento donde habra de descansar la estrategia
de APP de las entidades subnacionales de México. Sin un marco juridico sélido, el
esquema no sera aplicable en las entidades; o bien, en caso de que se llegase a
aplicar, el costo de los APP se estima que seria muy elevado por lo que no justificaria
gue el esquema se implementara.’

El Gobierno Federal optoé por establecer el mecanismo juridico a nivel de acuerdos
entre dependencias federales, publicados en el Diario Oficial.* Esto hace el
esquema viable a nivel Federal, debido a su probado historial de pago y a que
posee una calidad crediticia con grado de inversion internacional. Asi, la calificacion
quirografaria del Gobierno Federal es de BBB+ a escala internacional (en moneda
local) y de AAA a escala nacional.®

Sin embargo, para gobiernos subnacionales, dado que poseen una calidad crediticia
por debajo de la nacional, es necesario un marco juridico que sea mas robusto. Asi,
uno de los puntos clave del mismo es que debe propiciar y asegurar una asignacion
eficiente de los riesgos que cada una de las partes pueda tomar. Asimismo, el marco
juridico debe garantizar que el pago del servicio se efectue, siempre que el privado
cumpla con lo establecido en el contrato de prestacion de servicios respectivo.

3 En particular, seria muy complicado establecer un esquema comun de APP que pudiera
repetirse en el tiempo. La elaboracion de las APP se tornaria casuistica, con lo que
no necesariamente se extraerian todos los beneficios del esquema, ni se lograria una
reduccién importante en costos.

4 Véase http://www.pps.sse.gob.mx, asi como el Diario Oficial de la Federacion con fecha
4 de abril de 2004.

5 Otorgada por Fitch Ratings.
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La solidez del marco juridico debe reflejarse en proyectos APP que sean econdémica
y socialmente viables para los gobiernos locales. La razén de un marco juridico
robusto es que éste se vuelva en una ventaja competitiva para las entidades que
desean establecer el esquema. El andamiaje institucional debe ser sélido para
lograr atraer las inversiones requeridas y a los prestadores de servicio mas capaces
a costos que se comparen favorablemente con las otras opciones que poseen los
gobiernos para proveer estas obras y servicios.

3.1 Marco General Conceptual

Para que el marco juridico se torne en una ventaja competitiva para los gobiernos
locales, éste debe otorgar certidumbre al sector privado en relacion al esquema
APP. En general, los ordenamientos a modificar pueden ser diversos y el grado de
certidumbre depende del nivel de los ordenamientos donde se hagan los cambios.
La Grafica 2 describe esta situacion.

Grafica 2. Niveles de Certidumbre Juridica y Costo de Implementacion
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Como se observa, la fortaleza juridica de las APP proviene de los distintos
ordenamientos modificados. Entre mas soélido sea el marco juridico mayor sera
el nivel de certidumbre para la iniciativa privada. Lo anterior debe reflejarse en
menores costos de las APP para las entidades gubernamentales. Como se vera
mas adelante, dicha reduccion en costos no se garantiza si no se hace un proceso
competitivo de asignacion de proyectos en donde los gobiernos fijen las bases de
los proyectos APP.
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Asimismo, debe sefalarse que de no lograrse un paquete integral de reformas,
esto no implica que el esquema de APP no pueda implementarse en la Entidad.
Esto dependera de las condiciones especificas de cada gobierno. Posiblemente,
Entidades con calidad crediticia alta tengan la necesidad de robustecer en menor
medida su marco legal.

Por tanto, un paquete integral de reformas legales de APP deberia incluir los
siguientes elementos:

. Reforma Constitucional. La reforma debe permitir la presupuestacion
multianual (la cual se discute en detalle en la siguiente seccién), asi como
la posibilidad de afectar en garantia y fuente de pago de los contratos de
prestacion de servicios los ingresos de las entidades.

. Ley Especifica de APP. Esto evitara referencias cruzadas entre otras
leyes administrativas y hara mas transparentes los procesos de asignacion
de APP. Este ordenamiento deberia incluir, entre otros puntos: requisitos y
procedimiento para la asignacion de los APP, procedimientos de contratacion,
solucion de controversias, incumplimientos y rescision, asi como mecanismos
de supervision.

. Modificaciones a otros Ordenamientos. Tipicamente se requieren
modificaciones a la Ley de Deuda, a la Ley Organica de la Administracion
Publica y a la Ley de Adquisiciones de cada entidad. Es claro que el paquete
especifico depende de la condicion particular de cada Estado.

Finalmente, los gobiernos subnacionales requeriran impulsar la creacion de reglas
administrativas que regulen el desarrollo de proyectos APP por parte de las entidades
publicas. Es fundamental que las reglas eviten un uso imprudente del esquema y
que generen certidumbre entre las entidades publicas contratantes.

Las reglas que emitan las dependencias estatales deberan desarrollar criterios
estrictos de analisis costo-beneficio, asi como lineamientos de responsabilidad fiscal
que permitan evaluar el impacto de los proyectos al presupuesto de gasto corriente
de cada entidad contratante y al gobierno subnacional en su conjunto.

3.2 El Riesgo de Presupuestacion Multianual
Uno de los riesgos financieros fundamentales para el desarrollo de las APP es

el de la presupuestacion multianual. Al firmar un contrato de 15 a 30 afios, cuya
fuente de pago es el presupuesto de un gobierno subnacional, el riesgo de que
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las administraciones presentes y futuras desconozcan una obligacion de pago es
alto.

En Meéxico, la Constitucién Federal no prevé el concepto de presupuestacion
multianual. De hecho, se marca especificamente el concepto de la anualidad
presupuestal. Anivel federal se han buscado diversas formas de establecer contratos
de largo plazo, garantizando un minimo de confianza. Por ejemplo, diversos
ordenamientos permiten la “asignacion preferencial” de recursos a este tipo de
proyectos. Sin embargo, en ningun caso se ha logrado eliminar completamente este
riesgo. A nivel estatal también se han explorado medidas para mitigarlo.

A nivel local, en principio, el riesgo de la presupuestacion multianual puede acotarse
con una Ley de APP que determine la asignaciéon de presupuesto preferencial a
estos proyectos. Sin embargo, siempre existe el riesgo de que el Congreso Local no
acepte el pago por algun proyecto o repruebe alguna partida en lo especifico.

Una de las grandes ventajas del sistema federalista es que cada entidad tiene
su propia constitucion. En este caso, es factible que los estados modifiquen su
Constitucion para asegurar la presupuestacion multianual. Como se muestra en
la siguiente seccion, esto ya se ha hecho con éxito y amplia aceptaciéon en dos
entidades de la Republica Mexicana.

3.3 Ejemplos Practicos de Reforma Constitucional: Durango y Tamaulipas

Durango y Tamaulipas son las unicas entidades a nivel nacional que han logrado
modificar sus constituciones para permitir el desarrollo de los APP. Este hecho
es particularmente importante, ya que la modificacion constitucional no surge del
proceso normal de aprobacion de los congresos (i.e. mas de 50% a favor). En el
caso de Durango, cualquier reforma constitucional se aprueba con una votacién
minima de dos terceras partes del Congreso Local, mas la aprobaciéon expresa del
mas del 50% de los cabildos municipales.

En Tamaulipas el mecanismo de aprobacion de cambios constitucionales consiste
en dos rondas de aprobacion. En una primera ronda se somete la modificacién
a la consideracion del pleno del Congreso para analizar si la propuesta debe ser
revisada. En caso de obtener mas del 50% de aprobacién la modificacion se somete
a una segunda ronda para su aprobacion. Esta ronda requiere de dos terceras partes
de aceptacion por parte del Congreso Local para lograr la aprobacion.

En noviembre de 2005, con un unico voto en contra, la Administracion del
Gobernador Hernandez Deras de Durango logro la aprobacion de la primera reforma
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constitucional a nivel nacional para permitir la implementacion de APP. Esta reforma
ya habia sido aprobada previamente por mas del 70% de los cabildos municipales
del Estado.

La reforma constitucional de Durango denomina a las APP como Proyectos de
Inversién y Prestacion de Servicios (PIPS).® EI Gobierno del Estado busca con la
reforma convertir su marco juridico una ventaja competitiva ante las demas entidades
del pais. Durante el primer semestre de 2006, el Gobierno del Estado sometera a la
consideracion del Congreso del Estado la aprobacion de una ley especifica de PIPS
y modificaciones a sus leyes secundarias.

En el caso de Tamaulipas, en marzo de 2006, la Administracién del Gobernador
Eugenio Hernandez Flores logré la aprobaciéon de una reforma constitucional que
permite el establecimiento de las APP. La reforma fue aprobada por unanimidad en
ambas rondas del proceso.”

La reforma de Tamaulipas esta enmarcada en un proyecto de planeacion estratégica
de largo plazo. Esta planeacion estratégica tiene como uno de sus ejes centrales,
el desarrollo de alianzas entre el sector publico y el privado que favorezcan el
desarrollo de la Entidad. La modificacion de Tamaulipas es un elemento que otorga
una ventaja competitiva a la par de la observada en Durango.

Debe sefialarse, que en un articulo transitorio de la aprobacién de reforma
constitucional, se obliga al Gobierno del Estado de Tamaulipas a establecer todas
las leyes y reformas a ordenamientos para establecer el esquema APP.

En ambas reformas constitucionales se elimina el riesgo de presupuestacion
multianual. Estas reformas obligan a ambos congresos a no disminuir o reprobar
partidas de las APP durante la vida del proyecto. Es decir, el riesgo ultimo de no
presupuestacion esta acotado.

De acuerdo con las reformas realizadas, el Congreso de ambas entidades
debe aprobar los APP, lo cual genera un mecanismo de control que fomenta la
responsabilidad fiscal de largo plazo. Asimismo, las reformas permiten el uso de
ingresos para el pago o garantia de los contratos de prestacion de servicios.

6 Véase el decreto No. 166 aprobado el 15 de noviembre de 2005 publicado en periodico
oficial del Gobierno del Estado de Durango No. 41 del 20 de noviembre del mismo
ario.

7 Véase http://www.congresotamaulipas.gob.mx/contac/contac.asp
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IV. PRINCIPIOS BASICOS A CONSIDERAR

A continuacién se describen principios basicos para la implementacién del esquema
APP a nivel subnacional. Debe sefalarse que dichos puntos son aplicables también
al establecimiento de las APP a nivel nacional.

4.1 Valor por Dinero

Un principio basico de las APP es que estas no son para todos los gobiernos, ni
son convenientes en todos los casos. En particular, debe asegurarse siempre que
los proyectos sean socialmente rentables. Es decir, los gobiernos subnacionales
deben llevar a cabo analisis costo-beneficio sélidos para evaluar la viabilidad de
las APP.

La medicion de la rentabilidad de una APP se basa en dos preguntas principales:
primero, cual es el costo de oportunidad de los fondos a utilizarse en una APP. Es
decir, el proyecto compite contra otros proyectos gubernamentales. Los beneficios
del mejor programa que no se realiza por utilizar los recursos para la APP representa
el costo de oportunidad del mismo.

Una segunda interrogante que debe resolverse es si el proyecto es socialmente
rentable. En este caso, la elaboracién del analisis costo-beneficio puede
incluir factores sociales, que en algunas ocasiones son dificiles de medir.?
Sin embargo, siempre debe existir una evaluacién del ahorro estimado por la
participacion del sector privado en la provisidon del servicio y/o en la construccion
de la infraestructura. Asimismo, el analisis debe incluir la comparacion contra
el costo en que se incurriria si el proyecto se realizase de forma tradicional,
es decir, bajo los términos de contratacion de obra publica comunes de los
gobiernos locales.

Un factor que deberia impactar el resultado del analisis es el tamafio de los
proyectos. La escala de los mismos es un determinante de la rentabilidad para el
sector privado. En la medida en que la rentabilidad sea baja, se atraera un menor
numero de participantes con lo cual sera mas dificil justificar la participacion de un
privado en el proyecto.

Los resultados de la evaluacion deben determinar la viabilidad de los proyectos. Los
gobiernos estatales y municipales deben desarrollar metodologias precisas para la

8 Para una revision de metodologia de valuacién de proyectos véase: Harberger (1976) y
Diamond y Hausman (1994).
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seleccion de las APP. Solo en la medida en que el proceso de seleccion sea claro y
robusto, los proyectos tendran una posibilidad de éxito mayor en el tiempo.®

4.2 Asignacion de Riesgos

Una de las piezas fundamentales de las APP es la correcta asignacion de riesgos
en los mismos. Es central para el éxito y buen desempefo de los proyectos que las
partes mas capaces de controlar, manejar o cubrir los distintos riesgos los asuman.

En la medida en que se logren transferir eficientemente los riesgos a las partes
involucradas, las APP seran mas favorables. Para lograr una transferencia de
riesgos adecuada se deben cumplir varios aspectos. Primero, una clara identificacion
y clasificacion de riesgos. Es importante que se analicen los riesgos previsibles,
cuales son sus origenes y consecuencias. Posteriormente, debe identificarse la
parte que esta mejor capacitada para asumirlos.

En segundo lugar, debe confirmarse que juridicamente es factible la transferencia
de riesgos y plasmarla contractualmente. En algunos proyectos la elaboracién de
los contratos puede ser muy compleja, lo que requerira de expertos en la materia
que se esté desarrollando. Si bien, en principio, si el marco legal lo permite, la
transferencia eficiente de riesgos debiera ser factible.

Finalmente, los gobiernos locales deben tomar las medidas pertinentes para cubrir
los riesgos que éstos asuman de acuerdo con los contratos. Por ejemplo, el riesgo
inflacionario en la mayoria de las ocasiones lo deberia correr el ente publico. En
este caso, debe asegurarse que sus fuentes de pago de la APP se actualicen con el
aumento de los precios en la economia.

Una asignacion deficiente de los riesgos podria implicar costos innecesarios al
proyecto (i.e. el sector privado tendera a cobrar mas los riesgos que no pueda o
deba asumir) o, en algunos casos, conllevaria a que no existiese interés alguno del
sector privado.

4.3 Capacidad de Pago

La ventaja que representa para los estados y municipios el que las APP no
constituyan deuda publica puede representar una de sus principales debilidades

9 La evaluacion de proyectos no es un proceso simple. Se requiere de una capacidad
técnica importante. Por lo anterior, se sugiere que los estados y municipios subcontraten
estos procesos mientras desarrollan la capacidad institucional para llevarlos a cabo.
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hacia el futuro. Existe el riesgo de que, dado que no son deuda, las APP puedan
sobre-utilizarse ocasionando un problema para la sostenibilidad de la hacienda
publica en el futuro.

Si bien las APP no generan obligaciones incondicionales de pago, si causan
obligaciones hacia futuro. De hecho, en la medida en que una APP sea exitosa,
se contraeran compromisos que limitan el margen de maniobra de las finanzas
publicas. Este punto lo ilustra con claridad la Grafica 3. En ésta se muestra que
bajo un esquema en el cual la obra publica se financia con recursos presupuestales
de libre disposicion, la capacidad de inversion en infraestructura es menor en el
presente pero superior en el futuro.

Por su parte, un esquema de alianzas incrementa la capacidad de inversion en
el presente y limita la capacidad de inversiéon futura dependiendo del monto de
inversion realizado via APP. En la Grafica 3 se muestran tres casos en los que
se realizan inversiones con alianzas por montos equivalentes al 25, 50 y 75% del
presupuesto gubernamental destinado para inversion.

Por ejemplo, si el presupuesto para inversion en infraestructura es de 1,000
millones de pesos en el afo 1 (como es el caso de la Grafica sefialada), cuando se
supone una utilizacién de alianzas equivalente al 50%, 500 millones de pesos son
construidos utilizando las APP. Si bien el monto disponible para inversién tradicional
disminuye a 939 millones debido al aumento en gasto corriente destinado a cubrir
los compromisos de pago de las APP (61 millones'"), el monto total de inversion se
incrementa a 1,439 millones, 44%, mayor con respecto al caso donde se utilizan
recursos de libre disposicion. Sin embargo, en el afio 15 éste es 13% inferior al que
se habria construido de no haberse utilizado las APP."?

Lo anterior se debe a que el sector privado, al realizar la APP, invierte en obra
utilizando su capacidad de pago y, tradicionalmente, apalancandose para lograrlo.
Por tanto, le permite generar un mayor volumen de obra hoy que sera pagada en el
tiempo. Este pago se transfiere al sector publico durante la vida del contrato y limita
la capacidad de maniobra dentro del presupuesto estatal o municipal.

10 La gréafica supone un crecimiento de la capacidad de inversion de 3% real en el
tiempo.

11 Suponiendo pagos constantes a 10 afios con retornos de capital del 15% para el sector
privado.

12 El ejemplo expuesto en la Grafica 3 presenta un ejercicio hipotético con supuestos de
mercado de los principales indicadores de la economia nacional.
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Grafica 3. Ejemplo de Capacidad de Inversion Tradicional y de APP
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La Grafica 3 no permite hacer inferencia estadistica. Sin embargo muestra un hecho
fundamental: las APP comprometen el presupuesto gubernamental para el futuro.
Por tanto, la realizacion de las mismas debe estar sujeta a criterios prudenciales de
finanzas publicas.

El establecimiento de criterios prudenciales de finanzas publicas es fundamental
para el sano desarrollo del esquema. En principio, los criterios deben evaluar la
capacidad de pago de los gobiernos locales al utilizar las APP. En este sentido, el
disefio de proyecciones multianuales de ingresos y gastos es necesario, junto con la
realizacion de escenarios de estrés y balances de riesgos de dichas estimaciones.
A la par del analisis costo-beneficio, la aprobacién de los criterios prudenciales por
parte de las APP representa un elemento clave para el desarrollo del esquema.

Un aspecto relacionado es el de las fuentes de pago y garantia de las APP. En
principio, si el marco legal es lo suficientemente solido, el pago podria generarse
directamente del presupuesto de la dependencia. En particular, la obligaciéon
constitucional (en caso de contar con ésta) seria lo suficientemente fuerte para
garantizar el pago puntual de la APP. Sin embargo, mecanismos adicionales que
aseguren el pago podrian ser necesarios, sobre todo para estados y municipios con
una calidad crediticia reducida.
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Finalmente, deben explorarse las mejores alternativas de mecanismos de pago y/o
garantias que favorezcan el desarrollo del esquema. La introduccién de las APP
puede ser una buena oportunidad para desarrollar el uso de ingresos propios como
fuentes de pago y/o garantia. En este sentido, existe una tarea por parte de las
entidades para explicar el esquema a los agentes involucrados en el financiamiento
de este tipo de proyectos (como por ejemplo bancos) y a las agencias calificadoras.
Es preciso comunicar a estos agentes que los proyectos pueden ser financieramente
solidos aun sin el uso de los mecanismos tradicionales de pago y/o garantia actuales,
es decir, aun sin recurrir a las participaciones federales.

El uso de las participaciones federales como fuente de pago y/o garantia de las
APP haria mas complicado que los proyectos obtengan un analisis costo-beneficio
favorable. Es predecible que el costo de una obra financiada con un empréstito
respaldado con participaciones federales (bajo el esquema tradicional de contratacion
de los gobiernos) sea menor al que representaria una APP.

4.4 Curva de Aprendizaje

Como se ha sefalado en el documento, el esquema de APP se esta desarrollando
en los estados y municipios de México. Si bien, se han presentado algunos casos
aislados de proyectos que se asemejan a una APP, hasta el momento ninguna
entidad ha consolidado un mecanismo para la implantacion de las Alianzas Publico-
Privadas.

Por tanto, el desarrollo del mecanismo impone retos importantes, por lo que debera
generarse una curva de aprendizaje que retroalimente el proceso. En particular,
las asociaciones varian de nivel de complejidad, dependiendo del tipo de proyecto
a realizarse. Por ejemplo, las variables que deben atenderse en la operacion de
una carretera libre de cuota son menores a las que tradicionalmente aplican en la
construccion y administraciéon de un hospital. Mientras que en la primera se tiene
que atender la circulaciéon de los automoviles y las condiciones fisicas de la via,
en la segunda debe controlarse la temperatura del quiréfano, los filtros de aire, la
calidad del equipamiento, entre otros aspectos.

Asi, es conveniente que los estados y municipios inicien el proceso de APP realizando
proyectos con una complejidad inferior. Las necesidades de infraestructura son
significativas en el pais. Por tanto, es factible encontrar proyectos que sean propicios
para generar una curva de aprendizaje.

En la medida en que se propicie una curva que consolide el esquema, se estara
en posibilidad de aprender durante el proceso para la realizacion de proyectos mas
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complejos. La prudencia en la ejecucion de las APP es un elemento que no debe
obviarse dado el desarrollo incipiente de los mismos.

4.5 LaIlmportancia del Consorcio Operador

La presencia de consorcios operadores profesionales es necesaria paralarealizacion
exitosa de las APP. Actualmente, los constructores son los mas interesados en el
desarrollo de las APP. Sin embargo, éstos no tienen los incentivos adecuados para
permanecer en la operacion del contrato durante la vida del mismo, lo que constituye
un elemento clave en la APP.

En principio, el consorcio operador tiene los incentivos adecuados para el sano
desarrollo de la APP durante su ciclo de vida, ya que su utilidad la obtiene del pago
anual del contrato de prestacion de servicios. Por su parte, el constructor genera su
utilidad durante la etapa de construccién del proyecto, a través del apalancamiento
del mismo.

Por tanto, el disefio de las APP debe propiciar a los consorcios operadores como
lideres de los proyectos. Asi, debe buscarse la participacion de éstos en los
procesos. Lo anterior puede ser complicado debido a la escasa presencia de este
tipo de empresas en México.

4.6 Funcionamiento de Mediano y Largo Plazos

La firma de un contrato de APP es el inicio de una relacion que, por definicidn, es
de largo plazo. En este sentido, el mantenimiento de las APP en el tiempo debe
atenderse con seriedad. Actualmente, los estados y municipios de México no estan
preparados para asumir una relaciéon de largo plazo. Durante la vida del contrato
pueden presentarse contingencias que deban atenderse. Unicamente la operacion
normal de la APP requerira de una supervision en el tiempo.

Por lo anterior, es necesario que los gobiernos locales establezcan unidades de
seguimiento y apoyo para las APP. Esto no necesariamente significa la creacion de
nuevas areas dentro de los gobiernos. Algunas dependencias pueden adecuarse
para el correcto seguimiento de las APP.

Asimismo, existen elementos centrales que deben promoverse en el seguimiento
de las APP. Estos son: la transparencia, comunicacién e informacién entre el ente
contratante y el sector privado. Un contrato de mas de 15 afos, en principio, no
sera un contrato que no esté sujeto a modificaciones en el tiempo; asimismo, las
practicas de operacion e incluso los objetivos de la misma pueden modificarse en el
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tiempo. Por tanto, en la medida en que exista transparencia, comunicacion y acceso
a la informacién, el mantenimiento de la relacién puede resultar mas propicio.

V. REFLEXIONES DE POLITICA ECONOMICA

Para el buen desempeno del esquema de APP es muy importante que los gobiernos
subnacionales adquieran el control del proceso desde el inicio del mismo. En algunas
ocasiones, el sector privado sugiere proyectos especificos a los gobiernos locales
y ofrece soluciones semejantes a una APP que no responden a las necesidades y
requerimientos de las entidades.

En particular, las opciones que ofrecen constructores, desarrolladores o incluso
empresas dedicadas a realizar APP en otros paises rara vez estan acompafadas
de una serie de reformas profundas al marco legal. Las deficiencias legales
tienden a subsanarse con mayores costos que enfrentarian los gobiernos locales.
Asimismo, se pierde un principio basico. Si un proveedor de un servicio ofrece toda
la estructura e implementacién, es complicado evaluar la competitividad de su oferta
en el mercado.

Por tanto, los gobiernos locales deben establecer su propia estrategia, tratar de
modificar su marco legal y sentar las bases sobre las cuales han de asociarse con
el sector privado.

Dentro de este proceso, un elemento clave es lograr una competencia efectiva
entre los participantes del sector privado. Concursos transparentes, ordenados,
con informacion accesible y uniforme, asi como el respeto estricto de las reglas
previamente establecidas, genera sin duda beneficios para los gobiernos locales.
El proceso competitivo no debe obviarse, ya que sin éste rara vez se accede a las
mejores condiciones existentes en el mercado.

En un inicio, es conveniente que los gobiernos locales se apoyen en un equipo
técnico financiero-juridico-técnico que trabaje exclusivamente para la entidad publica.
Es decir, que no sean representantes de ninguna empresa privada o proveedor. Lo
anterior le garantiza al gobierno subnacional dos cosas: primero, sus asesores no
tendran ningun conflicto de interés, con lo cual buscaran las mejores condiciones
para el ente publico. Segundo, el gobierno obtiene apoyo y asesoria en el desarrollo
del esquema, buscando que se genere en el sector publico la experiencia suficiente
para que en un futuro el gobierno requiera lo menos posible de asesores externos.
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VI. CONSIDERACIONES FINALES

Las Alianzas Publico-Privadas representan una opcion viable para los gobiernos
locales. Estas representan una herramienta que bien utilizada puede promover el
sano desarrollo de infraestructura publica, a la par de ofrecer servicios publicos de
calidad para los ciudadanos. Asimismo, ofrece la posibilidad de que se ofrezcan a
un menor costo.

El desarrollo de estos esquemas es incipiente en los estados y municipios de
México. Por razones de escala y complejidad, para un numero considerable de
ayuntamientos las APP no seran opcion, a menos que logren coordinarse con los
gobiernos de los estados. El proceso requiere un trabajo considerable y de prudencia
en la elaboracion del mismo.

En particular, la seleccion de los proyectos es fundamental. Esta debe realizarse
bajo principios estrictos de analisis costo-beneficio, criterios prudenciales de
finanzas publicas, y asegurando que tengan un amplio apoyo social y politico. Debe
sefalarse que, al ser las APP contratos de 15 o mas afos, es central que éstas
cuenten con un amplio consenso de todos los actores sociales. En la medida en que
la seleccion sea la adecuada sera mas facil el éxito de los proyectos.

Los gobiernos locales tienen hoy una oportunidad de acceder a un esquema que, bien
utilizado, favorecera a la ciudadania en general. Para lograr lo anterior, los estados
deben iniciar fortaleciendo su marco juridico para volverlo una ventaja competitiva
y mejorando su capacidad institucional para atender la prestacion de servicios y la
provision de infraestructura. Estos ultimos elementos, sin duda, repercutiran en un
mayor desarrollo y prosperidad de las entidades federativas de México.
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Proyectos para Prestacion
de Servicios (PPS) en México

F. Ulises Garcia Medina*
RESUMEN

Los Proyectos para prestacion de servicios representan una alternativa para la
ejecucion de proyectos publicos que promueve la eficiencia en el uso de recursos y
la calidad en los servicios publicos, mediante la concurrencia de los sectores publico
y privado, aprovechando eficientemente sus habilidades, experiencia, capacidades
e incentivos para potenciar los recursos publicos disponibles en el impulso a la
inversién en sectores sociales, manteniendo la adecuada disciplina presupuestaria
de largo plazo. A través de este documento se describe detalladamente el modelo
PPS, asi como la ruta y elementos criticos necesarios para su implementacion en
cualquier nivel de gobierno.

.  INTRODUCCION

Como resultado de la disciplina fiscal y monetaria, México ha logrado mantener
condiciones de estabilidad y propiciar la recuperacién paulatina del crecimiento
econdmico y el empleo en los ultimos afios. Para contribuir al desarrollo de
infraestructura social y hacer un mejor uso de los recursos publicos, el Gobierno
Federal impulsa formulas de participacion publica privada (PPP) que han permitido
potenciar los recursos destinados a la inversion publica haciendo uso de las ventajas
que tienen ambos sectores en el desarrollo de proyectos y provision de servicios.
Dentro de los esquemas PPP, se esta desarrollando el esquema de Proyectos para
Prestacion de Servicios (PPS), cuyas Reglas de Operacion se publicaron en el

*

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Las opiniones y/o puntos de vista expresados
pertenecen al autor y no necesariamente representan la opinion oficial de la SHCP, ni
de algun miembro del Gobierno Federal mencionado en esta publicacion.
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diario oficial el 9 de abril de 2004 en forma conjunta por la SHCP y la hoy Secretaria
de la Funcion Publica.

