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RESUMEN EJECUTIVO

En el afio 2014, al igual que otros sectores como el de salud, el sector educativo utiliza
por primera vez el mecanismo de inversion denominado Asociacion Publico Privada. Esta
incursion del Ministerio de Educacion se realizé con el fin de construir infraestructura educativa
de manera mas eficiente, beneficiando asi a mas estudiantes. Ademas, con ello estaria cumpliendo
uno de sus cuatro ejes de politica establecidos por el gobierno (Verastegui, 2016), dirigido a
mejorar y extender la provision del servicio educativo peruano. La ampliacion del servicio se
refiere a la intencion de implementar Colegios de Alto Rendimiento a través de este mecanismo.
Con estos colegios, el ministerio “busca cubrir la demanda de este tipo de colegios en las
diferentes regiones del pais, incrementando asi las oportunidades para estudiantes con alto
desempefio” (Verastegui, 2016, p. 1). Es asi que agrupan los Colegios de Alto Rendimiento por
zonas: Norte, Centro y Sur, siendo los dos primeros presentados como proyectos de la cartera del

mecanismo.

La presente tesis se centra en analizar en especifico el proyecto COAR Zona Norte que
se presentdé como parte del paquete de colegios a desarrollarse mediante la modalidad de APP,
pero, que en el afio 2017 fue retirado de dicha cartera, tras la pérdida de interés del ministerio de
continuar bajo este esquema. Con respecto al proyecto, el objetivo de la investigacion es conocer
los principales factores de riesgo que afectaron la implementacion de este proyecto mediante el
mecanismo de Asociaciones Publico Privadas. Para conseguir tal objetivo se establece una
metodologia basada en los modelos de gestion de riesgos que permita identificar los factores de

riesgo, clasificados en categorias, para la implementacion de APP.

A partir de ello, se realizan entrevistas a los actores de las distintas entidades involucradas
en la implementacion de las APP en el sector educativo. Se realizan un total de 11 entrevistas en
donde se solicita responder preguntas pre establecidas de acuerdo a una entrevista

semiestructurada.

Finalmente, como resultado del andlisis se logra identificar factores de riesgo que se
presentaron en la implementacion del proyecto, dentro de los cuales se resaltan los factores que,
por si solos o en interaccion con otros, generaron riesgos al proyecto que terminaron afectando su

implementacion.

Xl



INTRODUCCION

En el 2013, el Ministerio de Educacion (MINEDU) con la ayuda del Instituto Nacional
de Estadistica e Informética (INEI) realizaron el Censo de Infraestructura Educativa (CIE) cuyos
resultados revelaron la brecha de infraestructura educativa en todas las regiones del pais. Por
tanto, el ministerio debia implementar estrategias de mantenimiento o construccion de los
colegios censados. Por otro lado, en el 2014 el Estado prioriza la politica nacional respecto “al
desarrollo de la Educacion, promoviendo la ampliacion del servicio educativo dirigido a
estudiantes de alto desempefio” (Ministerio de Educacion [MINEDU], 2014, s.p.) a través de la
suscripcion de un convenio firmado por el Presidente Ollanta Humala, junto con el Ministro de
Educacion Jaime Saavedra y 13 gobernadores regionales, para la creacion de un Colegio de Alto
Rendimiento (COAR) en cada una de estas regiones. Para el desarrollo de estas dos politicas, se
opto por utilizar el mecanismo de Asociaciones Publico Privadas (APP) por primera vez en el
sector. Tanto los colegios con deficiente infraestructura o Colegios En Riesgo (CER), los
Institutos Superiores Tecnoldgicos (IST) como los COAR se intentaron implementar por dicho
mecanismo; sin embargo, esos proyectos se vieron estancados y se continuaron a través de otro

mecanismo de inversién privada.

Por tal motivo, la presente investigacion tiene como finalidad identificar los factores de
riesgo que se presentaron en el proyecto COAR Zona Norte, que también se impulso a través del
mecanismo de APP, entre los afios 2014 y 2017. Para ello, la presente investigacion se organiza

en cinco capitulos, los que se detallan a continuacion.

En el primer capitulo, ademas de presentar la problematica de estudio y la posterior
justificacion de los conceptos desarrollados, se mencionan los objetivos especificos que guiaron
la investigacién. Asimismo, se detallan las limitaciones que surgieron en el proceso de

investigacion.

En el segundo capitulo, se desarrolla el marco tedrico de la investigacion, compuesto por
la explicacion de las APP como mecanismo de inversion, incluyendo sus principales
caracteristicas y beneficios, asi como las condiciones necesarias para su implementacion. Luego,
se hace una breve descripcion de tres modelos de gestion de riesgos reconocidos en la literatura,
los cuales son: la gestion de riesgos segin el PMBOK, la horma australiana AS/NZ 4360y la 1SO

31000, que son utilizados para definir el proceso de analisis detallado en el capitulo precedente.

Seguidamente, en el tercer capitulo, se detalla el sustento metodoldgico, que incluye la
descripcion general de la metodologia, el horizonte temporal en el que se desarrolla la

investigacion y el marco muestral que se abarca en la pesquisa. Asimismo, se mencionan las



herramientas de recojo de informacion y las técnicas de analisis de datos recopilados para
identificar los factores de riesgo. Finalmente, se explica la secuencia de la investigacion que tiene
un enfoque cualitativo y, los aspectos éticos de la tesis que guiaron el accionar de las

investigadoras.

El cuarto capitulo incluye el desarrollo del marco contextual que tiene como objetivo
describir el contexto en el cual se desenvuelve el proyecto a partir de la explicacion de la gestion
de la infraestructura en el sector educativo peruano, que incluye los mecanismos de inversion
privada que utiliza el ministerio para financiar proyectos de este tipo. Posteriormente, se sefiala
el desenvolvimiento de las Asociaciones Publico Privadas en el Peru describiendo su normativa
vigente en el periodo de estudio; y finalmente, el capitulo cierra explicando la aplicacion del

mecanismo en el sector educativo peruano especificamente en la implementacién de los COAR.

El quinto capitulo integra la informacion antes presentada a través de un analisis. Este
capitulo se divide en dos partes: la identificacion de los factores de riesgos que se presentaron en
el proyecto COAR Zona Norte, partiendo de las condiciones para implementar proyectos APP
que se encontré en la parte tedrica y la informacion brindada por los actores involucrados en las
entrevistas. Y, en segundo lugar, el analisis de los factores que, solo o combinados entre si,

propiciaron riesgos que afectaron la gestion del proyecto.

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones a las que llega la
investigacion como resultado del analisis realizado. Estas responden al objetivo general y
especificos planteados al inicio de este documento y, ademas, incluye una conclusion relacionada

al aporte de la presente tesis a las Ciencias de la Gestion.



CAPITULO 1: PROBLEMA DE INVESTIGACION

1. Justificacion

En primer lugar, la relevancia social de la presente investigacion se fundamenta en que
actualmente Per0 presenta una brecha de infraestructura educativa que requiere ser atendida. Esto,
debido a que en principio la educacién es un derecho humano fundamental, indicado asi en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, que todos los Estados deben garantizar. En ese
sentido, su relevancia radica en que “la deficiencia educativa no sélo genera un circulo de pobreza
y exclusién social en el individuo, sino también atraso y pobreza entre generaciones, lo que
conlleva finalmente a menores niveles de bienestar, presentes y futuros” (Campana, Velasco,
Aguirre & Guerrero, 2014, p. 4).

De este modo, resulta imperativo asegurar el goce de este derecho para todos y que se
encuentre orientado a ofrecer la mejor calidad posible. Por su parte, entre los elementos que
componen la calidad educativa se incluye la infraestructura educativa, la cual tiene una relacion
estrecha con el rendimiento y comportamiento del estudiante segin multiples autores, dentro de

los cuales resaltan Earthmande (1998), Campana et al. (2014).

Al respecto, Glen Earthmande (1998), mediante una comparacién de cuatro estudios
realizados sobre la relacion del rendimiento académico y la infraestructura educativa, identifica
que el rango de diferencia en los resultados de los examenes de los estudiantes con edificios
escolares por debajo del estdndar varia entre 1 y 17 puntos porcentuales menos respecto a los
estudiantes que cuentan con una mejor infraestructura escolar. Esto resulta de vital importancia
debido a la precaria infraestructura educativa con las que actualmente cuentan millones de
estudiantes peruanos, siendo las zonas rurales las que suelen tener menor rendimiento y presentar
mayores carencias en sus instalaciones, equipamiento y servicios (Ministerio de Educacion,
2017).

Por su parte, Campana et al. (2014) realizaron una investigacién del impacto que genero
la inversidn en infraestructura del Programa de Instituciones Educativas Embleméticas que se
implementd en el PerG entre el 2009 y 2011. En dicho estudio se buscé identificar la relevancia
de la inversidn en infraestructura y equipamiento educativo sobre el desempefio de los estudiantes,
mediante la utilizacion de herramientas econométricas que tengan al rendimiento académico
como indicador final. Dentro de sus conclusiones sefialan que el déficit de instalaciones
educativas requiere atencion urgente debido a que hay evidencias de que la infraestructura de la
escuela es un factor importante para el rendimiento escolar; por su parte Young, Green, Roehrich-

Patrick, Joseph y Gibson (2003 citado en Campana et al. 2014) mencionan que cumple un rol



motivacional mientras que Campana et al. resaltan un rol funcional, los cuales en conjunto
producen en los estudiantes una mejor actitud hacia el aprendizaje y facilita el proceso de

ensefianza-aprendizaje.

Del mismo modo, el CAF - Banco de Desarrollo de América Latina (2016) menciona que
“contar con aulas y espacios de aprendizaje en buen estado es determinante en el momento de
lograr que los alumnos obtengan los resultados académicos esperados. En otras palabras, el estado
de los colegios incide directamente en el desempefio de los alumnos” (p. 2). Ademas de ello,
resalta que una buena infraestructura escolar posibilita que nifios y jovenes que viven en sitios

remotos puedan estudiar y aumente su asistencia e interés por el aprendizaje.

En ese sentido, tomando en cuenta la importancia de contar con servicios educativos
publicos de calidad, el cual necesariamente incluya una infraestructura adecuada, el MINEDU
promovié la creacién de un modelo educativo que también atendiera a estudiantes de alto
desemperio, el cual se aprobé mediante Resolucion Ministerial [RM] N° 274-2014-MINEDU.
Sobre esto, en dicho documento se estipula como objetivo general proporcionar un servicio
educativo con altos estandares de calidad mediante la creacion de una red descentralizada de
COAR.

Este nuevo modelo educativo incluye la provision de infraestructura, mobiliario y
equipamiento adecuado para el desarrollo de servicios educativos propuestos, ademas su
mantenimiento respectivo. Asimismo, el disefio de estos colegios también cuenta con servicios
complementarios tales como hospedaje, alimentacion, salud, lavanderia y seguridad como parte
del servicio de residencia de los estudiantes. Con esta propuesta, el MINEDU cumple con la
finalidad de brindar servicios educativos que permitan desarrollar el potencial de jovenes
estudiantes de cualquier parte del pais con destacado rendimiento académico y con recursos

econdmicos y sociales limitados.

Por otro lado, estudiar las dificultades que significé para el MINEDU implementar el
proyecto COAR Zona Norte a través del mecanismo de APP, que causaron que el ministerio retire
su intencion de ejecutar este proyecto mediante dicho mecanismo, luego de tres afios de haberse
iniciado el (Ministerio de Economia y Finanzas [MEF], 2017), otorga una oportunidad de estudio.
La cual implica identificar y analizar los factores de riesgo que pudieron haberse presentado
durante esta implementacion y que generaron condiciones adversas que terminaron por afectar la

aplicacién una APP en el sector educativo.

De este modo, la relevancia académica que posee la presente investigacion se sustenta en
la inclusién de una corriente tedrica de las Ciencias de la Gestidn que permita realizar el andlisis

de los factores de riesgo y los riesgos respectivos. Debido a ello, la gestidn de riesgos resulta



pertinente para tales fines porque es el &rea encargada de desarrollar procesos capaces de gestionar
adecuadamente contingencias o situaciones de riesgo que impidan, dificulten o limiten los

objetivos de cualquier tipo de organizacion.

Actualmente esta area ha adquirido mayor protagonismo en la gestion de las
organizaciones pues ayuda, entre otras cosas, a prevenir situaciones que perjudiquen el alcance
de sus objetivos, a partir de una secuencia l6gica que permite tanto entender lo que esta en riesgo

como tomar decisiones al respecto (Grey,1998).

Segun Kapuscinska (2014), las actividades de las organizaciones del sector publico estan
fuertemente vinculadas a la presencia de riesgos que necesitan ser identificados, analizados,
evaluados, monitoreados y controlados como parte del proceso de gestion de riesgos que ha sido
desarrollado en multiples modelos. Esto, debido a que, segun Remzi Ahmeti y la Dra. Besarta
Vladi (2017), la gestion del riesgo en el sector publico presenta altos niveles de regulacion,
burocracia y tiene que trabajar con una amplia gama de partes interesadas involucradas, lo cual
puede resultar en un proceso mas desafiante que la gestion del riesgo en el sector privado.
Siguiendo esa linea, resulta oportuno incluir esta area para el desarrollo de la presente

investigacion.

Asimismo, el aporte a las Ciencias de la Gestion es ampliar el conocimiento sobre
proyectos de infraestructura educativa financiados bajo modalidades que involucren al sector
publico y privados, y al mismo tiempo generar un insumo que pueda ser tomado como referencia

para posteriores investigaciones relacionadas a este tema.

Finalmente, la presente investigacion cuenta con relevancia organizacional debido a que
se estudiara la administracion publica y la interaccion entre las distintas areas e instituciones
publicas y privadas que se encuentran involucradas durante el proceso de implementacion de la

APP en el sector educativo.

Por un lado, como actor principal destaca la participacion del MINEDU, dentro del cual
estuvieron involucradas la Direccion General de Infraestructura Educativa (DIGEIE)?, a cargo de
las politicas y planes de inversion de infraestructura y equipamiento educativo asi como fomentar
y supervisar el desarrollo de las inversiones; la Direccion General de Servicios Educativos
Especializados (DIGESE)?, como responsable de proponer y dirigir la implementacion de los

modelos educativos; y el Programa Nacional de Infraestructura Educativa (PRONIED), el cual

1 Cabe resaltar que esta direccion se crea en el 2015 con la reestructuracion organizacional del MINEDU.
Durante el 2014 la Oficina de Infraestructura Educativa era la encargada correspondiente. (MINEDU, 2012)
2 Durante el 2014 identificada como Direccidn General de Educacion Bésica Especial.



buscaba gestionar los proyectos de inversién para infraestructura educativa (Decreto Supremo
[DS] N° 004 -2014- MINEDU).

Asimismo, de manera externa particip6 la Agencia de Promocion de Inversion Privada
(Proinversién), dentro del cual participa la Direccion de Portafolio de Proyectos®, encargada de
los proyectos vinculados a los procesos de promocion de la inversidn privada. Por otra parte, el
Ministerio de Economiay Finanzas (MEF) intervenia mediante la Direccion General de la Politica
de Promocion de la Inversion Privada, la cual era la responsable de formular y proponer la politica
nacional para el desarrollo y promocion de la inversion privada. Finalmente, los gobiernos
regionales también participaban en ciertas fases del proceso al igual que el sector privado lo hacia

mediante la participacion del proponente.

2. Problema

2.1. Problema empirico

En el afio 2013 se realizo el primer censo educativo en el Perd, este tuvo la finalidad de
recopilar informacién sobre el estado real de los locales escolares a nivel nacional para poder
construir un mapa completo de la infraestructura educativa en el pais (INEI, 2017). Tras un
andlisis de los datos obtenidos, el MINEDU, a través del Plan Nacional de Infraestructura
Educativa (PNIE) aprobado en el afio 2017, menciona que la necesidad de inversién requerida
para cerrar las brechas de infraestructura al afio 2025 es de 100,499 millones de soles. Esta

necesidad, dividida de acuerdo a los objetivos planteados en el PNIE, se presenta en la Tabla 1.