A través del presente documento se describen las caracteristicas técnicas,
financieras, contables y presupuestarias consideradas para el disefio y puesta en
marcha del esquema PPS en México, y se plantean perspectivas para su extension
y operacién de largo plazo.

La estructura del documento es la siguiente: en la seccion 2 se mencionan los
antecedentes y los objetivos de la aplicacion del esquema PPS en México; en la
secciéon 3 se describen sus caracteristicas técnicas, financieras y normativas; la
seccién 4 define la ruta critica para la identificacion, estructuracion, autorizacion e
implementacion de PPS; la seccion 5 describe de manera particular la estructura
de la evaluacion vy criterios de autorizacion de PPS; la seccién 6 detalla los limites
de asignacion presupuestaria aplicables; la seccion 7 menciona el tratamiento para
el analisis y distribucion de riesgos; en la seccion 8 se describe su tratamiento
contable y presupuestario; la seccion 9 trata de aspectos criticos en el financiamiento
publico y privado de estos proyectos; la seccion 10 describe las necesidades de
institucionalizacién del esquema; y por ultimo, en la seccion 11 se mencionan
brevemente algunas conclusiones sobre el modelo.

Il. ANTECEDENTES

En los ultimos afos, la economia mexicana se ha desarrollado en un clima de
estabilidad y fortaleza con tasas de inflacién moderadas de acuerdo a las previsiones
de Banco de México (3.3% al cierre de 2005 con una inflacién acumulada desde
2001de 22.6%), tasas de interés que presentan minimos histéricos (TIIE de 8.52%
al cierre de 2005) y un repunte en la actividad econémica de manera correlacionada
a la actividad de EEUU asi como un crecimiento sostenido en el valor de las
exportaciones; como resultado de esta situacion y al equilibrio en el déficit fiscal,
se ha reducido el riesgo pais a un tercio de los niveles presentados en 2001, la
inversion privada se ha recuperado desde 2004 de manera sostenida y la inversién
extranjera directa hacia México ha crecido considerablemente, en contraste con la
disminucién que se ha presentado a nivel mundial.

En este clima de estabilidad, atraccion de inversiones y de formacién de capital fijo,
el Gobierno Federal ha desarrollado mecanismos de participaciéon publico privada
que le permitan hacer frente a la restriccion de recursos para inversion publica,
asi como a una creciente demanda de servicios publicos eficientes en términos de
calidad y acceso a la poblacién abierta. Dentro de estos mecanismos, el esquema
de Proyectos para prestacion de servicios (PPS) se ha enfocado a integrar la
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participacion de los sectores publico y privado para propiciar una adecuada provision
de servicios publicos de calidad y un uso eficiente de recursos, principalmente en
sectores sociales.

El esquema PPS se basa en los modelos de participacion publico privada (PPP) y de
manera particular en el esquema PFI (Private Finance Initiative), implementado por
el gobierno del Reino Unido desde la década de los noventa, el cual se ha extendido
con éxito y de manera sostenida a otros paises, adquiriendo reciente importancia
para economias en desarrollo (Europa del Este y Latinoamérica, principalmente).
A finales de 2005, tan solo en el Reino Unido se habian firmado alrededor de 580
contratos PFI, por un valor de alrededor de 40,000 millones de délares.

Con la implementacion de este esquema, el Gobierno Federal promueve un uso
eficiente y responsable en el manejo de recursos publicos, asi como la provisién
de servicios publicos de calidad en un ambiente de planeacion de largo plazo. De
manera general se persiguen los siguientes objetivos:

. Reducir el rezago en el desarrollo de infraestructura publica en sectores
sociales, haciendo un uso eficiente de recursos.

. Elevar la calidad y cobertura de servicios publicos y mantenerla en el largo
plazo.

. Reducir los retrasos y sobrecostos en el desarrollo de proyectos publicos.
. Promover la cultura de planeacién a largo plazo en el Gobierno Federal.

Para disefiar el esquema PPS, el Gobierno Federal a través de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico analizdé las diferentes modalidades PPP/PFI
desarrolladas en el mundo, definiendo las caracteristicas y requerimientos minimos
que deberian estar contenidos en dichos proyectos y analizé el marco normativo
aplicable a estos proyectos en México. Como consecuencia de dichos analisis, la
SHCP vy la Secretaria de la Funcion Publica emitieron disposiciones normativas
para reglamentar el disefio, evaluacion y autorizacion de PPS, en complemento y
concordancia con las leyes y reglamentos aplicables a la contratacién de servicios
de largo plazo por parte del Gobierno Federal.

lll. PROYECTOS PARA PRESTACION DE SERVICIOS

Con base en las Reglas para la realizaciéon de PPS, éstos se definen como /as
acciones que se requieren para que una dependencia o entidad de la administracion
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publica federal reciba un conjunto de servicios por parte de un inversionista
proveedor, incluyendo el acceso a los activos que se construyan o provean, de
conformidad con dichas Reglas.

Para ser considerados como tales los PPS deben cumplir con:

l. Su realizacion debe implicar la celebracion de un contrato de servicios de largo
plazo y, en su caso, cualquier otro acto juridico necesario para llevarlo a cabo;

Il.  Los servicios que se presten a la dependencia o entidad contratante deberan
permitir a ésta dar un mejor cumplimiento a los objetivos institucionales que la
misma tiene asignados, y

Ill. La prestacion de los servicios debe hacerse con los activos que el inversionista
proveedor construya o provea, de conformidad con el contrato de servicios de
largo plazo.

En un PPS, el gobierno asigna un contrato a un inversionista privado para
proporcionar servicios de apoyo a una funcién o servicio publico por un considerable
periodo de tiempo; como contraprestacion, una vez iniciada la provision de servicios,
el gobierno efectia los pagos correspondientes con base en criterios de calidad y
desempeiio. Para cumplir con la demanda de servicios el inversionista proveedor
se responsabiliza de disefar, financiar, construir, operar y mantener los activos
necesarios con los que se presten dichos servicios.

Los PPS no representan la generacion de recursos presupuestarios adicionales,
sino un mejor aprovechamiento de los recursos publicos existentes y, sobre todo, un
incremento en la calidad y disponibilidad de los servicios publicos.

En un PPS la calidad de los servicios proporcionados debe mantenerse durante la
vida del contrato, para lo cual se debe definir la adaptacién de estos estandares a la
evolucion de normas y cambios tecnolégicos.

Laresponsabilidad de la prestacion del servicio publico se mantiene en todo momento
en manos del Estado. Los PPS no representaran un tratamiento diferente para los
usuarios ni para los trabajadores, con respecto a los proyectos tradicionales. El
unico cambio en la percepcion de los usuarios sera la calidad de los servicios que a
través de ellos se provean.

Los PPS se fundamentan juridicamente en la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico (Art. 3y 24)y su Reglamento, en la Ley de Presupuesto,
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Contabilidad y Gasto Publico Federal (Art. 30) y su Reglamento (Art. 38), asi como
en el proyecto de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(Art. 32 y 50). De manera especifica, los PPS se fundamentan en las Reglas para la
Realizacion de PPS, publicadas en el DOF el 9 de abril de 2004.

Como en todos los contratos de prestacidon de servicios, la contraprestacion que
se paga por un PPS se registra como gasto corriente de la dependencia o entidad
contratante, la cual debe realizar la previsidn presupuestaria que sustente las
obligaciones de pago de largo plazo de los PPS a desarrollar.

Las caracteristicas principales de un PPS se pueden dividir en tres categorias:
Juridico - contractuales:

. Contratacion multianual de servicios

. Mecanismo de pagos y penalizaciones por incumplimiento.

. Definicion de seguros y esquemas de cobertura.

. Figura juridica para la propiedad de activos.

. Mecanismos de solucién de controversias y terminacion anticipada por
incumplimiento, fuerza mayor o interés general.

. Derechos sobre operacion y reestructuracion del Vehiculo de propdsito especial
o SPV (step-in rights, refinanciamiento).

. Las obligaciones de pago contraias por el PPS se registraran como gasto
corriente y contaran con un tratamiento prioritario en la presupuestacion de los
compromisos de pago.

Financieras:

. Un inversionista privado debera gestionar los recursos necesarios para
desarrollar la infraestructura relacionada y operar el PPS, los cuales pueden
provenir de créditos con banca comercial y/o de desarrollo, capital de riesgo y
capital subordinado. El esquema de pago ligado al contrato PPS debera incluir
la amortizacion del costo de dichos recursos en el largo plazo, los gastos de
operacion del contrato, asi como la prevision y cobertura de riesgos.
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El esquema de pagos por los servicios se define bajo criterios de disponibilidad
y de uso, el cual puede ser afectado por las deducciones por incumplimiento.

Técnicas:

Iv.

Los servicios que se contraten deberan ser definidos de manera ligada a
estandares de desempenio, los cuales se deberan definir con base en normas
nacionales o internacionales aplicables a la industria en comento.

La calidad y el desempefio en la provision de servicios debera ser monitoreado
y evaluado con base en criterios objetivos, especificos, medibles, alcanzables
y realistas.

El tratamiento al incumplimiento en la provision de los servicios por parte de
un inversionista debera incluir criterios de reporte, tolerancia, reposicion y
sancion.

La interaccidon entre los operadores publicos y privados del PPS debera
realizarse de manera coordinada, congruente con los requerimientos de
servicios y definicion de responsabilidades.

ETAPAS PARA EL DESARROLLO DE UN PPS.

El procedimiento definido para cubrir las etapas de analisis, autorizacion, licitacion y
operacion de los contratos de servicios de largo plazo se compone de las siguientes

etapas:

4.1. Diseiio y evaluacion

1 Identificacion y caracterizacion del proyecto. Los PPS potenciales deben
ser identificados con base en su capacidad de ajustarse a las caracteristicas
de contratacion y operacion del esquema, se debera diagnosticar las posibles
fuentes de eficiencia y ahorro asi como las caracteristicas técnicas asociadas
a la infraestructura que se pretende desarrollar bajo el esquema.

2 Informacién.- Durante el disefio de un PPS es necesario contar con la

informaciéon o los medios para generar la informacion necesaria para la
integracion de los documentos del proyecto, documentos de referencia y
estandarizados, bases de datos de la dependencia o entidad, parametros de
referencia técnicos y operativos.
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Fuente de recursos.- De acuerdo al procedimiento de autorizacién del
proyecto y del proyecto de contrato, para poder desarrollar un PPS se debe
prever y definir la fuente de recursos que sera responsable de hacer frente
a las obligaciones de largo plazo del mismo. Las entidades y dependencias
deberan integrar todos aquellos acuerdos de cooperacion presupuestaria para
hacer frente a las obligaciones del proyecto.

Definicion del terreno.-Un aspecto particular que definira la estructura del
PPS y su contrato, es la situacion juridica de los terrenos a utilizar en cada
Proyecto, se recomienda definir ex-ante la propiedad, disponibilidad del terreno
y la capacidad de incluirlo en el contrato de servicios.

Formacioén de equipos de trabajo.- La entidad o dependencia responsable
debera designar al o los responsables de llevar a cabo todas las actividades
necesarias para la puesta en marcha del proyecto y su operacién en el largo
plazo. El equipo responsable de llevarlo a cabo debera contar con la jerarquia y
especializacion apropiada para las necesidades del proyecto, acceso y gestion
de informacién y de compromisos entre los diferentes érganos de gobierno;
de la misma manera se debera analizar la conveniencia y disponibilidad de
recursos para contratar servicios de asesoria externa.

Caracterizacion y evaluacion del PPS.- Los equipos de trabajo seran
responsables de definir e integrar el proyecto bajo la estructura PPS, analizar
su congruencia con el marco normativo y presupuestario aplicable, asi como
analizar las condiciones de mercado relevantes y evaluar el potencial del
proyecto de generar valor por dinero en términos de perfil y prefactibilidad.

Analisis costo y beneficio a nivel perfil y prefactibilidad.- El analisis CB
de un PPS se elabora comparando los niveles de costos, riesgos y beneficios
que presentaria el proyecto bajo el esquema PPS contra las estimaciones de
un proyecto tradicional, suponiendo el mismo nivel y calidad en la provision
de servicios por ambas opciones. El analisis costo y beneficio debera mostrar
si el proyecto para prestacion de servicios genera beneficios netos iguales
0 mayores a los que se obtendrian en caso de que los servicios fueran
proporcionados mediante la realizacion de un proyecto presupuestario.

Contrato de servicios de largo plazo.- El proyecto de contrato de
servicios de largo plazo debera ser estructurado conforme a lo previsto por
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico para
contrataciones multianuales de servicios. De manera general un contrato PPS
debe incluir la definicion de:
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4.2.

Plazos de contratacion;

Servicios a contratar

Parametros de calidad

Mecanismo de pagos, tolerancia y penalizaciones

Esquema de responsabilidades.

Modelo de asignacion y administracion de riesgos

Precio de los servicios, forma, términos y condiciones de pago;
Condiciones para la adquisicién de activos;

Garantias, coberturas y seguros;

Metodologia y féormulas para evaluar el desempefio del inversionista
proveedor

Medios de consulta, solucién de controversias y terminacion anticipada y
de rescision;

Actos juridicos complementarios.

Autorizacion.

Integracion de las solicitudes de autorizacion.- Con base en las Reglas para
la realizacion de PPS, las dependencias y entidades responsables deberan
presentar ante la SHCP las solicitudes de autorizacion del PPS y del contrato
de servicios de largo plazo conforme a los siguientes requisitos:

a.

Solicitud de autorizaciéon del PPS. Esta solicitud se integra con el estudio
y analisis del proyecto a nivel perfil, basado en estudios y parametros
generales de mercado e incluye:

- Descripcion del PPS;

- Congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo y programas
sectoriales;

- Opinion favorable de area juridica y presupuestaria competentes;

- El analisis costo y beneficio a nivel perfil;

- El procedimiento de contratacion que se seguira;

- Principales elementos del contrato de servicios de largo plazo.

- Formato de techos presupuestarios para PPS

Solicitud de autorizacion del proyecto de contrato de servicios de
largo plazo. Una vez calibrado el potencial y sustento presupuestario del
PPS, la solicitud de autorizacion del proyecto de contrato se integra con
base en un analisis costo y beneficio a nivel prefactibilidad, fundamentado
en estudios de mercado, asi como con la propuesta del contrato de
servicios. La estructura de la solicitud de autorizacion es:
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Proyecto de contrato de servicios de largo plazo

Copia de la primera autorizacion;

Opinion favorable del area juridica;

Autorizacion del area presupuestaria;

Justificacidn de congruencia con objetivos y metas establecidos en
primera autorizacion;

Actualizacién del analisis costo y beneficio;

Prevision presupuestaria para el ejercicio fiscal vigente;
Comunicacion suscrita por el titular de la dependencia que establezca
que se dara prioridad a las previsiones presupuestarias para cumplir
con el contrato de servicios de largo plazo,

En el caso de proyectos para prestacion de servicios en donde se
convenga la adquisicion de activos, los compromisos contingentes

que se establecerian en el contrato.
- Formato de techos presupuestarios para PPS;

Analisis C-B a nivel perfil

A

Limites de asignacién
presupuestaria

SI

1ra gautorizacion SHCP

NO

|

Analisis C-B a nivel prefactibilidad
Limites de asignacion
presupuestaria

Proyecto de Contrato de Servicios

Yy

2da gytorizacion SHCP

NO

Sl

Adjudicacion
del contrato

4.3. Licitacion del contrato.

1

Licitacion y adjudicacion del Contrato de Servicios de Largo Plazo.
Los procedimientos de contratacion deberan apegarse a lo establecido en
la LAASSP y su Reglamento, y demas disposiciones legales aplicables. El

NO
PPS
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4.4.

contrato se adjudicara al inversionista proveedor que presente las mejores
condiciones econdémicas para la entidad o dependencia contratante de acuerdo
a las disposiciones definidas en las bases de licitacion.

Formalizacion del contrato y desarrollo de activos. Una vez adjudicado
el contrato, el inversionista proveedor es responsable de realizar todas las
actividades necesarias para el cumplimiento de los niveles de servicio y calidad
descritos en dicho contrato. En este proceso, se incluyen las actividades de
financiamiento, disefio y construccién de activos relacionados con la prestacion
del servicio; cualquier modificacion que sufra el proyecto o las condiciones
técnicas, legales o econdmicas del mismo debera ser prevista en el contrato.

Compromisos presupuestarios derivados del contrato de servicios
de largo plazo. Una vez que los servicios contratados comiencen a ser
prestados conforme a los parametros de calidad y disponibilidad previstos, la
entidad o dependencia contratante del PPS sera responsable de otorgar al
inversionista proveedor la contraprestacion pactada y de hacer las previsiones
presupuestarias que prevean la disponibilidad de dichos recursos en cada
ejercicio fiscal.

Operacion del PPS.

Operacion y seguimiento del PPS. Un PPS requiere la coincidencia de
actividades publicas y privadas para cumplir la provision de servicios publicos
de calidad, por lo que las entidades y dependencias contratantes de un PPS
deberan tener a disposicion del proyecto los recursos humanos y materiales
necesarios para operarlo monitorear el desempefio del inversionista proveedor
en el cumplimiento del contrato y prestar los servicios publicos referidos.
La operacion de un PPS debera tener como fundamento el asegurar el
cumplimiento de la propuesta de valor del mismo, la calidad de los servicios
y la salvaguarda del interés publico, dentro de un esquema presupuestario
sostenible en el largo plazo.

Terminacion del contrato y adquisicion de activos. Un contrato PPS sera
terminado naturalmente al vencimiento del plazo del mismo o de manera
anticipada de acuerdo a las disposiciones previstas por el mismo. En ambos
casos se deberan evaluar los pagos a los que tenga derecho la entidad o
dependencia contratante o el inversionista proveedor (segun sea el caso)
derivados de las condiciones de terminacion, asi como la posible transferencia
de los activos desarrollados bajo el contrato. Los pagos que las dependencias
o entidades efectuen para realizar esta adquisicion deberan ser cubiertos con
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cargo a sus respectivos presupuestos autorizados y estaran sujetos a las
disposiciones aplicables. En ningun caso el contrato tendra por objeto principal
la adquisicion forzosa de activos con los que se prestaran los servicios de largo
plazo.

De manera general el arbol de evaluacion de la viabilidad de un PPS, es decir la
capacidad de los sectores publico y privado para llevarlo a cabo, se define de la
siguiente manera:

Definicion de servicios
2. Elaboracién del proyecto de

referencia Evaluacion
costo beneficio

3. Distribucion de riesgos =<
4. Claridad de las condiciones de

contratacion Bancabilidad
5. Project finance ;~ del t Viabilidad
6. Indicadores de bancabilidad proyecto del

o ) proyecto

7. Uso de asesores especializados <
8. Previsidn presupuestaria
9. Integracion de un equipo de Capacidad

proyecto > operativa del
10. Compromiso de las entidades proyecto

contratantes
11. Procedimientos normativos J

V. EVALUACION Y AUTORIZACION PPS

El esquema PPS representa una alternativa para el desarrollo de infraestructura
y provision de servicios. De esta manera, la administracion publica debe seguir
criterios de evaluacion y autorizacion objetivos que permitan calibrar la propuesta
de valor de cada proyecto y su sustentabilidad en el largo plazo. Para desarrollar un
PPS se debe demostrar que ésta es la forma mas eficiente para que la dependencia
o entidad cuente con los servicios de apoyo (que serian el objeto de un contrato
PPS), en comparacion a la alternativa de llevar a cabo las inversiones en obra
publica que se requeririan para contar con dichos servicios y que esta alternativa es
sostenible en el largo plazo.
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El procedimiento de evaluacién y autorizacion de se define con base en las Reglas
para la realizacion de PPS, asi como las disposiciones complementarias en materia
de analisis costo y beneficio y de definicion de limites de asignacion presupuestaria
emitidos por la SHCP.!

Los criterios para la ejecucion de los PPS son: la obtenciéon de mayores beneficios
por cada peso gastado (Value for Money) en comparacion con la realizacion del
proyecto a través de inversion presupuestaria; la congruencia del contrato PPS con
las disposiciones normativas aplicables; las capacidad de comprometer recursos
multianuales y su sustento presupuestario de largo plazo.

El modelo basico para estimar el valor por dinero de un PPS es el siguiente:

VPNpps = i Crt7, -:-Ff) _ i (TSpps, +Cr, + 1)) N i (IPPPStt)
=0 (1 + l) = (1 + l)t & (1 + l)

VPN,,, = valor por dinero de la opcion PPS;

Cn = costo base del proyecto de referencia en el periodo t;

Y, = costo de los riesgos transferibles en el periodo t;

T, = costo de los riesgos retenibles en el periodo t;

i = tasa de descuento aplicable al sector publico;

TS,ps, = Tarifa de servicios o flujos estimados de pago al inversionista proveedor
en el periodo t;

Cy, = costo base que, en su caso, seria responsabilidad de la dependencia o
entidad contratante en el periodo t;

¥, = valorde los beneficios adicionales atribuibles al PPS en el periodo t;

n = numero de afios del horizonte de evaluacion, y

t = afo calendario, en donde el afio 0 sera el del inicio de las actividades del

proyecto.

1 Reglas para la Realizaciéon de Proyectos para Prestaciéon de Servicios, Lineamientos
para la elaboracién de analisis costo y beneficio de los PPS y Criterios para determinar
los limites de asignacién presupuestaria de los PPS.
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Como se muestra en la siguiente grafica:

[ _Otros servicios
Costo del riesgo : i Valor presente
retenible i Ahorro atribuible al [ neto del PPS
i PPS I
Costo del Costo del riesgo
riesgo retenible

transferible

Costo base

Costo adicional a la

entidad o
dependencia
Proyecto de Proyecto
referencia PPS

Para ser autorizados como tales, los PPS deberan demostrar al compararse contra
cualquier alternativa presupuestaria en términos de costo y beneficio, su Valor
presente neto es positivo.

Para fundamentar la sostenibilidad presupuestaria de largo plazo para los PPS, las
dependencias y entidades deberan cumplir con criterios que determinen el monto
maximo del gasto anual que pueden destinar a cubrir las obligaciones de pago que
se deriven de dichos proyectos.

Elementos clave para la autorizacién de un PPS:

Analisis costo-beneficio (Value for money)

. Comparacion del beneficio neto (VPN) del PPS con el que se obtendria de un
proyecto de inversién publica tradicional (proyecto de referencia).

Sostenibilidad presupuestaria

. Margen disponible dentro del presupuesto de la dependencia o entidad
contratante para pagos derivados de contratos PPS.
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Compromisos multianuales

. Autorizacién para comprometer recursos destinados al PPS durante los afios
de vigencia del mismo.

Viabilidad juridica
. Congruencia del contrato PPS con las disposiciones normativas aplicables.

VI. COMPOSICION DE LAS OBLIGACIONES DE PAGO DE UN PPS Y LIMITES
DE ASIGNACION PRESUPUESTARIA

Tradicionalmente, un proyecto presupuestario de infraestructura recibe recursos
de una entidad o dependencia del Gobierno Federal para su disefio, construccion,
equipamiento, asi como para la operacion, mantenimiento, pago de insumos y personal
una vez iniciada su operacion, de manera adicional, la entidad o dependencia debe
cubrir los costos de los riesgos asociados durante la vida util del proyecto.

Através del esquema PPS, la entidad o dependencia contratante es responsable de
efectuar los pagos por contraprestacion de los servicios pactados definidos como
Tarifa de Servicios (TS), asi como de cubrir los recursos bajo su responsabilidad,
necesarios para el proyecto.

Para una entidad o dependencia, el valor presente del costo de un PPS se compondra
de la siguiente manera:

VPCPPS — 2 (TSPPSI + CRt + I_‘t)
(1+1)

donde:

VPC,,, = valor presente del costo de un PPS;

TS,ps, = flujos estimados de pago al inversionista proveedor o Tarifa de servicios
en el periodo t;

Cy, = costo base de las actividades responsabilidad de la dependencia o
entidad contratante en el periodo t;

Tt = costo de los riesgos retenibles en el periodo t;

i = tasa de descuento aplicable al sector publico;

n = numero de afios del horizonte de evaluacion, y

t = afo calendario, en donde el afio 0 sera el del inicio de las actividades del
proyecto.
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A su vez, la composicion de la tarifa de servicios sera equivalente a:

VPTSPPS _ n (TSPPSZ) _ i(cppst + ¥ pps, HPPSt)

. [ - . [
 (L+ipp) = (I+ipps)
donde:
VPTS,,; = valor presente de los flujos estimados de pago al inversionista
proveedor;
TS, = flujos estimados de pago al inversionista proveedor o Tarifa de servicios
en el periodo t;
ipps = tasa de descuento aplicable al inversionista proveedor;
PPt = costo base del proyecto para el inversionista proveedor en el periodo
t;
Yppst costo privado de los riesgos transferibles en el periodo t;
| S, = utilidad requerida por el inversionista proveedor en el periodo t;
n = numero de afos del horizonte de evaluacion, y

t = afno calendario, en donde el aino 0 sera el del inicio de las actividades
del proyecto.

En mayo de 2005, la SHCP, a través de la Subsecretaria de Egresos, emitio los
“Criteriospara Determinar los Limites de Asignacion Presupuestaria anual aplicable
a los PPS”. El objeto de dichos Criterios es que las dependencias y entidades
cuenten con parametro para evaluar el impacto de las obligaciones de pago que se
deriven de los PPS sobre sus presupuestos.

Elmargen disponible de asignacion de recursos presupuestarios de las dependencias
yentidades sera determinado mediante el calculo de la diferencia entre el presupuesto
modificado autorizado menos el gasto ineludible, menos el gasto regularizable, mas
lasmedidas de ajuste al gasto, de conformidad con dichos criterios. Este margen
de disponibilidad de recursos debera ser suficiente para cubrir el impacto promedio
anual de los compromisos derivados de PPS, el cual sera equivalente a la suma de
lasobligaciones de pago promedio anual que se hayan adquirido con un inversionista
bajocontratos de servicios autorizados, el costo promedio anual de los compromisos
estimados en las solicitudes de autorizacién PPS en tramite, asi como aquellos
otrosgastos promedio anuales asociados a la operacion de los proyectos.
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Gasto ineludible

Gasto regularizable

Medidas de
ajuste al gasto

Margen de asignacion
de recursos a PPS

Presupuesto modificado autorizado

En el esquema PPS, la entidad o dependencia contratante se responsabiliza por
garantizar la disponibilidad de estos recursos, para lo cual pueden considerarse
fuentes de ingresos adicionales a sus recursos presupuestarios, tales como recursos
estatales, cuotas de recuperacion por servicios, asi como ingresos por los servicios
concesionados por el proyecto.

Por lo que el impacto promedio anual cada PPS para una dependencia o entidad se
puede calcular como:

1 PPS = p CPPS - GEPPS -, PPS ®PPS
donde:
lops = Impacto presupuestario anual de un PPS;
PCpps = costo anualizado de un PPS, compuesto por la Tarifa de Servicios, costo
deriesgos retenidos y costos adicionales a la entidad o dependencia;
GE, = Valor anual de los convenios presupuestarios con otros érganos de
gobierno;
Y = Valor anual de los cuotas de servicio recuperables por el PPS;

PPS

0 Valor anual de ingresos propios o por servicios concesionados del PPS;

PPSt

Para cumplir con la prevision presupuestaria y sustentabilidad de los proyectos,
una entidad o dependencia podra establecer convenios de participacién con los
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gobiernos estatales en el area de influencia, asi como estimar la recuperacion de
cuotas e ingresospropios del proyecto. La integracion y administracion de estos
recursos seraresponsabilidad de dicha entidad o dependencia, la cual asumira
la responsabilidad de garantizar su disponibilidad durante la vigencia de los
contratos.

VII. IDENTIFICACION Y DISTRIBUCION DE RIESGOS EN UN PPS

Los riesgos atribuibles a un proyecto se pueden definir desde dos perspectivas:
fuente de riesgos que identifica los fendmenos o actividades que generan las
contingencias del proyecto, y efecto de los riesgos, que identifica las consecuencias
que tiene un escenario de riesgo sobre las variables del proyecto.