Tabla 1: Brecha de infraestructura educativa en millones de soles por objetivos de
especificos del PNIE

OBJETIVOS ESPECIFICOS DEL PNIE . MONTO
(millones de soles)

1. Asegurar las condiciones bésicas de seguridad y funcionalidad de la 79747
infraestructura educativa existente. '

2. Ampliar la capacidad de la infraestructura educativa para atender la 21021
demanda adn no cubierta y la proyectada. '

3. Fortalecer la gestion de la infraestructura educativa en todos sus niveles. 140

4. Garantizar la sostenibilidad de la infraestructura educativa. 6,591

3 Durante el 2014 identificada como Direccién de Promocién de Inversiones. (Proinversion, 2013)



MONTO

OBJETIVOS ESPECIFICOS DEL PNIE .
(millones de soles)

TOTAL 100,499

Fuente: Ministerio de Educacion (MINEDU, 2017).

De este modo, este monto evidencia la situacion real de la infraestructura educativa en el
pais y la inalcanzable tarea del Estado de resolver este problema: con un nivel de inversion actual
se lograria satisfacer esta necesidad en 17 -20 afios, lo cual implicaria dos generaciones perdidas
(MINEDU, 2015). Por ese motivo, durante el afio 2013, la Ley de Presupuesto del Sector Publico
para dicho afio fiscal priorizé con carécter urgente las iniciativas cofinanciadas que estuvieran
destinadas a cubrir la brecha de infraestructura y servicios publicos. Estas serian tratadas a través
de Proinversion, para su analisis y declaracion de interés; y de los gobiernos regionales y locales,

para la suscripcion de contratos y adendas con los adjudicatarios.

Asimismo, como parte de la estrategia para acortar las brechas de infraestructura
educativa, el MINEDU creé el PRONIED con una vigencia de siete afios. Su objetivo principal
es “ampliar, mejorar, sustituir, rehabilitar y/o construir infraestructura educativa publica de
Educacion Basica y de Educacién Superior Pedagogica, Tecnoldgica y Técnico-Productiva,
incluyendo el mantenimiento y/o equipamiento de la misma” (DS N° 004-2014-MINEDU). Asi,
el PNIE se ejecuta dentro del marco de los lineamientos de este programa nacional. A estos
instrumentos, el MINEDU adiciona otros dos mecanismos que, por su naturaleza, se consideran
los indicados poder hacer frente a este problema: Asociaciones Publico Privadas y Obras por
Impuesto (OXI).

Dentro de los proyectos que se llevaron a cabo por APP, se encontraban los COAR. Estos
colegios tienen el objetivo de cubrir la demanda existente de servicios educativos a alumnos de
alto desempefio. Entonces, este junto con los CER y los IST en el afio 2014, se pusieron a
disposicion para la evaluacion de Proinversion por ser el organismo encargado de promover la

inversion privada en el pais y de los otros dos mecanismos previamente mencionados.

Posteriormente durante ese mismo afio, a través del Decreto Supremo N°005-2013-EF se
aprobo el reglamento que prioriza las Iniciativas Privadas Cofinanciadas (IPC) destinadas a cubrir
el déficit de infraestructura y de servicios. Debido a ello, se presenta el proyecto “Colegios de
Alto Rendimiento en la zona Norte del Perd”, una IPC que otorgaba una concesion de 20 afios
para la construccién, implementacion, mantenimiento y operacién de cinco colegios COAR
ubicados en las regiones del norte: Amazonas, La Libertad, Lambayeque, Piura y San Martin

(Proinversién, s.f.a).



Este fue admitido en Proinversion para su evaluacion el 18 de agosto del 2014; sin
embargo, tres afios mas tarde, en abril del afio 2017, el MINEDU retir6 el interés y relevancia de
esta IPC COAR Norte. Ante esta situacion, se decidié descomponer este grupo de colegios y en
su lugar, se publicé una convocatoria individual para que la construccion de cada COAR se realice
a través de otro mecanismo de inversidn publico privado. Para el caso del COAR Piura se realiz
la convocatoria “Creacion del Servicio Educativo Especializado para alumnos del segundo grado
de secundaria de educacion bésica Regular con alto desempefio académico de la Region Piura”
que fue publicada en el Diario El Peruano el 9 de noviembre del 2016, cuya Buena PRO fue
otorgada al Banco de Crédito del Pert (BCP) el 15 de diciembre del 2016, tal cual figura en el

Acta de Buena PRO en la pagina web de Proinversion.

2.2. Problema de investigacion

En base a lo expuesto, se evidencia la intencién de llevar a cabo la implementacion de los
proyectos COAR bajo la modalidad de APP; sin embargo, no se conocen las condiciones que se
presentaron en el proyecto en cuestion, las cuales obligaron al MINEDU a optar por otro

mecanismo de inversion para poder alcanzar sus objetivos y cumplir con el PNIE.

En ese sentido, lo que se busca en el presente trabajo es lograr identificar los factores de
riesgo que afectaron la implementacion del proyecto de COAR Zona Norte por el mecanismo de
APP durante el 2014-2017.

3. Objetivos de investigacion

3.1. Objetivo principal

Conocer los principales factores de riesgo que afectaron la implementacion de
Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo peruano: Caso COAR Zona Norte 2014 -
2017.

3.2. Objetivos especificos

e Presentar las principales caracteristicas y condiciones para implementar el mecanismo de
Asociaciones Publico Privadas y, conocer la gestion de riesgos a través de la revision de
la guia practica de gestion de riesgos del PMBOK, la norma australiana AS/NZ 4360 y la
ISO 31000.

e Describir el contexto del sector educativo en el cual surgié el mecanismo de APP.



Comprender las principales caracteristicas y fases de implementacion de Asociaciones

Publico Privadas en el Pera.

Identificar los factores de riesgos que afectaron la implementacion del proyecto COAR

Zona Norte a través del mecanismo APP a las direcciones involucradas del MINEDU.

Analizar los factores de riesgos que afectaron al MINEDU en la implementacion del

proyecto COAR Zona Norte a través del mecanismo de APP.

4. Limitaciones

Gran parte del analisis realizado para la investigacion se ha desarrollado a partir de
fuentes primarias, es decir, entrevistas personales de los diferentes actores involucrados
en la implementacion del proyecto COAR Zona Norte durante los afios 2014 y 2017. Las
instituciones identificadas fueron MINEDU, PRONIED, MEF, Proinversién, gobiernos

regionales y la empresa privada.

Al respecto, la obtencién de informacion a través de esta fuente se vio limitada por el
dificil acceso a algunos de estos actores. Entre ellos, los actores involucrados del MEF
fueron contactados al final del trabajo de campo realizado; sin embargo, no se logro
concretar entrevista alguna puesto que tenian agendas muy ocupadas o de lo contrario no

se obtenia respuesta a nuestra solicitud.

Por otra parte, debido a la politica de confidencialidad de Proinversién, no se pudo
acceder de manera oficial al nombre de la empresa privada del proyecto en cuestion.
Debido a esta situacidon, no se logré establecer contacto con el sector privado para conocer
su experiencia en la participacién del proceso de implementacién del proyecto mediante
APP.

Finalmente, no se logrd establecer comunicacién con los gobernadores regionales
involucrados durante los afios 2014 y 2017 debido al restringido acceso a la comunicacion
directa con dichas personas. Sin embargo, debido a que su participacién en el proceso no
fue activa 'y a que se logroé obtener saturacion de la informacidn recolectada, no se insistié

en la bdsqueda de estos actores.

Debido a que cada proyecto posee particularidades y se desenvuelve en un contexto
determinado, tal como como sucede con el COAR Zona Norte, los hallazgos obtenidos
no son generalizables. Esto, debido a que la variacion de las caracteristicas del proyecto
0 de su contexto de influencia, hace que cada uno de estos sea Unico. A ello, debe sumarse

que el enfoque utilizado en la presente investigacion es cualitativo, el cual no tiene como



objetivo la generalizacion de conclusiones, sino, en profundizar y ampliar el

conocimiento del estudio especifico que se esté realizando.

En ese sentido, si bien los resultados obtenidos del analisis de esta investigacion permiten
ampliar el conocimiento sobre el proyecto en cuestién, estos hallazgos no son
necesariamente replicables a proyectos similares. De la misma forma, no se pretende
afirmar la superioridad de las Asociaciones Publico Privadas frente a otros mecanismos

de inversion.

Finalmente, la identificacion de los factores de riesgo del proyecto COAR Zona Norte
realizada durante la presente investigacion, se encuentra afectada por las limitaciones
previamente mencionadas. Ello, puede generar que no se logren identificar todos los
factores que pudieron presentarse o haber afectado la implementacion del proyecto en
cuestion. En este sentido, el desarrollo de los factores de riesgos del proyecto de estudio,

se encuentra limitado a las condiciones presentadas durante la investigacion.
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CAPITULO 2: MARCO TEORICO

El presente marco tedrico esta dividido en dos secciones donde se desarrollan los dos
grandes ejes tematicos que enmarcan la investigacion: las Asociaciones Publico Privadas y la
gestion de riesgos. El primero es descrito a través de sus origenes, definicion, caracteristicas y
elementos que contemplan una APP como herramienta de la Nueva Gestién Publica, ademas de
los beneficios que este mecanismo trae consigo. El segundo eje, abordado en la segunda seccion,
toma en cuenta la explicacion de las nociones de riesgo a través de los modelos de gestion de
riesgos: Guia Préactica de Gestién de Riesgos del PMBOK, la norma australiana AS/NZ 4360
y la I1SO 31000.

1. Asociaciones Publico Privadas
1.1. Origen de las APP

En los ultimos afios, la manera de administrar los recursos publicos y organizar el Estado
ha ido evolucionando de acuerdo a los cambios que se han experimentado en el mundo. Para
Robinson (2015), tales cambios son la globalizacion y la pluralizacion de la provision de los
servicios que, junto con la complejidad de los problemas publicos actuales, hacen que el
paradigma de la Administracion Publica tradicional haya mutado y ahora se considere la Nueva

Gestién Publica como un nuevo modelo de administracion publica.

La Nueva Gestion Publica (NGP)* es el modelo que entrd en vigencia a finales del siglo
XX. La introduccion de este modelo se puede conectar tanto a reformas que se estaban dando en
ese momento, por ejemplo, los intentos de frenar o revertir el crecimiento del Estado,
especialmente en términos del gasto pablico y personal (Hood, 1991); como por las politicas
econdmicas que se adoptaron en ese momento (Dunsire y Hood 1989 citado en Hood 1991) tales
como la privatizacion y liberalizacion para la provision de ciertos servicios. Asimismo, se debio
al desarrollo de una agenda mas internacional, cada vez mas centrada en temas de gestion publica,
disefio de politicas, estilos de decision y cooperacién intergubernamentales; y al factor
tecnolégico (Dunleavy 1989 citado en Hood 1991), como el desarrollo de la automatizacion en

tecnologia de la informacion, en la produccion y distribucion de servicios publicos.

Por otro lado, debido a la crisis fiscal de los afios ochenta y el cuestionamiento de los
métodos de accion estatal, la respuesta de diversos Estados implicé una revalorizacién del
mercado y de los instrumentos de gestion privada (Cejudo, 2013), por lo cual se vuelve la mirada

al sector privado con reformas econdémicas orientadas al mercado, que puedan arreglar los

4También conocida como New Public Management.
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estragos de la crisis fiscal. El resultado fue un Estado “minimo” con un rol principalmente
regulador y un mercado que tenia pleno control de la economia a partir de la privatizacion
(traspaso de manera permanente de actividades al sector privado), liberalizacién (actividad que
deja de ser legalmente el monopolio de una sola empresa, generalmente publica, pasando a ser
una actividad abierta a cualquier otra empresa), flexibilizacion del mercado laboral, entre otras

politicas (Bresser-Pereira, 1998).

Uno de los paises pioneros en alinear sus objetivos a las herramientas de la NGP fue
Inglaterra. Para Thatcher (1995 citada en Osborne 2006), este modelo representa la superioridad
de las técnicas de gestion del sector privado sobre las de la Administracion Publica tradicional,
pues se asumia que la aplicacién de tales técnicas en los servicios publicos llevaria
automaticamente a mejoras en la eficiencia y efectividad de estos servicios. En este sentido, el
Estado busco la intervencion del sector privado, identificado como el mas ideal para realizar estas
provisiones.

Es en este contexto, los afios ochenta, que Inglaterra presenta un mecanismo para
potenciar tanto los esfuerzos del Estado, como responsable de la prestacion de ciertos servicios,
como los del privado, cuyo interés es generar valor y obtener ganancias, para generar alianzas
interesantes (Romo & Montenegro, 2012). Asi, nace una de las herramientas mas usadas

actualmente en la NGP, las Asociaciones Publico Privadas.

Cabe mencionar que la NGP, como define Christensen y Leegreid (2011), es una cesta de
compras de diferentes instrumentos o herramientas que incluyen caracteristicas relacionadas a la
administracion. Algunos de sus componentes son la autonomia y la creacién de nuevas agencias;
gestion del desempefio, auditoria y control ex post; ademas de la incorporacion de modelos de

gestion empresarial, como la comercializacion, competencia y privatizacion; y también las APP.
1.1. Definicion de Asociaciones Publico Privadas

En la literatura no existe una convencidn sobre una tnica definicion de las Asociaciones
Publico Privadas, puesto que es un término que contiene varios elementos. Por ejemplo, las APP
representan “la relacion de riesgo compartido entre los sectores publico y privado en funcién de
los deseos mutuos para el logro de un resultado deseado en la politica pablica” (Flinders, 2005,
p. 216); mientras que para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, s.f. citado en Frigerio y
Gbmez 2018) es:

Un contrato a largo plazo entre una parte privada y una entidad publica, para brindar un
activo o servicio publico, en el que la parte privada asume un riesgo importante y la

responsabilidad de la gestion, y la remuneracion esta vinculada al desempefio (p. 9).
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En ambas definiciones mencionan el riesgo compartido como un elemento importante del
mecanismo; sin embargo, en la primera definicion se hace relevancia al logro de resultados,

mientras que la segunda definicion indica la presencia de un contrato a largo plazo.

Para la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE 2008 citado

en Alborta, Stevenson & Triana 2011), las APP se definen de la siguiente manera:

Un acuerdo entre el gobierno y uno o més socios privados (que puede incluir operadores
y financiadores) bajo el cual los socios privados proveen un servicio de manera tal que
los objetivos de provision de servicios del gobierno se encuentren alineados con los
objetivos de obtencion de utilidad del sector privado y donde la efectividad depende de

una adecuada transferencia de riesgos del sector privado (p. 6).

Por otra parte, hay definiciones mas exactas como la de la Comision de Comunidades
Europeas (2004 citado en Raki¢ & Radenovi¢ 2011), que menciona que este mecanismo
representa una forma de cooperacién entre los sectores publico y privado con el objetivo de
garantizar la financiacion, construccion, reconstruccién, operacion y mantenimiento de una
infraestructura particular o la prestacion de servicios. En este caso, indica explicitamente qué

actividades se pueden realizar bajo este mecanismo. Del mismo modo, una APP implica:

Una amplia gama de asociaciones de largo plazo contractualmente pactadas entre alguna
entidad del sector publico y otra del sector privado para la provision, por esta ultima, de
algun servicio publico, que generalmente involucra la operacion y/o construccion de
infraestructura econdmica o social, a cambio de una retribucion financiera que puede
provenir de los usuarios y/o del Estado mismo (Benavente, Escaffi, Segura & Téavara,
2017, p. 17).

Esta Gltima es la definicion méas exacta debido a que hace alusion a la retribucion

financiera que recibe una de las partes.

1.2. Principales caracteristicas de las Asociaciones Publico Privadas

En la actualidad, el mecanismo de APP ha evolucionado a medida que se ha ido
popularizando en el mundo y se han ido concibiendo méas formas de hacer alianzas entre el sector
publico y el privado. Tal como muestra la Figura 1, existe una amplia gama de estas asociaciones
que se encuentran entre los extremos del financiamiento totalmente publico y el traspaso total del

servicio publico al privado (privatizaciones).
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Figura 1: Tipos de Asociaciones Publico Privadas

-~ . . .
[ Privatizacion ]
[ BBO — Comprar, Construir, Operar ]
[ BOO - Construir, Adquirir, Operar ]

[ BOOT - Coenstruir, Adquirir, Operar v Trasferir ]

[ BLOT - Construir, Arrendar, Operar v Transferir ]

[ LDO - Arrendar, Desarrollar y Operar ]

[ BOOT - Construccién, Compra, Operacion y Transferencia ]

[ BOT — Construccion, Operacion v Trasferencia ]

[ DBO — Disefio. Construceién v Operacion ]

[ Solo financiamiento ]

[ Licencia de operacion ]

Nivel de riesgo para el sector privado

[ OM — Operacién y Mantenimiento ]

[ DB - Diseiio y Construccién ]

[ Financiamiento publico ]

4

Nivel de involucramiento del sector privado

Fuente: Gulija, B. (2004).

A pesar de esta variedad, para Akintoye, Akintola, Matthias y Hardcastle (2006 citado en
Raki¢ & Radenovi¢ 2011) algunas de las caracteristicas compartidas son: en primer lugar, la
inclusion de dos o mas sujetos, uno del sector publico y otro del sector privado (empresas u
organizaciones no gubernamentales), y que estos participantes se encuentren involucrados por su
propia cuenta con el proyecto y con los otros participantes. En segundo lugar, este mecanismo se
caracteriza por ser una cooperacion estable y duradera entre los socios, donde cada uno contribuye
a la asociacion con recursos materiales o no materiales. Finalmente, en tercer lugar, los autores
identifican que la responsabilidad de los productos o servicios proporcionados es compartida entre

las partes.

Por otro lado, de acuerdo con otros autores, se considera que una APP se caracteriza por
la asignacion adecuada de la transferencia del riesgo a las partes y la cantidad de dinero destinado
al financiamiento del proyecto, siendo este Gltimo lo suficientemente amplio para compensar los

costos de transaccion (Solheim-Kile, Ladre, Lohne, & Meland, 2014). Esta Gltima caracteristica
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puede pasar desapercibida, pero es muy importante tomando en cuenta que financian proyectos

que requieren altos montos de inversidn del sector pablico.

En suma, a continuacion, se propone una lista méas especifica de siete elementos que se

encuentran en toda APP, segun los autores previamente mencionados (Raki¢ y Radenovi¢, 2011;

Solheim-Kile et al., 2014; y Benavente et al., 2017):

e Cooperacidn contractual - define la integracién de todas las fases de un proyecto, el
intercambio de inversiones, responsabilidades y créditos; e implica una duracién de largo

plazo, entre veinticinco o treinta afios.

e Rendimientos exigidos como las especificaciones finales de salida, es decir, la retribucion

financiera.

¢ Rol del socio publico — quien lidera y define los objetivos de la asociacion y establece las
exigencias en términos de estandares de construccion, mantenimiento y calidad de
servicio. Esto debido a que se esta negociando la provision de un servicio publico, el cual

tiene que tener ciertas especificaciones necesarias y de calidad.

e Riesgo compartido - el socio privado asume el riesgo, que de otra manera seria asumido

por el sector pablico, aunque el riesgo compartido difiere en cada caso individual.

e Tarifa - el socio publico paga una tarifa al socio privado por la construccién y operacion

de lo pactado.
e Inversion - altos montos de dinero para financiar el proyecto.

e Propiedad publica - después de la expiracion del periodo contractual, la construccion o

servicio se devuelve a la propiedad del sector publico.

1.3. Beneficios de las Asociaciones Publico Privadas

Uno de los principales beneficios es que permite invertir en proyectos a largo plazo y de
alto riesgo aun cuando las condiciones presupuestarias suelen limitar la capacidad del sector
publico. Esto sucede sobre todo en paises donde las brechas de educacién, salud y saneamiento
son altas y su capacidad de gasto de inversidn es estrecha. A continuacion, se enlista una serie de

ventajas identificadas por los autores Raki¢ y Radenovi¢ (2011):
e Mejora de la capacidad del sector publico para el desarrollo de soluciones integradas.
e Facilita el proceso de desarrollo de soluciones creativas e innovadoras.

e Reduce los costos y el tiempo necesarios para la implementacion del proyecto.
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e Transfiere los riesgos.
e Atrae a licitadores de proyectos importantes y potencialmente més sofisticados.

e Permite el acceso a las habilidades, la experiencia y la tecnologia, como resultado del
ingreso en APP; de este modo, el sector publico puede obtener nuevas habilidades,

tecnologia y conocimientos del sector privado.
e Permite tener economias de escala.
e Mejora el monitoreo y control de calidad de los servicios publicos prestados.

e Con las APP se pueden evitar los limites relacionados con el nivel de las deudas publicas,
ya que la ley limita el monto de estas, y un mayor endeudamiento puede poner en peligro

la calificacion crediticia pablica y aumentar sus costos.

Cabe sefialar que a pesar de todos los beneficios que presentan, las APP no han sido tan
explotadas en todas las regiones del mundo de la misma manera. En el caso de Latinoamérica, en
las ultimas décadas, la region ha percibido inversiones de méas de 360 000 millones de ddlares en
alrededor de 1000 proyectos de infraestructura ejecutados bajo este mecanismo, principalmente
en los sectores de energia y transporte (Michelitsch & Szwedzki, 2017). Segun la Base de Datos
Private Participation in Infrastucture (2016 citado en Michelitsch y Szwedzki, 2017), hasta el
afio 2016, Brasil ha sido uno de los paises con mas proyectos ejecutados (505) por APP. Luego

le sigue México con 120 proyectos, Chile con 93 y Pert con 80.

En comparacion con otros paises, lo que sucede en los paises en desarrollo, es que el
sector publico esta poco capacitado para implementar APP (Romero, 2016). Siendo el desarrollo
de capacidades de los actores involucrados, como se vera en el siguiente apartado, uno de las

condiciones necesarias para implementar proyectos utilizando esta herramienta publico privada.

1.4. Condiciones para implementar una Asociacion Publico Privada

Como se ha mencionado en los parrafos anteriores, las APP tienen una serie de
caracteristicas que permiten la alianza de un actor publico y un privado para desarrollar proyectos
de infraestructura (que también puede incluir otros servicios). Sin embargo, aungue tiene mucha
promocién a nivel internacional, varios paises aln no han logrado implementar algin proyecto
por APP o tienen muy pocos. Con la intencion de querer cambiar esa situacidn, algunos
organismos supranacionales han apoyado la publicacion de articulos y guias donde autores han
tratado de enlistar una serie de marcos de referencia, condiciones o requisitos que se necesitan

para poder ejecutar proyectos a través de este mecanismo.
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Por ejemplo, el Banco Mundial (2014) public6 una guia, en la que nombra elementos que

componen un marco de referencia adecuado para implementar estos proyectos. Estos son:

e Politica - debe articular el trabajo del gobierno para fomentar el uso de las APP para
prestar servicios publicos con los objetivos, el alcance y los principios de implementacion
del programa de APP.

e Marco legal - legislacion especifica de APP, otras leyes y regulaciones de gestion
financiera publica, o leyes y regulaciones especificas del sector en donde se vaya a
desarrollar el proyecto.

e Procesos y responsabilidades institucionales - son los pasos mediante los cuales los
proyectos de APP se identifican, desarrollan, evalGan, implementan y administran.
Asimismo, incluye los roles de las diferentes entidades que participan en ese proceso.

e Enfoque de gestion financiera publica - como se controlan, informan y presupuestan los
compromisos fiscales en virtud de las APP, para garantizar que brinden valor por el
dinero, sin atentar con las generaciones futuras, y para administrar el riesgo fiscal
asociado.

e Acuerdos de gobierno mas amplios - implica la participacién de otras entidades, tales
como entidades de auditoria, la legislatura y el pablico en la ejecucion de una APP, y
cémo responsabilizar a los responsables encargados de la implementacion de sus

decisiones y acciones.

La forma en la que estos elementos se relacionan y permiten generar un ambiente
adecuado para este tipo de proyectos se puede observar en la Figura 2. Tanto la Politica de APP
como el Marco legal deben sostener los procesos y participantes involucrados, ademas de

enmarcar el enfoque financiero del Estado y la gobernanza.

Es preciso mencionar que cada pais suscribe sus propios marcos de referencia de acuerdo,
entre otras cosas, al marco legal existente en el pais, su entorno de inversidn, sus instituciones
publicas y la capacidad de estas. Asi como también la forma de institucionalizarlos, a través de
una politica de Estado, leyes y regulacién y/o publicacién material que sirva de guia (Banco
Mundial, 2014).
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Figura 2: Marco de referencia para la implementacién de una APP
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Fuente: Banco Mundial (2014).

Asi como el Banco Mundial plantea un marco de referencia general, el BID junto con la
revista The Economist publica desde el afio 2012 una herramienta informativa sobre la capacidad
de los paises de América Latina y el Caribe para implementar de manera sostenible Asociaciones
Publico Privadas en el sector de infraestructura. Este indice, llamado Infrascopio, presenta 23
indicadores y 78 subindicadores (ver Anexo A), que se han agrupado en cinco variables. La
herramienta ha sido construida con la colaboracidn de especialistas de diferentes paises, tanto del

ambito privado como del publico (The Economist Intelligence Unit, 2019).

A continuacion, se enlistan las variables utilizadas en la herramienta (The Economist
Intelligence Unit, 2019):

e Regulacion - se relaciona con el marco legal y regulatorio para la participacion del sector
privado en los proyectos de infraestructura.

e Instituciones - se relaciona con el marco institucional que incluye el disefio y
responsabilidades de las instituciones en preparar, adjudicar y supervisar proyectos.

e Madurez - la experiencia de implementar las APP y la capacidad de los gobiernos para
mantener leyes y reglamentos.

e Clima de inversiones y negocios - se vincula con el ambiente politico y social que se les

da a los inversionistas.
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e Financiamiento - se refiere a las facilidades para financiar la infraestructura.

Para llegar a las variables e indicadores se trabajo con datos cuantitativos y cualitativos,
fuentes primarias, dispositivos legales, paginas web de los gobiernos de cada pais, articulos
periodisticos, etc. También se llevé a cabo una serie de entrevistas con responsables de politica y
expertos legales y de infraestructura de paises de instituciones de consultoria multilaterales y del
sector privado (The Economist Intelligence Unit, 2019). Por otro lado, cada una de estas variables
tiene una cantidad de indicadores y subindicadores ponderados por especialistas que “arrojan
puntajes de 0 a 100 para cada pais, donde 100 representa la calidad y el desempefio més altos y
0, los més bajos” (The Economist Intelligence Unit, 2019, p. 52). De esta manera se logra obtener
un indice que sirve para valorar las condiciones en las que se encuentra un pais para implementar

alianzas publico privadas.

En realidad, no existe una Gnica forma de clasificar las condiciones para implementar
proyectos a través de APP. Por lo que existe una vasta bibliografia sobre ello, en ese sentido, para
la presente investigacion se opta por utilizar como referencia la lista que redne el trabajo de
investigacion de Ruiz, Sarmiento y Sota (2017). En ese estudio, se hace una extensa revision
bibliografica de todas las condiciones necesarias para implementar una APP. Todas las que se
encontraron en la literatura fueron categorizadas de acuerdo a un analisis de frecuencia y

entrevistas con expertos. Las condiciones que enlista la investigacion son las siguientes:

e Marco Institucional - es el sistema e instituciones responsables que brindan soporte y
ejecutan las etapas de implementacién de una APP, con el objetivo de articular y facilitar

los procesos que implican llevar a cabo el mecanismo.

e Margo Legal y Regulatorio - es el conjunto de leyes, politicas, normas y reglas que
garantizan el adecuado accionar de las entidades involucradas en las APP.

e Entorno - contexto que propicia un ambiente de interés y confianza entre todos los
involucrados.

e Grupos de interés externos e internos - hace referencia a la oportuna identificacion y
adecuado manejo de los grupos que tienen interés o influencia en cualquier decision o
actividad del proyecto de APP.

e Capacidad técnica del concesionario, concedente y supervisor - son las competencias y
capacidades de cada uno de ellos para asegurar la adecuada implementacion del
mecanismo.

e Propiedades y caracteristicas del proyecto - son las propiedades y caracteristicas que

hacen al proyecto viable, Unico y atractivo para el inversionista.
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e Distribucion de riesgos - es el proceso de identificacion, evaluacién, valoracion y
asignacion, en el que se intenta comprender cuéles son los riesgos involucrados en el

proyecto, su probable impacto y su asignacion a la entidad publica o privada.

Cada una de estas ha sido definida y caracterizada por los autores (ver Anexo B). Como
se puede observar en la tabla anexada, con la informacion proporcionada es posible realizar un

analisis de las APP de acuerdo al contexto en el que estas se desenvuelven.

En resumen, el mecanismo de APP funciona como una herramienta de la NGP, buscando
aprovechar la experiencia y las buenas practicas del sector privado para generar eficiencias en los
servicios que brinda. Dentro de los elementos que resaltan se encuentra la posibilidad del Estado
de ejecutar proyectos de gran escala, a través de contratos a largo plazo, transfiriendo al privado
parte de los riesgos que conlleva. Por otro lado, se sefiala la poca experiencia y capacitacion de
algunos paises en vias de desarrollo para implementar este mecanismo como es el caso de varios
en América Latina. Finalmente, para establecer una relacién a largo plazo entre el sector pablico
y privado, es necesaria la existencia de un panorama adecuado. Este implica una serie de
condiciones a tener en cuenta: el marco institucional, regulatorio, el entorno, identificar y atender
a los grupos de interés, la capacidad técnica de los actores que intervienen en el proceso de

implementacion, el alcance del proyecto y finalmente, la distribucion de los riesgos.

2. Modelos de Gestion de Riesgo
La Gerencia o Gestion de Riesgos consiste en:

Construir la informacion minima que permita calcular el riesgo que se va a asumir y
prever las reservas (financieras, sociales, psicoldgicas, emocionales, etc.) que permitirian
la supervivencia en condiciones adecuadas, a pesar de la ocurrencia de los impactos
previstos como probables en periodos de tiempo también previamente establecidos
(Lavell, s.f, p. 8).

Esta surge en la década de los 60, pues “ante la tecnificacion y modernizacion de ciertos
procesos que hasta ese momento se habian desarrollado de forma manual, en muchos sectores se
puso de manifiesto la necesidad de realizar un mejor control de las actividades” (ISO Tools
Excellence, 2009, p. 3). Entonces, la creciente aplicacion de la tecnologia supuso mayor agilidad
y calidad en las operaciones, pero también significd aumentar el control sobre estas nuevas formas

de operar.

Sin duda, la también llamada Administracion de Riesgos, genera muchos beneficios para
la organizacion que la aplique, siendo el principal beneficio la prevencion de situaciones de riesgo

en las organizaciones. En la norma 1SO 31000 (Asociacion Espafiola de Normalizacion, 2018) se
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menciona que el uso extendido de la Gestién de Riesgos en una organizacion ofrece tres
beneficios puntuales. EIl primero tiene que ver con la confianza que se forja con los grupos de
interés, puesto que ellos también se ven beneficiados con la correcta administracion de los riesgos
para el logro de objetivos. El segundo beneficio es que ayuda a aprovechar nuevas oportunidades.
Esto debido a que al tener mapeados los riesgos se tiene mas informacion para poder tomar
mejores decisiones. Finalmente, el tercer beneficio hace referencia a la mejora en el rendimiento
y la sostenibilidad de la organizacion; en otras palabras, al gestionar los riesgos se logra generar
cierta certidumbre que permite enfocar los esfuerzos en otras areas en favor de los objetivos

planteados.

A continuacién, se hard una breve explicacion de tres de los modelos mas consultados
para gestionar riesgos: la gestion de riesgos del PMBOK, la norma AS/NZ 4360 y la norma ISO
31000. Con esta explicacion se busca conocer los alcances de cada uno de ellos, a través de las
definiciones de riesgo y factores de riesgo que manejan, y finalmente, los pasos que se siguen
para poder identificar los factores de riesgos. Asimismo, esta revisién hace posible la comparacion
de los modelos y la posterior consolidacion de estos en una metodologia ad hoc al objetivo de la
investigacion: la identificacién de factores de riesgo en la implementacion del proyecto COAR

Zona Norte.