De manera general, los riesgos de un PPS se pueden analizar integrando ambas
perspectivas, se detallan las actividades correspondientes al proyecto durante las
etapas de construccién y operacion, para cada una de las cuales se identifican los
posibles efectos de un escenario de riesgo en términos del tiempo destinado a la
actividad y el costo de la misma. De esta manera:

VPE(Co)]= ZVP[E(CG,)]

Asu vez, el valor presente de los riesgos asociados se estima descontando el efecto
de los mismos durante la vida del proyecto

L

, Z[E(CUI)]
VPE(Co)]=Y ————+
( E (A+i)
donde:
Co = Valor econdmico de los riesgos asociados a un proyecto;
Co, = Valor economico de los riesgos asociados a la actividad | de un
proyecto;

I = actividad en etapa de construccién u operacion del proyecto I=1,...,L;
i = tasa de descuento aplicable al sector publico;
n = numero de afios del horizonte de evaluacion, y
t = afo calendario, en donde el afio 0 sera el del inicio de las actividades del

proyecto.
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La estimacion del valor de los riesgos aplicables a cada actividad se realiza
evaluando la probabilidad de incidencia de riesgos y su impacto en costos para
diferentes perfiles de incidencia, con base en lo cual se integran en un modelo de
cuantificacion de escenarios que estime el valor esperado.

Para cada actividad |, el valor econdmico de los riesgos asociados se estima
como:

E(Co)=| Y [(M),vR), + Y [(0),0(x),, |-C,

donde:

Co, = Valor economico de los riesgos asociados a la actividad | de un
proyecto;

D = riesgo aplicable al factor tiempo;

X = riesgo aplicable al factor costo;

p = escenario de probabilidad de incidencia de los riesgos, p=1,...,P;

f(.) = funcién de densidad o probabilidad de ocurrencia de la contingencia
f(.)e [0,1];

v(.) = impacto econdémico porcentual de la contingencia en caso de que esta
se presente;

Cl = Costo libre de riesgos de la actividad .

Los riesgos asociados a un PPS se distribuyen entre la entidad o dependencia
contratante y el inversionista proveedor con base en la capacidad de cada uno
para prever, controlar y cubrir dichos riesgos. De manera general, se espera
que el inversionista privado quien asuma los riesgos de disefo, construccion,
financiamiento, operacioén, y mantenimiento de los activos con los que se presta el
servicio al gobierno.

VIll. ASPECTOS CONTABLES Y PRESUPUESTARIOS APLICABLES A PPS

El procedimiento necesario para la presupuestacion referida debera cubrir los
siguientes pasos:

1 Registro programatico.-Con fundamento en el articulo 5 del MNPAPF, las
entidades y dependencias, a través de su Direccién General de Programacion,
Organizacion y Presupuesto debera definir la Unidad Responsable para el
registro presupuestario del PPS y ejecutar el gasto con sujecion a los capitulos,
conceptos y partidas del Clasificador.
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Lineamientos de gasto.-Con fundamento en el articulo 14 del MNPAPF, las
Direcciones Generales de Programacion, Organizacién y Presupuesto o sus
equivalentes en las dependencias, integraran las propuestas de los calendarios
de presupuesto que les corresponda, incluidos los de las entidades bajo su
coordinacion sectorial, conforme a los lineamientos para la calendarizacion del
Presupuesto de Egresos que emita la SHCP, a través de la Unidad de Politica
y Control Presupuestario, y las enviaran a ésta, a través de las Direcciones
Generales de Programacion y Presupuesto sectoriales, para su aprobacion
en los términos y plazos que se establezcan en dichos lineamientos. En los
criterios y lineamientos que la UPCP emita para la integracion del PPEF
correspondiente se definiran los PPS como compromisos autorizados de largo
plazo.

Comunicacion de techos.- De acuerdo al articulo 15 del MNPAPF y con
base en los criterios y lineamientos emitidos por UPCP, la SHCP a través de
la DGPyP, comunicara a la entidad o dependencia los calendarios y techos
de gasto para la integracion de su presupuesto, asi como los compromisos
derivados de PPS autorizados para la misma.

Integracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.-
La DGPOP correspondiente integrara las obligaciones del PPS en los
anteproyectos de PEF siguiendo los criterios de gasto, compromisos de largo
plazo y techos emitidos por la SHCP, asi como otras disposiciones normativas
aplicables. A su vez, la SHCP integrara con dicha informacién el PPEF, con
fundamento en los articulos 17 y 19 de la LPCGPF.

Presentacion del proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.-
El PPEF debera ser presentado al Presidente de la Republica por la SHCP,
para ser enviado a la Camara de Diputados en el ejercicio de aprobacion
correspondiente.

Aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federaciéon.- El PPEF
debera ser discutido y aprobado por la Camara de Diputados en el ejercicio
correspondiente, una vez autorizado se comunicara al Presidente de la
Republica para su publicacion y ejercicio.

Ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion.-La SHCP a través
de la DGPyP correspondiente comunicara a la DGPOP correspondiente el
presupuesto aprobado, quien tendra la obligacién de ejercer dichos recursos
con apego a los criterios autorizados y la normatividad aplicable.
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En la integracion del Proyecto de PEF 2006, la SHCP defini6 la partida 3415 en el
Clasificador por Objeto del Gasto para registrar las obligaciones de pago de los PPS.
De conformidad con las Reglas PPS, en cada proyecto de PEF se hara mencion
especial a los compromisos asumidos para el pago de los PPS en el ejercicio
correspondiente y en los subsecuentes.

Debido a que los compromisos de pago de un PPS son contingentes al cumplimiento
de la provisién de servicios en cada ejercicio fiscal y a que la partida de gasto
aplicable a PPS esta definida dentro del rubro de Gasto Corriente, en el presupuesto
publico unicamente se registraran los compromisos generados en el ejercicio fiscal
correspondiente, quedando los compromisos futuros fuera de registro en la hoja de
balance. Este tratamiento es analogo a las disposiciones contables utilizadas en
otros paises, especialmente a la norma SEC’95 sobre el tratamiento contable para
Asociaciones Publico Privadas en el desarrollo de infraestructura.

De manera genérica el SEC’95 define los criterios para registrar dentro o fuera
del balance de la administracién publica las obligaciones de un contrato PPP/PPS
conforme a lo siguiente?:

. Si durante el periodo de explotacion el inversionista afronta la mayoria de los
riesgos derivados de la propiedad y recibe la mayoria de los beneficios, la
infraestructura se registra en el balance privado. Sélo repercuten en el resultado
presupuestario de la Administracion los pagos regulares. Si la infraestructura
se entrega a la Administracion Publica al final del periodo de explotacion, se
registra en el balance de ésta, compensado con una transferencia de capital
que no tiene repercusion en el resultado presupuestario.

. Sidurante el periodo de explotaciéon la Administracion Publica afronta la mayoria
de los riesgos derivados de la propiedad y recibe la mayoria de los beneficios,
la infraestructura se contabiliza en el balance publico (se considera formacion
bruta de capital fijo y, por tanto, con repercusion en la capacidad o necesidad
de financiacion) utilizando como contrapartida un préstamo de igual valor.
Durante el periodo de explotacion, los pagos anuales deberan dividirse entre
reembolsos de principal y pagos de intereses (solo éstos tendran repercusion
en la capacidad o necesidad de financiacion) relativos al préstamo imputado.
El tipo de interés se determinara implicitamente, tal que las amortizaciones
acumuladas equivalgan al principal del préstamo imputado.

2 Bernardino Benito Lopez y Vicente montesinos “Analisis de la financiacién ¢;Privada?
de infraestructuras”.
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Donde la estructura de los contratos PPS en México corresponden a la primera
modalidad de PPP.

IX. FINANCIAMIENTO Y REFINANCIAMIENTO DE PPS

Enla formacion de un Vehiculo de propésito especial (Special purpose vehicle, SPV),
los bancos y demas proveedores de deuda desarrollan un papel fundamental para la
sustentabilidad de las ofertas econémicas. Su participacion se enfoca a la provisién
de recursos para el financiamiento de los activos del proyecto y al disefio de seguros
y garantias de repago de dicha deuda, entre los cuales se definen derechos sobre
la conformacién del SPV y su composicion de capital (Step-in rights), garantias de
cumplimiento de los integrantes del SPV y derechos derivados de la terminacion,
natural o anticipada, del contrato.

En el mercado de PPP se han disefiado, también, mecanismos de refinanciamiento
de deuda y de inversién, los cuales permiten una amortizacion anticipada de los
contratos de financiamiento del proyecto y su sustitucion por otras fuentes de
recursos mas eficientes. La opcion de refinanciamiento se evalta y aplica de manera
posterior al inicio de la prestacion de servicios del proyecto, una vez que el perfil
de riesgo del mismo haya cambiado debido a la reduccién significativa de riesgos
asociados a la construccion, al disefio y a la operacion del SPV.

En el esquema PPS, la responsabilidad de buscar y obtener fuentes eficientes
de financiamiento para el desarrollo de los proyectos recae directamente en el
inversionista proveedor, utilizando su experiencia en el financiamiento de proyectos
privados. La participacion directa del Gobierno Federal en este proceso se debe
enfocar a que el disefio del marco de licitacion incentive la competencia entre
empresas privadas para que estas definan su propuesta en los términos mas
eficientes de valor por dinero, incluidas las fuentes de financiamiento.

Enun PPS, uninversionista proveedor puede disefiar su esquema de financiamiento
a partir de las siguientes fuentes: financiamiento de banca privada, deuda contraida
en el mercado de capital (con garantias de crédito o calificacion de capacidad
crediticia), banca de desarrollo, organismos multilaterales, capital de riesgo por
parte de los inversionistas.

Para promover la eficiencia del mercado de financiamiento para PPS y la obtencién de
valor por dinero en las propuestas del sector privado, se debe promover la competencia
entre proveedores y fuentes de financiamiento, asi como una adecuada asignacion de
riesgos entre instrumentos, reduciendo la exposicion del Gobierno Federal al riesgo
sistematico de mercado para alguna fuente de financiamiento en particular.
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En un SPV los bancos y proveedores de deuda, desarrollan un papel fundamental
para la integracion y sustento de las ofertas econdmicas, con una contribucion tipica
desde un 70% hasta 90% en el monto total de financiamiento del PPS. El papel de
los bancos y proveedores de deuda se enfoca al suministro de recursos para el
financiamiento en las etapas de construccion y desarrollo de los activos del proyecto
y al disefio de seguros y garantias de repago de dicha deuda.

Mecanismos de financiamiento

La banca privada mexicana cuenta con amplia experiencia en la provisién de deuda
para el sector publico (sovereign finance), para compafias privadas (corporate
finance, CF) y, de manera reciente, en financiamiento de proyectos especificos
(project finance, PF). En este contexto, la evaluacion y disefio para el financiamiento
de PPS partira de una estructura contractual y principios similares a los de PF.

Financiamiento

Libre de
riesgo

Sector
publico

Riesgo de

Riesgo de proyecto

compafiias Sector privado

Financiamiento — Financiamiento de
Responsabilidad

corporativo proyectos
Objetivos financieros de los participantes en un PPS

1. Desarrolladores
- Maximizar retorno sobre inversién
- Limitar inversion de riesgo.
- Minimizar exposicion a riesgos.
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2. Sector Publico
- Optimizar la disponibilidad de servicios y maximizar el valor por dinero del
proyecto.
- Mantener la disciplina financiera del sector privado.

3. Tenedores de deuda (acreedores)
- Asegurar el repago eficiente del crédito.
- Evitar exposicioén a riesgos incontrolables.

Estructura tipica para el financiamiento de un PPS

3 - Sector Publico

| Concesion [T Contrato PPS
Inversionista proveedor Inversionistas y
Proveedores de deuda
(SPV) proveedores de capital
Compaiiia constructora Compaiiia operadora

Mecanismos de garantias

* La figura de la concesién se utiliza cuando el PPS se desarrolle sobre activos o terrenos que
se mantengan como propiedad del sector publico.

Financiamiento de proyectos y de PPS

El sistema de PF incluye los mecanismos de financiamiento enfocados y limitados al
ambito de desempefio de proyectos especificos. En este esquema la responsabilidad
legal y financiera de las empresas que intervienen en el proyecto esta limitada
a su contribucion en el financiamiento, garantias y obligaciones detalladas en el
contrato de participacion; de esta manera, el repago de la deuda contratada para el
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proyecto se sustenta con la capacidad del mismo de generar los flujos de efectivo
adecuados.

La ventaja de utilizar PF para proyectos PPS es la siguiente:

- Puede ser una fuente de financiamiento eficiente y especifica respecto a las
caracteristicas del proyecto.

- Capacidad de aislar y controlar riesgos especificos.

- Incrementa la capacidad de endeudamiento de los desarrolladores

- Fomenta el acceso de compafiias pequefias a fuentes eficientes de
financiamientos

- Evita la consolidacion de estados financieros y acota la responsabilidad las
compainiias participantes.

- Incentiva a los integrantes de un SPV a cumplir con las obligaciones del
contrato con base en un esquema de seguros y garantias de participacion.

- Un SPV puede acceder a una calificacion de crédito superior a la de las
empresas que lo integran.

- Seincentiva el cumplimiento del contrato através del esquema de penalizaciones
en el mecanismo de pagos y el sistema de seguros y garantias al interior del
SPV.

Por su parte, el uso de un vehiculo de propésito especial SPV presenta las siguientes
ventajas:

- La propiedad de los activos del proyecto y la responsabilidad del cumplimiento
de contrato se acota a la constitucion del SPV.

- El SPV puede ser sujeto de estimulos fiscales.

- La definicidn del giro de la empresa es clara, especifica y acotada a la vida del
contrato.

- Un SPV define claramente su sistema de administracion interna, incluida la
definicién de derechos y obligaciones de los participantes y mecanismos de
resolucion de controversias.

Proveedores de deuda

En la formacién de un SPV, los tenedores de deuda definiran sus derechos sobre la
conformacion y operacion del mismo, garantias de cumplimiento de las empresas
integrantes y los derechos derivados de la terminacion, natural o anticipada, del
contrato. De esta manera los bancos absorben el riesgo de desempefio del SPV, a
través de garantias de cumplimiento y definicion de derechos de intervencion (Step-
in rights).
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Elementos esenciales para la participacion de la banca privada:

- Marco legal adecuado que sustente el cumplimiento de derechos
contractuales.

- Estabilidad y compromiso de largo plazo del sector publico en el esquema.

- Marco competitivo para desarrolladores y constructores.

- Mercado disponible de operadores privados para PPS.

- Disponibilidad de capital de riesgo para financiar PPS.

- Reglas claras para la modificacion del financiamiento en un SPV.

- Procesos de licitacion objetivos y transparentes.

- Claridad en la definicion de servicios y niveles de calidad en los PPS.

- Adecuada distribucién de riesgos reflejada en el mecanismo de pagos.

- Limitada incertidumbre en el flujo de repago del PPS.

- Reglas de terminacion anticipada equitativas.

- Proteccion ante actos de autoridad.

Elpapel de los bancos y demas tenedores de deuda en un PPS sera el de proveedores
de liquidez, no necesariamente el de responsables por los riesgos operativos o
de desempefio del proyecto. Para la contratacion de deuda, debe establecerse de
manera clara y objetiva:

- Precio

- Plazo

- Tasas de cobertura del servicio de deuda (anual y por el plazo del contrato)
- Exposicion a riesgos

- Términos de evaluacion y amortizacion anticipada

- Garantias de cumplimiento al interior del SPV.

Capital de riesgo

En el financiamiento de un PPS, las fuentes de capital constituyen una parte
fundamental para enfrentar la exposicion al riesgo de los SPV. Los instrumentos
de capital deben especificar su exposicion al riesgo y la tasa de retorno esperada
sobre la inversion. Las fuentes principales de capital son los inversionistas o
contratistas integrantes del SPV, inversionistas institucionales y fondos del mercado
secundario.

Refinanciamiento de PPS

En el mercado de PPP se han disefiado mecanismos de refinanciamiento de deuda
y de capital, los cuales permiten una amortizacion anticipada de los contratos de
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financiamiento del proyecto y su sustitucion por otras fuentes de recursos mas
eficientes. La opcion de refinanciamiento se evalla y aplica de manera posterior al
inicio de la prestacién de servicios del proyecto, una vez que el perfil de riesgo del
mismo haya cambiado debido a la reduccion significativa de riesgos asociados a la
construccion, al disefio y a la operacién del SPV. Debido a que un PPS constituye
una asociacion entre el sector publico y el privado, las ganancias netas derivadas
de ejercer la opcion de refinanciamiento de un PPS deberan ser compartidas entre
el inversionista proveedor y la dependencia o entidad contratante.

El procedimiento de refinanciamiento de un PPS debera considerar:

- El procedimiento de evaluacion del proyecto y su perfil de riesgo.

- La estimacion de costos y beneficios de refinanciamiento.

- El mecanismo para compartir los beneficios netos del refinanciamiento.

- La entidad responsable de liderar la venta de los titulos de financiamiento.
- El mecanismo de definicidn y transferencia de derechos dentro del SPV.

- El mecanismo de administracion y control del SPV refinanciado.

- El uso de seguros (monoliners) para el refinanciamiento.

Modelos financieros

Como herramientas de evaluacion financiera y econémica de los proyectos y
propuestas se utilizan modelos financieros estandarizados para apoyar la toma de
decisiones en el financiamiento y ejecucion de un proyecto. Los modelos financieros
que se pueden utilizar para la evaluacion de PPS son:

- Precio sombra.- Base para estimar el precio de los servicios a proveer por el
inversionista proveedor.

- Sustentabilidad.- Permite comparar las diferentes opciones de financiamiento
publico para el pago de largo plazo de un PPS.

- Comparacion de ofertas.- Permite evaluar en términos objetivos y transparentes
las ofertas recibidas en la licitacion de un PPS. Promueve la confianza de los
inversionistas.

- Modelo contractual.- Se utiliza para reflejar términos de financiamiento y
pagos en la firma del contrato y, posteriormente, calcular compensaciones o
variaciones al mismo.

- Mecanismo de pagos.- Metodologia acordada para determinar las
penalizaciones, descuentos y pagos por la prestacion de servicios.

Un sistema de financiamiento de proyectos acotado a la figura del SPV permitira
hacer mas eficiente la obtencién de recursos para los proyectos, asi como incentivar
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el cumplimiento de las disposiciones del contrato por parte del inversionista
proveedor, limitando la responsabilidad de los participantes y definiendo una clara
asignacion de riesgos entre ellos.

El refinanciamiento de proyectos permitira abaratar los costos de fondeo para PPS,
alargar el plazo de financiamiento con instrumentos de bajo riesgo y liberar recursos
para futuros proyectos.

Cualquier cambio sustancial en las condiciones de financiamiento en un PPS debera
ser previamente comunicado por el SPV y autorizado por la entidad o dependencia
contratante, conforme a lo dispuesto en el contrato de servicios de largo plazo.
En dicho contrato se debera especificar el mecanismo utilizado para evaluar los
beneficios netos para el proyecto derivados de dichos cambios y, en su caso, el
impacto de éstos en los compromisos de pago por parte del sector publico.

X. PERSPECTIVAS DEL ESQUEMA PPS.

Como pilar del sustento de largo plazo del esquema PPS, se considera conveniente
promover la institucionalizacion del programa y los procedimientos de integracion,
evaluacion, autorizacién y operacién de proyectos. Para ello, es necesario identificar
las actividades necesarias para el disefio de reglas, guias y metodologias generales, la
evaluacion y disefio del marco regulatorio correspondiente, la promocion del programa,
de sectores y de proyectos, asesoria estratégica y especializada, el desarrollo de
los estudios correspondientes a cada proyecto y su procedimiento de evaluacion e
implementacion. Una vez definidas dichas actividades se debe identificar los procesos
ya existentes que den soporte a su cumplimiento, asi como aquellos procedimientos
gue no se han cubierto de manera satisfactoria en el programa para, a partir de ello,
definir la participacion en cada procedimiento y actividad de los organismos del sector
publico y del sector privado involucrados en el esquema, asi como la interrelacion,
coordinacion y responsabilidad de cada participante.

Con el fin de dar continuidad al esquema PPS, es necesario crear el marco normativo
adecuado que asegure la permanencia de dicho esquema en el largo plazo. Dentro
de las propuestas normativas para la institucionalizacién de los PPS se estan
explorando las siguientes:

A mediano plazo:
Expedicion de un reglamento de la Ley General de Bienes Nacionales para normar

especificamente el otorgamiento de concesiones para prestacion de servicios al
sector publico por parte del concesionario.
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Reforma a la LAASSP o a su reglamento para incorporar una definicion especifica
de servicios para PPS.

A largo plazo:

Reforma a la LAASSP para establecer el concepto de “licitacion selectiva” que
consistiria, dentro del procedimiento de licitacidén publica respectivo, en la selecciéon
de un grupo conformado por los licitantes que se consideren mas adecuados para la
realizacion del proyecto, con base en criterios predeterminados. Una vez conformado
dicho grupo, se procederia a negociar con sus integrantes los términos y condiciones
de caracter, técnico, econémico y legal del PPS, hasta la adjudicacién del contrato
correspondiente a favor del licitante que otorgue las mejores condiciones.

Xl. CONCLUSIONES

Actualmente, el Gobierno Federal esta desarrollando PPS para ampliacion de
carreteras y para la construccion y operacion de hospitales y universidades
publicos. Se han desarrollado los primeros procesos de licitacion y los estudios
correspondientes a las siguientes generaciones de proyectos. En total se han
identificado mas de 20 PPS potenciales que representan inversioén impulsada por
encima de los 25 mil millones de pesos; de la misma manera se esta evaluando la
posibilidad de extender este modelo a otros sectores de la administracion publica
Federal y a otros niveles de gobierno en el pais.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) entrara
en vigor el 1° de abril de 2006 y contempla en sus articulos 32 y 50 la celebracién
de contratos plurianuales para la adquisicidn de bienes y servicios, asi como el
tratamiento prioritario para los mismos en la integracion y negociacion de los
proyectos de egresos de la Federacion. Posteriormente a la entrada en vigor de
la LFPRH, se emitira el Reglamento respectivo, el cual contendra disposiciones
detalladas que modelen y den mayor certidumbre los procesos de autorizacion y
presupuestacion para PPS.

Los proyectos de participacion publica privada han sido un medio eficaz para unir
los esfuerzos de ambos sectores y aprovechar eficientemente sus habilidades y
capacidades, ello ha permitido potenciar los escasos recursos publicos disponibles
para impulsar una mayor inversion, mantener en todo momento la disciplina fiscal, y
contribuir asi a generar crecimiento econdmico y fuentes de empleo.
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Beneficios y elementos clave del esquema PPS

Beneficios Elementos clave

Planeacion de largo plazo 2% Control de margenes presupuestarios
Mayor calidad en servicios ¥ Adaptacion del marco juridico al
publicos modelo de contratacion PPS

¥ Consulta y comunicaciéon con

Mayor inversion organizaciones sociales

Uso de fuentes alternativas de |y Difusion adecuada del esquema ante
financiamiento grupos interesados

Manejo eficiente de riesgos 2% Solucién de controversias, pagos por
terminacion anticipada y transferencia

de propiedad al sector publico, en su
caso

307






Los Proyectos de Prestacion
de Servicios (PPS): Una Nueva
Opcidén Para el Financiamiento

Publico Local

César Bojorquez Ledn
INTRODUCCION

La deuda publica es un valioso recurso para financiar inversiones publicas
productivas en los términos que marca la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Sin embargo, es claro que hoy en dia no es la Unica forma para
financiar proyectos.

Actualmente existe una amplia gama de opciones para financiar inversiones publicas
productivas:

. Recursos propios y/o transferidos

. Concesién de los servicios publicos

. Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS)

. Proyectos de inversibn con efecto diferido en el registro del gasto
(PIDIREGAS)

. Contratacion de deuda publica directa

Es frecuente que el marco juridico en materia de deuda publica y finanzas no esta
acorde a las necesidades de las modernas operaciones que hoy en dia se pueden
realizar.

Este trabajo se enfocara a exponer las perspectivas de cambio al marco juridico local,
principalmente en el ambito financiero, frente a los nuevos retos y dificultades que
presenta el actual mercado financiero mexicano; muy especialmente se abordara el
tema de los Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS).
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Para lo anterior, en primer lugar se realizara una descripcion del concepto de los
PPS y posteriormente se expondran algunos cambios legales que tendrian que
realizarse en las normas locales a fin de darles sustento.

. EL CONCEPTO DE LOS CONTRATOS DE PRESTACION DE SERVICIOS A
LARGO PLAZO.

En México, lo mismo que en otros paises, el gobierno federal y algunos gobiernos
locales han incursionado en el esquema denominado Asociacion Publico-Privada
(APP) tratando de compensar la escasez de recursos publicos para proyectos
de inversion en infraestructura, variedad entre las que se encuentra una nueva
fuente de financiamiento: los contratos de prestacion de servicios a largo plazo, los
llamados PPS.

En efecto, los PPS forman parte de una familia integrada por esquemas de
financiamiento que buscan complementar experiencias, recursos, habilidades y
capacidades entre los sectores publico y privado, tratando siempre de adoptar y
transferir riesgos de una manera mas eficiente, de conformidad con la que cada
quien sabe, quiere y puede realizar mejor.

De conformidad con la empresa calificadora Standard & Poor’s, “El esquema PPS,
desarrollado a partir de 2002, se basa en el modelo britanico de iniciativas de
financiamiento privado (PFls por sus siglas en inglés), introducido en el Reino Unido
en 1992, y bajo el cual el sector publico contrata los servicios de empresas privadas
para disenar, financiar, construir y operar infraestructura publica.”

Por su parte, la Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
precisa que los Proyectos para la Prestacion de Servicios consisten en que: “Un
inversionista privado disefa, construye, financia y opera la infraestructura de apoyo
para prestar, en forma integral, diversos servicios a dependencias y entidades del
gobierno, para que éstas a su vez presten servicios publicos.”?

Asimismo, la normatividad federal en la materia, publicada en abril de 2004,
establece que un contrato de servicios de largo plazo es un: “Acto juridico que
involucra recursos de varios ejercicios fiscales, celebrado entre una dependencia o

1 Standard & Poor’s, “Los Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS)”, publicado el
28 de septiembre de 2005, en http//www.standardandpoors.com.mx, en la seccioén
“Articulos Seleccionados, Gobiernos Locales y Regionales”.

2 Unidad de Inversiones de la SHCP, en el documento: “Proyectos de Participacion
Publica y Privada en México”, Seminario sobre “Evaluacién de las Inversiones Publicas’,
Septiembre de 2005.
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entidad de la Administracion Publica Federal y un inversionista proveedor, mediante
el cual se establece, por una parte, la obligacion a cargo del inversionista proveedor
de prestar, a largo plazo, uno o mas servicios con los activos que éste construya,
sobre inmuebles propios o de un tercero, incluyendo el sector publico, o provea
dichos activos por si o por un tercero, incluyendo el sector publico, de conformidad
con un proyecto para prestacion de servicios y, por la otra, la obligacion de pago por
parte de la dependencia o entidad por los servicios que le sean proporcionados.”™

Finalmente, en lo que se refiere al concepto de contratos de prestacion de servicios,
el Articulo 15 Bis de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos, Enajenaciones
y Servicios del Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca, establece una definicion
muy similar a la federal que se expuso en el parrafo anterior. Léase el mencionado
precepto estatal:

“..las dependencias y entidades de la Administracién Publica Estatal podran
celebrar contratos para prestacion de servicios a largo plazo, los cuales
involucran recursos de varios ejercicios fiscales, celebrados entre una
dependencia o entidad y un inversionista proveedor, mediante el cual se
establece, por una parte, la obligacion a cargo del inversionista proveedor de
prestar a largo plazo con financiamiento privado, uno o mas servicios con los
activos que éste construya, sobre inmuebles propios o de un tercero, incluyendo
el sector publico, de conformidad con un contrato para prestacion de servicios
Yy, por la otra, la obligacion de pago, por parte de la dependencia o entidad, por
los servicios que le sean proporcionados.”

Es importante aclarar una diferencia de los PPS con respecto a la concesion
tradicional: en los PPS la responsabilidad de los servicios siembre esta a cargo del
gobierno, quien conserva la facultad para disefiar, construir, financiar y operar la
infraestructura de la forma directa o tradicional, o bien, transferir estas actividades
al sector privado.