2.1. Estandar practico para la Gestion de Riesgos en los proyectos (basado en el
PMBOK)

La Guia de los Fundamentos para la Direccion de Proyectos® (PMBOK, por sus siglas en
inglés) es una manual desarrollado por el Project Management Institute (PMI) y sirve como guia
para los profesionales que busquen especializarse en la direccién de proyectos (PMI, 2013). El
PMBOK abarca todas las areas de conocimiento que involucra realizar un proyecto, siendo una
de estas areas la Gestidn de Riesgos. Sobre esta, el PMBOK dice que “los objetivos de la gestidn
de los riesgos del proyecto consisten en aumentar la probabilidad y el impacto de los eventos
positivos, y disminuir la probabilidad y el impacto de los eventos negativos en el proyecto” (PMI,
2013, p. 309). En otras palabras, busca gestionar los riesgos adecuadamente de modo que el
proyecto logre llevarse a cabo. EI PMI, con el objetivo de profundizar sobre las técnicas y
procesos sefialados en el PMBOK sobre esta area de conocimiento, ha desarrollado un estandar
practico que funciona como guia para las personas interesadas en la implementacién de una
gestion de riesgos en proyectos, el cual es el Practice Standard for Project Risk Management (PS
PRM).

> También conocido como Project Management Body of Knowledge.
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Para el PMI, el riesgo es “un evento o condicion incierta que, de producirse, tiene un
efecto positivo 0 negativo en uno 0 mas de los objetivos del proyecto, tales como el alcance, el
cronograma, el costo y la calidad” (PMI, 2013, p. 310). Esta definicion sugiere que el efecto de
un riesgo puede afectar positivamente o negativamente un resultado. Por otro lado, identifica la
existencia de eventos o circunstancias en el contexto que se desenvuelve el proyecto, que pueden
dar lugar a riesgos. A estos eventos o circunstancias las define como causas de riesgos, que a su

vez pueden ser agrupadas en categorias o subcategorias de riesgo (PMlI, 2009).

La Figura 3 contiene el proceso que propone el PMI para gestionar los riesgos en los
proyectos. Este consta de seis pasos, los cuales son sefialados y desarrollados tanto en el
PMBOK, como en el estandar practico.

Figura 3: Proceso de Gestion de Riesgos de acuerdo al PMBOK
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Fuente: PMI (2009).
A continuacidn, se detallan los seis pasos (PMI, 2009):

1. Planificar la Gestion de Riesgos - cosiste en definir como realizar las actividades de
gestion de los riesgos para un proyecto.

2. ldentificar los Riesgos - se determinan los riesgos que pueden afectar el proyecto y sus
caracteristicas.
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3. Andlisis Cualitativo de Riesgos - prioriza los riesgos para realizar otros analisis o acciones
posteriores, evaluando y combinando la probabilidad de ocurrenciay el impacto de dichos

riesgos.

4. Andlisis Cuantitativo de Riesgos — se analiza numéricamente el efecto de los riesgos

identificados sobre los objetivos generales del proyecto.

5. Planificar la Respuesta a los Riesgos - se desarrollan alternativas de acciones para mejorar

las oportunidades y reducir las amenazas de los objetivos del proyecto.

6. Monitorear y Controlar los Riesgos - se implementan los planes de respuesta
seleccionados. Asimismo, se identifican nuevos riesgos y se evalua la efectividad del

proceso contra riesgos a través del proyecto.

Sobre este proceso se resalta su caracteristica iterativa, en el sentido que supone la
constante revision del Plan de Respuesta a fin de obtener mejores resultados. Asimismo, es
importante mencionar que, al ser un estandar conocido internacionalmente, es tomado como
referencia para proponer nuevas metodologias en las areas de conocimiento que abarca. De la
misma forma, el PS PRM compila una serie de herramientas y técnicas de gestién relacionadas a

la buena administracién de los riesgos, que lo vuelven una guia bastante completa.

2.2. Estandar Australiano: AS/NZ 4360

Este estandar fue publicado en 1993 por Australia y Nueva Zelanda, como esquema para
la gestion de riesgos en las empresas publicas, mas adelante su uso fue extendido para empresas
privadas también. En este estandar, el riesgo es definido como “la posibilidad de que suceda algo
que tendrd un impacto sobre los objetivos [y se puede medir] en términos de consecuencias y
probabilidades” (Estandar Australiano, 1999, p. 5). Al igual que puede ser aplicado para cualquier
tipo de organizacion, este estandar puede ser aplicado a todas las etapas de la vida de una

actividad, proyecto o producto.

Dentro de este estdndar se logra identificar las fuentes genéricas del riesgo. Estas fuentes
poseen componentes que pueden causar un riesgo (Estandar Australiano, 1999). Algunos de estos
estaran bajo el control de la organizacion que los esté estudiando, mientras que otros no. La guia
para administrar el riesgo de acuerdo con el estandar propone una lista de fuentes genéricas de

riesgos aplicables para cualquier tipo de organizacién o proyecto, estas incluyen:

e Las relaciones comerciales y legales
e Circunstancias econémicas

e Comportamiento humano (grupos de interés internos y externos)
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e Eventos naturales
e Circunstancias politicas (incluye variacion de la regulacion)

e Aspectos tecnoldgicos y técnicos

Esta norma plantea “una guia genérica para el establecimiento e implementacion [d]el
proceso de administracion de riesgos involucrando el establecimiento del contexto y la
identificacion, analisis, evaluacién, tratamiento, comunicacién y el monitoreo en curso de los
riesgos” (Estandar Australiano, 1999, p. 1). En la Figura 4 se puede observar el proceso de la

administracion de los riesgos de la norma.

Figura 4: Proceso de Administracién de riesgos de la norma AS/NZ 4360
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Fuente: Estandar Australiano (1999).
Tal como lo describe la norma, el proceso se divide en siete pasos, de los cuales dos son
transversales al proceso (Estandar Australiano, 1999). A continuacion, una breve explicacion de

cada uno:

1. Establecer el contexto - se establece el contexto estratégico, organizacional y de
administracion de riesgos en el cual tendré lugar todo el proceso.
2. ldentificar los riesgos - se identifican los riesgos a administrar, por qué y como

pueden surgir.
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3. Analizar los riesgos - se identifica la administracion, sistemas técnicos y
procedimientos existentes para controlar los riesgos y evaluar sus fortalezas y
debilidades.

4. Evaluar los riesgos - se compara el nivel de riesgo detectado durante el proceso de
analisis con criterios previamente establecidos.

5. Tratar los riesgos - se aceptan y monitorean los riesgos calificados con baja prioridad
y para los de alta prioridad, se desarrolla un plan mas especifico.

6. Monitorear y revisar - puesto que los riesgos no permanecen estaticos, es necesario
monitorear y revisar el desempefio de todo el sistema de administracién de riesgos y
los cambios que podrian afectarlo.

7. Comunicar y consultar - es una consideracién importante en cada uno de los pasos
del proceso de administracion de riesgos, al igual que desarrollar un plan de
comunicacién para los interesados internos y externos en la etapa méas temprana del

proceso.

Cabe mencionar que, para poder emprender este proceso multifacético, muchas veces es
mejor poder llevarlo a cabo con un equipo multidisciplinario. Ademas, al igual que el proceso de
gestion de riesgos mencionado en el estandar basado en el PMBOK, se resalta su caracter iterativo
de mejora continua (Estandar Australiano, 1999). Asi, en cada ciclo del proceso, los criterios de
riesgos elegidos se pueden afinar para alcanzar progresivamente mejores niveles de gestién de

riesgos.

2.3. 1SO 31000

La International Organization for Standardization propuso la 1SO 31000 como una
norma internacional que ofrece directivas y principios para gestionar el riesgo en las
organizaciones. En esta norma, se define el riesgo como el “efecto de la incertidumbre sobre los
objetivos” (Asociacién Espafiola de Normalizacién, 2018, p. 7). Nace a partir de dos problemas
gue se identifican en los demas estandares internacionales de Gestion de Riesgos: “casi todos
estaban dirigidos a empresas de sectores especificos, lo cual reducia su impacto y extension; y el
segundo, que habia una notoria disparidad de criterios a la hora de desarrollarlos” (ISO Tools
Excellence, 2009, p. 4).

Adicionalmente, la 1ISO desarrollé una familia de normas en relacion con la gestion del
riesgo: la ISO 31000: 2009- Gestion de riesgos - Principios y directrices; la ISO Guide 73: 2009-
Gestion de riesgos - Vocabulario; y finalmente, la 1ISO 31010- Gestion de riesgos - Técnicas de

valoracion del riesgo. Aungue no es una norma certificable, es un estandar que puede ser aplicado
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voluntariamente por cualquier tipo de organizacion, mas alla de su naturaleza, giro comercial o

tipo de producto.

Esta norma busca que cada empresa implemente un Sistema de Gestién del Riesgo para
reducir los obstaculos que impidan la consecucidn de sus objetivos, siendo compatible con cada
sector (ISO Tools Excellence, 2009). Previamente al inicio de la Gestion de Riesgos, la norma
establece un marco de referencia que tiene como proposito el ayudar a incorporar la gestion del
riesgo en todas las actividades y funciones significativas de una organizacion (Asociacion

Espafiola de Normalizacion, 2018). Este marco para la gestién del riesgo es:

El conjunto de componentes que ofrece las bases (la politica, los objetivos, la direccion y
el compromiso para gestionar el riesgo) y las disposiciones (planes, relaciones, rendicion
de cuentas, recursos, procesos y actividades) de la organizacion para disefiar,
implementar, monitorear, revisar y mejorar continuamente la gestion del riesgo a través

de toda la organizacién (1SO Tools Excellence, 2009, p. 4).

Los componentes de este marco son seis y se pueden observar en la Figura 5. El liderazgo
y compromiso se encuentra en el centro, puesto que se considera vital la participacién activa yel
compromiso de la Alta Direccion y responsables  de la gestion de riesgos para poder tener

resultados exitosos.

Figura 5: Componentes del marco de referencia
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Fuente: Asociacion Espafiola de Normalizacién (2018).

En esta norma también mencionan la existencia de fuentes de riesgo, que son “elementos
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que, por si solo o en combinacién con otros, tiene[n] el potencial de generar un riesgo”
(Asociacion Espafiola de Normalizacion, 2018, p. 7). Asimismo, en la Figura 6 se encuentra el
proceso de gestion de los riesgos, propuesto por la norma ISO 31000, el cual “implica la
aplicacidn sistematica de politicas, procedimientos y practicas a las actividades de comunicacién
y consulta, establecimiento del contexto y evaluacion, tratamiento, seguimiento, revision, registro

e informe del riesgo” (Asociacion Espafiola de Normalizacion, 2018, p. 16).

Figura 6: Proceso de Gestion de Riesgos de la ISO 31000
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Fuente: Asociacion Espafiola de Normalizacién (2018).

Los pasos mencionados en este proceso son (Asociacion Espafiola de Normalizacion,
2018):

1. Comunicacion y consulta - consiste en asistir a las partes interesadas pertinentes a
comprender el riesgo, las bases con las que se toman decisiones y las razones por las que
son necesarias ejecutar acciones especificas. Se debe realizar con los grupos de interés
internos y externos en todas las etapas del proceso.

2. Establecimiento del contexto - implica definir el alcance de la gestién de los riesgos.
Asimismo, se debe establecer el contexto del proceso de gestién de riesgos, a partir de la
comprension del entorno externo e interno en los cuales opera la organizacion.

3. Identificacion los riesgos - pretende encontrar, reconocer y describir los riesgos que
pueden ayudar o impedir a una organizacion lograr sus objetivos. Para lo cual es necesario
identificar también los factores que dan origen a estos riesgos.

4. Anédlisis de los riesgos - consiste en comprender la naturaleza del riesgo y sus

consecuencias. Se pueden utilizar técnicas cuantitativas o cualitativas.
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5. Evaluacion de los riesgos - se refiere la valoracion de los riesgos encontrados y su
tratamiento, es decir, como se van a abordar estos riesgos.

6. Monitoreo y Revisién - dar seguimiento continuo y periddico de los avances del proceso.
Busca asegurar y mejorar la calidad y la eficacia del disefio, la implementacion y los

resultados del proceso.

En suma, la ISO 31000 funciona como un sistema que debe integrarse a las politicas y
estrategias de las organizaciones para poder aplicarse adecuadamente. Asimismo, se requiere el

liderazgo y compromiso de todos, junto a su participacién en cada etapa del proceso.

Si bien existen algunas diferencias entre los modelos presentados, también se pueden
identificar similitudes entre estos. Una de las principales es que los tres se pueden aplicar a
distintos tipos de organizaciones (privada, publica o social), y presentan un proceso de gestion de
riesgos secuencial e iterativo. Sin embargo, ninguno menciona la identificacion de factores de

riesgo como parte de su proceso, aungue si indican la existencia de estos.

Para fines de la investigacion, se opta por consolidar estas guias en una sola metodologia
que permita la identificacion de factores de riesgo de la implementacién del proyecto COAR Zona
Norte. En este sentido, esta metodologia esta delimitada a través de su alcance, tiene una secuencia

metodoldgica y utiliza herramientas provistas por los modelos antes revisados.
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CAPITULO 3: MARCO METODOLOGICO

1. Descripcion general de la metodologia

La presente investigacion tiene un enfoque cualitativo, de alcance descriptivo y
exploratorio, y basado en un disefio de tipo fenomenolégico. En los siguientes parrafos se

sustentara cada una de estas caracteristicas.

En primer lugar, esta investigacion es cualitativa debido a que esta enfocada en ampliar
el conocimiento sobre el tema a través de una recopilacién bibliografica y contextual, utilizando
entrevistas a los actores involucrados como herramienta para identificar los factores de riesgos en
la implementacion del mecanismo de APP en el sector educativo peruano. Por su parte,
Hernéndez, Fernandez y Baptista (2014) argumentan que “la investigacion cualitativa se enfoca
en comprender y profundizar los fendmenos, explorandolos desde la perspectiva de los

participantes en un ambiente natural y en relacién con el contexto” (p. 358).

Cabe resaltar que, debido a que la informacion que se recopila de los informantes son
datos no numéricos, no se pueden realizar analisis estadisticos y/o cuantitativos. Sin embargo,
gracias a que la busqueda cualitativa sigue un proceso inductivo que permite alcanzar un mayor
entendimiento del fendmeno ocurrido, su entorno y del objeto de estudio; se logran construir

conclusiones al respecto (Hernandez, et al., 2014).

En segundo lugar, si bien existe un extenso desarrollo literario de las APP, son escasas
las investigaciones de este mecanismo en el contexto peruano y menos aun, en el sector educativo.
Debido a ello, esta investigacion tiene un alcance exploratorio de acuerdo a la definicion que los

mismos autores, Hernandez, et al. (2014), declaran:

Los estudios exploratorios se realizan cuando el objetivo es examinar un tema o problema
de investigacion poco estudiado, del cual se tienen muchas dudas o no se ha abordado
antes. Es decir, cuando la revision de la literatura revel6 que tan solo hay guias no
investigadas e ideas vagamente relacionadas con el problema de estudio, o bien, si

deseamos indagar sobre temas y areas desde nuevas perspectivas (p. 91).

En ese sentido, la falta de literatura sobre la implementacion de Asociaciones Publico
Privadas en el sector educativo peruano, como es el caso de la presente investigacion, se alinea al

alcance exploratorio propuesto por los autores.

Por otro lado, esta investigacion es de corte descriptivo debido a que para conocer cuales
fueron los factores de riesgos en la implementacion de una APP en el Per( es indispensable

conocer el contexto que pudo desencadenar su aparicion y, por ende, describir lo encontrado. A
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partir de la revision bibliografica de gestion de riesgos, se sabe que los modelos que permiten
identificar los factores de riesgos presentes en cualquier tipo de organizacion y/o proyecto,
estipulan realizar la descripcién del contexto sobre el cual se desenvolvié el fenémeno. En ese
sentido, la presente investigacion también presenta una orientacion descriptiva ya que un estudio
de este tipo es aquel que busca especificar propiedades, caracteristicas y perfiles de personas,

comunidades o procesos de cualquier fenémeno (Hernandez et al., 2014).