Por ello, la normatividad federal en la materia dispone que las dependencias y
entidades deberan realizar un analisis del costo-beneficio de los proyectos para
prestacion de servicios conforme a los lineamientos que al efecto emita la Unidad de
Inversiones de la SHCP, con el fin de establecer que el proyecto genera beneficios
netos positivos bajo supuestos razonables.

En el analisis costo-beneficio se debera mostrar si el proyecto para prestacion de
servicios genera beneficios netos iguales o mayores a los que se obtendrian en caso

3 SHCP, “Acuerdo por el que se establecen las Reglas para la Realizacion de Proyectos
para Prestacion de Servicios”, Diario Oficial de la Federacion, 9 de abril de 2004.

31



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

de que los servicios fueran proporcionados mediante la realizacion de un proyecto
publico.

En efecto, el analisis costo-beneficio debe demostrar que la utilizacion del esquema
PPS puede generar un ahorro en comparaciéon de una inversion publica tradicional.

La participacion del sector privado no necesariamente debe ser la misma en todos
los casos, ya que en el estudio de cada proyecto debe haber una clara asignacién
de riesgos entre los sectores publico y privado, es decir, delegar en cada sector lo
que sabe, quiere y puede hacer mejor, y el resultado de este estudio debe plasmarse
en un contrato de servicios a largo plazo.

Finalmente, en esta seccidn solo agregaremos que, en virtud de que cada proyecto
es diferente, en el anadlisis de cada contrato entre los participantes (entidad
o dependencia responsable de la prestacién del servicio, por una parte, y el
inversionista proveedor, por la otra), deben intervenir asesores externos para que
concilien los aspectos técnicos, legales y financieros.

En la seccién que aparece a continuacion, comentaremos las complicaciones
técnicas y juridicas que en ocasiones se presentan para tratar de instrumentar los
contratos de prestacion de servicios al ambito local, en donde muy frecuentemente
es necesario realizar profundos cambios legales para darles sustento.

. REFORMAS LEGALES RELACIONADAS CON LOS PROYECTOS DE
PRESTACION DE SERVICIOS.

Es bien sabido que la normatividad vigente no esta adaptada a los modernos
esquemas para financiar obras para la prestacion de servicios publicos. Esta realidad
es mucho mas palpable en el caso de los PPS, ya que estos esquemas financieros
tienen que ver con distintos ordenamientos juridicos locales, principalmente en:

. Constituciones de los estados.

. Leyes de adquisiciones, arrendamientos y servicios publicos, o su equivalente
en los estados.

. Leyes de presupuesto, contabilidad y gasto publico de los estados o su
equivalente.

. Leyes de deuda publica de los estados y municipios.

. Reglamentos a las citadas leyes.
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2.1 La Experiencia del Estado de Oaxaca con la Adopcion de los PPS.
2.1.1 Las Reformas Legales.

El dia 3 de septiembre de 2005 se publicaron en el Periédico Oficial del Gobierno
del Estado de Oaxaca diversas reformas legales, con el propésito de adecuar la
legislacion local a la operacién de los PPS.

En efecto, se publicod el Decreto No. 147 mediante el cual se reforma, deroga y
adiciona la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano del Estado de Oaxaca;
la Ley de Adquisiciones, Arrendamiento, Enajenaciones y Servicios del Poder
Ejecutivo Estatal; la Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad; y la Ley de
Deuda Publica Estatal y Municipal.

2.1.1.1 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano del Estado de Oaxaca.

En lo que respecta a la norma suprema del Estado, se adicion6é una Fraccién al
Articulo 59 (la Fraccion XXI Bis) ala Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
del Estado de Oaxaca para puntualizar que son facultades de la Legislatura:

“Autorizar al Titular del Poder Ejecutivo, asi como a los Municipios del Estado, la
celebracion de contratos de prestacion de servicios a largo plazo, que tengan por
objeto crear infraestructura publica, con la participacion del sector privado. Asimismo,
aprobar en el Presupuesto de Egresos correspondiente, las partidas necesarias para
cumplir con las obligaciones contraidas con motivo de dichos contratos, durante la
vigencia de los mismos.”

2.1.1.2 Ley de Adquisiciones, Arrendamiento, Enajenaciones y Servicios del Poder
Ejecutivo Estatal.

Se adicion6 una Fraccién del Articulo 5 (la Fraccion V1) de dicha Ley, para establecer
que entre las adquisiciones, arrendamientos y servicios, objeto de esta Ley, también
quedaran comprendidos los contratos para la prestacion de servicios.

Asimismo, se adicion6 un segundo parrafo al articulo 11 de esta Ley, para anotar lo
siguiente:

“Las controversias derivadas o relacionadas con los contratos celebrados de
conformidad con esta Ley, podran resolverse mediante arbitraje. ElI Procedimiento
arbitral se substanciara con base enlas reglas que determinen las partes en el acuerdo
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de arbitraje correspondiente y a la falta de éstas, se seguiran las disposiciones del
Caodigo de Comercio relativas al arbitraje”.

Por otra parte, se agreg6 el Articulo 15 Bis a la Ley en comento, para disponer
que:

“De conformidad con lo establecido en el Articulo 59 Fraccion XXI Bis de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, las dependencias
y entidades de la Administraciéon Publica Estatal podran celebrar contratos
para prestacion de servicios a largo plazo, los cuales involucran recursos
de varios ejercicios fiscales, celebrados entre una dependencia o entidad y
un inversionista proveedor, mediante el cual se establece, por una parte, la
obligacién a cargo del inversionista proveedor de prestar a largo plazo con
financiamiento privado, uno o mas servicios con los activos que éste construya,
sobre inmuebles propios o de un tercero, incluyendo el sector publico, de
conformidad con un contrato para prestaciéon de servicios y, por la otra, la
obligacién de pago, por parte de la dependencia o entidad, por los servicios
que le sean proporcionados.”

Los servicios que el inversionista proveedor proporcione, conforme a los contratos
para prestacion de servicios a largo plazo, podran consistir en el mantenimiento,
administracion, operacion, explotacién, disefio, construccidon, arrendamiento,
transferencia de activos o financiamiento de bienes muebles o inmuebles.

La asignacion de los contratos establecidos en este articulo, se hara de acuerdo con
los procedimientos establecidos en la presente Ley, por lo que las dependencias y
entidades emitiran un dictamen técnico-econémico que cumpla con los requisitos
establecidos en el articulo 30 de esta Ley, para adjudicar los mencionados
contratos.”

2.1.1.3 Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad.
En lo que se refiere a la Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad, se
adiciona el segundo vy tercer parrafos al articulo 13 para quedar en los siguientes
términos:

“Articulo 13.- ...

El Congreso del Estado aprobara en el Presupuesto de Egresos de cada

ejercicio fiscal, las obligaciones de pago previstas en los contratos para
prestacion de servicios a largo plazo vigentes, tanto para el ejercicio fiscal
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correspondiente como para los subsecuentes, conforme a la informacién que
proporcione la dependencia o entidad contratante.

Los pagos que realicen las dependencias y entidades, como contraprestacion
por los servicios recibidos al amparo de un contrato para prestacion de servicios
a largo plazo, se registraran como gasto de capital y no constituya deuda.”

Ademas, se adiciona un cuarto parrafo al articulo 15, para quedar como sigue:

“Articulo 15.-...

... El Proyecto de Presupuesto de egresos hara mencién especial de los
compromisos que se deriven de los contratos para prestacion de servicios a
largo plazo, en los que el Gobierno Estatal podria adquirir activos.”

2.1.1.4 Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal.

Respecto a la Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal, se adicionan el segundo
parrafo al articulo 4 para quedar como sigue:

“Articulo 4.- Las obligaciones que contraigan los entes publicos citados en el
articulo anterior podran derivar de:

lalV.-...

... “Se exceptua de lo establecido en este articulo, los contratos para prestacion
de servicios a largo plazo, previstos en el articulo 59 fraccion XXI bis de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca.”

Finalmente, se adiciona la fraccion IV al articulo 5 de la Ley de Deuda Publica
Estatal y Municipal, para quedar de la siguiente forma:

“Articulo 5.- No constituye deuda publica estatal ni municipal, las obligaciones
que en forma directa, indirecta o contingente, contraigan los entes publicos en
los siguientes casos:

lalll.- ...

IV.- Cuando celebren contratos para prestacion de servicios a largo plazo,
previstos en el articulo 59 fraccion XXI Bis de la Constitucién Politica del Estado
Libre y Soberano de Oaxaca.”
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2.1.2 La Adopcion de los Proyectos de Prestacion de Servicios en el Estado
de Oaxaca.

En febrero de 20064, el Gobierno del Estado de Oaxaca dio a conocer que el
Gobierno del Estado de Oaxaca adopto el esquema de Proyectos de Prestacion de
Servicios (PPS) para llevar a cabo obras de infraestructura.

En esa publicacion se afirmé que para permitir la participacion directa de la inversion
privada en la construccion de obra publica, el gobierno del Estado impulsé en Oaxaca
un novedoso modelo de financiamiento, al adoptar los Proyectos de Prestacion de
Servicios (PPS).

El Gobierno del Estado afirmé que esa entidad se convirtié en la primera en modificar
su marco juridico para acceder a este tipo de esquemas que permiten aplicar el
capital privado sobre terrenos que son propiedad del gobierno.

Se precis6 que el Gobierno del Estado estim6é no comprometer los recursos
presupuestales de la entidad y aprovechar la inversion de los particulares. Se
sefiald que la primera coinversion publico-privada es para la edificacion de la Ciudad
Judicial, en Reyes Mantecén, y la Ciudad Administrativa, en Tlalixtac de Cabrera.

Se informd que el esquema de financiamiento primero tuvo el apoyo y la autorizacién
del Congreso de Oaxaca, con una votacidén del 99 por ciento del total de los
legisladores para impulsar las reformas adecuadas al marco juridico y adoptar el
esquema del PPS.

La Ciudad Administrativa comprendera nueve edificios que albergaran ocho
dependencias del Poder Ejecutivo del Estado. En cuanto a la Ciudad Judicial,
se construiran 16 edificios de oficinas para que se reubiquen 22 dependencias y
organismos publicos.

Asimismo, el Gobierno del Estado manifesté que a través de este concepto, el
sector publico celebra un contrato de prestacion de servicios con un inversionista
privado, quien se encargara de realizar la inversién para construir, equipar y dar
mantenimiento a la infraestructura.

Una vez terminada la obra, se pagara durante los proximos 15 afos una
contraprestacion por la disponibilidad de la infraestructura, lo que permitira diferir
la inversion en el gasto del capital a largo plazo, por lo que son mas eficientes

4 Boletin de Prensa del dia 13 de febrero de 2006, emitido por el Gobierno del Estado de
Oaxaca, www.oaxaca.gob.mx.
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los recursos publicos, sin que las inversiones impliquen la contratacion de deuda
publica.

lll. CONCLUSIONES

Hoy en dia los mercados financieros perfeccionan nuevos esquemas financieros
que pueden estar al alcance de los gobiernos locales. Sin embargo, en ocasiones el
marco juridico siempre va por detras de las innovaciones financieras.

Por ello, hoy es necesario emprender paquetes completos de reformas a diversas
leyes, todo con el propésito de adecuar el marco legal a los nuevos requerimientos
del mercado.

En el caso del Estado de Oaxaca, la adopcion de los Contratos de Prestacion de
Servicios a Largo Plazo implicé una amplia reforma a diversos ordenamientos
locales que finalmente permitieron y permitiran la construccion de importantes obras
de infraestructura.

Finalmente, es evidente que los pagos que realicen las dependencias y entidades
publicas locales como contraprestacion por los servicios recibidos al amparo de
un contrato para prestacion de servicios a largo plazo, tendran un efecto en los
futuros presupuestos publicos. Por esta razén, sélo se comentara que tanto en
la contratacion de deuda directa, asi como también en el caso de los contratos
PPS, debera emplearse un criterio prudencial a fin de combinar adecuadamente la
inversion directa tradicional con la inversion financiada.

ANEXO

En el articulo que anteriormente se ha presentado, “Los Proyectos de Prestacion
de Servicios (PPS): Una Nueva Opcion Para el Financiamiento Publico Local”, ha
sido escrito apegado a la realidad juridica y financiera de México, en especial de
una entidad federativa de México, como es el caso del Estado de Oaxaca. En el
mencionado trabajo se pudieron advertir las inquietudes, necesidades y normatividad
que es necesario tomar en cuenta en el caso antes sefialado a fin de resolver las
crecientes necesidades de gasto que enfrentan los gobiernos subnacionales de
México.

En forma complementaria al documento anterior, en el presente Anexo el Instituto
para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas INDETEC, ha considerado
prudente incorporar experiencias internacionales sobre la aplicacion de las
Asociaciones Publico Privadas (APP) al desarrollo de la prestacion de servicios
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e infraestructura publica. Estamos ciertos que la comparacion de experiencias y
valoracion de casos practicos a nivel local de México y otros paises permitiran al
lector formar su propio criterio y precisar los alcances que hoy en dia tienen las
APPs.

Los trabajos internacionales que se incorporan a este anexo, son los siguientes:

1. EIQué y Por qué de las Alianzas Publico-Privadas (Business Council of British
Columbia, Canada)

2. Alianzas Publico Privadas para Modernizar el Tunel Subterraneo del Metro
Londindense (Reporte del Contralor y Auditor General de Inglaterra para la
Sesion 644 del 17 de Junio de 2004 ante el Parlamento Inglés, por 6rdenes de
la Camara de los Comunes del Parlamento).

3. Hospitales Publicos. Opciones para su Transformacion, Mediante Alianzas
Publico-Privadas (THE WORLD BANK GROUP, Private Sector and
Infrastructure, Network Boletin No. 241, Enero del 2002, Washington, D.C.)

ANEXO I. EL QUE Y POR QUE DE LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS

Business Council of British Columbia, Canada
Traduccioén de: Carlos Martin Gutiérrez.

La creciente necesidad de aumentar la inversion para infraestructura publica con
bajos recursos gubernamentales esta provocando la busqueda de nuevas formas
para desarrollar proyectos en la provincia. Desde que tomod el poder el gobierno
liberal ha dejado en claro que las Alianzas Publico-Privadas, (APPs) (6 “P3s”,como
se denominan en Canada) seran la llave para el desarrollo y financiamiento de
proyectos de transporte; por ejemplo, la ampliacion de autopistas y la construccién
del Camino Perimetral del Rio Fraser (Sea-to-Sky Highway). ElI mas reciente
presupuesto de la provincia va mas alla, sugiriendo que las APPs jugaran un papel
importante en el desarrollo de proyectos a través de todas las areas del gobierno.

Tal como se sefialé en el presupuesto, agencias gubernamentales en British Columbia
(Columbia Britanica en Canada) (BC) estan siendo llamadas a considerar una basta
serie de variadas oportunidades y servicios alternativos a desarrollar mediante las
APPs.5 Para asegurarse de que todos los proyectos sean evaluados correctamente
y vistos de la manera mas eficiente, se estan realizando ejercicios econdémicos
mejorados, para que -de ahora en adelante- los ministerios y agencias de gobierno
obtengan dentro de sus objetivos todos los servicios de deuda y amortizacion del
gasto. Esta reforma promete la imposiciéon de una mejor disciplina en la adquisicién

5 Budget and Fiscal Plan.- 2002/03 2004/05 Febrero 19,2002, p. 68
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de activos y otras decisiones gubernamentales de inversion.

Para brindar asistencia en este nuevo acercamiento y ayudar con los retos existentes,
el gobierno introducira este afio un marco administrativo para el manejo de activos
y capital (Capital Asset Management Framework). El marco de referencia buscara
establecer mejores practicas en el manejo de activos y fomentar que las agencias
del sector publico encuentren maneras efectivas e innovadoras para satisfacer las
necesidades en la Columbia Britanica del Canada (BC)°. Bajo este planteamiento,
tanto la propiedad como el control no constituyen prioridad en el desarrollo de la
infraestructura, lo que subraya el cambio fundamental en la filosofia envuelta en las
APPs (identificadas en Canada como P3s).

Las APPs no son realmente nuevas en la Columbia Britanica (BC), pero la provincia
se ha retrasado, comparada con otras jurisdicciones, en la utilizaciéon de dichos
mecanismos para la inversion en proyectos mayores. Esto no esta del todo mal, sin
embargo, como “seguidores” de este sistema, tienen la oportunidad de aprender
de la experiencia obtenida en otras jurisdicciones. Esta habilidad de imitar a otros
modelos exitosos puede ser de gran ayuda si BC adopta las APPs en todas las
areas de su gobierno.

¢Qué son las Alianzas Publico-Privadas?

Las Alianzas Publico-Privadas (APPs) cambian la posicidén del gobierno y de sus
agencias, pasando de ser duefos y operadores de activos a pagar al sector privado
por realizar estos servicios o el uso de su capital. Estas alianzas estan caracterizadas
por:

. Compartir autoridad y responsabilidad;

. Compartir riesgos;

. Compartir en forma conjunta la Inversién; vy,

. Compartir mutuamente los beneficios.

El sector privado, mas que sélo contratarse para proporcionar recursos, se ve
generalmente involucrado en algunas combinaciones de disefo, financiamiento,
construccion y operacién de dichos recursos.

Importante. Las APPs difieren en la forma convencional de contrataciéon externa.
La contratacion externa normalmente exige a una organizacion del sector privado
suplir un servicio previamente prestado por el sector publico; en este caso, el sector
privado no proporciona capital, ni recibe una transferencia de responsabilidad o
control. Las APPs también difieren de lo que se entenderia por una privatizacién
“pura”, donde la presencia gubernamental tiende a no existir o es minima, excepto

6 Ibid. P.68
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cuando algun tipo de regulacion fuere necesaria. En contraste, el gobierno siempre
mantiene una posicion o rol, desempefiando un papel en la mayoria de los proyectos
contratados mediante las APPs.

Los proyectos mediante una APP pueden ser implementados bajo diversas
estructuras organizacionales, como la de ser propietarios-constructores-operadores
y asumir responsabilidades y riesgos, o sencillamente disefiar-construir-financiar y
operar. No importa cual sea el acuerdo, las APPs celebran convenios a largo plazo
de manera que proporcionen resultados y beneficios financieros al socio privado.

¢Por qué asociarse?

Durante estas dos décadas los gobiernos, en la mayoria de paises industrializados,
se han enfrentado a un incremento en la demanda para proporcionar mejores
servicios publicos con un menor costo dentro del contexto de un ambiente de
grandes presiones fiscales. Aunque el deseo de aumentar los fondos publicos es la
principal motivacion de las APPs, en ultima instancia estos acuerdos no tratan sobre
préstamos de dinero del sector privado. El principal propdsito que persiguen las
APPs es lograr darle un mejor “valor al dinero” de los contribuyentes. Los ahorros
fluyen de un sinnumero de fuentes:

. El sector privado es usualmente mas eficiente e innovador para realizar el
disefio, la construccion, operacion, y dar mantenimiento a los proyectos durante
la vigencia del contrato;

. Aliarse permite tanto al sector publico y como al privado enfocarse y combinar
sus respectivas fuerzas con responsabilidad;

. El sector privado al participar en las diferentes operaciones del proyecto, puede
economizar en los gastos.

. A menudo, los ahorros se derivan simplemente de participar en un proceso
de requisicion de propuestas que obligue a una apreciacion mas precisa y
rigurosa de lo que realmente se necesita proporcionar;

. La participacion financiera de los socios privados en el proyecto garantiza su
compromiso de provocar la eficiencia econdémica, mientras que el papel del
gobierno es proteger el interés publico.

El compartir riesgos es otra caracteristica de APPs, y es una fuente de ahorros ya
que usualmente se permite una mejor asignacion del riesgo. La experiencia muestra
que la asignacion adecuada de riesgos es importante. En los inicios de la Public
Finance Initiative (PFI) (Iniciativa de Financiamiento Privado) en el Reino Unido se
puso énfasis en el cambio de los riesgos hacia el sector privado. Pero a largo plazo
se volvio evidente que la mejor aplicacion del dinero se puede alcanzar buscando
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la mejor distribucién de los riesgos entre los socios.” Otro beneficio de compartir
riesgos es que en proyectos especificos resulta mejor poner a consideracion cuales
son las areas mas débiles de cubrir por el sector publico.

Un ultimo beneficio general de las APPs es una estimulacion hacia la actividad
econémica. Con una mayor participacion del sector privado, en las areas
tradicionalmente dominadas por el gobiern, se puede logra un mejor crecimiento
econoémico. Una de las claves de los beneficios econdmicos que se obtienen a
largo plazo, con la participacién de las APPs, deviene del desarrollo de habilidades
locales y el perfeccionamiento operacional que posteriormente puede ser exportado
a los demas mercados.

Problemas de financiamiento

Las APPs sirven como vehiculo para inyectar el financiamiento del sector privado,
mientras que permite a los gobiernos mantener sus objetivos fiscales y evitar contraer
deudas adicionales. De hecho, la brecha que existe entre la necesidad de inversion
para la infraestructura de la provincia y su capacidad financiera, ha sido una de las
razones por las cuales el Distrito de la Columbia Britanica en Canada (BC), dispuso
en su presupuesto procurar la realizacién de contratos de APPs.®

Para proyectos que son financieramente autosuficientes o que no requieren mucha
inversion (o de otros apoyos) del gobierno, las APPs claramente ayudan a cerrar
esa brecha.

Sin embargo, para proyectos donde se involucra un pago regular del gobierno para
el uso de la infraestructura, la situacion es menos clara porque el financiamiento
viene del dinero de los impuestos. En estos casos, las APPs no necesariamente
expanden su capacidad financiera, porque los gobiernos pagan los servicios en vez
de cubrir la deuda relacionada con el proyecto.

Bajo un escenario donde el gobierno pudiera soportar la deuda y los costos fueran
los mismos sin considerar si el sector privado esta involucrado o no, la asociaciéon
no produciria una inversién adicional. Sin embargo, en la practica las APPs suelen
aplicar mejor la inversién, dandole mayor valor al dinero, por lo tanto los ahorros
que se obtienen de esta asociacidn permiten reducir la diferencia existente entre las
necesidades para construir la infraestructura necesaria y la capacidad financiera
gubernamental.

7 Allan, John R, “Public-Private Partnerships: A review of the Literature and Practice”
Saskatchewan Institute of Public Policy, )1999), p.15.
8 Budget and Fiscal Plan, 2002/03 — 2004/2005. Febrero 19, 2002, p.68.
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Incluso, cuando los ahorros en costos no son substanciales, las APPs pueden
proporcionar ventajas econémicas acelerando el desarrollo de la infraestructura
(asumiendo que los gobiernos tienen menos deseos de adquirir deuda publica).
También, desde la perspectiva gubernamental, las APPs le generan un menor flujo
de pagos en vez de erogaciones mayores para desarrollar la construccion, lo que
puede contribuir a obtener un proyecto mas adelantado, por haber involucrado el
sector privado.®

Algunos defensores opinan que, por las razones anteriores, utilizar las APPs puede
ayudar a resolver el problema crénico de la falta de inversion derivado del hecho de
que el gasto de inversion tienen una menor prioridad politica, como las erogaciones
actuales por servicios. Esto ha sido cierto en la provincia de la Columbia Britanica
de Canada (BC) (y en otras provincias) durante la década pasada: los programas
de salud y de apoyo al ingreso han absorbido una proporcion cada vez mayor
del presupuesto gubernamental, mientras que los proyectos de infraestructura se
pospusieron o detuvieron.

Trampas Potenciales

No siempre las APPs generan ahorros y eficiencia, y los criticos argumentan que los
beneficios de éstas no son tan grandes como dicen. Sin duda existen ejemplos de
“buenas” y “malas” APPs, un punto que enfatiza la necesidad de realizar proyectos
en que se analicen caso por caso.

Probablemente la mayor y mas legitima preocupacion con las APPs se relaciona
con los problemas de riesgo y financiamiento no planeado. En un financiamiento de
deuda tradicional, el préstamo de dinero se refleja en la contabilidad del gobierno y
se agrega a la deuda general. Si el sector privado pide prestado la misma cantidad
de dinero para la misma inversion, éste no aparece en los libros del gobierno —
aunque el gobierno haya participado en un contrato de largo plazo para compensar
al sector privado. Dicha actividad es justificada solamente si el riesgo es transferido
al sector privado; de otra manera, el gobierno estaria incurriendo en tener pasivos no
registrados en los estados financieros (“off book”), que después pudieran convertirse
en pasivos reales.

El hecho de que pedir prestado cueste mas al sector privado puede erosionar
algunos de los beneficios econdmicos de las APPs. Pero, nuevamente, si el proyecto
se evalua caso por caso, entonces se puede tomar una determinacion rigurosa si
es realmente una opcion éptima. Mas aun, los costos de financiamiento del sector

9 Private Opportunity, Public Benedit: Progressing the Private Finance Initiative, HM
Treasury (Noviembre 1955), p.4.
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privado no son siempre mayores que los costos gubernamentales. Por ejemplo, si
un proyecto tiene un interés garantizado, entonces los inversionistas no exigen una
prima de riesgo superior a la deuda gubernamental.™

La Experiencia del Reino Unido

En décadas recientes se ha visto un amplio arsenal de alianzas desarrolladas en
mas de 25 paises, pero nadie ha hecho mejor uso de ellas que el Reino Unido.™"

Inicialmente fue por una necesidad de obtener infraestructura aunada al deseo de
mantener el gasto publico bajo control. Eso motivé al uso de las APPs en Gran
Bretafia. Un compromiso filoséfico para expandir la intervencion del sector privado
en los servicios del sector publico y programas de capital, también motivaron al
entonces Gobierno Conservador a lanzar su Iniciativa de Financiamiento Publico
(IFP) (Public Finance Initiative) (PFl) en 1992. Desde que asumid el poder el
gobierno laboralista ha continuado la IFP. En ambas administraciones, mas de 2000
proyectos se han ejecutado bajo sus lineamien-tos.?

La mayoria de los primeros proyectos del Reino Unido (UK) se enfocaron en el
transporte. Sin embargo, en 1993 por un cambio en sus politicas se aumentaron
las APPs. El gobierno anuncio que las entidades del Servicio Nacional de Salud
no tendrian acceso a fondos publicos, a menos que demostraran haber explorado
cuidadosamente las opciones de las APPs y que las considerara inviables.” Un
afo después, esta politica se extendié a todos los departamentos del Reino Unido,
con el deseo de preservar los fondos publicos para areas en donde la intervencién
privada fuera considerada inapropiada o que no se esperaba que pudiera producir
beneficios econdmicos.™

El rapido crecimiento en el numero de las APPs no vino sin ningun costo. En
los primeros dias de la IFP en Gran Bretafa, el gobierno desperdicié el tiempo
considerablemente por tratar de ‘“reinventar la rueda utilizando muchas horas
en consultas costosas” e ideando nuevas soluciones a viejos problemas.' Para
resolver esta situacion fue publicada una guia denominada Standard Form PPP

10 NAVCAN. “Public-Private Partnerships: The Canadian Experience” The Oxford School
of Project Finance. www.pppcouncil.ca/oxford.htm
11 Allan, os. Cit.,p.1.

12 Ibid, p.24.

13  Private Opportunity, Public Benefit: Progressifing the Finance Initiative HM Treasury,
p.7.

14 Ibid., p.7.

16  Discurso de Adan Montague. Conferencia Anual sobre APPs.
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Agreements ( Forma Estandar para Contratos mediante APPs), para uso de todos
los departamentos gubernamentales y autoridades locales, la cual proporcionaba
un punto comun de arranque y de conocimiento avanzado sobre lo que es la simple
asignacion del riesgo en licitaciones privadas. Aqui, en la Columbia Britanica de
Canada (BC) un acuerdo que sera introducido en breve, denominado “Capital Asset
Management Framework” (Marco de Referencia para la Administracion Capital)
indica que el gobierno provincial ya ha tomado nota de esta experiencia.

Algunos Ejemplos Canadienses

Hace una década las APPs no eran utilizadas en jurisdicciones Canadienses. Pero
su popularidad ha crecido a través del tiempo y ahora son comunes a nivel federal
y han sido usadas en todas las provincias y territorios.

Uno de los perfiles mas altos de los proyectos es el Confederation Bridge, (Puente
Confederacion) que une a Prince Edward Island ( la isla Principe Eduardo) con New
Brunswik. En 1993 el gobierno de Canada concerté un acuerdo con el consorcio de
desarrolladores Strait Crossing Development Inc., para (con ése proposito) disefar,
ejecutar y financiar la construccion de un tramo de 12.9 km. Bajo lo convenido,
el puente sera manejado, operado y se le dara mantenimiento por la empresa
contratante. Después de 35 afios, la propiedad con todos sus activos sera transferida
nuevamente al gobierno federal por $1. (un ddlar canadiense). El financiamiento
del proyecto fue apoyado por un subsidio federal anual redireccionado por $41.9
millones de dodlares, canalizados hacia el sistema ya existente de transportacion
mediante un Ferry operado por la empresa Strait Crossing Inc.

La autopista 407 en Toronto es un ejemplo de una APP que ha pasado por dos etapas
y ya no depende del financiamiento del gobierno. Originalmente el proyecto fue
encomendado a la Corporacion Internacional de Autopistas Canadienses (Canadian
Highways Internacional Corporation) para construir y dar mantenimiento al primer
segmento de 69 kildmetros, que incluia un sistema integrado de control electrénico
para el peaje. En 1999 este sistema electronico paso a ser la mas grande APP
del Canada, cuando la provincia de Ontario lo vendié a un consorcio llamado “407
International Inc.” por 3.2 millones de délares. El consorcio obtuvo un arrendamiento
financiero (lease) por 99 afos y es dueio del camino y todas las instalaciones con él
relacionadas. Cuando el contrato expire, estos activos pasaran al gobierno.

Los ejemplos de APPs en Canada no son limitados a la infraestructura del transporte.
Uno de los modelos mas innovadores establecidos fue cuando el gobierno federal
participéd en un contrato con la empresa NAV CANADA, para operar el sistema
aeéreo de navegacion civil en 1996. La empresa participo, desde 1995, en su caracter
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de corporacion del sector privado sin capital compartido. Seguida de un pago de
$1.5 billones al gobierno Canadiense, la compaiiia asumié la propiedad y el control
del sistema de navegacion del pais.

Por mas de 60 anos el sistema de navegacion ha sido operado por Transport
Canada, que ha descentralizado operaciones, siendo también responsable por otras
funciones reguladoras del transporte. Afios de salarios restringidos y de inversiones
inadecuadas llevaron a los grupos involucrados a presionar por la comercializaciéon
del sistema de navegacion aérea. Un objetivo clave era modernizar el sistema de
navegacion para mejorar la seguridad y el servicio al cliente. NAV CANADA fue la
primera compania del sector privado en el mundo en utilizar una estructura de no-
beneficio para comercializar un servicio del gobierno.'®

Las APPs también estan siendo utilizadas para implementar nuevos servicios
en los sectores de salud y educacion. En Nueva Escocia se han construido 30
escuelas, lo que, sin utilizar alianzas publico-privadas no hubiera sido posible. En
Ontario, dos hospitales estan siendo ampliados mediante contratos con APPs. Por
el éxito de las alianzas con el sector privado se disefiaran, construiran, financiaran y
daran mantenimiento a sus instalaciones. Aqui en la Columbia Britanica de Canada
(BC), en Fraser Valley Regional Health ( Region de Salud del Valle Fraser) se pudo
finalmente construir el nuevo hospital que habia sido prometido durante 15 afios,
estableciendo alianzas con la empresa del sector privado “BC Buildings Corp” y dos
niveles de gobierno."”

Mirando hacia delante, el Business Council (Consejo Empresarial) va por una mayor
participacion del sector privado en el desarrollo de proyectos en la Columbia Britanica
de Canada (British Columbia) (BC). El nuevo gobierno provincial esta comprometido
a modernizar la planeacion de proyectos. Aun cuando el manejo fiscal y de deuda son
razones importantes para considerar alianzas con el sector privado, los beneficios
de las APPs que se obtendrian a largo plazo serian mayores por el incremento en
la eficiencia, acelerando el desarrollo de la nueva infraestructura, y la obtencién de
experiencias que pueden ser exportadas a otras jurisdicciones.

16 Ver www.navcanada.ca
17  El Sol de Canada, Febrero 19, p.A4.
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ANEXO II. ALIANZAS PUBLICO PRIVADAS PARA MODERNIZAR EL TUNEL
SUBTERRANEO DEL METRO LONDINDENSE

Reporte del Contralor y Auditor General de Inglaterra para la Sesién 644 del 17
de Junio de 2004 ante el Parlamento Inglés, por érdenes de la Camara de los
Comunes del Parlamento

Traduccion: Carlos Martin Gutiérrez

.  INTRODUCCION

En décadas recientes, el Tunel Subterraneo de Londres (TSL) “London Underground
(LUL)” ha tenido dificultades para proporcionar servicios modernos a los usuarios, el
flujo del subsidio otorgado por la Tesoreria para la operacion ha sido irregular (dado
que en ocasiones no han sido aprobados sus requerimientos de financiamiento en
cada revision anual), o que trajo como consecuencia que tanto el mantenimiento
como las renovaciones programadas a largo plazo fueran detenidas. Como
consecuencia de un financiamiento reducido, tanto para la mejora proyectada en la
Linea Central (Cenral Line) como para el proyecto de ampliacién de la Linea Jubileo
(Jubilee Line Extension) se incurrié en un déficit del 30 por ciento, concluyéndose
ambos proyectos en 1990 y solamente se realizaron algunos otros programas de
remodelaciones menores.

Entre Diciembre del 2002 y Abril del 2003, se concertaron tres Alianzas Publico-
Privadas (APPs) mediante contratos por 30 afios con empresas del sector privado
como Metronet y Tube Lines. Las APPs son un ensamble publico-privado destinado
a superar los problemas historicos del TSL, financiando y administrando la
infraestructura. EI TSL mantiene en ultima instancia la propiedad y por seguridad
la responsabilidad de la operacién diaria de los trenes y estaciones; mientras que
por parte del sector privado se espera proporcionar, de por vida: el mantenimiento
y renovacion de la infraestructura, incluyendo los trenes, estaciones, lineas y
sefialamientos. Mediante un descuento del 6 por ciento en las tarifas, el TSL calcula
que mediante las 3 alianzas durante los 30 afios programados obtendria un ahorro
de 15.7 millones de libras esterlinas  (de las cuales obtendria 9.7 billones a precios
del 2002-03 durante los primeros 7 afios y medio). El Departamento de Transporte
ha accedido a proporcionar un financiamiento estable bajo el cual garantiza pagos
anuales al Transporte para Londres (TPL) para cubrir pagos referentes a monitoreo
y revisiones.

Al firmar el contrato, Metronet y Tube Lines adquirieron tres companias distintas
(INFRANCOS), previamente incorporadas al consorcio, cubriendo la totalidad de las
12 lineas subterraneas, como sigue:
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. BCYV Infraco — Bakerloo, Central, Victoria y Waterloo y lineas de la Ciudad
(guiadas por Metronet)

. JNP Infraco — Jubilee, Northern y Piccadilly (guiadas por Tube Lines); y

. SSL Infranco — Distrito Circle, Metropolitan, Hammersmith e Inglaterra del Este
(guiadas por Metronet).

Por su parte, las nuevas caracteristicas de las APPs introducen novedades en
algunos aspectos tales como los siguientes:

. La responsabilidad compartida entre la infraestructura y operaciones, la que no
existe en otro sistema de metro, y ha sido empleada en unos cuantos sistemas
de trenes fuera del Reino Unido;

. Los mecanismos para motivar el desempefo de INFRACO son mas complejos
que los utilizados en la gran mayoria de otros sistemas de transporte; y

. Se realiza una revisién peridédica que permite a las partes especificar
de nueva cuenta los requerimientos al alcance de la APP y volver a fijar
precios cada 7 afios y medio 6 posiblemente antes, dependiendo de ciertas
circunstancias.

Il. ¢SON LAS APPS CAPACES DE MEJORAR EL TUNEL LONDINENSE?

La NAO tiene que producir otros dos reportes acerca de las APPs. El primero, un
Andlisis Financiero de la Alianza Publico Privada para el Transporte Subterraneo de
Londres. En su primer analisis realizado se encontré que éste reflejaba estimaciones
utiles, pero incompletas acerca del valor monetario. Los descubrimientos claves de
este extenso reporte: (London Underground PPP: Were they good deals? son:

. La complejidad de las APPs resulta sobre el equilibrio entre el trabajo requerido
y la intencién de obtener un rendimiento con base en lo contratado y un
conocimiento limitado y menos accesible sobre la infraestructura

. Existe solo una seguridad limitada de que el precio sea razonable, reflejando la
complejidad de las APPs y una cierta duda sobre el precio eventual, pero todas las
revisiones de precios deberan basarse en examenes econdmicos y de eficiencia
por que los valores mas altos, con certeza se traduciran en costos mayores;

. El proceso de negociacion con las APPs se demord mas de lo esperado y fue
costoso, pero en una escala proporcional a la dimension total del contrato; y
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. Los contratos muestran una perspectiva de mejora en la infraestructura
sobre la version revisada, lo que comparado con el régimen de inversion de
1997, probo6 haber obtenido una mejoraria superior al anterior, el cual se ha
prorrogado a un plazo mayor del originalmente planeado.

Este reporte examina si estos acuerdos pueden funcionar segun las APPs
seleccionadas. Para entender ésto decidimos tomar de muestra como estan ahora
las APPs, basandonos en las siguientes preguntas:

1) ¢ Son los resultados de su actuacion lo que nos muestran las mejoras?
2)  ¢Estan en su lugar los factores importantes para el éxito al trabajar con las APPs?
3) ¢ Existen algunas limitaciones para el éxito de las APPs?

. POTENCIAL EN LA MEJORIA SI SE OBTIENEN PRUEBAS
IMPORTANTES

3.1 Resultados de la Actuacion:

Las APPs tienen el potencial para proporcionar mejoras a los pasajeros. Los
INFRACOS han contraido el compromiso de mejorar la calidad del tunel dia con dia,
encontrando los recursos requeridos para cubrir sus necesidades y reemplazando
y mejorando sus activos. A la fecha, si el desempefio se compara con algun punto
de referencia, resulta mixto. Mientras tanto, si se cuenta con informacion veraz,
tomara un buen tiempo determinar si el desempefio mejorara para satisfacer las
expectativas contractuales en favor de los usuarios. Existen incentivos econémicos y
ciertos ajustes para permitir que los INFRACOS proporcionen un servicio de calidad
y que les reditue en beneficios por su inversién, pero con un impacto limitado.

3.2 Factores de Exito

Muchas pruebas ya se dieron, pero otras importantes estan por venir. En general, los
convenios estan claramente detallados y entendidos, y las partes estan realizando
una buena alianza —de lo cual el gobierno espera que ésta sea la mejor manera de
mejorar el “TUNEL” y por ende, proporcionar un mejor servicio a los pasajeros del
METRO. La administracion de activos posee grandes retos para los INFRACOS y
no queda claro aun si los mecanismos previstos en el contrato puedan lograr, como
esta pactado, las mejoras en el servicio al publico. El manejo efectivo del contrato
por todos los miembros es esencial para alcanzar los beneficios de las alianzas.
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3.3 Restricciones

Hay limites sobre lo que se puede lograr por medio de los contratos. Cada siete
afios y medio 6 posiblemente antes, los contratos a 30 afos son revisados por las
partes, con la ayuda de un arbitro independiente. Por lo tanto es posible que los
precios y condiciones del compromiso contractual puedan cambiar. Entre otras
consideraciones, el cambio en los precios esta sujeto a que el Departamento del
Transporte acceda a ajustar el subsidio que paga al TPL por la administracion del
“TUNEL”, ademas, algunos servicios del mismo son atendidos por separado de
la APP a través de contratos independientes con la PFI, lo cual conlleva riesgos
financieros para la APP. Finalmente, la estrategia de trasporte propuesta por el
alcalde de Londres y las acciones que realice el Departamento, tanto para caminos
como para los trenes en el sureste, también tendran un impacto indirecto en las
operaciones del “TUNEL” (METRO).

IV. ALGUNAS CUESTIONES PARA RESOLVER
41 ;Quién es Quien en las APPs del “Tunel”?

El sistema subterraneo de transporte en Londres (conocido como METRO, siglas que
se derivan del nombre de la empresa que lo operaba, The Metropolitan Transpsort
Ltd.) comenzé a operar hace 140 afos, inicialmente como propiedad privada. De
1948 al 2002 ha sido dirigido por el sector publico. Con la firma de contratos con
APPs en Diciembre del 2002 y Abril del 2003, dos personajes del sector privado
vuelven a formar parte del manejo del Transporte Subterraneo —Tube Lines and
Metronet.

4.2 ;Quién dirige las APPs?

Las APPs son dirigidas por una alianza entre cuatro organizaciones —LUL, quien
es responsable de las operaciones del tren y esta encargada de los conductores
del tren, del personal de las estaciones, y de las tres compafias que operan
la infraestructura — Infraco JNP, Infraco BCV e Infraco SSL responsables del
mantenimiento y operacion de toda la infraestructura, reemplazo y mejora de las
lineas y estaciones.

4.3 ;Quién paga por las APPs?
El Departamento de Transporte que provee sistema de transporte publico en Londres

(TfL) mediante un subsidio anual que va de 1 a 1.1 billén de euros. El TfL es el
responsable del todo el sistema de transporte de Londres, incluyendo el “TUNEL”.

329



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

La LUL también recibe dinero por el pago de cuotas de los pasajeros y paga a los
INFRACOS 'y por del servicio de mantenimiento de la infraestructura, lo que varia
dependiendo del desempefio.

4.4 ;Quién supervisa las APPs?

ElDepartamento de Transporte supervisala garantiadel pagoa TfL enlo concerniente
al “TUNEL”, y Tfl transfiere la garantia a LUL y monitorea su efectividad y la de los
INFRACOS a través de las APPs.

La seguridad del subterraneo es responsabilidad de LUL. Como operador de trenes,
LUL tiene que presentar un reporte de seguridad de 3 afos al Health and Safety
Excecutive (HSE), (Ejecutivo de Seguridad y Salud). Bajo los contratos de las APPs,
cada INFRACO debe presentar un proyecto contractual de seguridad al London
Underground. Esto toma una forma muy similar al reporte de seguridad requerido
por la HSE.

V. RECOMENDACIONES
5.1 Preparacion para las Negociaciones:

Establecer el régimen de desempenio. El éxito de las APPs depende de un desempefio
efectivo dentro de un régimen de incentivos, lo cual es un reto. Por lo tanto es
importante, en este caso, pasar por un periodo de revision previo a los acuerdos
y con ello eliminar posibles problemas. Tipicamente no todos los aspectos de un
régimen pueden ser previstos a tiempo, y realizar después revisiones sobre la
marcha es poco deseable. Dentro del marco de la APP del “TUNEL”, se prevé una
revision anticipada a los de 7 afios y medio pre-establecidos.

Al introducir nuevos regimenes de desempefio, los departamentos deben asegurar
que contaran con un margen suficiente en efectividad y desempenfo por parte de las
diferentes APPs. Por lo tanto los departamentos oficiales también deberan conducir
revisiones durante el desempefio de los trabajos en curso, incluyendo una auditoria
independiente por lo menos un vez al ano, cuando llegaren a cambiar las bases, con
el objeto de asegurarse del cumplimiento del régimen establecido.

5.2 Claridad en la interacciéon con otros contratistas

La LUL tiene un numero de diversos contratos por conducto de la PFly proporciona,
bajo su riesgo, los recursos financieros entre las APPs y las PFls..
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Las partes integrantes de una APP deberan sostener los acuerdos ya celebrados
con terceros y conducirlos con toda eficiencia utilizando incentivos que suavicen la
interaccion con los contratos ya existentes. Donde esto no ocurra o no sea operable,
las partes deberan visualizar los posibles problemas y tomar las acciones correctivas
lo mas pronto posible. En el caso de esta APP, la LUL y los INFRACOS deberan
trabajar a la par, para asegurar que la interacciéon se maneje correctamente.

5.3. Entendiendo las necesidades del cliente.

La clave de los indicadores del desempefio de la APP esta en su capacidad y
disponibilidad ya que ello se reflejara si su desempefio produce beneficios para
los pasajeros. La LUL colecta informacién sobre el desempeiio de la red, y utiliza
encuestas con los usuarios para establecer la percepcion que tengan los pasajeros
sobre los servicios, y asi medir directamente el desempefio de la APP.

Los socios del sector publico deberian realizar un trabajo completo entendiendo
el impacto de las APPs realizando ampliamente las encuestas para preguntar a
los clientes si la calidad del servicio esta siendo satisfecha, y tomar las accion
apropiadas consecuentemente. Estas encuestas, que deben ser utilizadas con todo
cuidado para detectar problemas —porque, por ejemplo, sus percepciones pueden
cambiar lentamente y pueden ser utilizadas aplicando medidas practicas para
corregir el desempefio.

5.4 Manejando expectativas

La LUL esta gastando 1 billon libras esterlinas por afio en la infraestructura del
subterraneo. Esto ha aumentado las expectativas del cliente acerca de la calidad
del servicio, sin embargo se espera que los rendimientos mas significativos se
presenten entre el 2007 y el 2013.

Las entidades publicas que participen en APPs deberan dejar, de la mejor manera,
muy en claro a los accionistas las dificultades en brindar mejoras en el servicio,
que en este caso incluye la pre-inversion y consideraciones de accesibilidad en su
alineacion con otras inversiones.

5.5 Asegurar la rendicion de cuentas a los contribuyentes
En todos los convenios de las APPs, es importante incluir que a los contribuyentes

se les debe proporcionar informacién verdadera y en forma regular de lo que se
hace con su dinero.
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En este caso, la LUL debera publicar mediante su pagina Web claramente y en
forma continua, en intervalos de cuatro semanas, los resultados del desempefio
contratado con la APP y considerar la practica de una auditoria independiente sobre
la veracidad de dicha informacion.

5.6 Desarrollando una cultura de alianzas

En la mayoria de los casos con problemas de infraestructura, las partes trabajan
rapidamente y sin prejuicios para enfrentar soluciones de operacion y financieras.
Esto es especialmente importante cuando los socios enfrentan a problemas
causados por casos fortuitos, como fueron las consecuencias de una tormenta de
nieve, (denominada “la tormenta perfecta”) —un excepcional problema de mal clima-
en Enero del 2003.

Los socios deben asegurarse de que los trabajos de cooperacion queden plasmados
en el contrato, sefalando la forma en que se deban hacer las cosas llegado el
momento y revisar las acciones necesarias, trabajando juntos para determinar
rapidamente el origen del problema y aplicar soluciones.

5.7 Garantizando una clara atribucién del riesgo

Aunque los socios de la APP estan trabajando juntos para producir cambios en la
operacion y dar soluciones financieras a los problemas, a veces dichas resoluciones
financieras pueden tomar meses, como por ejemplo el problema que se suscitd
en la linea Piccadilly en el 2003, donde una averia representa un costo de 14.4
millones de libras, lo cual todavia era tema de negociacion en mayo del 2004.

Las intenciones de la alianza no es propiciar un conflicto contractual que tiene
poca relevancia desde una perspectiva externa. Los socios de este contrato
deberan tomar las medidas para asegurarse de que procesos largos para alcanzar
resoluciones financieras continué siendo una excepcion, mas que una regla. La
LUL debe resolver estas dificultades de maneras que propicie una accion rapida
para remediar la condicién de sus activos, sin perjudicar su posicién financiera.

5.8 EIl manejo eficiente de la gestion del contrato.

La efectividad de APP, como en todos los contratos a largo plazo, dependera de la
habilidad de los socios para manejar el contrato eficientemente y con el cual brindar
los resultados deseados. Esto requerira no solamente por entender el contrato, sino
también desarrollar y afinar un numero de habilidades entre los INFRACOS y la
LUL, para garantizar su cumplimiento.
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Para brindar los resultados deseados, los INFRACOS y la LUL necesitaran
conducir el contrato enérgicamente mediante un proyecto administrativo inteligente,
acercamiento flexible y pro-activo para llegar a una solucion, estableciendo
claramente las prioridades de los proyectos criticos, y cubriendo los requisitos
necesarios.

5.9 Director de la Sociedad

La inclusion de un Director para la sociedad designado por TfL y con similares tareas
a las de otros directores no ejecutivos independientes, debe ayudar a mantener una
buena comunicacién y dar confianza entre los socios. TfL también debera procurar
la seguridad de los pasajeros.

El desemperio del Director de la Sociedad debera ser evaluado regularmente por la
LUL. Esta, a su vez, debera proponer los cambios al acuerdo de los accionistas que
establece dicho puesto y sus funciones, segun las necesidades.

5.10 Gestion de riesgo.

El Tanel Subterraneo del Metro de Londres (TUBE) y el Departamento del
Transporte necesitaran seguir practicas correctas en el manejo de los riesgos,
lidiando con los eventos relacionados con las APPs que pudieran incrementar
responsabilidades gubernamentales. Deben de asegurarse que en sus planes de
manejo de riesgos y procesos se incluya el ciclo completo de actividades pro-
activas: identificacién de riesgo, evaluacion de probabilidad e impacto del riesgo,
eliminacién del riesgo, monitoreo y revision. La LUL ordinariamente sostiene
acuerdos para identificar y mitigar los riesgos, que particularmente procedan de la
interrelacion entre PFI/APP.

El Departamento del Transporte debe evitar por completo “meter las manos” en el
deslinde de responsabilidades, reconociendo que los socios deben tener libertad
para asumir sus responsabilidades contractuales.

5.11 Gestion de las Oportunidades de Cambio ante la Revisiéon Periédica de
los Siete Aihos y Medio Programados.

Los contratos con las APPs tienen la intencion de incentivar los INFRACOS para
que produzcan los trabajos necesarios y cumplan con las obligaciones descritas
en los contratos. Pero ellos también permiten a la LUL la opcién de requerir a un
INFRACO que cubra algunas actividades extras, por las cuales el INFRACO —o en
su caso si otro proveedor alterno las realiza, tiene el derecho de pago. La LUL ha
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encontrando que algunos trabajos adicionales son mas costosos que lo considerado
previamente, y que el mercado de proveedores alternos es limitado.

Es facil encontrarse con que los contratos permiten cambios, pero la LUL debe
mantener su base de conocimientos y sujetar a un analisis comparativo las
propuestas de la INFRACO para verificar si el ofrecimiento de servicios adicionales
se encuentra dentro de los parametros tarifarios. Generalmente los Departamentos
deben asegurar que los mecanismos de revision en PFI/APP garanticen el
compromiso del sector privado con sus responsabilidades a largo plazo.

5.12 Preparando las Revisiones Peridodicas cada siete aiios y medio.

Un encargado del servicio necesita tener amplios conocimientos del mercado,
para procurar el mejor precio en trabajos futuros. Esto es dificil, dado los escasos
proveedores, y posibilita una menor transparencia por el lado de Metronet, donde los
principales proveedores son parte de su consorcio. LUL reporta que la informacion
de origen es inconsistente y, en algunos casos, inadecuada.

Si la alianza funciona, la LUL necesitara recibir informacion adecuada, consistente y
regular, por parte de cada INFRACO. El nivel al detalle de los costos desincorporados
no debe ser menor al obtenido en la etapa de oferta, para formarse un juicio que
le permita saber si a los 7 afios y medio el nuevo precio aun conservara el valor de
cambio.

ANEXO Ill: HOSPITALES PUBLICOS
OPCIONES PARA SU TRANSFORMACION,
MEDIANTE ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS

THE WORLD BANK GROUP, Private Sector and Infrastructure,
Network Boletin No. 241, Enero del 2002, Washington, D.C.
Traduccion: Carlos Martin Gutiérrez

Mientras que los gobiernos luchan contra el aumento al costo de la salud, las
Alianzas Publico-Privadas creando y administrando hospitales publicos mediante
innovadores sistemas pueden controlar los costos y mejorar el servicio.

La experiencia nos demuestra que las alianzas ofrecen beneficios tan grandes
como las politicas con que se estructuren los convenios y que sean accesibles para
todos, asegurandose de proporcionar un servicio eficiente y de mejor calidad.

A nivel mundial, los gastos en salud aumentaron de un 3 por ciento del PIB al 8 por
ciento (tres billones de dodlares) en 1999, segun datos de la Organizacién Mundial de la
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Salud (OMS), érgano especializado de Naciones Unidas. El incremento en estos gastos
se debid a: el aumento de los ingresos; al crecimiento demografico y epidemioldgico
y a la aplicacién de nueva tecnologia e insumos farmacéuticos costosos. A pesar de
que la nueva técnica esta permitiendo atender a los pacientes sin hospitalizacion, los
hospitales generan del 30 al 50 por ciento de los gastos de salud.

El financiamiento publico no ha mantenido el ritmo en el crecimiento del gasto.
La gran mayoria del incremento ha sido financiado con recursos privados (pagos
directos de la bolsa y seguros privados), mientras que la porcién del gasto en salud
financiada por el gobierno (derivada de los impuestos y de la seguridad nacional) bajé
en un 6 por ciento de 1977 a 1997. Problemas con los fondos publicos, combinados
con el aumento de costos, han forzado a los hospitales a recortar gastos donde
sea posible, mientras se continda con los esfuerzos por garantizar un acceso
generalizado a los servicios de salud (y a veces gratuito) a pacientes publicos.

Los gobiernos han utilizado diversas estrategias para atacar estos problemas,
tales como: cambiar del financiamiento con dinero de los impuestos a los servicios
publicos de salud financiados con cuotas derivadas de la ndmina; reducir los
servicios disponibles para todos los ciudadanos; vincular el financiamiento
a los resultados y a la eficiencia; crear redes de hospitales e incrementar su
autonomia; generar incentivos para su manejo y/o reducir el nUmero de camas.
Algunos gobiernos han girado hacia las Alianzas Publico-Privadas para obtener la
eficiencia del sector privado en beneficio de los hospitales publicos.

Aliandose con el sector privado

En Australia, los gobiernos federal y estatales han introducido la participacion
privada en mas de 50 hospitales publicos mediante diversos mecanismos. Ellos han
realizado 15 operaciones, (en donde empresas privadas, construyen, administran
y operan hospitales publicos), 4 conversiones (en donde el hospital es vendido a
un operador privado), 4 transacciones otorgando la administraciéon a un organismo
privado de un hospital publico que aun pertenece al gobierno, 3 acuerdos de
construccion-arrendamiento (en donde la firma privada construye el hospital y lo
renta al gobierno), y 30 ampliaciones (donde un ala privada es colocada dentro o
al lado del hospital). Estas iniciativas fueron obligadas por que se requeria dinero y
por una necesidad inherente de transferir los riesgos operativos, con el deseo de
incrementar la eficiencia.

Un ejemplo proveniente de Australia es el contrato celebrado en 1999 con el
hospital Mildura. El gobierno selecciond a un operador privado para que disefara,
construyera y operara un hospital con 153 camas, bajo un contrato de 15 afos. El
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hospital existente cerré sus puertas y los empleados fueron transferidos al nuevo
hospital. El operador debe brindar servicios clinicos apropiados para todos los
pacientes que lleguen al hospital sin cobrarles. El proveedor recibe un pago anual del
gobierno con base en el prondéstico clinico estimado (con fondos sujetos a un nimero
especifico de pacientes) mas una compensacion garantizada por gastos tales como
la ensefianza. Para propositos de control de calidad el operador esta obligado a
mantener acreditado el hospital (por una agencia independiente), generar reportes
mensuales sobre indicadores clinicos y mantener un alto volumen de revisiones
por observadores externos. El contrato contempla sanciones por incumplimiento
(incluyendo, como mayor castigo, regresar los derechos operativos al gobierno),
requiriendo que el operador le otorgue un 5 por ciento de sus ganancias anuales.

Los resultados en Mildura han sido impresionantes. Los costos del nuevo hospital
se redujeron en un 20 por ciento, comparado con los del sector publico, y el hospital
proporciona servicios clinicos a menor costo que los hospitales dirigidos por el
gobierno. Mas aun, todas las metas de desempenio fueron superadas, el volumen
de pacientes se incrementd en un 30 por ciento el primer ano, y el operador, no
obstante, obtuvo una ganancia.