Finalmente, se emplea un disefio fenomenoldgico debido a que se requiere conocer las
diversas opiniones de los actores involucrados para identificar los factores de riesgos que se

presentaron y asi poder conocer el comportamiento de cada uno y sus respectivas caracteristicas.

En ese sentido, la investigacion sigue una linea de trabajo del disefio fenomenoldgico,

dado que:

Se pretende describir y entender los fendmenos desde el punto de vista de cada
participante y desde la perspectiva construida colectivamente [...] se contextualiza las
experiencias en términos de su temporalidad (tiempo en gque sucedieron), espacio (lugar
en el cual ocurrieron), corporalidad (las personas fisicas que la vivieron) y el contexto
relacional (los lazos que se generaron durante las experiencias) (Hernandez et al., 2014,
p. 494).

2. Horizonte temporal

De acuerdo a la clasificacion de investigacion que plantean Ponce y Pasco (2015) en
términos de horizonte temporal, la presente investigacion es de horizonte transversal. Esto, debido
a que el recojo de la informacion es proporcionado y tomado en un periodo determinado, de modo
que, solamente se obtiene informacion correspondiente al momento en que se realizaron las
entrevistas. En ese sentido, es importante precisar que el presente trabajo e fue realizado durante
el afio 2019. Finalmente, cabe resaltar que, segun los autores, la gran mayoria de estudios en la

disciplina son transversales, pues se efectian en tiempo presente.

3. Marco muestral

El marco que nos permite identificar fisicamente los elementos de la poblacion, asi como
la posibilidad de enumerarlos y seleccionar los elementos muestrales (Hernandez et al., 2014) es
no probabilistico porque no implica tener una muestra representativa y porque se determina de
acuerdo a la relevancia y potencial de aprendizaje. Por un lado, la presente investigacion presenta
una muestra de especialistas en gestion de riesgos. Estos especialistas fueron escogidos en funcion

de sus conocimientos y experiencia, los cuales se aprecian en la Tabla 2:

30



Tabla 2: Conocimientos y experiencia de los expertos entrevistados

Nombre C°”°°”T"‘*”F° y Especialidad Fecha
Experiencia
Socio Comercial de
Excelencia Operacional — Madister en
OPEX Business Partner. giste .
; : Administracién de
Consultor Senior en Sistemas Negocios. Madister en
de Gestidn, Business Process gocios. viag -
] Management, Lean Administracion Es_tr_ateglca o
Gary L6pez L s de Empresas. Certificado 29 de julio del 2019
Manufacturing y Six Sigma — N
. en Lean Six Sigma Black
Concepta Consulting. .
Belt. Profesional en
Docente de programas de .
: s Manejo de Proyectos por el
Calidad y Lean Six Sigma — PMI
CENTRUM e Instituto de la '
Calidad PUCP.
Director de Operaciones en Ingeniero Industrial
Adolfo Artadi MDP Solucmnes.. i Diplomado en Gestion de 01 de agosto del
Consultor y Auditor Lider : 2019
la Calidad.
IRCA.
Consultor independiente en
Gestion de Procesos.
Docente y Coordinador de .
k. [ Magister en
Gestion de Operaciones — — .
. Administracion de 08 de agosto del
Franco Riva PUCP. Profesor en cursos - i,
y Negocios. Certificacion en | 2019
relacionados a procesos, i
R ; Lean Six Sigma Black Belt
mejora continua, Lean
Manufactoring y Six Sigma —
SGS Academy.

Por otro lado, la muestra también incluye a los actores que estuvieron involucrados en la

implementacion del proyecto. Estos actores eran representantes de las

publicas involucradas, los cuales se aprecian en la Tabla 3:

Tabla 3: Procedencia de los actores involucrados entrevistados

principales entidades

Nombre Entidad Cargo Fecha
Luis Belleza Mlnlste.r!o de Coordlnadqf de la QflClna de _ 31 de mayo de 2019
Educacion Programacién Multianual de Inversiones
Juan Pablo Silva Ministerio de Exviceministro de Gestion Institucional 06 de junio del 2019
Educacion (2014- 2016) 21 de junio del 2019
S Ex director general de la Direccion
. . Ministerio de . Lo
Camilo Carrillo Educacion General de Infraestructura Educativa 07 de junio del 2019
(2015 -2017)
Agencia de Ex secretario general de Proinversion
Juan Martinez Promocion de la g 17 de junio del 2019
A (2017 -2018)
Inversion Privada
Ronald Agencia de
L Promocién de la Asesor Técnico de Proinversion (2019) 17 de junio del 2019
Sihuincha AR
Inversion Privada
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Nombre

Entidad

Cargo

Fecha

Luis Gonzales

Agencia de
Promocién de la
Inversién Privada

Asesor Técnico de Proinversion (2019)

20 de junio del 2019

Veronica
Esquivel

Agencia de
Promocién de la
Inversion Privada

Especialista Técnica de Proinversion
(2019)

20 de junio del 2019

Exdirectora de la Direccion de

Maria Susana Mlnlste.r!o de Planificacion de Inversiones (2015 - 21 de junio del 2019
Morales Educacion
2016)
S Ex directora general de la Direccion
- Ministerio de L L Lo
Marild Martens Educacion General de Servicios Especializados 28 de junio del 2019
(2015 -2016)
Sandra Barletti M|n|ste_r!o de Consultora de APP (2019) 06 de julio del 2019
Educacion
. . Ministerio de Exjefa de la Unidad de obras y -
Mireya Molina Educacion equipamiento (2015 -2017) 09 de julio del 2019

Al respecto, las autoras Salamanca y Martin-Crespos (2007), sefialan que generalmente
las investigaciones cualitativas emplean muestras pequefias no aleatorias cuando se investiga un
caso especifico, tal como sucede en la presente investigacion; de este modo, la generalizacion de
resultados no es uno de los objetivos del trabajo. Asimismo, se utiliza como base el muestreo
tedrico debido a que este nos permite plantear una estrategia de muestreo deliberado basado en la
necesidad de informacion detectada inicialmente en nuestro marco teérico y contextual; sin
embargo, tal como mencionan las autoras, la seleccion de un tipo de muestreo no excluye la
inclusion de otro, como puede ser el de tipo avalancha, seguin la conveniencia de la investigacion

en el trabajo de campo.

Ademas de ello, para las autoras el tamafio de la muestra cualitativa no posee criterios ni
reglas fuertemente establecidas, sino que su determinacion deberia hacerse en funcion de las
necesidades de informacion (Salamanca & Martin-Crespos, 2007). Debido a ello, en la presente
investigacion, el trabajo de campo termina cuando se llega a la saturacion de datos, es decir,
cuando se deje de obtener nueva informacion o este empiece a ser redundante con la informacion

previamente recolectada.

Por su parte, Carolina Martinez-Salgado (2012) también considera que en los estudios
cualitativos puede trabajarse con unidades de observacion relativamente pequefias o incluso con
un unico caso. Ademas de ello, menciona que la determinacion inicial de esta muestra puede
cambiar a medida que se vaya recabando informacion en el trabajo de campo. En ese sentido,
concluye que el tamafio de la muestra de este tipo de investigacion no se conoce al inicio, sino

solo cuando la indagacién ha culminado segun la saturacion de la informacién recolectada.
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En base a lo previamente explicado, se tiene en cuenta aplicar la técnica “bola de nieve”
0 “cadena”, la cual es atribuida a Leo A. Goodman, estadistico de la Universidad de Chicago,
quien sustenta que los miembros de la poblacién tienen una red social que les permite contactar a
nuevos actores (Espinoza, Hernandez, Lopez & Lozano, 2018). En ese sentido, el objetivo de ello
es buscar que los individuos seleccionados inicialmente para el estudio, nos permitan contactar a
nuevos participantes a partir de su red de conocidos, lo cual incrementaria el tamafio inicial de la

muestra.

Finalmente, en el articulo se sefiala que cada entrevistado debe ser cuidadosa e
intencionalmente seleccionado, es decir, aplicar un muestreo selectivo, debido a que se pretende
obtener informacion profunda y detallada sobre el asunto que se esté investigando (Martinez-
Salgado, 2012). En ese sentido, se ha buscado contactar a por lo menos un representante de cada
direccion involucrada en el proyecto para realizarles entrevistas a profundidad, con la intencién
de obtener una comprensién holistica de la experiencia de la implementacién del COAR Zona
Norte mediante el mecanismo de APP, desde la posicién de cada uno de estos. Cabe resaltar que
estos personajes no necesariamente contindan actualmente en el puesto u organizacion en la que

se encontraban durante el 2014 y 2017.

4. Herramientas de recojo de informacién

El recojo de informacion de la presente investigacion se realiza mediante la herramienta
de revision documentaria, la cual permite conocer el contexto y las condiciones que pudieron
haber influido en el desenvolvimiento del proyecto en cuestion; y, como segunda herramienta, se
opta por realizar entrevistas semiestructuradas, con la intencion de conocer los factores de riesgo
que pudieron presentarse durante la implementacion del proyecto y con ello realizar el analisis

correspondiente. A continuacién, se detalla cada una de estas herramientas.

En primer lugar, la revisién documentaria segin Hernandez et al. (2014) no solo permite
conocer los antecedentes de un ambiente o las situaciones que se producen en él, sino que ademas
es una fuente muy valiosa de datos cualitativos debido a que permite entender el fenémeno central
del estudio. En base a ello, en la Tabla 4 se puede observar los documentos puablicos que se
revisaron para tener una mayor comprension de la base normativa involucrada y el contexto que

esta generaba.
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Tabla 4: Lista de documentos utilizados para la recopilacion de informacion

ANO

TITULO

NORMA

2008

Ley Marco de Asociaciones Publico - Privadas para la
generacion de empleo productivo y Dicta Normas para la
Agilizacidn de los procesos de Promocidn de la Inversion
Privada

Decreto Legislativo N°1012-2008

2012

Aprobacion ROF y CAF MINEDU

Decreto Supremo N°006-2012-ED

2013

Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal
2013

Ley N°29951-2013

Disposiciones complementarias para reglamentar el
segundo parrafo de la Nonagésima Sexta Disposicion
Complementaria Final de la Ley N° 29951, Ley de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013

Decreto Supremo N° 005-2013-EF

Aprobacion ROF PROINVERSION

Resolucién Ministerial N°083-2013-
EF/10

Constituyen el Comité Especial de Proyectos de Inversién
Publica, designan a sus miembros y aceptan renuncia y
designan miembros de los Comités Especiales de
PROINVERSION

Resolucion Suprema N°021-2013-EF

2014

Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Gobierno regional La Libertad y el Ministerio de
Educacion

Convenio N°148-2014-MINEDU

Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Gobierno regional Amazonas y el Ministerio de
Educacion

Convenio N°152-2014-MINEDU

Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Gobierno regional Piura y el Ministerio de Educacion

Convenio N°156-2014-MINEDU

Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Gobierno regional San Martin y el Ministerio de
Educacidn

Convenio N°158-2014-MINEDU

Creacién del Programa Nacional de Infraestructura
Educativa - PRONIED

Decreto Supremo N° 004-2014-
MINEDU

Manual de Operaciones del PRONIED

Resolucién Ministerial N°267-2014-
MINEDU

Modelo de Servicio Educativo para la Atencion de
Estudiante de Alto Desempefio

Resolucion Ministerial N°274-2014-
MINEDU

Normas para la Gestién Pedagdgica del Modelo de
Servicio Educativo para la Atencién de Estudiantes de
Alto Desempefio

Resolucién de Secretaria General
N°2595-2014-MINEDU

Declaracion de Interés Nacional el servicio educativo
dirigido a estudiantes de alto desempefio del pais.
Ministerio de Educacion

Resolucion Suprema N° 027-2014-
MINEDU

2015

Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Gobierno regional Lambayeque y el Ministerio de
Educacion

Convenio N°523-2015-MINEDU

Marco de Promocidn de la Inversiéon Privada mediante
Asociaciones Pablico Privadas y Proyectos en Activos

Decreto Legislativo N°1224-2015-EF

Aprobacion ROF 2015 MINEDU

Decreto Supremo 001-2015-MINEDU
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ANO TITULO NORMA

Modificicacion ROF de PROINVERSION Decreto Supremo N°081-2015-EF

Reglamento del Decreto Legislativo N° 1224, Decreto
Legislativo del Marco de Promocién de la Inversion
Privada mediante Asociaciones Pablico Privadas y
Proyectos en Activos. Ministerio de Economia y Finanzas

Decreto Supremo N° 410-2015-EF

Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal

2015 Ley N°30281-2015

Normas para la Gestién del Bienestar y Desarrollo

Integral de los estudiantes del Modelo de Servicio Resolucién de Secretaria General N°297-
Educativo para la atencion de Estudiantes de Alto 2015-MINEDU
Desempefio

Lineamientos para la Aplicacion de los Criterios de

2016 | Elegibilidad de los Proyectos de Asociacion Pablico Resolucion Directoral N°004-2016-

Privada EF/68.01
Plan Nacional de Infraestructura Educativa. Ministra de Resolucion Ministerial N° 153-2017-
Educacion MINEDU

2017 Nutlon Ministerial N°
Modificacion del Manual de Operaciones del PRONIED Rasotasion Migisterial N°341-2017-

MINEDU

2018 Criterios de Disefio para Colegios de Alto Rendimiento Resolucion de Secretaria General N°278-
(COAR) y Exposicién de Motivos 2018-MINEDU

2019 Criterios de Disefio para Colegios de Alto Rendimiento Resolucion Viceministerial N°050-2019-
(COAR) MINEDU

En segundo lugar, se recurri6 a realizar entrevistas semiestructuradas, las cuales, si bien
se basan en una guia de preguntas, permiten al entrevistador introducir preguntas adicionales para
precisar conceptos u obtener mayor informacion (Hernandez et al., 2014). En base a ello, se opta
por entrevistar tanto a especialista en gestion de riesgos, como a los actores involucrado en el

proyecto, ambos mencionados en el marco muestral.

Al respecto, los autores Ponce y Pasco (2015) mencionan que en las entrevistas
semiestructuradas las preguntas deben ser abiertas y neutrales para poder obtener perspectivas,
experiencias y opiniones detalladas de los participantes en su propio lenguaje. Para ello se
requiere la elaboracion y revision de las guias de entrevistas (ver Anexo C) con el objetivo de
validar si las preguntas son entendibles, lo suficientemente abiertas para que el entrevistado pueda
explayarse en su respuesta, si se encontraban en el orden mas conveniente, y sobre todo si

permitian hallar los factores de riesgos del proyecto.

Cabe resaltar que, durante el trabajo de campo se presentaron dos de las caracteristicas
propias de esta herramienta. La primera indica que “el principio y el final de la entrevista no se
predeterminan ni se definen con claridad, incluso las entrevistas pueden efectuarse en varias

etapas” (Hernandez et al. p. 403, 2014); lo cual se present6 con uno de los actores debido a que,
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por la extension de la entrevista, se culminé en dos reuniones. La segunda caracteristica menciona
gue “las preguntas y el orden en que se hacen se adecuan a los participantes”; lo cual se presento
en la mayoria de las entrevistas realizadas, debido a que las preguntas abiertas hacian que los

entrevistados respondieran preguntas sucesivas.
5. Técnicas de Analisis de Datos

Luego de haber culminado el trabajo de campo, se procedi6 a recopilar la informacion en
la matriz de indicadores (ver Anexo D), con la intencion de ordenar y relacionar la informacion
recibida con cada uno de los entrevistados. Cabe resaltar que la delimitacion de las categorias de
analisis esta basada en las condiciones de una APP en el Peru propuestas por Ruiz et al. (2017).
Dichas categorias, a su vez, se desarrollan con variables de analisis que permiten el entendimiento
del contexto y, en consecuencia, los factores de riesgo que se presentaron en el proyecto. De este
modo, se obtienen diversos hallazgos relevantes, los cuales permiten desarrollar posteriores

conclusiones sobre el tema de investigacion.