En el noreste de Brasil el gobierno estatal de Bahia celebré un contrato con
unas empresas privadas para el manejo de 12 nuevos hospitales, construidos y
financiados por el gobierno. El gobierno espera aumentar la eficiencia, mejorar
la calidad, y disminuir los riesgos operativos. El operador privado contrata al
personal y maneja las instalaciones (incluyendo todos los servicios médicos)
bajo contratos anuales que pueden ser extendidos a 5 afios. Los operadores
deben tratar a todos los pacientes que lleguen al hospital. EI gobierno paga
por los servicios médicos basado en un volumen de pacientes. Los operadores
deben alcanzar un 80 por ciento de las metas para recibir pago, pero no son
reembolsados por volimenes mayores de pacientes. Sin embargo, han excedido
la cifra en un 30 por ciento.

En Suecia, la ciudad de Estocolmo renté 240 camas del hospital publico, San
Goran, a una empresa privada en 1999, siguiendo una serie de reformas buscando
introducir competencia, mejorar la calidad, y disminuir los costos. El municipio
transfirié los riesgos de costo el proveedor privado mediante la creacion de contratos,
especificando los precios y volumenes de servicio. Se busca que el hospital privado
desarrolle un desempefio que permita establecer una competencia contra los
hospitales publicos. Como las reformas fueron publicadas en 1994, San Goran ha
recortado el costo de unidad en un 30 por ciento y ahora puede dar tratamiento a
100,000 pacientes mas cada afio, con los mismos recursos.
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Durante la década pasada, el gobierno del Reino Unido ha utilizado las APPs para
financiar, construir, y administrar instalaciones en muchos hospitales publicos. Bajo
este programa un distrito regional de salud es atendido por una empresa privada
para construir un nuevo hospital, mantener la instalacion y proporcionar servicios no
clinicos como lavanderia, seguridad, estacionamiento y abastecimiento. El operador
recibira pagos anuales por en un plazo de 15 a 25 afios en reembolso de los gastos
de construccion y mantenimiento. En este modelo de alianzas publico-privadas,
en comparacion con los de Australia, Brasil y Suecia, el sector publico permanece
responsable por todos los servicios médicos.

¢ Qué opcion elegir?

Las Alianzas Publico-Privadas pueden tomar diversas formas, cada una con
diferentes grados de responsabilidad y riesgos transferidos al sector privado.
Estas diferencias consisten en el tipo de servicios que preste la empresa privada,
si administra los servicios médicos, si opera como duefio de las instalaciones o
las toma en renta, si contrata directamente al personal o si otorga y administra el
financiamiento de la inversion. La decisidn gubernamental mas apropiada dependera
de las necesidades del hospital y sus circunstancias, la capacidad del gobierno para
regular efectivamente la calidad del servicio, y el consenso del publico sobre la
necesidad de transformar la operacion.

Mientras que muchas de las opciones estan bien establecidas en cuanto a la
infraestructura, los servicios hospitalarios tienen caracteristicas especiales que
abren un amplio abanico de opciones para la participacion privada:

. Los gobiernos pueden conducir la participacion privada en algunos hospitales
pequefios sin necesidad de incluir a toda la red.

. Los hospitales suministran diversos servicios clinicos que pueden ser
desmontados para turnarlos al sector privado. Los gobiernos pueden contratar
externamente (outsource) los servicios clinicos sofisticados y costosos,
mientras implementan la administracion del hospital y los servicios clinicos
estandar bajo el sector publico.

. Los hospitales pueden proporcionar servicios tanto a pacientes publicos como
privados. Esto abre nuevas posibilidades para la participacion privada, como
colocar un ala dentro de un hospital publico bajo un contrato que sefale que
costos, personal, y equipo sera compartidos. Mediante un contrato se puede
crear un hospital publico-privado optativo para los pacientes, mejorando el
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aspecto financiero, en tanto se asegura un servicio general de calidad tanto
para pacientes publicos como privados.

Los operadores de hospitales pueden ser empresas privadas lucrativas o no
lucrativas Muchas empresas que no buscan ganancias fueron creadas por
misiones caritativas, pero son dirigidas bajo los principios comerciales. Los
gobiernos suelen contratar este tipo de firmas porque son las mas aceptadas
por las comunidades.

Problemas criticos de politica

Mientras que las APPS pueden ser una herramienta poderosa para mejorar la
calidad de los servicios y controlar los costos, los gobiernos deben prestar atencién
a problemas politicos:

Acceso General:Paraasegurarquetodoslos pacientes publicos, particularmente
los pobres y sin seguro, tengan acceso a los servicios adecuados, la mayoria de
los contratos para el manejo privado de hospitales publicos deben sefalar que
el operador proporcione los servicios a todos los pacientes. En algunos casos
el operador es retribuido por el gobierno. En otros casos el operador puede
no recibir esta retribucion, pero acepta este riesgo financiero asumiendo que
podra obtener ingresos por subsidios cruzados entre los pacientes y algunos
recursos privados.

Financiamiento: Los gobiernos generalmente financian hospitales mediante
erogaciones de su presupuesto o programas de salud publica. En afos
recientes los gobiernos han cambiado las bases de pagos que histéricamente
realizaban, combinandolo con el ingreso de los pacientes tratados. Con la
transicion a la administracion privada se requiere enlazar el financiamiento
publico o las tarifas de seguros, para cubrir los pagos respectivos, y de esta
manera lograr la satisfaccion del paciente con calidad.

Consolidaciéon: En muchos paises, especialmente en el este de Europa,
cuentan con demasiados hospitales publicos y necesitaran reducir, consolidar
y cerrar algunas instalaciones. Las APPs pueden estimular la consolidacién de
estos servicios. Los gobiernos pueden poner en oferta grupos de instalaciones,
permitiendo al operador privado consolidarlos (e inclusive cerrar algunos) y
continuar obligados a prestar servicios clinicos a determinado nivel.

Competencia: La competitividad entre los hospitales (publicos y privados)
estimula a mejorar en la calidad y la eficiencia del servicio. Los gobiernos deben
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abstenerse de otorgar privilegios exclusivos ahospitales dirigidos poroperadores
privados o a protegerlos de las fuerzas del mercado. Al mismo tiempo, cuando
un gobierno sea propietario de hospitales publicos y adquiera servicios del
exterior, en sus contratos deberan incluir clausulas no discriminatorias para
prevenir al propio gobierno de otorgar fondos preferenciales U otras ventajas
injustas para los hospitales publicos.

. Regulacion: En muchos paises el sistema regulador de los hospitales esta
limitado para realizarlo por alguna agencia supervisora, la cual revisa y acredita
los procedimientos clinicos. Pero con las APPs se puede disponer de otras
politicas adicionales que en forma publica realicen su monitoreo y establezcan
sanciones por incumplimiento en los procedimientos. Probablemente sera
necesario que el gobierno mantenga el derecho de intervenir en el caso de
alguna falla importante en la administracion financiera o en la calidad. Los
gobiernos también necesitaran determinar hasta qué punto confiaran en la
regulacion legal y extra legal, la certificacion externa o acuerdos contractuales
en su interaccion con proveedores privados. La experiencia de la infraestructura
privada sugiere que un supervisor independiente puede ser el apropiado
para monitorear y obligar al cumplimiento de los contratos privados con los
hospitales.

Conclusioén

Los hospitales publicos, en todo el mundo, estan enfrentando crisis financieras,
presionados por el aumento de los costos y sus reducidos presupuestos. Las APPs
pueden ser una herramienta poderosa para mejorar la viabilidad de hospitales y
la calidad de sus servicios; pero suelen ser controversiales y realizarlos en forma
correcta requiere poner especial atencion en la emision de sus politicas.
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Cooperacion Publico-Privada
en el Suministro de Servicios
de Infraestructura Urbana:
Opciones y Cuestiones'

Elizabeth Bennett, Peter Grohmann y Brad Gentry
Traduccion: Rebeca Elizalde Hernandez

I.  ANTECEDENTES

1.1 Tendencias Actuales en el Suministro de Servicios de Infraestructura
Urbana

Las ciudades alrededor del mundo estan creciendo a un ritmo sin precedentes.
A lo largo de las pasadas tres décadas, el nimero de personas que habita en
las ciudades de los paises en vias de desarrollo se ha mas que triplicado. Este
crecimiento urbano continda siendo acompafado por un alarmante incremento en
el numero de personas que viven en pobreza. Hoy en dia, una de cada cuatro
personas que radican en las ciudades vive en extrema pobreza, mientras que otra
de esas mimas cuatro esta clasificada como relativamente pobre.

La rapida concentracion de cientos de millones de personas en las areas urbanas
ha puesto una presion extraordinaria sobre los gobiernos —tanto nacionales como
locales— para satisfacer las necesidades basicas de los ciudadanos. Muchos
gobiernos se estan encontrando con que lainfraestructura existente para proporcionar
servicios de agua, saneamiento y energia no tienen capacidad para atender a la
poblacion que se expande rapidamente. Ademas los gobiernos se han dado cuenta
de que sus recursos financieros limitados no son suficientes para cubrir la expansién
necesaria de la infraestructura. Incluso, cuando los gobiernos si encuentran los
recursos para subsidiar los servicios publicos, el servicio suministrado a menudo
sigue siendo deficiente y algunos sectores de la poblaciéon permanecen, en gran
medida, sin ser atendidos.

1 Documento de Trabajo PPUE/Yale, Diciembre 1998
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Los pobres son quienes sufren mas estas circunstancias. La Organizacion Mundial
de la Salud estima que del 25 al 30 por ciento de los residentes urbanos en
América Latina, Africa y el Medio Oriente carecen de agua potable. Las autoridades
municipales recogen menos de la mitad de los desechos sélidos que se generan
cada dia en estas grandes ciudades y, en muchas de ellas, los barrios bajos y
los asentamientos irregulares no tienen acceso a los servicios de recoleccion de
desechos solidos. (Basura)

1.2 Encontrando Soluciones a través de las Asociaciones Publico-Privadas

Cada vez se hace mas evidente que el gobierno, por si solo, no puede satisfacer la
continua y creciente demanda de servicios de agua, de recoleccion de desperdicios
ni de suministro de energia. Los gobiernos estan dandose cuenta de que sus
ingresos tributarios no proporcionan los recursos suficientes para satisfacer tales
necesidades, y la asistencia oficial para el desarrollo no ha sido capaz cubrirla. Se
requiere urgentemente de nuevos enfoques para resolver tales problemas, los que
involucren la colaboracién entre grupos de interesados. Las Asociaciones Publico-
Privadas son una de las formas mas prometedoras que pueden asumir dicha
colaboracion.

El término Asociacion Publico-Privada (APP) describe un espectro de relaciones
posibles entre actores publicos y privados en cooperacion para el suministro
de servicios de infraestructura (ver Grafica 1). El uUnico ingrediente esencial es
cierto grado de participacion del sector privado en el suministro de servicios que
tradicionalmente correspondia al sector publico. Los actores del sector privado
pueden incluir a empresas privadas, asi como a organismos no gubernamentales
(ONG’s) y a organizaciones comunitarias (OBCs). En este contexto, las OBCs
representan directamente a una o a varias comunidades, mientras que las ONGs
son intermediarios entre el gobierno y las comunidades, y a menudo le proporcionan
éstas, asistencia técnica y financiera para el desarrollo de sus proyectos. A través
de las APPs, la innovacion, el acceso al financiamiento, el conocimiento de las
tecnologias, la eficiencia administrativa y el espiritu emprendedor -con que participa
el sector privado- se combinan con: la responsabilidad social; conciencia ambiental,
y el conocimiento del entorno local del sector publico en un esfuerzo por resolver los
problemas urbanos.

En ciudades de todo el mundo las empresas privadas han demostrado su capacidad
para mejorar la operacion de servicios de infraestructura. Sin embargo, es importante
tener en mente que la participacion del sector privado no proporciona una solucion
inmediata a los problemas de infraestructura urbana. La participacion del sector
privado cambia, mas no elimina, las responsabilidades del sector publico. El sector
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empresarial esta impulsado por la busqueda de utilidades, y si no es regulada,
esta busqueda de la ganancia financiera puede conducir a una sub-inversién en
capital humano y social que es necesario para satisfacer las necesidades de la
infraestructura. Los gobiernos deben mantener la responsabilidad de garantizar que
se proporcione a todos los ciudadanos servicios de infraestructura adecuados y
asequibles. El que los gobiernos ejerzan dicha responsabilidad como proveedores,
como socios 0 como reguladores dependera de las necesidades, restricciones y
capacidad de los propios gobiernos.

1.3 Coémo se conforman cominmente las Asociaciones Publico Privadas

Ya sea que la iniciativa provenga del sector publico o del privado, involucrarse en
una APP puede no parecer en un principio una solucion deseable. La mayoria de los
organismos prefieren permanecer en los caminos que ya conocen, compartiendo
metas y practicas de trabajo con otros grupos que piensan y actuan de manera
semejante a ellos —los gobiernos trabajan con otros gobiernos, las empresas con
otras empresas. Aunque los gobiernos y las empresas privadas han trabajado
juntos desde hace mucho tiempo bajo convenios simples que implican comunmente
la adquisicion de insumos producidos por el sector privado para el suministro de
servicios, ambas partes estan renuentes a iniciar relaciones mas complejas, tales
como las que representa el suministro de servicios de infraestructura. Alos gobiernos
les preocupa que el sector privado se aproveche de ellos, mientras que las empresas
tienden a considerar que los métodos del gobierno no sélo son gravosos, sino que
representan una pérdida de tiempo.

Entonces, ;qué se necesita para persuadir a estos grupos a que abandonen
sus rutas tradicionales y trabajen juntos para solucionar los problemas urbanos?
Por lo general se necesita que se presente una crisis en la que todos los grupos
reconozcan que afecta a sus intereses esenciales. En el caso de la infraestructura
urbana, estas crisis se presentan sustancialmente mediante serios problemas que
enfrentan muchas ciudades, y estos problemas han sido conductores clave hacia la
formacion de nuevas APPs. A estos problemas se afiade una tendencia global hacia
la descentralizacion, que esta trasladando las responsabilidades del suministro de
infraestructura de los gobiernos nacionales a los gobiernos municipales. De frente
a sus nuevas responsabilidades y, a menudo, con recursos seriamente limitados,
los gobiernos subnacionales estan volteando hacia el sector privado para encontrar
soluciones.

A veces, aun en ausencia de una crisis significativa, un individuo, un grupo o alguna
organizacion se darian cuenta de que las acciones aisladas no coordinadas estan
creando circulos viciosos y desperdiciando oportunidades para optimizar el uso
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de los escasos recursos. Tales “ganadores” pueden ser funcionarios del gobierno,
ONGs, empresarios, o ciudadanos quienes —a través de una motivaciéon personal—
permiten la creacion de estas asociaciones. En otros casos, son proveedores de
servicios que los que estan en condiciones de beneficiarse con tales asociaciones.
Aunque se piensa que también se puede progresar sin partir de la existencia de una
crisis, en la practica, la inercia que nos mantiene en nuestros ya conocidos caminos
s6lo se rompe -por lo general- debido a la presion derivada de una necesidad de
trabajar juntos.

Il. CINCO OPCIONES COMUNES DE ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS
2.1 Espectro de Opciones para las Asociaciones Publico Privadas

Figura 1

Espectro de Relaciones Posibles entre Proveedores de Servicios
de los Ambitos Publico y Privado

&—— Definicién mas amplia de “Asociaciones Piblico-Privadas” ———e®

Acuerdo de Contratacién Inversion
Marcos Publica Joint Piblica Pasiva
Agenda Loca [121* Tradicional Ventures** Capital Contable,
Vision de la Diserio Co-propiedad Garantiasde Deuda

CompletamenteComunidad Construccion Co-responsabilidad subsidios Completamente

l’Sl:lc):;)cl;) .—A v A v A v A v—gsector

Privado

Concientizacion Inversion Contratos de Construccién, Acuerdo de Fines Lucrativos

Privada Servicios Operacién Marcos Fines No lucrativos
Pasiva Operacion e Inversiéon Regulatorio
Bonos Mantenimiento BOT*** De dialogo
Gubernamentales — Arrendamiento Concesion De Compromiso

Piblica <4—— Responsabilidad de la Inversiom——— Privada

Proveedor 4——— Participacion del Gobierno ————— Facilitador y Regulador

Bradford S. Gentry
Yale/UNDP Programme on Public-Private Partnerships

*LaAgenda Local 21 es la apropiacion que cada comunidad hace del compromiso global que supuso
la Agenda 21, programa de la ONU para promover el desarrollo sustentable, que los representantes
de 179 paises suscribieron en la Cumbre de Rio (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo), celebrada en Rio de Janeiro Brasil, en 1992. El término oficial en castellano
adoptado por la ONU es Programa 21, pero se utiliza mas el anglicismo Agenda 21.

** Sociedades de Capital mixto. El término joint venture, que en la mayor parte de la literatura se
utiliza en inglés, describe a la asociaciéon de dos empresas, en este caso el sector privado y el gobi-
erno, Unicamente para la realizaciéon de un proyecto en conjunto.

*** Siglas en inglés de: Construccion, Operacion, Transferencia
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Si su municipio esta considerando la participacion del sector privado, encontrara
que tiene frente a si un abanico de opciones de APPs a escoger, que van desde la
“concientizacion” hasta la total privatizacion (ver Figura 1). Virtualmente, existe un
numero infinito de puntos individuales dentro de este espectro, pues todo el tiempo
se estan desarrollando nuevos modelos para la cooperacion. Una definicion mas
amplia de APPs es la que abarca a cualquier forma de cooperacion entre actores
publicos y privados. La mas estrecha es la que considera soélo a la propiedad
compartida de empresas.

Este documento se enfoca en los cinco tipos principales que se han utilizado para
proporcionar servicios urbanos de suministro de agua y recoleccién de desechos
sélidos, a decir: contrato de servicios; contratos de construccién-operacion-
transferencia (BOT) para la construccion de nueva plantas de tratamiento;
concesiones; joint ventures; y suministro basado en las necesidades de la
comunidad.

Existen otras formas importantes de cooperacion publico-privada que no se abordan
en este documento, pero que son relevantes para el suministro de servicios urbanos
relacionados con el ambiente.

Muchas de las opciones presentadas pueden ser utiles para mejorar el suministro
de agua y recoleccion de desechos en su ciudad. Elegir entre ellas depende de
cierto numero de cuestiones como:

. Grado de control deseado por parte del gobierno;

. Capacidad de los gobiernos y actores privados para suministrar los servicios
deseados;

. Los marcos legales para la inversion privada y la vigilancia de las normas; y,

. La disponibilidad de los recursos financieros de los sectores publico y
privado.

A continuacién se presentan en forma breve resumenes de los cinco tipos mas
comunes de Asociaciones Publico-Privadas para el suministro de agua potable y
la recolecciéon de desechos. Se resume el papel de los socios del sector publico
y del privado, a las estructuras de financiamiento, y a sus fortalezas potenciales
asociadas con cada opcion, asi como a sus naturales limitaciones.
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2.2 Contratos de Operacion, Mantenimiento y Servicios
2.2.1 El papel del sector publico y del sector privado

Bajo un contrato que contempla la operacion, mantenimiento y servicios (“contrato
de servicios”), el sector publico esencialmente contrata a un organismo privado para
llevar a cabo una o mas tareas especificas o proveer servicios por un periodo de
cinco a siete afios. El sector publico permanece como el principal proveedor de los
servicios de infraestructura y sélo contrata parte de su operacién a un organismo
privado. El sector privado debe proporcionar el servicio al costo acordado y debe
cumplir con estandares de desempeno establecidos por el sector publico. Los
gobiernos, por lo general, utilizan procedimientos tradicionales de oferta publica
competitiva para adjudicar los contratos de servicios, lo que tiende a funcionar bien,
dado el tiempo limitado y la naturaleza estrictamente definida de tales contratos.

Ejemplos de contratos de servicios en el sector del agua incluyen: la operacién
de plantas de tratamiento de agua; los servicios de distribucion y suministro de
agua potable; la lectura de medidores; operaciones de envio de recibos y cobro;
y, la operacion y mantenimiento de depdsitos verticales (ver recuadro siguiente).
Ejemplos del sector de recoleccion de desechos solidos incluyen la recoleccion de
basura, la produccion y distribucion de receptaculos para ese fin, los servicios de
limpia de calles, el mantenimiento de flotillas, y la operacion de un relleno sanitario
0 una estaciéon de transferencia. En 1994, la ciudad de Bogota adjudicoé cuatro
contratos para la recoleccion de desechos sélidos y limpia de calles para las cuatros
secciones distintas de la ciudad, junto con un contrato de operacion y mantenimiento
de los rellenos sanitarios locales.

2.3 Estructuras de Financiamiento

Bajo un contrato de servicios, el gobierno paga al sector privado una tarifa
predeterminada por el servicio, que puede ser una tarifa Unica, una tarifa por costo
unitario, o algun otro esquema de tarifas. Una opcién de financiamiento implica una
férmula costo-mas-tarifa, en la cual los costos tales como el laboral son fijos y la
empresa privada participa a través de un sistema de participacion de la utilidad. El
contratista privado, por lo general, no tiene una relacién con los usuarios finales y
las interacciones financieras se dan directamente con el gobierno. El gobierno es
el responsable de financiar cualquier inversion de capital necesaria para expandir o
mejorar el sistema.

346



COOPERACION PUBLICO-PRIVADA EN EL SUMINISTRO DE SERVICIOS DE INFRAESTRUCTURA URBANA: OPCIONES Y CUESTIONES

2.4

2.5

Fortalezas Potenciales:

El contrato de servicios proporciona una opcion de riesgo relativamente
bajo para expandir el papel del sector privado y pasar por los procesos de
adjudicacion que le sirve a los gobiernos para obtener un entendimiento mas
completo de sus sistemas de infraestructura.

Los contratos de servicios tienen un gran potencial para proporcionar una
mejor operacion del sistema, permitiendo al gobierno obtener mejoras en
el desemperio y la eficiencia a través de la transferencia de tecnologia y la
adquisicion de capacidades técnicas y/o administrativas.

Los contratos de servicios son, por lo general, la forma mas competitiva de
privatizaciéon. Ya que éstos son ofertados de nuevo en forma continua, los
contratistas estan bajo una presion constante por mantener costos bajos.
También, debido a que los contratos de servicio abarcan un ambito limitado,
las barreras para entrar son muy pocas. Por ejemplo, mas empresas tienen
la capacidad para instalar medidores de agua o reparar tuberias que para
operar un sistema urbano completo de suministro de agua. Esto no solamente
incrementa la competencia, sino que también proporciona una oportunidad
mayor para que el gobierno adjudique el contrato a una empresa local sin
sacrificar el costo o la calidad.

Debilidades Potenciales:

El contrato de servicios no implica una inyeccion significativa de capital privado,
ni crea necesariamente una base sobre la cual se puedan optimizar por completo
los sistemas de infraestructura, ya que la efectividad del contratista, respecto
al mejoramiento del desemperio del servicio, esta limitada por la capacidad del
gobierno de proporcionar la inversion de capital y la direccién necesarias.

El contrato de servicios deja a cargo del gobierno muchas de las cuestiones
mas explosivas en términos politicos —la tarifa impuesta por los servicios y la
titularidad de la propiedad de los activos subyacentes. Por lo tanto, hacen poco
por separar al operador de la intervencion politica.

Comunmente, los municipios se encuentran bajo la presién de adjudicar el
contrato a la oferta mas barata sin considerar la capacidad de la empresa de
proporcionar servicios de alta calidad. Esto puede inhibir los incentivos para que
el sector privado proponga soluciones innovadoras para proporcionar el servicio,
tanto durante el proceso de oferta como durante el suministro del servicio.
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Ciudad de México, México — Administracion Privada de los Sistemas de
Agua y Drenaje

Los sistemas de agua y drenaje de la ciudad de México estan bien desarrolla-
dos, pero enfrentan muchos retos. El manto acuifero que es la principal fuente de
abastecimiento de agua de la Ciudad de México esta sobre utilizado, y la red de
distribucién de agua potable sufre de un importante fuga, con pérdidas de hasta
30 por ciento. Menos de la mitad del agua consumida por el sistema se refleja en
los recibos, y sélo el 70 por ciento de dichos recibos son pagados. En 1997, el
gobierno proyectd un déficit operativo de 2.6 millones de pesos

Para el desarrollo de las respuestas a este problema, el gobierno no necesité
mucho capital inicial, dado que la red existente abarca el 98 por ciento de la po-
blacion para el suministro de agua potable y el 94 por ciento para el drenaje. Lo
que el gobierno si necesité fue la experiencia técnica y comercial relacionada con
las operaciones de agua y decidié obtenerla involucrando al sector privado. El
gobierno también considero que el dividir en fases la introducciéon de la gestion
privada aliviaria algunos de los problemas politicos previstos relacionados con los
esfuerzos por aumentar la tasa de recaudacion de tarifas.

privado. Primero se incluyo la competencia al proceso, por medio de la division de
la ciudad en cuatro zonas y la emision de cuatro licitaciones. En octubre del 2003
se adjudicaron los contratos a las ofertas de cuatro empresas diferentes que ofre-
cieron el menor precio por desempenar las tareas en cada etapa, para un periodo
de 10 anos. Segundo, cada contrato establecio tres etapas de trabajo. Las etapas
1y 2 implicaban identificar a los usuarios y disefiar e implementar un sistema de
emision de recibos de pago mas efectivo. Por este trabajo, el gobierno paga a los
contratistas directamente una tarifa por servicio. En la etapa 3 (no necesariamente
desarrollada después de las etapas 1 y 2, dependiendo de las necesidades del
sistema local), la tarea principal es realizar mejoras en la distribucion fisica del
sistema. En esta etapa, la compensacion al contratista esta ligada al ingreso re-
caudado (cuotas cobradas a los usuarios).

La caida del peso y la disputa presentada por un licitante perdedor, causo retrasos
en la encomienda del trabajo. No obstante, la instalacion de los medidores de
agua ha continuado, lo que ha sido un paso importante para desalentar el con-
sumo excesivo. También se inicié un programa de deteccién de fugas para ayudar
al cobro de recibos y reducir en un tercio o mas la pérdida de agua.
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lll. CONTRATOS DE CONSTRUCCION-OPERACION-TRANSFERENCIA
3.1 El papel del Sector Publico y del Sector Privado

Los contratos de Construccion-Operacion-Transferencia (conocidos como BOT,
por sus siglas e inglés), estan disefiados para atraer a la inversion privada en la
construccion de nueva infraestructura. Bajo este tipo de contratos el sector privado
financia, construye y opera una instalacion o un sistema de infraestructura, de
acuerdo con estandares de desempefo establecidos por el gobierno. El periodo
de operacioén es a largo plazo, lo que le permita al sector privado cubrir los costos
de construccion y obtener una utilidad, comunmente de 10 a 20 afios. El gobierno
conserva la propiedad de la infraestructura y se convierte tanto en cliente como en
regulador del servicio.

Los contratos BOT tienden a funcionar mejor cuando se requiere de un financiamiento
sustancial para nuevas instalaciones. Por lo general, los gobiernos suscriben en
este tipo de contratos para la construccién de infraestructura especifica tal como:
presas, plantas de tratamiento de agua potable o de aguas residuales, estaciones de
transferencia de desechos y estaciones de disposicion de desechos. Los contratos
BOT comunmente implican la construccién y la operacién de una instalacion en
particular y no de todo el sistema.

3.2 Estructuras de Financiamiento

Bajo los contratos BOT el sector privado proporciona el capital para construir la
nueva instalacion. A cambio, el sector publico accede a adquirir un nivel minimo
de servicios para garantizar que el sector privado recupere su inversion durante el
periodo de operacion. Esto infiere que se estudie la demanda anticipadamente, ya
que puede causar problemas para el sector publico si la demanda se sobreestima.
El periodo de tiempo y las dimensiones de la infraestructura, asociados al contrato
BOT, requieren el desarrollo de paquetes de financiamiento que frecuentemente
resultan sofisticados o complicados.

3.3 Fortalezas Potenciales:
. Este tipo de contratos son una forma efectiva de atraer dinero privado para la
construccion de nuevas instalaciones de infraestructura o para la renovacién

sustancial de la infraestructura existente.