6. Secuencia metodoldgica

En base a la revision de los tres modelos presentados en el marco tedrico, se ha
desarrollado una metodologia que permite identificar los factores de riesgo que se presentaron en
la implementacion del COAR Zona Norte por APP en los afios 2014- 2017. La seleccion de los
modelos y la validacion de la metodologia, se logra a partir de entrevistas con especialistas en la
Gestion de Riesgos (ver Anexo E). Los criterios que se utilizaron para utilizar la guia Practice
Standard for Project Risk Management o el estdndar practico de Gestion de Riesgos de los
Proyectos del Project Management Insitute (PMI), la norma AS/NZ 4360 y la norma 1SO 31000
como modelos de referencia, fueron cuatro. El primer criterio hace referencia al reconocimiento
de los tres como parte de los modelos méas consultados. Sobre esto, el especialista Franco
menciona que la norma 1SO 31000 y la guia del PMI son modelos que cuentan con reconocimiento

internacional (comunicacién interna, 08 de agosto del 2019).

El segundo criterio hace referencia a que los tres modelos funcionan como guias
metddicas para implementar un proceso de gestion de riesgos dentro de una organizacion. De
hecho, segln el especialista Adolfo Artadi, estos modelos dan las pautas para desarrollar la
metodologia que se va a utilizar en la gestion de riesgos, pero dependera de cada empresa qué tan
profunda, tan detallada y/o compleja se desea implementar (comunicacion personal, 01 de agosto,
2019).

Por otro lado, el tercer criterio implica la posibilidad de aplicar estos modelos a cualquier

tipo de organizacion, sobre lo cual los tres especialistas consultados coinciden en que, al ser
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estandares internacionales, se pueden aplicar a cada una de las empresas, ya sea que pertenezca
al sector publico, privado y social (comunicacién personal, 29 de julio del 2019; comunicacién

personal, 01 de agosto del 2019; comunicacién personal, 08 de agosto del 2019).

Finalmente, el cuarto criterio es sobre la posibilidad de usar estos modelos para la
identificacion de factores en la implementacion de un proyecto de Asociacidn Pablico Privado en
una institucién publica. Al respecto, el especialista Gary Lopez, menciona que se debe considerar
primero si la legislacion hace alusion a alguna normativa especifica para dirigir los riesgos del
mecanismo, pero que “fuera de ese detalle estos tres modelos se pueden aplicar bastante bien para

la naturaleza de las APP” (comunicacién personal, 29 de julio, 2019).

En vista que los tres modelos son bastante genéricos y que el alcance de la investigacion
se limita a la identificacion y analisis de los factores, se procedio a comparar dichos modelos (ver
Anexo F) y, a partir de esa comparacion, generar una metodologia adecuada para los fines de la

investigacion.

Sobre la posibilidad de que los modelos de gestion de riesgos se pueden utilizar como
referencia para desarrollar metodologias o una secuencia de pasos para gestionar riesgos, los
especialistas sefialan que es necesario evaluar los criterios de eleccién de esos modelos. Segun el
especialista Adolfo Artadi, deben utilizarse estos modelos para poder, en primer lugar,
comprender la cultura y luego crear los primeros pasos para la gestion de riesgos en las

organizaciones donde se vayan a aplicar (comunicacion personal, 01 de agosto del 2019).

En la Tabla 5 se evidencia la secuencia metodoldgica ad hoc planteada para la presente

investigacion:

Tabla 5: Secuencia metodolégica

Pasos Descripcion
1. Establecer el alcance de la Se busca identificar los factores de riesgo presentados en la
metodologia implementacion de un proyecto
2. Establecer los actores | Mapeo de Actores - Reconocimientos de instituciones y personas

involucrados en el proyecto involucradas en el proceso de implementacion del proyecto

3. Establecer el contexto del Conocer el contexto en el que se desenvolvio el proyecto 2014 —
proyecto 2017 e identificar los factores de riesgos segln cada categoria

4. Analizar los factores de riesgo | Analizar la informacion encontrada e identificar los riesgo
identificados relacionados
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Al respecto, todos los especialistas entrevistados mencionan que encuentran adecuada la
secuencia para poder identificar los factores de riesgos en el proyecto. De este modo, la
metodologia propuesta para el desarrollo de la investigacion, se encuentra validada por los

especialistas entrevistados.

En ese sentido, en los siguientes apartados se menciona el desarrollo que se dara a cada

paso de la secuencia metodoldgica ad hoc a esta investigacion:

1. Establecer el alcance de la metodologia — se delimita el alcance del proyecto de
estudio en funcion de los objetivos de investigacién planteados en el capitulo inicial.
En ese sentido, el alcance de esta investigacion se limita a la identificacion de los

factores de riesgo del proyecto, y a su posterior analisis.

2. Establecer los actores involucrados en el proyecto — se realiza una revision
documentaria que permita identificar los grupos de interés, internos y externos,
involucrados en el proyecto de estudio. Ello, con la intencion de, por un lado,
comprender los roles y funciones de cada uno de estos, lo cual se desarrolla en el
marco contextual; y por otro, identificar los actores que se requieren entrevistar en el
trabajo de campo, las instituciones involucradas y sus respectivas direcciones, lo cual

permite adquirir la informacidn necesaria para realizar el analisis correspondiente.

3. Establecer el contexto del proyecto — en principio, se profundiza en la revision
documentaria que permita conocer el contexto del proyecto de estudio y los aspectos
sobre los cuales se desenvuelven. A partir de la revision teorica, se tomaron como
referencia las condiciones que establecen Ruiz et al. (2017) para la implementacién
de una APP; esto con la intencion de delimitar las categorias sobre las cuales se
identificarian los factores de riesgos del proyecto. Posteriormente, se realiza la
inmersion en el campo para recolectar informacion que, ademas de ser contrastada
con informacion secundaria, permita comprender mejor el entorno sobre el cual se
desenvolvio el proyecto. Finalmente, se organiza la informacion recolectada en la
matriz de indicadores elegida como técnica de analisis de datos y se identifica los
factores de riesgo en cada categoria de andlisis. Este analisis se divide por tipo de

entrevistado, de MINEDU (ver anexo G) y de Proinversion (ver anexo H).

4. Analizar los factores de riesgo identificados — una vez identificados los factores de
riesgos del proyecto, se realiza el analisis correspondiente, lo cual involucra el
entendimiento de cada uno de estos, el contraste con la teoria revisada, su relacion

con el resto de factores y la generacion de riesgos. Como consecuencia, se obtienen
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hallazgos, tomando en cuenta las limitaciones de la presente investigacion, que

permiten realizar las conclusiones y recomendaciones.

7. Aspectos Eticos

A partir de la preocupacion por la integridad de los sujetos de estudio y el manejo de la
informacion recogida en el trabajo de campo, los autores Pasco y Ponce (2015) resaltan la
importancia de “la accién honesta y veraz en el uso y conservacion de los datos que sirven de
base a una investigacion, asi como en el anlisis y comunicacion de sus resultados” (p. 143). Por
ese motivo, para la elaboracion de la presente investigacion se respetan los principios éticos
promovidos por el Comité de Etica para la Investigacion con seres humanos y animales (CE|)tal

como se explica en las siguientes lineas.

En principio, se solicitd el consentimiento informado de los actores entrevistados, dentro
del cual se mencion6 de manera explicita el objetivo y alcance de la investigacion, el instrumento
de recojo de informacidn y el uso que se le da a la informacidn recolectada. Del mismo modo, se
reconoce la propiedad intelectual de las fuentes utilizadas, mediante el correcto citadoy la

referencia respectiva.
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CAPITULO 4: MARCO CONTEXTUAL

1. La gestion de la infraestructura en el sector educativo en el Perd

Estudiar el sector educativo peruano y los problemas que afronta implica evaluar uno de
sus principales pilares: la infraestructura. Esto se debe a que, como lo expresan Young et al. (2003
citado en Campana et al. 2014), la infraestructura tiene una influencia directa sobre el proceso
educativo basada en el rol funcional que ella comprende. Por ejemplo, “una mejor iluminacién
permite que [los] alumnos capten méas atentamente la[s] lecciones en la pizarra” (Campana etal.,
2014, p. 17). Y, del mismo modo, los profesores también se ven beneficiados al disponer de

espacios mas apropiados que les permita brindar mejores clases.

En este sentido, el término representa un conjunto de estructuras de larga vida Gtil que
son indispensables para la prestacion de servicios y puede clasificarse en cuatro tipos: social,
economica, de medio ambiente y vinculada a la informacion y el conocimiento, entendido como
telecomunicaciones (Perrotti & Sénchez, 2012). Dentro de la primera categoria encontramos las
infraestructuras educativas: activos fisicos que brindan servicios sociales, tales como los locales
destinados a realizar actividades de formacion escolar basica, y que contribuyen a la mejora de la
calidad de vida de una comunidad (Greater London Authority, 2017). Asimismo, de acuerdo con
la normativa vigente, “infraestructura educativa se define como el conjunto de predios, espacios,
edificaciones, mobiliario y equipamiento para la prestacion del servicio educativo” (RM N° 153-
2017-MINEDU, p. 3).

Por un lado, diversas investigaciones y autores han estudiado el término en funcion de
explicar como las condiciones fisicas de los colegios afectan directamente en el rendimiento
académico y nivel de aprendizaje de los alumnos. Tales condiciones incluyen desde las
caracteristicas de los servicios basicos, hasta la existencia de espacios de estudio y recreacién en
el centro educativo. En este sentido, la infraestructura escolar esta compuesta por distintos
factores: por un lado, la provision de agua, instalaciones sanitarias, iluminacion, conexiones
eléctricas y la climatizacién de las aulas. Y, por otro lado, la existencia de espacios para el
aprendizaje que implica la funcionalidad de la superficie edificada, el estado de los salones y
equipamiento educativo (pizarrones, mesas, sillas, bancos, etc.), el acceso a biblioteca,
laboratorios, sala de computo y talleres, y la disponibilidad de espacios abiertos. Ademas, es
necesario recalcar, sobre todo debido a la diversidad geogréfica en Per, que el estudio de dichos
factores considera que estos se encuentren protegidos o preparados para afrontar las distintas
condiciones climaticas relacionadas con su entorno y ubicacidn geogréafica (Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion [INEE], 2007).
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Igualmente, estudiar el término “infraestructura educativa” implica observar su efecto
sobre los profesores, “pues es un insumo basico para los procesos educativos y su ausencia,
insuficiencia o inadecuacion pueden significar[les] desafios adicionales” (INEE, 2010, p. 43). Se
sabe que los servicios educativos logran ser brindados a pesar de la insuficiencia de recursos; sin
embargo, es necesario evocar la obligacién del gobierno de asegurar que la infraestructura
educativa sea de calidad, basandose en un conjunto de criterios y estandares relativos a la

seguridad y la salud en la escuela, consecuentes con los derechos humanos (Tomasevski, 2001).

En este sentido, el MINEDU, realizé por primera vez en el afio 2014 una medicion del
estado real de la infraestructura educativa en el Per(: el Censo de Infraestructura Educativa 2014.
Con dicha informacion, este ente rector de las politicas nacionales educativas, deportivas y de
recreacion, y en coordinacién con los gobiernos regionales y locales, pudo definir la brecha
existente y elaborar un plan de prioridades segln la necesidad de infraestructura y seguridad de
los alumnos, que pueda ser ejecutado con las inversiones adecuadas (MINEDU, 2016a). En esa
misma linea, AFIN (2015 citado en Machado & Toma 2017) definen brecha de infraestructura

como:

La inversion que falta ejecutar en un determinado pais en materia de infraestructura para
gue se cumpla con dos objetivos: que el pais alcance el nivel del stock de infraestructura
con el que cuentan otros paises de caracteristicas socioeconémicas similares, y que se
pueda responder satisfactoriamente a la creciente demanda por infraestructura fisica (p.
11).

Finalmente, con la intencion de lograr cerrar la brecha con mayor velocidad, el MINEDU
decidio implementar acciones en colaboracion con el sector privado, a través de dos mecanismos.
En primer lugar, las Obras por Impuesto que es un mecanismo normado por la Ley N° 29230 que
Impulsa la Inversion Publica Regional y Local con Participacion del Sector Privado, aprobada el
19 de mayo del 2008, cuyo objetivo es impulsar la ejecucion de proyectos de inversion pablica
de impacto regional y local, mediante la suscripcidn de convenios entre la empresa privada y los
gobiernos regionales, locales o universidades publicas (Cooperacion Suiza-SECO, 2017a). A
través de este mecanismo, las empresas privadas pagan hasta el 50% de su renta anual ejecutando
un proyecto de obra publica, sin que la entidad publica con quien se hizo el acuerdo movilice
fondos publicos (Proinversion, s.f.b). Este tipo de financiamiento permite la ejecucion de
proyectos de infraestructura en distintos sectores y los fondos que pueden ser utilizados dependen
de qué entidad publica estd haciendo el convenio con la entidad privada. Asi, para el caso de las
entidades del Gobierno Nacional, se utilizan Recursos Ordinarios, Recursos Directamente

Recaudados o Recursos Determinados; los gobiernos regionales y locales utilizan fondos
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provenientes del Canon y Sobrecanon, Regalias, Renta de Aduanas y Participaciones, y los fondos
referidos en el articulo N° 8 de la Ley N° 29230; y en el caso de las universidades publicas, ellas
financian sus proyectos con fondos provenientes del Canon, Sobrecanon y Regalias Mineras
(Cooperacion Suiza-SECO, 2017a).

En segundo lugar, las Asociaciones Publico Privadas “son modalidades de participacién
de la inversién privada en las que se incorpora experiencia, conocimientos, equipos, tecnologia,
y se distribuyen riesgos y recursos, preferentemente privados, con el objeto de crear, desarrollar,
mejorar, operar 0 mantener infraestructura publica o proveer servicios publicos.” (Decreto
Legislativo [DL] N° 1012-2008-EF, p. 1). La relacion entre los involucrados se aprecia en la

Figura 7.

Figura 7: Relacién entre los principales involucrados de una APP
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(Ministeria, GGR (L)

Conmrato
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Adaptado de: Cooperacion Suiza-SECO (2017b).

En este sentido, esta relacion permite que la prestacion del servicio a los usuarios finales
sea realizada por la entidad privada o empresa inversionista, siendo esta quien ejecuta los

contratos de construccion, operacion y mantenimiento.
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1.1. Asociaciones Publico Privadas en el Peru

Debido al alcance temporal de la presente investigacion, se ha tomado en cuenta la
normativa vigente durante el periodo comprendido entre los afios 2014 y 2017°. Por esta razon, a

continuacion, se describe dicho marco normativo.

En el afio 2014 la Ley N° 30167 modifico el DL N° 1012-2008-EF. De acuerdo con el
informe Infrascopio 2014, los principales cambios que la nueva ley trajo fueron: expandir el
concepto de APP e incluir el desarrollo de proyectos de investigacion; permitir desarrollar una
APP como un proyecto de inversién pablica (PIP); determinar como requisito previo que el disefio
definitivo del contrato obtenga una opinion favorable de parte del organismo publico competente
y del MEF, y que este sea quien apruebe futuros cambios significativos del contrato; asignar
directamente a Proinversion las iniciativas privadas que contemple proyectos a nivel nacional; y

crear un registro nacional de contrato de APP (The Economist Intelligence Unit Limited, 2014).

Asimismo, el DL N° 1224-2015-EF, aprobado el 24 de setiembre del 2015, explica a
través de su Exposicién de Motivos que el cambio estd basado en las recomendaciones de la
OCDE vy el Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés), las
cuales apuntaban que el gobierno peruano debia unificar el marco legal referente a procesos de
promocién de la inversién privada en APP y Proyectos en Activos del Estado, sobre todo, debido
a que en dicho periodo existia una amplia variedad de normas en materia de inversiones, que
impedia claridad y predictibilidad y generaba distintas interpretaciones en los operadores
involucrados (MEF, 2015).

De este modo, este decreto establece el Marco de Promocion de la Inversién Privada
mediante Asociaciones Publico Privadas y Proyectos en Activos, donde se define, a diferencia de
su predecesor, siete principios rectores, cuatro tipos de APP, los organismos o instituciones
involucradas y las fases o etapas para el desarrollo de estas. En primer lugar, los principios
rectores son las reglas o codigos de conducta que orientan la implementacion de este tipo de
proyectos. En este sentido, a través del articulo cuatro y el numeral 11.2 de dicha ley se detallo
que para proveer calidad y eficiencia en los servicios publicos ejecutados con este mecanismo se

deben seguir siete principios:

e Competencia - promueve igualdad de trato entre los postores y evita conductas

anticompetitivas o colusorias.