. Tienden a reducir los riesgos de crédito y de mercado para el sector privado ya
que el gobierno es el unico consumidor, lo que reduce los riesgos asociados con
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3.4

una demanda y una capacidad de pago insuficientes. El sector privado evitara
contratos en los que el gobierno se muestre poco dispuesto a proporcionar
garantias de que la inversion del sector privado se va a recuperar.

El modelo de contratos BOT ha sido utilizado para construir nuevas plantas
de energia en muchos paises en vias de desarrollo. Esto significa que los
socios financieros y operadores potenciales tienen algo de experiencia en la
estructuracién de dichas transacciones en los sectores de agua y desechos
solidos, lo que incrementa su atractivo para el sector privado.

Debilidades Potenciales:

Los contratos BOT por lo general abarcan sélo una instalacion, lo que
limita la capacidad del sector privado para ayudar a optimizar los recursos
o la eficiencia de todo el sistema. Sin embargo, pueden proporcionar una
plataforma para incrementar la capacidad local para operar las instalaciones
de infraestructura.

Este tipo de contratos genera incentivos competitivos que motivan la eficiencia,
ya que las empresas del sector privado deben competir para ganar los
contratos. Sin embargo, por su complejidad en el largo plazo hace que estos
contratos sean dificiles de estructurar, por que a veces los efectos positivos no
son claros inicialmente. Por ejemplo, la mayoria de los contratos BOT tienen
que ser renegociados una vez que estan en operacion, y estas negociaciones
son realizadas ya sin la presion de la competencia.
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Izmit, Turquia —Contratos BOT para la Construccion y Operacion de una Nueva
Planta de Agua Potable

Siete afios de negociacion condujeron, en 1995, a la firma de un contrato BOT por $933 mil
millones par la construccién de una nueva planta de agua potable en /zmit, una villa costera
situada al sureste de Estambul. La planta atendera las necesidades de los 1.2 millones de
residentes de /zmit. La empresa britanica Thames Water of Britan es el principal inversioni-
sta del consorcio formado para construir y operar la planta, que se devolvera al estado 15
afnos después del inicio de su operacion. Siendo el proyecto mas grande, a nivel mundial,
de suministro de agua financiado por el sector privado, el proyecto de /zmit tiene una es-
tructura de financiamiento innovadora. Primero, hay una importante participacion local. La
empresa Thames ha accedido a trabajar con dos contratistas locales turcos con quienes
comparte 70 por ciento del capital en acciones. Ademas, el municipio también es accioni-
sta (con el 15 por ciento) del proyecto. Quiza, el aspecto mas critico del financiamiento
del proyecto de /zmit sea, sin embargo, que el gobierno central garantiza el 85 por ciento
del pago de los costos de construccion. Esta garantia abri6 las puertas al financiamiento
internacional, de cara a las preocupaciones sobre los “riesgos politicos” en Turquia. Dos
empresas japonesas adquirieron otro 15 por ciento del capital en acciones y consiguieron
$180 millones en deuda, pagable con asistencia no condicionada. Agencias de crédito para
exportaciones en Gran Bretafa, Francia y Japén también ayudaron a los acuerdos de fi-
nanciamiento cubriendo los riesgos politicos y comerciales y dividiendo el financiamiento
de la deuda.

El acuerdo de /zmit es un contrato de compra en firme, que obliga a la ciudad a pagar por
una cantidad minima y maxima de agua suministrada por la empresa del proyecto. Si el
municipio incumple, los acreedores tienen un recurso ante el gobierno de Turquia.

Hong Kong —Contrato BOT para la Construccion y Operacion de una Estacion de
Transferencia de Desechos Sélidos

Hong Kong realizé un contrato BOT para la construccion y operacion de instalaciones para
la transferencia de desechos sélidos que incluyen una estacion de transferencia y una flotil-
la de camiones para el traslado de los desechos. El gobierno precalificé a varias empresas
con base en su experiencia pasada en el disefio y operacion de estaciones de transferen-
cia, y luego llevo a cabo un proceso de licitacion competitivo para seleccionar a la empresa
ganadora. Los documentos de la oferta trazaron los requerimientos de desemperio técnico
y ambiental, los requerimientos de mantenimiento, y la programacion del reemplazo de
equipo. La estacion ya ha sido construida y actualmente esta en operacion. El gobierno
conduce inspecciones regulares de las instalaciones de transferencia para verificar si se
estan cumpliendo los requerimientos especificados.
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IV. CONCESIONES
4.1 El papel del Sector Publico y del Sector Privado.

Bajo una concesion, el gobierno adjudica al sector privado (el concesionario) la total
responsabilidad del suministro de servicios de infraestructura en un area especifica,
incluyendo todas las operaciones relacionadas, el mantenimiento, el cobro de cuotas
y las actividades administrativas. El concesionario es responsable de cualquier
inversion de capital requerida para construir, actualizar o expandir el sistema, y
para financiar aquellas inversiones que estan fuera de las cuotas pagadas por los
usuarios del sistema. El sector publico es responsable de establecer estandares de
desemperio y de asegurarse de que el concesionario cumpla con ellos.

En esencia, el papel del sector publico cambia de ser proveedor del servicio a ser
regulador de su precio y calidad. Tal regulacion es particularmente critica en el
sector del agua, dado que el agua es un bien publico y los sistemas de suministro
de agua son monopolios naturales. Los activos fijos de infraestructura son puestos
en manos del concesionario por el periodo de vigencia del contrato, pero siguen
siendo propiedad del gobierno. Las concesiones, por lo general, son otorgadas por
periodos de alrededor de 25 afios, para poder recuperar su inversion.

En el sector de desechos sodlidos el gobierno podria otorgar una concesiéon para
construir y operar una instalacion para el reciclaje o para la produccion de energia
a partir de los desechos. En el sector del agua, la concesion podria abarcar el
suministro completo de servicios de agua para un area geografica delimitada.
La mayoria de las concesiones de servicios de agua que se han otorgado hasta
la fecha han sido en ciudades capitales o a nivel nacional. Esto puede deberse,
en parte, al hecho de que estan siendo conducidos por lideres de los gobiernos
nacionales como parte de una politica mas amplia de impulso a la participacion del
sector privado.

4.2 Estructuras de Financiamiento

El operador del sector privado es responsable de todos los costos operativos y
de inversion —incluyendo a la infraestructura, la energia, las materias primas, y las
reparaciones durante el periodo que abarca el contrato. A cambio, el sector privado
cobra una tarifa directamente a los usuarios del sistema. La tarifa es cominmente
establecida por el contrato de concesion, lo que incluye clausulas sobre como podria
cambiar esta tarifa a través del tiempo. En algunos casos raros, el gobierno puede
elegir proporcionar un financiamiento de respaldo para contribuir a garantizar que el
concesionario pueda recuperar su gasto de inversion al finalizar el contrato.
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4.3

4.4

Fortalezas Potenciales:

Las concesiones son una forma efectiva de atraer dinero privado para la
construccion de nueva infraestructura o para la renovacién de infraestructura
existente.

El combinar la responsabilidad de la inversién y de la operacion representa
para el concesionario un reto que lo incentiva a tomar decisiones de inversion
mas eficientes y para desarrollar soluciones tecnolégicas innovadoras, ya que
cualquier ganancia de eficiencia se reflejara directamente en un incremento de
la utilidad. En muchos paises, las concesiones han sido exitosas, tanto en el
mejoramiento de los servicios de infraestructura, como en la reduccion de sus
tarifas.

Las concesiones son menos propensas a la interferencia politica que los
servicios publicos operados por el gobierno, ya que el servicio permanece bajo
el mismo operador, aunque haya cambios en los puestos politicos.

Debilidades Potenciales:

Las concesiones a gran escala pueden ser politicamente controversiales y
dificiles de organizar. En particular, las concesiones a menudo sufren de la
carencia de un dialogo suficiente y de una planeacién conjunta previa a la
realizacion de los compromisos contractuales.

Aunque los contratos de concesion especifican metas de desempenio,
mecanismos de ajuste de precios y estandares de servicios, los gobiernos, porlo
general, terminan por darse cuenta que necesitan regular mas las concesiones.
Esto a menudo requiere que el gobierno expanda significativamente su
capacidad normativa.

Es dificil establecer lineamientos para las ofertas y los contratos de las
concesiones que tienden a evolucionar por un periodo de 25 afios 0 mas.
Nadie puede predecir —con un nivel de certeza aplicado a las especificaciones
tradicionales para la presentacion de ofertas al sector publico— cuales seran,
en un momento dado, las formas mas eficientes y efectivas para proporcionar
el servicio deseado a lo largo de un periodo de tiempo. Se estan explorando
algunas formas de combinar la posibilidad de prediccion y la flexibilidad,
desde pedir a los licitantes que ofrezcan el monto total de inversidén que estan
dispuestos a realizar con base en una tarifa especifica para los servicios,
sin especificar como se va a distribuir la inversién total, hasta las clausulas
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contractuales para la revision de programas de inversién de capital a lo largo
de el término que marca el contrato.

. Algunos argumentan que los beneficios de una competencia abierta son
limitados en el mercado de las concesiones ya que solo un numero pequefo
de empresas internacionales tienen la capacidad para operar una concesion.
Ademas las concesiones crean esencialmente un monopolio, que luego
protege al concesionario de la mayoria de las formas de competencia durante
las renegociaciones del contrato.

Aguas Argentinas, Buenos Aires —Concesion para el suministro de Agua y Drenaje

Como parte del extenso programa de privatizacion de Argentina que se inici6 a principios de la
década de 1990, el control sobre el sistema de agua potable y alcantarillado de Buenos Aires
fue adjudicado a la empresa Aguas Argentinas (“AA”), un consorcio encabezado por la empresa
francesa Lyonnaise des Eaux. Con el fin de ganar la licitacion, AA ofrecié la mayor reduccién de
las tarifas del agua existentes en ese entonces. Ademas. AA acordd un plan de inversion a 30
afnos de 4 mil millones de ddlares para conectar al 100 por ciento de la poblacién en el area de
concesion al sistema de agua potable y al 90 por ciento al de drenaje.

Desde que gano la concesion, AA ha conectado cerca de medio millén de nuevos residentes al
sistema de agua potable y a 300,000 al sistema de drenaje. El suministro de agua potable ha cre-
cido y la calidad ha mejorado. El incremento en la eficiencia ha producido beneficios econémicos
y ambientales, por el uso reducido de quimicos. Los incentivos comerciales han conducido a AA
a analizar la calidad del agua mas frecuentemente de lo que exige la regulacion y a reexaminar
cémo abordar cuestiones relacionadas tratamiento de aguas residuales.

La superpocision de funciones de las autoridades que regulan las cuestiones ambientales han
causado cierta confusion. No queda claro si AA esta sujeta sélo a la estructura regulatoria que
autoriza la concesion, incluyendo a un organismo regulatorio creado especificamente para hacer
cumplir los estandares ambientales, o también a la legislacion contradictoria impuesta por el
ministerio nacional de medio ambiente asi como por las autoridades provinciales y municipales.
Se estan realizando esfuerzos para aclarar los requerimientos regulatorios de manera que el
concesionario pueda operar dentro de un clima regulatorio seguro y proceda a realizar proyectos
que se han estado retrasando debido a una confusion respecto a la autoridad regualtoria.

Algunos argumentan que la concesion puede haber conducido a perder oportunidades para
optimizar el sistema de tratamiento de aguas residuales durante el proceso de privatizacion. La
rapidez con la cual el gobierno decidio proceder, requirid a los licitantes acceder a construir var-
ias instalaciones especificas para la recoleccion y tratamiento de aguas residuales, identificadas
en esfuerzos de planeacion previos realizados por el gobierno. Surgieron preguntas acerca de
si estas instalaciones especificas son realmente la forma mas efectiva en términos de costos de
solucionar el problema que enfrenta la ciudad en relacién con el tratamiento de aguas residuales.
La busqueda de planes de inversion mas eficientes condujo a la descalificacion de uno de los
licitantes y a realizar esfuerzos para renegociar la concesion otorgada al licitante ganador.
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V. SOCIEDADES DE CAPITAL MIXTO (JOINT VENTURES)
5.1 EIl papel del sector publico y del sector privado

Las asociaciones publico-privadas como joint ventures son alternativas a la
privatizacion total en las cuales los organismos publicos y privados asumen la co-
responsabilidad y co-propiedad de los servicios de infraestructura. Bajo una joint
venture, los socios del sector publico y del sector privado pueden ya sea formar
una nueva empresa o0 asumir la propiedad conjunta de una empresa existente
(por ejemplo, el sector publico vende acciones de una empresa municipal al sector
privado) que proporciona servicios de infraestructura urbana. En cualquiera de
los casos, es esencial que la empresa resultante sea independiente del municipio.
Las joint ventures comunmente se utilizan en combinacion con otro tipo de APPs.
Por ejemplo, el gobierno adjudica a la empresa de capital mixto recién establecida,
un contrato BOT o un contrato de concesion para el suministro de servicios de
infraestructura urbana.

Las joint ventures son un vehiculo para realizar asociaciones publico privadas
“verdaderas” en las cuales los gobiernos, las empresas, los organismos no
gubernamentales, y otros actores juntan sus recursos y generan “‘rendimientos”
compartidos al resolver las cuestiones de infraestructura local. Bajo las joint ventures,
el gobierno es el regulador definitivo, pero también es un accionista activo en la
operacion de la empresa. Desde esta posicion, puede participar de las utilidades
de la empresa en operacion y contribuir a asegurar la aceptacion politica de estos
esfuerzos. El socio del sector privado comunmente tienen la responsabilidad
principal de desempefiar las operaciones administrativas diarias.

Bajo una joint venture, los socios del sector publico y del sector privado deben
trabajar juntos desde las etapas mas tempranas, comunmente formando un vehiculo
institucional (a veces llamado “empresa sombra”) o una Entidad de Desarrollo de
Proyecto durante la etapa de previa a la inversion o de desarrollo del proyecto. Este
vehiculo proporciona un foro para el dialogo directo de colaboracion entre el sector
publico y el privado al trabajar juntos para desarrollar el proyecto final. En una forma
mas basica, éste puede ser un grupo de trabajo formal. Algunos proyectos han
formado empresas capitalizadas de manera conjunta para trabajar especificamente
en el desarrollo del proyecto durante su fase inicial.

5.2 Estructuras de Financiamiento

Bajo este modelo de asociaciones publico-privadas tanto el sector publico como
el sector privado deben de estar dispuestos a contribuir para financiar el costo
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de los estudios de factibilidad del proyecto desde el principio, y estar preparados
para invertir en una empresa nueva cuando sea formada. Las APPs de capital
mixto requieren que ambas partes acepten la idea de riesgos compartidos y
recompensas compartidas. En otras palabras, cada uno debe estar dispuesto
a realizar contribuciones cuantificables a durante toda la etapa el desarrollo del
proyecto y durante el proceso de implementacion. Lo éptimo es que la empresa sea
financieramente independiente. Sin embargo, el gobierno puede elegir proporcionar
subsidios a la empresa 0 a sus usuarios si es necesario.

5.3

5.4

Fortalezas potenciales:

Las joint ventures combinan las ventajas del sector privado —dinamismo, acceso
al financiamiento, conocimiento de las tecnologias, eficiencia administrativa y
espiritu emprendedor— con las responsabilidad social, conciencia ambiental,
conocimiento del entorno local y preocupacion por la generacién de empleo del
sector publico.

Bajo una joint venture, tanto el socio del sector publico como el del sector
privado han invertido en la empresa y, por lo tanto, ambos tienen un gran
interés en ver que la empresa funcione. Esto permite, a menudo, un mejor
manejo de los conflictos.

La responsabilidad total por la inversién y las operaciones proporciona a ambas
partes un fuerte incentivo para tomar decisiones de inversién mas eficientes
y para desarrollar soluciones tecnoldgicas innovadoras, ya que cualquier
aumento en la eficiencia se refleja directamente en un aumento de utilidades.

La participacion temprana del sector publico y del sector privado permite una
mayor innovacion y flexibilidad en la planeacion del proyecto y contribuye a
asegurar que ambos socios sean capaces de optimizar sus metas.

La inversion temprana de los sectores publico y privado reduce los costos de
transaccion asociados mas con la licitacion tradicional de concesiones o de
contratos BOT.

Debilidades Potenciales:

En algunos casos, los operadores del gobierno local también tienen
responsabilidades en la regulacién que puede conducir a un conflicto de
intereses del municipio, el cual tiene que mantener la rendicion de cuentas
publicas, asi como procurar la optimizacion de los rendimientos de la empresa.
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Esto puede incrementar el riesgo de interferencia politica y reducir las ganancias
potenciales de la administracion del sector publico.

. Los organismos del sector privado tienden a enfocarse en la “linea de fondo”
—los gobiernos en el proceso. Estas diferencias a menudo se manifiestan en
la linea de tiempo que cada sector considera que es razonable y puede crear
barreras durante la fase de desarrollo del proyecto.

. Cuando se participa en una joint ventures comunmente se excluye el uso
de procedimientos de licitacion publica tradicionales y se promueve el uso de
procedimientos alternativos, tales como la negociacion directa. Este puede
originar preocupaciones acerca de la transparencia y la corrupcion, que
pueden afectar la aceptacion politica y la inversién adicional por parte del
sector privado.

Cartagena, Colombia —Joint Venture para el Suministro de Servicios de Agua

Al enfrentar enormes ineficiencias y un servicio deficiente, el gobierno de Cartagena liquido
a la empresa publica de servicios de agua y drenaje. En su lugar, creo a una empresa
de capital mixto —Acuacar— para atender a la ciudad de 750,000 habitantes. Acuacar es
una empresa propiedad del gobierno de Cartagena y de la empresa espariola Aguas de
Barcelona, proveedora de servicios de agua. Se le adjudicd un contrato de operacion y
mantenimiento por 26 afos, y asumio el control del sistema en 1995. La ciudad de Carta-
gena continta siendo el Unico propietario del sistema, con la responsabilidad de financiar
cualquier necesidad de expansién. Aguas de Barcelona proporciona servicios operativos y
recibe un porcentaje fijo de los ingresos totales y distribuciones divididas de las utilidades
de Acuacar. La nueva empresa esta regulada, en teoria, por una comision nacional, pero
en la practica, las responsabilidades de vigilancia no estan definidas.

Acuacar ha probado tener una capacidad de respuesta a los usuarios considerablemente
mayor que la anterior empresa de servicios publicos, y ha realizado inversiones impor-
tantes en mantenimiento y rehabilitacion —las primeras inversiones realizadas después de
un periodo de 11 afos en los que no se realizé ninguna inversion . La calidad también ha
mejorado.

Sin embargo, dado el alcance de la inversiones necesarias, en un orden de $250 millones
en cinco afos, y el hecho de que el accionista privado comparte la responsabilidad de
invertir, no queda claro cémo se podran realizar mejoras extensivas en el futuro. Los ahor-
ros derivados de el mejoramiento de la gestion parecen suficientes para generar el nivel
necesario de inversion o de capacidad de crédito.
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VI. EL SUMINISTRO DE SERVICIOS POR PARTE DE LA COMUNIDAD
6.1 EIl papel del sector publico y del sector privado

El suministro de servicios alternos en beneficio de la comunidad comienza cuando
las limitaciones financieras impiden al gobierno proporcionar servicios adecuados
de recoleccion de desechos y suministro de agua a ciertos sectores de la poblacion,
forzando a estos residentes a valerse de sus propios medios para satisfacer sus
necesidades. Los proveedores comunitarios pueden incluir a individuos, familias, o
micro-empresas locales. A menudo, tales actividades no son reconocidas ni estan
bien integradas al sistema formal. Sin embargo en muchas ciudades en las que
los gobiernos locales y/o las ONGs han reconocido, organizado y ayudado a estos
grupos informales, los servicios han mejorado. Los Organismos Comunitarios (OBCs)
juegan un papel clave en la organizacion de los residentes pobres para realizar una
accion colectiva y representar sus intereses en las negociaciones con las ONGs y
los gobiernos. Las ONGs aparecen como mediadores en las negociaciones entre
los organismos comunitarios y el sector publico en forma mas amplia, estableciendo
redes, difundiendo informacién y promoviendo reformas a las politicas.

Muchos residentes pobres se ganan la vida a través de la recoleccién de desechos
solidos (pepenadores), fungiendo como recolectores de puerta en puerta, o en
los tiraderos de basura, y como comerciantes que trafican con materiales de
desecho que colectan. En el sector del agua, estos elementos podrian comprar
agua en volumen a la empresa de servicio publico y venderla por cubetas en sus
comunidades. Este tipo de proveedores también podrian ayudar a instalar “tomas
de agua colectivas” para proporcionar el servicio a tres o seis hogares utilizando un
solo grifo. Otras opciones incluyen a un “punto de suministro de agua comunitario”
en donde 20 o 30 hogares instalan grifos con medidor fuera del sistema principal y
regulan su propio consumo, pagando el recibo en forma colectiva.

6.2 Estructuras de Financiamiento

El suministro de “servicios comunitarios” implica costos iniciales bajos, ya que el
“capital” ya esta establecido por los proveedores locales y sus materiales. Los
costos iniciales de organizacién y materiales a menudo los cubren las ONGs,
organismos de caridad privados o las dependencias oficiales de asistencia para el
desarrollo, el gobierno o la propia comunidad. Los costos de mantenimiento deben
de ser cubiertos con los ingresos o derechos locales. El conocimiento del entorno
local a menudo permite el desarrollo de soluciones de menos costo, que mantienen
el gasto a bajo nivel.

358



COOPERACION PUBLICO-PRIVADA EN EL SUMINISTRO DE SERVICIOS DE INFRAESTRUCTURA URBANA: OPCIONES Y CUESTIONES

6.3

6.4

Fortalezas potenciales:

Para el suministro de estos servicios comunitarios la gente aplica su ingenio
para cubrir las necesidades locales, o que a menudo resulta mas eficiente al
proporcionar dichos servicios y evitando con ello malas inversiones.

Los “servicios comunitarios” por lo general reducen los costos de inversion
iniciales al integrar recursos locales, mano de obra, materiales locales, asi
como al vigilar los materiales de construccion y supervisar a los trabajadores
y la mejor utilizacion de los suministros.

Este esquema puede proporcionar a los residentes locales una forma estable
de obtencion de ingresos que puede mejorar las condiciones econdmicas
locales.

Los grupos comunitarios son dinamicos y, a menudo, capaces de responder
mejor a la demanda de los clientes, lo que tiene como resultado servicios de
infraestructura mas sustentables.

Los “servicios comunitarios” a menudo cubren areas de dificil acceso para los
proveedores formales, especialmente en el sector de recoleccidon de desechos
(por ejemplo, calles con declives muy prdonunciados o asentamientos con muy
pocas vias de acceso).

Debilidades Potenciales:

Las dos principales preocupaciones relacionadas con el suministro de “servicios
comunitarios” son: su escasa coberturay menor escala. Auque estos proyectos
son exitosos en algunos vecindarios, por lo general no tienen la capacidad
para abarcar una escala mayor o para ser aplicados en otros vecindarios.

Echar a andar un proyecto sustentable de infraestructura basada en la
comunidad puede tomar mas tiempo del que tomarian las APPs y que estas
junto, con el gobierno estan, dispuestos a aceptar.

Los gobiernos a veces se muestran renuentes a apoyar a los “servidores
comunitarios” porque sus métodos informales de suministro de servicios son
vistos como ilegales e inestables.

359



PROYECTOS DE PRESTACION DE SERVICIOS: COMPILACION DE EXPERIENCIAS

La Sirena, Cali, Colombia —Suministro de Servicios de Agua Basado
en al Comunidad

En La Sirena, los asentamientos urbanos yacen sobre laderas empinadas que requieren el
bombeo de agua que resulta muy costoso. Con el 53 por ciento de sus residentes involu-
crados en la “economia informal”, esta area tiene recursos financieros minimos sobre los
cuales apoyarse. La comunidad busco la ayuda de SIRENA, un centro Interregional para
el suministro de agua y drenaje, que los ayudo a establecer un mecanismo de filtracion en
varias etapas y una red de tubos de PVC para verter y distribuir agua potable a lo largo
de estos asentamientos. Desde su construccién en 1987, un Comité de Accion formado
por voluntarios elegidos por los usuarios establecié un régimen de tarifas diferenciadas de
acuerdo al tipo de hogar (hogares con inquilinos versus hogares de familias individuales).
El Comité también emplea a dos operadores que vigilan la calidad del agua y conducen
inspecciones diarias a la red.

En 1996, la comunidad logré el financiamiento de mejoras al obtener financiamiento ex-
terno. Las tarifas pagan los costos de operacion y mantenimiento, pero la expansion futura
implicaria un apoyo financiero externo o bien el financiamiento directo. Este ejemplo mues-
tra que las comunidades organizadas pueden operar y mantener sistemas de suministro
de agua si tienen el apoyo institucional necesario y tecnologias que sean capaces de com-
prender.

Quito, Ecuador —Servicios de Disposicion d Desechos basado en la Comunidad

El grupo comunitario Barrio EI Carmen, en Quito, presenta un ejemplo interesante de una
sociedad entre un gobierno y un grupo comunitario para el suministro de los servicios de
manejo de desechos solidos. Este vecindario de cerca de 250 familias de bajos ingresos
esta ubicado en sur de Quito. Con el apoyo politico de un miembro del cabildo de la ciudad,
y asistencia promocional de un organismo religioso local, el vecindario esta operando un
método alternativo para el manejo de desechos sdlidos, con base en el esfuerzo comunal
y la iniciativa de una microempresa formada por ellos mismos. La microempresa vende
el material reciclable a los comerciantes y otras empresas, y la mayoria de los desechos
organicos se van a las granjas locales para su uso como composta. Los desechos no
reciclables y el resto de los desperdicios organicos son recogidos semanalmente por el
municipio y transportados al vertedero de la ciudad.

Para promover esta iniciativa, el municipio otorga a la microempresa un monto igual al
ganado a través de la venta de los desechos reciclables, y ese dinero se utiliza para invertir
lo en proyectos locales elegidos por la comunidad. Desde que comenzé el programa, un
vertedero ilegal ubicado en una barranca cercana ha desaparecido, permitiendo que el area
sea utilizada para actividades recreativas. Ahora, varios vecindarios vecinos han pedido a
Barrio EI Carmen que maneje sus desperdicios solidos.
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VI. RESUMEN DE LAS CINCO OPCIONES MAS COMUNES DE LAS
ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS

La Tabla 1 presenta un resumen de los cinco tipos de opciones mas comunes de
APPs discutidas anteriormente, mostrando para cada opcion las siguientes variables:
propiedad del activo, grado de intensidad normativa, fuente de recursos para la
inversion, potencial de problemas relacionados con el empleo, y la escala de tiempo
estimada para la preparacion del contrato.

Tabla 1. Resume de los cinco tipos de opciones comunes de Asociaciones Publico Privadas

JOINT CON BASE EN

SERVICIO BOT | CONCESION VENTURE | LA COMUNIDAD

Propiedad del Activo Publica Publica Publica Mixta La Comunidad
Intensidad Regulatoria Moderada Alta Alta Moderada Moderada
Fuente de recursos parala | pgpica | Privada | Privada Mixta | ONGS Privadao

inversion Publica

Potencial de Problemas rela-

; Moderado Alto Alto Bajo Bajo
cionadas con el Empleo

Escala de Tiempo para

Moderad L L L Cort
preparacion del contrato oderada arga arga arga ora

VIIl. VINCULANDO LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS AL CONTEXTO
LOCAL

Como ilustran los ejemplos anteriores, las asociaciones publico-privadas deben
basarse en su propio contexto. Los métodos utilizados por ciertas ciudades no
necesariamente funcionan perfectamente para otras comunidades. Sin embargo,
de manera colectiva, estos ejemplos de APPs proporcionan un rico “menu” de ideas
y modelos que pueden elegir los gobiernos locales. La clave es la flexibilidad. Debe
estar presente en la eleccion la clase de actores van a jugar en los diferentes roles,
asi como quién va a proporcionar el mejor servicio en cada ciudad. La flexibilidad
también tiene que estar presente en la eleccion de las respuestas con el fin de
maximizar la efectividad y optimizar la eficiencia del sistema. Los acuerdos de
cooperacidon mas exitosos surgen de un enfoque flexible, oportunista, que se basa
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en experiencias exitosas de otros casos. Por ejemplo, los municipios pequefios en
ocasiones tienen proyectos cuya escala es demasiado pequefia como para atraer
una coleccioén significativa de inversionistas privados. Estos municipios pueden tener
mas éxito ofreciendo contratos multi-sectoriales o uniendo fuerzas con los municipios
vecinos en los procesos de licitacion, ofreciendo asi a los socios potenciales del
sector privado mejores resultados por el volumen.