®Por esta razon se excluye el anélisis del DL N° 1362, que fue aprobado el 29 de octubre de 2018.
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Transparencia - toda informacion relevante relacionada con el desarrollo y rendicion de

cuentas de una APP debe ser de conocimiento publico.

Enfoque de resultados - las entidades publicas son responsables de adoptar acciones que

permitan la ejecucién oportuna de la inversion privada y la identificacién de trabas.

Planificacion - las prioridades nacionales, sectoriales, regionales y locales priman en el

desarrollo ordenado de las APP.

Responsabilidad presupuestal - se debe considerar la capacidad de pago del Estado para

asumir el desarrollo de las APP.

Valor por dinero - ejercer un balance oportuno entre costos y calidad de servicios, con

adecuada distribucion de riesgos.

Adecuada distribucion de riesgos - estos deberan ser asignados a aquella parte con

mayores capacidades para administrarlos.

En segundo lugar, seguin el Resumen Ejecutivo que la Cooperacion Suiza-SECO elabora

respecto a este mecanismo, la clasificacion de las APP en el Per( responde a dos categorias
(2017b):

Clasificacion segun su financiamiento — pueden ser a) cofinanciadas, que requiere la
transferencia de recursos publicos o el establecimiento de garantias significativas a favor
del inversionista para hacer sostenible el proyecto o b) autofinanciadas, que cuenta con
capacidad propia de generacién de ingresos, por lo cual no requiere cofinanciamiento del

Estado o garantias financieras.

Clasificacion segln el proponente — pueden ser a) por iniciativa estatal, en cualquiera de
los tres niveles de gobierno o b) por iniciativa privada, en la cual una entidad privada, a
través de una Peticion de Gracia, puede presentar un proyecto a ser desarrollado bajo este
mecanismo. Dicha entidad podré ser una persona Juridica Nacional, Persona Juridica
Extranjera, Consorcio de Personas Juridicas o Consorcio de Personas Juridicas con

Personas Naturales.

En tercer lugar, respecto a las instituciones estatales involucradas en el desarrollo de una

APP, estas dependen del Sistema Nacional de Promocidn de la Inversion Privada (SNPIP), un

sistema funcional, cuyo ente rector es el Ministerio de Economia y Finanzas, que asegura el

cumplimiento de la politica de promocion y desarrollo de las APP con la participacion de todas

las entidades del Estado, en los distintos niveles de gobierno, de acuerdo al marco de sus
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competencias (MEF, 2015). Segun la Cooperacién Suiza-SECO, este sistema estd organizado en

cinco grupos, separados de acuerdo a sus respectivas funciones (2017b, p. 9):

e Organismos Promotores de la Inversién Privada (OPIP) - Proinversién y Comité de

Promocion de la Inversion Privada.
e Entidad Publicas - Ministerios, gobiernos regionales y gobiernos locales.
e Organismos reguladores - OSITRAN, OSIPTEL, OSINERGMIN, SUNASS.

e Direccion General de Politica de Promocién de la Inversién Privada - Direccion General
de Inversion Publica, Direccidon General de Presupuesto Publico, Direccion General de

Asuntos de Economia Internacional, Competencia y Productividad, entre otros.
e Otros organismos - Contraloria General de la Republica.

Finalmente, en cuarto lugar, respecto a las fases de implementacion de una APP, cabe
indicar que, segun la clasificacion de las APP, los documentos requeridos variaran, al igual que
los actores encargados de emitirlos y aprobarlos. Sin embargo, independientemente de dicha
clasificacion, la APP se deberd ejecutar a través de cinco fases, las cuales son desarrolladas por
el BID (2016b) de la siguiente manera:

1. Planeamiento y programacion - por un lado, comprende la planificacion de proyectos y
compromisos que la entidad responsable, sea un ministerio, gobierno regional o gobierno
local, identifica como prioritarios para dar atencion a las necesidades de su publico
objetivo. Por otro lado, a través de la programacion se elabora reportes sobre el uso de
los recursos publicos para destinarlos eficientemente a los proyectos de APP identificados

y se estiman indicadores de gasto presupuestal.

2. Formulacién - comprende el disefio del proyecto y su evaluacion técnica, econdémica y
legal, la cual esté a cargo de la entidad publica titular del proyecto, en el marco de sus
competencias: un ministerio, gobierno regional, gobierno local o, en el caso de ser una
IPC, la Unidad Formuladora de Proinversion. Asimismo, a través de los Criterios de
Elegibilidad, en esta fase se determina si el mecanismo de APP es el mas conveniente
para la ejecucién del proyecto. Este resultado es plasmado en el Informe de Evaluacién,
gue determina “si el proyecto de inversion es técnicamente factible, econémicamente

viable, fisicamente responsable y si proporciona valor por dinero” (p. 26).

3. Estructuracion - comprende el disefio del proyecto como APP, incluida su estructuracion
econdmico financiera, mecanismo de retribucién en caso corresponda, asignacion de

riesgos y el disefio del contrato. De este modo, se busca que se “genere valor por dinero
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al Estado y sea un proyecto fiscalmente responsable y comercialmente viable para el

sector privado” (p. 30).

Transaccion - comprende la apertura al mercado del proyecto, es decir, se reciben y
evalGan los comentarios de los postores sobre las bases y el proyecto del contrato, se
incluyen aguellos que son convenientes o0 cooperan con el objetivo del proyecto, y se
selecciona al ganador. Los mecanismos de seleccion pueden ser licitacion pablica,

proyectos integrales, subastas o didlogos competitivos, entre otros.

Ejecucion contractual - comprende el periodo de vigencia del contrato de la APP, desde
su firma hasta su terminacién, bajo responsabilidad de la entidad puablica titular del
proyecto. Es decir, comprende el seguimiento y supervision de las obligaciones
contractuales, lo cual implica las siguientes funciones: gestionar y administrar los
contratos y cumplir con todas las obligaciones pactadas o efectuar sus penalidades
correspondientes ante el incumplimiento de estas; modificar los contratos en casos
debidamente justificados y bajo acuerdo con la parte privada; suspender el contrato segun

las causales previstas; entre otras funciones.

1.2. Asociaciones Publico Privadas en el MINEDU y la experiencia de los COAR

De acuerdo con el Ministerio de Educacion, el modelo de APP que aplica en el sector

comprende la atencion de tres tipos de instituciones: Colegios de Alto Rendimiento, Colegios en

Riesgo e Institutos Superiores Tecnol6gicos (Grupo Propuesta Ciudadana, 2017).

Los proyectos de COAR incluyen la construccién, entrega de equipamiento y mobiliario,
y mantenimiento de la infraestructura educativa como de los equipos; asimismo, incluyen
la prestacion de servicios complementarios tales como: alimentacion, jardineria,
limpieza, atencion médica (tépico) y sistemas de vigilancia. De este modo, el Estado sigue
siendo responsable de la gestion educativa, pedagdgica (contratacién del cuerpo docente)
y administrativa, asegurando la gratuidad de la ensefianza, la propiedad de la
infraestructura y supervisando los estandares de calidad del operador privado (MINEDU,
2015c).

Los proyectos de CER, a partir del Censo Escolar del afio 2013 se obtuvo como resultado
una cartera priorizada de 275 colegios a nivel nacional que debian ser intervenidos. Entre
ellos, aquellos colegios cuyas infraestructuras requerian ser sustituidas en mas del 50%,
tenian mas de 1,000 alumnos matriculados, no se encontraban dentro de la Programacion
Multianual y eran instituciones con predios saneados, conformaron los proyectos a

realizarse a través del mecanismo APP (MINEDU, s.f.).
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e Las APP para proyectos IST comprenden la construccion, mantenimiento de la
infraestructura, entrega de equipamiento y mobiliario y, a diferencia de los dos productos
anteriores, si contempla la posibilidad de incluir en el contrato la gestion educativa. Estos
proyectos fueron seleccionados bajo los siguientes criterios: estar en las regiones con
mayor indice de competitividad regional, ser institutos emblematicos con mayor nimero

de alumnos y contar con terrenos saneados (MINEDU, 2015d).

En este sentido, para el afio 2015, el MINEDU tuvo una cartera de proyectos a ejecutar a

través del mecanismo APP, como se muestra en la Tabla 6:

Tabla 6: Cartera de proyectos del MINEDU, al afio 2015

Tipo de Institucion COAR CER IST
Paquetes de Proyectos 2 18 3
Numero de Colegios 8 70 5
Inversion (en millones de soles) 630 1,050 200
Alumnos beneficiados 2,700 102,620 6,700

Fuente: Verastegui (2016).

En esta misma linea, y en funcidn de la presente investigacion, enfocada en el estudio del
Proyecto COAR Zona Norte, a continuacidn, se desarrolla la definicién de un COAR y sus

caracteristicas.

En el afio 2014, el MINEDU declar6 formalmente, a través de la Resolucion Suprema
[RS] N° 027-2014-MINEDU, implementar a nivel nacional un servicio educativo dirigido a
estudiantes de alto desempefio. De este modo, y de acuerdo con el articulo N° 130 del ROF del
MINEDU, la DIGESE, a través de la Direccion de Educacion Bésica para Estudiantes con
Desempefio Sobresaliente y Alto Rendimiento (DEBEDSAR), implementa los modelos de
servicios educativos para nifios, nifias y adolescentes superdotados y talentosos con necesidades
educativas especiales (MINEDU, 2015b), es decir, “alumnos que de manera sostenida y coherente
demuestran un desempefio académico, artistico o deportivo sobresaliente en relacion con sus pares
en la escuela; y que, ademas, posee alto potencial para desarrollar habilidades interpersonales
relacionadas con la convivencia y el liderazgo” (RM N° 274-2014-MINEDU, p. 5).

De este modo, de acuerdo con la Norma Técnica del COAR, este es una institucion

educativa creada y sostenida por el Estado para brindar el servicio educativo a estudiantes de alto
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desempefio que pertenecen al sétimo ciclo de educacion secundaria, es decir, tercero, cuarto y
quinto grado de secundaria (RM N°153-2017.MINEDU). Su finalidad es “contribuir a la mejora
de calidad del servicio educativo a través de una infraestructura que asegure las condiciones de
funcionalidad, habitabilidad, seguridad y costo-eficiencia” (Resolucién Viceministerial [RV] N°
050-2019-MINEDU, p. 5), donde se optimice el uso de los espacios y se responda a las

necesidades pedagdgicas del modelo educativo orientado a alumnos con alto desempefio.

Tabla 7: Esquema de Zonificacion en relacién a los Niveles de Privacidad

Zona Publica Zona Semipublica Zona Privada
Area de Gestion Areas Académicas, Biblioteca y Expresion
Administrativa Artistica
(Direccion General y (Aulas, laboratorios, talleres, areas de
Administracion) innovacion y gestion pedagdgica)

Areas de Bienestar y
Areas Deportivas Desarrollo Estudiantil
(Losas, polideportivo y Areas de Bienestar y Desarrollo (Residencias)
piscina) Estudiantil
(Lavanderia, comedor, oficina de bienestar

Areas de Servicios estudiantil)
Generales

Adaptado de: Ministerio de Educacion (2019).

Como se puede observar en la Tabla 7, la infraestructura de estos colegios comprende tres
tipos de zonas en funcion a las distintas necesidades de los estudiantes; cabe indicar, de acuerdo

a la normativa las tres comprenden un espacio de aproximadamente tres hectareas.

Estos centros educativos se encuentran en cada una de las 24 regiones y han sido
implementados en espacios temporales designados por los gobiernos regionales. Sin embargo,
para la creacién de la infraestructura definitiva el MINEDU utiliza los mecanismos de APP y
Obras por Impuesto para trabajar con las entidades privadas en la construccién de dichos colegios

y promover estos proyectos. Se distribuyen tal como se observa en la Tabla 8:

Tabla 8: Implementacion de los COAR a nivel nacional

Region Mecanismo Con infraestructura
OXI APP temporal

Amazonas X

Ancash X

Apurimac X

Arequipa X
Ayacucho X
Cajamarca X
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Region Mecanismo Con infraestructura
OXI APP temporal

Cusco X

Huancavelica X

Huanuco X

Ica X

Junin X

La Libertad X

Lambayeque X

Lima y Callao X
Loreto X

Madre de Dios X

Moquegua X

Pasco X

Piura X

Puno X
San Martin X

Tacna X

Tumbes X
Ucayali X

Elaboraciéon Propia

Cabe resaltar que, a la fecha, en todos los casos el Ministerio continta promoviendo la

construccion de estos colegios a través de la participacion del sector privado.

1.3. Actores involucrados en la implementacién de un COAR a través de una
APP

Para la identificacion de actores se realiz6 una revision del ROF donde se especifican las

funciones y competencias de los actores involucrados del MINEDU vy de Proinversion.

En primer lugar, en el ministerio la direccion responsable de gestionar los proyectos del
sector que se realicen a través de APP es la Direccion de Planificacion de Inversiones (DIPLAN),
quien a la vez depende de la DIGEIE. Las funciones de DIPLAN relacionadas a la gestion del
mecanismo, mencionadas en el articulo N° 183 del ROF del MINEDU (DS N° 001-2015-
MINEDU) son:

(...) a. Ejecutar el proceso de identificacion, priorizacién, promocién y desarrollo de la
cartera de proyectos de Asociaciones Publico Privadas, Obras por Impuestos y de otros

mecanismos vinculados a la inversion pablico privada.
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b. Administrar la relacién contractual en los contratos de participacion publico privada
suscritos por el ministerio, en su calidad de concedente, y hacer seguimiento del

cumplimiento de las obligaciones que de estos se deriven en los proyectos a su cargo (...).

Asi, se evidencia que esta direccidn de linea tiene a su cargo la cartera de proyectos que
se ejecutan bajo el mecanismo de Asociaciones Publica Privada. Pero, ademas, tiene la
competencia de administrar los contratos firmados y velar por el cumplimiento de lo especificado
en ellos. Por otro lado, esta direccién también tiene la funcion de formular politicas relacionadas
en infraestructura y equipamiento educativo, basadas en documentos normativos y prioridades
del sector, en coordinacién con entidades, programas nacionales, drganos y unidades organicas
del ministerio (DS N° 001-2015- MINEDU). Esto quiere decir que, si bien la DIPLAN lidera este
tipo de proyectos y coordina externamente con Proinversion, necesita que las especificaciones de
los proyectos se hagan en coordinacion con las entidades y éreas internas del ministerio

dependiendo del proyecto.

Otro actor importante es el &rea usuaria DIGESE. Esta direcciéon se divide en: la Direccién
de Educacion Baésica Especial y la Direccion de Educacion Basica para Estudiantes con
Desempefio Sobresaliente y Alto Rendimiento. Esta Ultima es la encargada de disefiar accionesy
propuestas pedagogicas de modelos de servicio educativo y documentos normativos dirigidos a
estudiantes con desempefio sobresaliente. Dentro de sus funciones, de acuerdo al articulo N° 131
del ROF del MINEDU, se le delega el monitoreo y evaluacién de las politicas y modelos de
servicio educativo y las normativas técnicas de su competencia (DS N° 001-2015-MINEDU), y
también dirigir la implementacion de dichos modelos. En este sentido, se le encarga la direccion
de los Colegios de Alto Rendimiento a nivel nacional, desde un ambito pedag6gico. A partir de
esto se declara la participacion obligatoria de la DEBEDSAR y la DIGESE en la implementacién
de los COAR, independientemente del mecanismo de inversion que se utilice para ejecutar los

proyectos.

Por otra parte, interviene el PRONIED que se cred en el afio 2014 con la finalidad de
construir y/o mantener infraestructura educativa de los diferentes servicios educativos que brinda
el ministerio. Dentro de este se encuentra la Unidad Gerencial Estudios y Obras que, segun el
Mapa de Operaciones aprobado en el 2014, tiene a cargo la construccion de infraestructura
educativa exclusivamente bajo el mecanismo de Obra Publica (RM N° 267 -2014-MINEDU). De
esta forma cuenta con personal capacitado en la ejecucion de proyectos de infraestructura, tanto

arquitectos como ingenieros civiles.