En ocasiones, la mejor opciéon de APP no cabe de manera perfecta en ninguna
de las categorias descritas anteriormente, pero combina los componentes de
varias opciones de APPs mas tradicionales. Por ejemplo, Cartagena tiene una joint
venture en combinaciéon con un contrato de operacion para el funcionamiento de
una nueva planta de tratamiento de agua; los contratos de concesién pueden incluir
la construccion de una nueva planta de tratamiento; o el suministro de “servicios
comunitarios” que en forma combinada pueden llegar a configurar un contrato de
servicios mas formal con el apoyo de una ONG o de una micro empresa local.

IX. CUESTIONES FUNDAMENTALES SUBYACENTES A LAS APPS
9.1 Construccion de Bases Solidas

Los fundamentos sélidos para las APPs estan basados en metas complementarias y
en un entorno normativo y politico favorable. Las asociaciones sélo pueden funcionar
en la medida en que las metas de los principales involucrados sean compatibles (es
decir, tener servicios aceptables a precios aceptables y con niveles de rendimiento
aceptables) y que sean entendidas y aceptadas por todas las partes. Ademas, las
asociaciones necesitan entornos legislativos, administrativos, politicos y sociales
favorables a sus procesos de desarrollo, asi como lograr sus objetivos durante el
plazo establecido para ello.

9.2 Metas Compatibles

El gobierno, las empresas y los lideres de la comunidad deben entender y respetar las
metas de cada uno. Como gobierno, inicialmente se puede tener una dificultad para
aceptar la motivacion lucrativa de las empresas privadas, asi como las empresas
pueden estar tentadas a alejarse de los procesos de toma de decisiones en los
procesos administrativos que se acostumbran en el sector publico. Las “servicios
comunitartios” locales, pueden no tener paciencia ante las obligaciones no cumplidas
por parte del gobierno para atender también a otras areas de la ciudad.

Para resolver estas diferencias, todas las partes deben fijarse metas alcanzables
complementarias y de mayor cobertura. Es importante darse cuenta de que las
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metas publicas y privadas no necesariamente tienen que ser las mismas para que
la asociacion funcione —simplemente, tienen que se compatibles. Por ejemplo, tanto
al sector publico como al sector privado les conviene mejorar los niveles de vida:
los gobiernos y las comunidades con el fin de aliviar la pobreza; las empresas con
el fin de que mas personas puedan consumir sus productos. A ambos sectores
les interesa construir mas vinculos a nivel local, particularmente en los “mercados
emergentes”; —las empresas para contribuir al desarrollo del mercado; los gobiernos
y las comunidades para promover el desarrollo y el intercambio de ideas. A ambos
sectores les interesa el suministro eficiente de los servicios: los gobiernos y las
comunidades con el fin de mantener bajos costos e incrementar la cobertura; y las
empresas para aumentar sus utilidades.

9.3 Entornos favorecedores

La piedra angular de una participacion sostenible del sector privado es por medio
de un entorno legal tanto en lo politico-normativo que favorezca a la comunidad.
Desde el principio, el sector publico debe establecer un marco legal adecuado
para la adjudicacion de contratos y para la inversion del sector privado. Es muy
importante que se establezcan mecanismos para minimizar la probabilidad de
corrupcion. Los procesos de inversion y de adjudicacién de contratos inviables
e injustos reducen tanto la aceptacién politica como el interés de muchos de los
inversionistas privados.

El gobierno también debe fijar marcos normativos claros y establecer regimenes
de tarifas y mecanismos de subsidio adecuados. Sin embargo, la creacion de un
marco normativo, por si solo, no necesariamente garantiza una regulacion efectiva,
ya que todos los gobiernos locales son diferentes, y los sectores publico y privado
se enfrentaran ante una pendiente de aprendizaje al tratar de definir y regular sus
relaciones y su papel en el suministro de servicios. En particular, el sector publico
necesita definir: una clara asignacion de responsabilidades entre el gobierno
nacional y los gobiernos municipales y, una definicién precisa de su papel como
proveedor y regulador.

Por lo general, las empresas del sector privado prefieren que el propio contrato sirva
como el principal mecanismo regulador, y que los gobiernos locales tengan una
funcion normativa limitada, una vez que el contrato entra en vigor. Las clausulas de
los contratos que sean extremadamente rigurosas y que establecen tareas, metas
de desempefio, reglas para el cambio de precios y procedimientos para la resolucién
de controversias, permiten al sector privado predecir mejor la rentabilidad del
negocio y decidir si vale la pena realizar una oferta para obtener el contrato. Dadas
estas preferencias, los gobiernos tendran que valorar concienzudamente el grado
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de discrecioén formativa, al cual estan dispuestos a renunciar, particularmente en lo
que se refiere a los contratos a largo plazo. Una vez mas, la corrupcién puede ser
una preocupacion, en este caso, en términos de la aceptacion publica de la APP.

Algunos gobiernos plantean preocupaciones acerca de un desequilibrio entre
sus medios limitados y sus capacidades como reguladores, y la capacidad de los
operadores privados experimentados. La descentralizacion tiende a agravar este
desequilibrio, otorgando a los municipios mas responsabilidad por el suministro
de servicios publicos con menos recursos. En las situaciones en las cuales los
municipios estan limitados por restricciones financieras y tienen poca capacidad
para hacer cumplir los contratos, podria ser necesario que el gobierno central
proporcione asistencia financiera y normativa. En cualquier caso, se necesitan
mecanismos que fortalezcan a la administracion publica, asi como organismos
reguladores que reduzcan este desequilibrio y mejoren el poder de negociacion
del sector publico. Tales reformas podrian incluir cambios en el sistema legal que
mejoren el cumplimiento de los marcos normativos o reformas macroeconémicas
que alivien la pobreza o reduzcan la inequidad.

Los climas politicos desfavorecedores causados por la presion de los ciclos
electorales; la potencial inestabilidad de las nuevas democracias; las agendas
personales de los funcionarios gubernamentales; vy, el estatus especial de algunos
servicios (particularmente el acceso al agua), también pueden crear barreras para
iniciar o para mantener asociaciones publico-privadas. Siempre que sea posible, los
gobiernos deben proporcionar a los socios del sector privado la seguridad de que
tales factores politicos no interrumpiran sus relaciones contractuales.

9.4 Laimportancia de la Aceptaciéon Publica

El gobierno y los lideres empresariales no pueden construir sociedades por si solos
—la aceptacion politica y social de la participacion del sector privado es esencial. Las
personas deben considerar que dicha participacion es a largo plazo benéfica para
las asociaciones. El respaldo publico a la participacion del sector privado depende
principalmente del suministro de los servicios prometidos con un costo razonable.
Por lo tanto, es de suma importancia que se desarrollen mecanismos para asegurar
que el organismo que proporcione el servicio, sea del sector publico o del privado,
rinda cuentas a sus clientes.

El respaldo publico también depende de la capacidad de la sociedad para satisfacer
las necesidades de todos los actores. Por ejemplo, los trabajadores del sector
publico pueden expresar una firme oposicién a la creciente participacion del sector
privado en el suministro de servicios. Los contratos deben garantizar el trabajo de
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los empleados publicos o la contratacion de residentes locales en el mayor grado
posible. Existe una variedad de opciones para colocar a los empleados publicos.
Esta incluye transferirlos al proyecto operado por el sector privado, contratar
trabajadores para el proyecto operado por el sector privado, colocarlos en otros
puestos publicos, ofrecer paquetes de indemnizacién para los trabajadores que no
estén interesados en otras opciones.

El respaldo publico dependera en parte del suministro asequible y sustentable
de los servicios a los sectores de poblacién que histéricamente han estado en
desventaja. Los requerimientos de cobertura de los servicios siempre deben ser
parte de los criterios de evaluacion de la propuesta de contrato. Las opciones para
que esto funcione incluyen al suministro de servicios a todos los niveles y sus tarifas
diferenciadas correspondientes, lo que permite que las areas de altos ingresos
cubran los costos de las areas de bajos ingresos.

9.5 De la Gestion Publica a la Gestion Privada

Alrealizar una asociacion publico-privada, los gobiernos por lo general se transforman
de ser proveedor a regulador del servicio. Esto significa que los gobernadores deben
agudizar su conocimiento acerca de lo que las empresas privadas pueden y lo que
no pueden ofrecer. Los gobiernos deben asegurarse que las necesidades sociales
basicas se satisfagan al mismo tiempo que se cumplen las metas individuales de las
otras partes. Tal cambio de funciones en ocasiones requiere un desarrollo sustancial
de sus capacidades, el cual incluye lo siguiente:

. Planeacion estratégica; desarrollo de modelos financieros; y planeacion de la
inversion en infraestructura.

. Desarrollo de paquetes financieros para el contrato.

. Establecimiento de niveles efectivos de tarifas y estandares de servicio.

. Gestion de contratos y vigilancia del cumplimiento de los contratos; y

. Establecimiento de prioridades presupuestales que les permita ajustarse a
otras nuevas durante su desarrollo.

La participacion del sector privado no exime al sector publico de su responsabilidad
en asegurar un suministro de servicios adecuado. Dada la naturaleza de los
servicios relacionados con el medio ambiente, como lo son el agua y la recoleccién
de desechos solidos, es inevitable que exista la necesidad de una regulacion publica
sobre la participacion del sector privado. El desarrollar tales marcos normativos
puede representar todo un reto. Los gobiernos deben encontrar un equilibrio
adecuado entre realizar ofertas de asociacion atractivas al sector privado y proteger
los derechos e intereses de los ciudadanos.
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Los reglamentos no sélo deben ser disefiados para proteger el interés publico, sino
también crear las condiciones para que las empresas puedan operar de manera
eficiente y efectiva. Por ejemplo, el municipio puede aumentar la confianza del
sector privado demostrando de manera predecible que cumplirda sus compromisos.
Por ejemplo, realizando ajustes de tarifas o comprando terrenos. Siempre que sea
posible, los gobiernos deben desarrollar marco normativos del sector publico que
faciliten la realizacion de proyectos similares.

9.6 Cuestiones Relacionadas con el Establecimiento de Precios

Antes de involucrarse en una asociacion publico privada, los gobiernos deben
estar concientes de algunas cuestiones clave relacionadas con el establecimiento
de precios. Estas son de una particular importancia para las APPs concebidas a
largo plazo, como los contratos BOT, las concesiones y las joint ventures. Por lo
general, al principio, el sector publico no tiene manera de saber cuales seran los
verdaderos costos y beneficios a largo plazo de la asociacion publico-privada. Incluso
cuando la informacion esta disponible, raramente se incorpora a una estructura de
establecimiento de precios.

Otras preocupaciones relacionadas con los precios incluyen al uso de subsidios
y la aceptacion politica del aumento de precios que acompana tipicamente
a la participacion del sector privado. Bajo las concesiones y otros esfuerzos de
privatizacion a gran escala, el operador privado comunmente hereda estructuras
de tarifas inadecuadas que proporcionan a los operadores y a los consumidores
los incentivos equivocados. La experiencia muestra que, a menos que se incluyan
en el contrato politicas claras de ajuste de tarifas, los factores politicos continuaran
afectando al establecimiento de tarifas una vez que el sector privado se haya
involucrado.

El método para determinar las tarifas debe ser transparente y debe especificar
criterios objetivos para iniciar los ajustes. Por ejemplo, si las tarifas bajas causan
pérdidas de dinero a los operadores privados al suministrar el servicio a los pobres,
entonces esto repercutira en la calidad del servicio proporcionado a los pobres. El
sector publico debe corregir estos incentivos equivocados buscando como hacer
que el servicio a los pobres sea rentable inclusive utilizando herramientas tales
como los subsidios. Dados los beneficios asociados a los servicios ambientales
urbanos por los cuales no necesariamente se compensa totalmente al los socios
del sector privado, se justificaria tal financiamiento de esas inversiones por parte
del sector publico.
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9.7 Cuestiones Relacionadas conlaAdjudicaciénde Contratos: Transparencia
y Evaluacion del Desempefiio.

La mayoria de los gobiernos tienen normas que requieren un proceso de licitacion
publica para la adquisicion de cualquier bien o servicio del sector privado. Ademas,
las mayoria de las instituciones internacionales de crédito y organismos de asistencia
requieren el uso de estos procedimientos como condicién para otorgan un créditos y
asistencia. Los gobiernos por lo general citan tres razones para utilizar un proceso
de licitacion publica:

1-  Asegura la transparencia en la adjudicacion del contrato;

2-  Proporciona un mecanismo de mercado para la seleccion de la mejor propuesta,
lo que comunmente tienen como resultado pagar el menor precio; y

3- Estimula el interés de un amplio espectro de inversionistas potenciales.

La adquisicion tradicional de servicios de operacién y mantenimiento basicos y la
adjudicacién de contratos de servicios puede ser un proceso relativamente facil —
debido en gran parte al alto nivel de certeza respecto a la naturaleza de los servicios.
Bajo condiciones de certeza, tales procesos por lo general funcionaran bien para
inhibir la corrupcion y obtener el mejor resultado posible para el gobierno.

A pesar de tales éxitos, las estructuras y escalas de tiempo asociadas con las APPs
mas complejas tales como los contratos BOT, las concesiones y las joint ventures,
hacen que los procesos tradicionales de “oferta publica” competitiva sean un
vehiculo menos eficiente para la formacion de relaciones contractuales entre los
sectores publico y privado. Cuatro caracteristicas de las licitaciones tradicionales
ayudan a explicar el porqué:

1. Lalicitacién publica tradicional esta disefiada para funcionar bajo condiciones
de certeza — las APPs de gran escala comienzan y, por lo general, evolucionan
bajo condiciones de incertidumbre;

2. La licitacion tradicional esta disefiada solo para obtener el precio mas bajo
de un producto o servicio dado —las APPs de gran escala a menudo implican
propuestas de disefio multiple y utilizan criterios adicionales, no solo el de
obtener el precio mas bajo (que incluyen la intencion de involucrar a empresas
locales y fomentar el desarrollo econémico).

3. Lalicitacion publica tradicional por lo general prohibe la comunicacion informal
entre el sector publico y el privado —la comunicacion es la piedra angular para
el éxito de las APPs de gran escala (en particular de las joint ventures) y debe
comenzar en la etapa mas temprana posible del proceso; y
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4. La licitacion publica tradicional es un proceso intensivo. Los grupos del sector
privado estan motivados por los resultados —se involucran en la asociacion para
mejorar sus utilidades. Los altos costos de transaccion y los largos retrasos
en la adjudicacion de contratos sirven como barreras para la participacion del
sector privado, particularmente para los contratos de servicios de menor escala
y las joint ventures.

A pesar de la inherente incompatibilidad de las practicas tradicionales de licitacion
con este tipo de proyectos, el miedo a la corrupcion y los altos costos hacen que
los gobiernos e instituciones de crédito estén renuentes a adoptar procedimientos
de adquisicidn alternativos. La cooperacién efectiva entre gobiernos, empresas,
ONGs, y otros actores es dificil de alcanzar aun bajo las mejores condiciones. Es
casi imposible si no existe un alto nivel de confianza o, por lo menos, capacidad de
prediccién en el proceso.

Si se piensa que se estan dando irregularidades, muchos no estaran dispuestos a
invertir sutiempo y sus recursos. Incluso la mera apariencia de corrupcion disuadira a
muchos inversionistas de participar. Un estudio reciente del Banco Mundial muestra
una correlacién negativa entre la inversion y el crecimiento y la corrupcion (segun
es percibida por los inversionistas y las empresas). Ademas, se ha demostrado que
la presencia de la corrupcion incrementa en gran medida el costo para el usuario
del cualquier servicio publico. Por lo tanto, cualquier proceso de adquisicion o
adjudicacién que no controle a la corrupcién nunca obtendra un verdadero beneficio
para el publico. La credibilidad de las partes involucradas, asi como la transparencia
del proceso utilizado, son determinantes criticos del éxito a largo plazo. El objetivo
clave es obtener el servicio al mejor precio.

Las opciones de adjudicacion alternativas, tales como la negociacion directa, deben
de ser disefiadas de manera que eviten la corrupcion y se obtenga el mejor valor para
el publico. Los mecanismos para prohibir la corrupcion podrian incluir los siguiente:
imponer sanciones estrictas a los servidores publicos que acepten sobornos;
sancionar a las empresas que paguen el soborno y prohibirles participar en contratos
con el gobierno por un periodo de tiempo especifico; y, fomentar la formacién de
ONGs locales e internacionales, asi como procurar que los medios de masivos de
comunicacién asuman un papel de vigilantes de el area de adjudicaciones.

Los mecanismos para asegurar la obtencién del mejor valor podrian incluir al analisis
comparativo (benchmarking) de los costos con respecto al suministro de servicios
similar en otras ciudades, y proporcionar renegociaciones periodicas de los costos.
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X.

LINEAMIENTOS BASICOS PARA REALIZAR UNA APP

Aunque las APPs son dinamicas por naturaleza y tienden a no conformarse a un
modelo simple, con el propdsito de generar algunos lineamientos basicos es util
dividir el desarrollo de las APPs en cuatro etapas:

HPON -~

10.1

Preparacion del Proyecto.

Analisis de las diferentes opciones de APPs.
Solicitud la participacién del sector privado.
Establecimiento de una asociacion duradera.

Preparacion del proyecto.

El gobierno debe evaluar la infraestructura de servicios presente. Este tipo de
analisis incluiria una revision interna a de lo siguiente: (1)activos existentes
incluyendo infraestructura, capital y regimenes tarifarios; (2) cobertura actual
de los servicios; (3)nivel general de satisfaccion de los usuarios; y (4) balance
general actual (ingresos vs gastos).

El gobierno debe establecer metas amplias para las mejoras. Esto incluye al
establecimiento de objetivos de cobertura y de estandares de calidad de los
servicios, asi como el asegurar la transparencia, la eficiencia y la satisfaccion
del cliente.

Si, aparentemente, la participacion del sector privado puede ser una opcion, el
siguiente pasodeberiaserlaformacion de un equipo de analisis multidisciplinario.
Este equipo de anadlisis debera conducir entonces una evaluacion mas
concienzuda del sistema actual, y evaluar también la factibilidad tecnoldgica,
financiera, social, politica y legal de las diversas soluciones planteadas. Es
importante que el equipo de analisis identifique e involucre activamente a otros
actores tales como los residentes locales, las ONGs, los comités de desarrollo
y las organizaciones comunitarias de manera significativa a lo largo de todo el
proceso. También es de suma importancia que este proceso sea transparente
y que se soliciten activamente las perspectivas de todos los actores.

Puede ser que los municipios mas pequefios tengan que contratar estos
servicios mediante analistas externos. Tal contratacion debe ser realizada,
siempre que sea posible, a través de un proceso de licitacion publica, para
garantizar que el gobierno reciba la mejor asesoria posible.
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10.2 Analisis de las diferentes opciones de APPs

Una vez que la evaluacion esta completa, el equipo de analisis debe establecer un
conjunto claro de prioridades de mejoras factibles a la infraestructura existente.
Es importante que las metas de amplia cobertura, como la de obtener servicios
asequibles, transparencia, eficiencia y la satisfaccion del cliente se tengan en
mente a lo largo de todo este proceso. El equipo de analisis puede entonces
evaluar las diversas opciones de APPs, contrastandolas con el diagndstico
realizado. Este proceso podria utilizar modelos de analisis de costo/beneficio.

Al explorar las diferentes opciones de APPs, los gobiernos deben participar
en mesas de discusion abiertas con la participacion de todos los socios
potenciales del sector privado. Los requisitos que marca el proceso tradicional
de adquisiciones publicas a veces representan barreras para este tipo de
comunicaciéon. Cuando esto representa un problema, los gobiernos deben
considerar formas alternativas para el otorgamiento de contratos.

Los gobiernos podrian considerar una posible participacion de terceras partes.
Las terceras partes pueden actuar como catalizadores orientando el desarrollo
de los proyectos. A menudo proporcionan un vehiculo para desarrollar un nivel
de confianza entre el sector publico y el sector privado que ayuda a resolver los
problemas. Las terceras partes también contribuyen a una mayor transparencia
y mitigan las probabilidades de que exista corrupcion, yaque todas las decisiones
deben ser justificadas ante ellos. Muchos expertos coinciden en que mientras
mas personas sean responsables de un decision, es menos probable que se
dé la corrupcion. Las terceras partes también pueden ensenar a los gobiernos
el éxito que han obtenido y los retos que han enfrentado otros gobiernos al
combatir problemas similares.

10.3 Solicitud de la Participacién del Sector Privado

Solicitar la participacion del sector privado por lo general implica procedimientos
de licitaciones publicas. Esto significa que los gobiernos tendran que
determinar qué tipo de proceso de licitacion les otorgara el mejor precio por
el mejor servicio, al mismo tiempo evitando la corrupcion. Actualmente, las
dos principales opciones son la oferta publica competitiva y las negociaciones
directas (ver Seccion lll. E. Para una discusion completa sobre las limitantes
de las diferentes opciones para la adjudicacion de contratos).

En cualquier proceso de licitacion de una APP, se debe realizar todo el
esfuerzo posible para garantizar que todos los lineamientos fomenten la
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innovacion y recompensen a la creatividad en el mayor grado posible. Una
manera de fomentar la innovacién es minimizar los requerimientos especificos
en los documentos de la oferta, asi como especificar la meta deseada del
proyecto o servicio —permitiendo asi al sector privado desarrollar las mejores
ideas posibles para cumplir con esas metas.

. Una preocupacion relacionada con los criterios de disefio basados en el
desempefio es que el gobierno podria no ser capaz de discernir cuales
proyectos seran los mas efectivos para realmente cumplir con los estandares.
Encontrar formas para que los gobiernos evallen las propuestas de diseno
multifactoriales es una cuestion que necesita un analisis mas profundo. A corto
plazo, sin embargo, las terceras partes y mediante la convocatoria a realizar
paneles de analisis, los expertos pueden ayudar en gran medida al gobierno
a tomar las mejores decisiones. Ademas, un beneficio inherente a las joint
ventures es que los socios del sector privado no tienden a proponer proyectos
respecto de los cuales no crean firmemente que van a funcionar, ya que el
socio del sector privado no es sélo un contratista del gobierno, sino un socio
financiero. Como tal, si el proyecto propuesto falla, el socio del sector privado
no obtiene rendimientos de su inversion.

. Aunque es bueno para el proyecto encontrar maneras de fomentar lainnovacion,
si se contribuye al desarrollo de capacidades, puede que los socios del sector
privado no lo consideren tan bueno puesto que pueden temer que sus ideas
o que la “propiedad intelectual” no seran compensadas adecuadamente, en el
caso de que no les sea adjudicado el contrato. Los procesos de licitacion deben
abordar la cuestion de los derechos de propiedad intelectual. Comunmente
esto se hace compensando a los organismos del sector privado si el gobierno
utiliza su idea, incluso cuando no les sea adjudicado el contrato.

10.4 Establecimiento de una Asociacién Duradera

Evidentemente, el gobierno desea establecer APPs que sean sostenibles a lo largo
del tiempo. Los ingredientes esenciales de una APP duradera incluyen lo siguiente:

. Compromiso de Recursos: Todos los socios deben comprometer recursos
(financieros, humanos, capital) para incrementar su interés en procurar que la
asociacion tenga éxito.

. Desarrollo de Capacidades: Los proyectos que requieren un cambio
institucional importante o una gran inversion de capital requeriran el desarrollo
de capacidades de parte de todos los actores: (a) los consumidores, sobre
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la naturaleza de los servicios que estan recibiendo y los costos asociados
con este beneficio; (b) los proveedores, en particular los organismos locales,
sobre capacidades emprendedoras; y (c) los gobiernos sobre la adopcion de
normas adecuadas para el suministro de los servicios y para la vigilancia de los
mismos.

Paciencia: Los proyectos que requieren un cambio institucional importante
0 una gran inversion de capital requieren de mucho tiempo. Se debe poner
mucha atencion en el equilibrio entre responder rapidamente a las crisis mas
apremiantes y desarrollar soluciones integrales que sean duraderas. Los ciclos
politicos y el deseo de mejora inmediata en situaciones de crisis, a menudo
conducen al desarrollo de esquemas temporales demasiado cortos. Estos
horizontes de tiempos cortos conducen a expectativas poco realistas y a
soluciones no sostenibles. Tanto los cambios institucionales importantes (tales
como el desarrollo de la capacidad normativa) como las inversiones privadas
importantes toman tiempo. No es realista esperar que la participacién del sector
privado superara rapidamente las deficiencias institucionales y operativas del
sector publico y compensara inmediatamente la insuficiencia histérica de los
recursos del sector publico.

Flexibilidad: Todos los socios estan inmersos en su propio contexto y son
localmente distintos. Las asociaciones deben basarse en otras experiencias
pero deben ser oportunistas al explotar la ventaja comparativa de los recursos
locales. A largo plazo, sera necesario realizar cambios en los planes de
inversion, en las opciones tecnoldgicas y en las acciones prioritarias, para
responder a circunstancias no previstas. El incluir procedimientos claros para
la realizacion de tales cambios a lo largo de la vida del proyecto reducira el
riesgo de que tengan un impacto negativo en la sociedad.

Responsabilidad Social: Los servicios de infraestructura proporcionan bienes
que deben estar disponibles para todos. Mejorar los servicios infraestructura
es mejorar la calidad de vida de las personas, en especial, de los pobres del
medio urbano. Los gobiernos siempre deben realiza cambios que promuevan
el incremento del acceso a los servicios y una mejor calidad de los mismos.
Hacer énfasis en la responsabilidad social también incrementa la ganancia
politica, ya que el suministro de mejores servicios conducira a una mayor
aceptacion.

Responsabilidad Ambiental: Las APPs también deben tomar en cuenta
seriamente la importancia de un suministro de servicios ambientalmente
responsable. Los servicios de infraestructura urbana estan directamente
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ligados con cuestiones relacionadas con la calidad del medio ambiente. El
agua es un recurso escaso. Para asegurar la sustentabilidad a largo plazo se
deben realizar esfuerzos para que se proporcione de manera que no impacten
sustancialmente a los ecosistemas locales. De manera similar, las aguas
residuales, de tal suerte que se garantice el impacto minimo al medio ambiente.
La recoleccioén y disposicion de los desechos solidos también debe procurar
disminuir al minimo los dafios al medio ambiente. Aunque los mecanismos
para garantizar la responsabilidad ambiental cominmente implican inversiones
iniciales sustantivas, los beneficios para la sociedad —proteccion a la salud
publica, preservacion de los ecosistemas, uso responsable de los recursos
mas escasos— justifican sobremanera estos desembolsos de capital. En todos
los acuerdos contractuales se deben incluir garantias para un suministro de
servicios ambientalmente responsable y para el uso de tecnologias eficientes
en términos ecolégicos.

XI. CONCLUSION

Comunmente es mas facil permanecer en los caminos que conocemos. Los gobiernos
trabajando con los gobiernos, las empresas privadas con otras empresas privadas.
Ya sea que se provenga del sector publico o del privado, las APP no aparentan
ser una solucion deseable a primera vista. Sin embargo, una mirada mas cercana
a los beneficios que tal relacion puede ofrecer proporciona un fuerte argumento
para su utilizacion. A través de las asociaciones publico privadas, las ventajas del
sector privado —el dinamismo, el acceso al financiamiento, el conocimiento de las
tecnologias, la eficiencia administrativa y el espiritu emprendedor— se combinan con
la responsabilidad social, la conciencia ambiental, el conocimiento del entorno local
y la generacién de empleos, que son preocupaciones propias del sector publico. En
las ciudades alrededor del mundo, los gobiernos han encontrado que la participacion
del sector privado puede mejorar en gran medida la calidad de los servicios de
infraestructura, expandiendo la cobertura y disminuyendo los costos, mejorando asi
la calidad de vida de sus ciudadanos.

373