Dentro de los documentos de gestion del PRONIED, si bien no se encuentra el registro

de su rol formal en la implementacion de proyectos bajo APP, se identifica en una de las
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modificaciones de su ROF, la colaboracion del programa en el proceso de promocion de la
participacion del sector privado y civil en el financiamiento, ejecucién de infraestructura
educativa publica, y su gestion, mantenimiento, implementacion y evaluacion (RM N° 341-2017-
MINEDU).

Por el lado de Proinversién, se enfatiza la participacién principalmente de los comités
especiales conformados por el Comité Especial de Proinversion y el Comité Especial de Proyectos
de Inversion Publica del MEF. La direccion encargada de brindar soporte técnico y apoyo a dichos
comités es la Direccion de Promocion de Inversiones. Por su parte, estos comités son 6rganos
colegiados, integrados por tres miembros, constituidos en funcion al namero y complejidad de los
proyectos de inversién privada a atender (RM N° 083-2013-EF/10).

En el caso de los Comités Especiales de Proinversion, ellos tienen a su cargo la ejecucion
de los procesos de promocion de inversion privada que le son asignados por el Consejo Directivo,
del cual dependen. Las funciones de esta comision fueron modificadas en el articulo N°1 del DS

N° 081-2015-EF, las cuales principalmente son:

(...) a. Disefiar, proponer y ejecutar los procesos de promocion de la inversion asignados

por el Consejo Directivo.

b. Conducir las acciones de revision, fundamentacidn, realizacién de estudios,
documentacion y evaluacion de las iniciativas publicas y privadas que les han sido

asignadas.

c. Aprobar de manera conjunta con el Comité Especial de Proyectos de Inversion Pablica,
en el caso de las iniciativas, el anélisis comparativo a que se refiere el literal a) del articulo
N° 3 del Reglamento del Decreto Legislativo N° 1012.

d. Admitir a trdmite, evaluar y proponer la declaratoria de Interés al Consejo Directivo,
de las iniciativas privadas cofinanciadas destinadas a cubrir el déficit de infraestructura y

servicios publicos.

e. Solicitar a la Direccién de Promocidn de Inversiones la asignacion de los Equipos
Técnicos que acompafiaran los procesos. Estos estan constituidos por un Jefe de Proyecto
y otros profesionales de la Direccion de Promocion de Inversiones y por personas
naturales y/o juridicas externas para la realizacion de estudios técnicos y/o econdémicos

necesarios para llevar a cabo los procesos de promocion de inversion privada. (...)

Cabe mencionar que estos comites estan divididos de acuerdo al tipo de proyecto: PRO
INTEGRACION, PRO CONECTIVIDAD y PRO DESARROLLO. Este Gltimo incluye los
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proyectos de infraestructura y servicios sociales, por lo que el proyecto COAR Zona Norte le fue

encargado en el afio 2014.

De otro lado, el Comité Especial de Proyectos de Inversién Publica fue creado a partir de
la Nonagésima Sexta Disposicion Complementaria Final de la Ley de Presupuesto para el Afio
Fiscal 2013 (Ley N° 29951). En esta se dispone la creacién en Proinversion de un comité

responsable de:

Dirigir las acciones necesarias para el cumplimiento de las funciones para la formulacion
de intervenciones y para reformular Proyectos de Inversion Publica que no se encuentren
en etapa de ejecucion, cuyo objeto sea la provisién de infraestructura publica y la
prestacion de servicios publicos prioritarios, con la finalidad de desarrollar Asociaciones
Pablico Privadas (RS N° 021-2013-EF).

Al igual que los Comités Especiales de Proinversion, las funciones de este comité fueron

modificadas por DS N° 081-2015-EF. Dentro de las funciones principales se encuentran:

(...) a. Dirigir las acciones para la formulacion de intervenciones y la reformulacion de

proyectos de inversion publica.

b. Coordinar con la Direccion General de Inversion Publica del Ministerio de Economia
y Finanzas, la evaluacidn, la declaratoria de viabilidad o su verificacion, de los proyectos

de inversion publica segun corresponda.

c. Aprobar, de manera conjunta, con el Comité Especial correspondiente, en el caso de
las iniciativas, el anélisis comparativo a que se refiere el literal a) del articulo 3 del

Reglamento del Decreto Legislativo N° 1012.

d. Proponer al Consejo Directivo los proyectos de inversion pablica que podran ser
incorporados al proceso de promocion de la inversion privada bajo Asociacién Publico
Privada. (...)

Sobre ambos comités se puede mencionar que existe una definicion clara del rol de cada
uno, mientras que las funciones del primero estan orientadas a la ejecucion y seguimiento de la
promocion de los proyectos. Las funciones del segundo estan encaminadas a brindar soporte a la

formulacion o reformulacion de proyectos que no estén en la etapa de ejecucion.
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CAPITULO 5: ANALISIS Y RESULTADOS

Con toda la informacion presentada en el marco tedrico y contextual ademés de la
informacion obtenida en el trabajo de campo, se procede al desarrollo de este capitulo analitico.
Cabe sefialar que dicha informacién incluye los conceptos sobre el mecanismo APP, los modelos
de gestidn de riesgos, la intervencion del MINEDU a través de este mecanismo para cerrar brechas
de infraestructura educativa y cubrir demandas insatisfechas, y el desenvolvimiento de este
mecanismo en el Per(; lo cual permite un mejor entendimiento de los acontecimientos que

suceden al proyecto estudiado.

La estructura de este capitulo consta de tres partes: la primera contiene la consolidacion
tedrica de los modelos de gestion de riesgos, sobre la cual desemboca el analisis respectivo. Por
otro lado, la segunda parte contiene la descripcion y andlisis de los factores de riesgo
identificados, para lo cual se utilizan las técnicas de recoleccion de datos para levantar
informacidn sobre el contexto del proyecto. Finalmente, la tercera parte contiene el anélisis de los

factores de riesgo que desembocaron en los riesgos que afectaron la implementacion del proyecto.

1. Consolidacién de modelos de gestién de riesgos

Para realizar el analisis de la presente investigacion se requiere, en principio, precisar las
definiciones que se utilizaran para el desarrollo de este capitulo. En ese sentido, la comparacién
entre los tres modelos que se muestra en el anexo permite evidenciar que, si bien los tres modelos
presentados coinciden en muchos aspectos, los tres modelos presentan ligeras diferencias en
cuanto a las definiciones de los conceptos. Por ejemplo, los tres modelos difieren al momento de
definir qué es un riesgo. Mientras que para el PMBOK es un “evento o condicion incierta que, si
ocurre, tiene un efecto positivo o negativo en los objetivos de un proyecto” (PMI, 2009, p. 9); la
norma australiana lo define como “la posibilidad de que suceda algo que tendra un impacto sobre
los objetivos” (Estandar Australiano, 1999, p. 5). Por otro lado, para la 1ISO 31000 el riesgo es el
“efecto de la incertidumbre sobre los objetivos” (Asociacion Espafiola de Normalizacion, 2018,
p. 7). Es decir, todos difieren en cémo definir un riesgo, pero todos apuntan a lo mismo: una
circunstancia incierta que de producirse puede tener una influencia en los objetivos planteados a

nivel de proyecto, organizacional, etc.

Asimismo, también en el cuadro comparativo del anexo F se puede observar que los
modelos utilizan diferentes nombres para referirse a aquellos elementos que tienen potencial de
generar un riesgo, mencionados en la presente investigacion como factores de riesgo. EI PSRM —

PMI lo llama causas de los riesgos, como “eventos o circunstancias que existen actualmente y
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que pueden dar lugar a riesgos” (PMI, 2009, p. 10). Asi también, la norma australiana menciona
la existencia de fuentes genéricas de riesgo como “componentes de riesgos que pueden dar lugar
a un riesgo” (Estandar Australiano, 1999, p. 25). Mientras que para la ISO se llaman solo fuentes
de riesgo y se refiere a ellas como un “elemento que, por si solo 0 en combinacidn con otros, tiene
el potencial de generar riesgo” (Asociacion Espafiola de Normalizacion, 2018, p. 7). Eneste

sentido, todos los modelos hablan de un elemento que tiene potencial de producir un riesgo.

Como consecuencia de ello, para el desarrollo de este marco analitico se utiliza una
consolidacion de esta comparacion, siendo el resultado de este andlisis lo propuesto en la siguiente
Tabla 9:

Tabla 7: Definiciones y conceptos aplicados en la investigacion

Concepto Definicion
Riesqo Circunstancia incierta que, en el caso se produzca, tiene o podria tener una
g influencia sobre el final de una meta u objetivo a lograr en cualquier organizacion
Factores de Elementos que tienen potencial de generar riesgo, es decir que
Riesgo pueden afectar un proyecto

Categorias de

riesgo Grupo de riesgos que comparten ciertos rasgos

En cuanto al proceso de gestion de riesgos de cada uno de los modelos presentados, estos
difieren sobre todo en nimero y nombres de los pasos. Especificamente para poder realizar la
identificacion de riesgos, el PSRM —PMI propone realizar previamente una planificacién de los
riesgos para luego identificarlos. Tal como esta explicado en el marco tedrico, esta planificacion
sugiere definir el alcance que tendréa la gestion de riesgos y cuéles son las barreras que se pueden
encontrar en todo nivel. En el caso de la norma australiana, al igual que el modelo anterior plantea
un paso previo a la identificacion de riesgos, el establecimiento del contexto. Esto implica poder
definir el contexto estratégico y organizacional para delimitar la gestién de los riesgos (Estandar
Australiano, 1999). Finalmente, al igual que la norma anterior, la 1ISO 31000 sugiere identificar

un contexto previamente a la identificacién de los riesgos.

De esta forma, los tres modelos presentan la misma légica de comenzar con la definicidn
del alcance y contexto en el que se va desenvolver la gestidn de los riesgos, para luego iniciar la
identificacion de estos. Asimismo, los tres modelos coinciden en incluir la identificacion de
aquellas causas, fuentes o factores que aparecen como hechos o condiciones que se encuentran al
momento precisar el contexto. Al respecto, estos son considerados importantes para realizar el
posterior analisis y evaluacién de los hallazgos, puesto que ofrecen mayor informacion para

determinar el tratamiento mas adecuado. Cabe recalcar que la secuencia metodoldgica
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mencionada en el Marco Metodoldgico esta basada en el andlisis explicado en las lineas

anteriores.

A manera de conclusion, si bien los tres modelos de gestidn de riesgo prestan mayor o
menor atencién a ciertas particularidades, todos apuntan a lo mismo. En consecuencia, para
realizar el analisis correspondiente, se ha optado por consolidar las definiciones presentadas por

cada uno de estos en funcién de los objetivos perseguidos en la presente investigacion.

2. Identificacion de los factores de riesgos

En esta seccion se realiza la identificacion de los factores de riesgo que se presentaron en
la implementacion del proyecto COAR Zona Norte entre los afios 2014 — 2017. Cabe recordar
que esta identificacion se realiza a partir de entrevistas semiestructuradas a los actores
involucrados en la implementacion, ademas de la revision de documentos, resoluciones y leyes

que permiten conocer mejor el contexto en el cual se desarrolld este proyecto.

Por otro lado, estos factores identificados son categorizados de acuerdo a las condiciones
necesarias para implementar una APP en el Perd, desarrolladas por Ruiz et al. mencionadas en el
capitulo tedrico. Cabe sefialar que la Gltima condicion que los autores mencionan, la distribucion
de riesgos, no se analiza puesto que el proyecto estudiado no llega hasta esa etapa del procesode

implementacion. La clasificacion de los factores se puede observar en la Tabla 10:

Tabla 8: Factores de riesgo identificados

Categorias Factor Nombre de factor
1 Existencia de apoyo politico desde la Alta Direccion del MINEDU
2 Reestructuracion organizacional favorable en MINEDU para la
promocion de proyectos con el sector privado
Marco Institucional Reconocimiento de la autoridad, entre las entidades publicas
3 involucradas, para la toma de decisiones en la implementacién de
la APP
4 Alta rotacidn en el equipo responsable de la implementacion del
proyecto en el MINEDU
5 Constantes modificaciones en la normativa APP IPC durante la
Margo Legal y implementacion del proyecto
Regulatorio ) ]
6 Ausencia de Norma Técnica de COAR
7 Entorno favorable para inversion privada
Entorno - - — — -
8 Existencia de demanda insatisfecha de servicios educativos para
nifios con desempefio sobresaliente.
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Categorias Factor Nombre de factor

Existencia de convenios interinstitucionales entre MINEDU y

9 gobiernos regionales involucrados para la implementacion de
Grupo de interés COAR en cada region

10 Ineficaz gestion para alinear los distintos intereses de los actores

involucrados
) 11 Inexistencia de criterios formales de elegibilidad para seleccionar

Propiedades y mecanismo de inversion
caracteristicas del
proyecto 12 Especificaciones del proyecto son atractivas para el privado
Capacidad técnica 13 Inexperiencia de MINEDU en la implementacion de APP IPC
del concedente y — - - -
supervisor 14 Deficiente control de gestion de DIPLAN y Proinversion en la

ejecucion de los procesos en los plazos definidos

A continuacidn, se describen y explican estos factores identificados de acuerdo a cada

categoria y respetando el orden presentado en la anterior tabla.

2.1. Marco Institucional

Dentro de esta categoria, que implica el establecimiento de instituciones responsables de

dar soporte al proceso de la implementacion de una APP (Ruiz, Sarmiento y Sota, 2017); se

identifican cuatro factores de riesgo, basados en las caracteristicas de esta categoria, que afectaron

al proyecto estudiado. En los siguientes parrafos se procede a describir cada uno de los factores.

Factor 1: Existencia de apoyo politico desde la Alta Direccién del MINEDU

Este factor deviene de la caracteristica relacionada a la voluntad politica del gobierno de
turno, sobre la cual se menciona que es “expresada en politicas y planes para apoyar el
desarrollo de APP, asi como en la disponibilidad de recursos econémicos del Estado que
posibilitan la voluntad politica” (Ruiz, et al., 2017, p. 126). De esta forma, el factor se
interpreta como la intencion y apoyo politico para aplicar el mecanismo de APP en el
sector educativo. Esta voluntad fue ejercida por la Alta Direccidn del ministerio del sector

con respaldo del gobierno de expresidente Ollanta Humala.

Como se describid en el marco contextual de la presente investigacion, esta voluntad fue
motivada por la dificultad que tenia el sector para cubrir la gran brecha de infraestructura
educativa que se tenia en ese momento en el pais y la necesidad de cubrir servicios
educativos con una demanda no satisfecha. Entonces, desde el MINEDU se propusieron
dos estrategias para afrontar esta dificultad. Una de esas fue “promover la participacion y

el trabajo conjunto con el sector privado, a través de los mecanismos de participacion
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publico-privada” (MINEDU, 20164, p. 2). De esta manera, el MINEDU expreso su interés
de generar alianzas con el sector privado para lograr cubrir esas solicitudes. Esta
estrategia estuvo respaldada por la postura del gobierno del expresidente Ollanta Humala
quien en su Mensaje de la Nacién del 2014 destacé que la brecha de infraestructura, que
afecta el crecimiento del pais, se puede cerrar trabajando en conjunto el Estado y el sector
privado (Proinversion, s.f.c). Asi, se resalta la intencidn del gobierno de generar espacios
de cooperacién entre ambos sectores. De hecho, para el primer semestre del afio 2014 en
promedio “el monto comprometido por proyecto adjudicado por el gobierno del
presidente Ollanta Humala es de US$ 577.4 millones, superando asi el promedio en los
gobiernos de los ex presidentes Alan Garcia y Alejandro Toledo” (Gestion, 2014, s.p.). A

partir de ello se evidencia la clara posicion del gobierno sobre este mecanismo.

Asimismo, la exdirectora de DIPLAN sefiala que “la existencia de apoyo politico es muy
importante para continuar con este tipo de proyectos y, de hecho, que se mantenga la
voluntad politica es un riesgo muy importante, pero [este] no ocurrié porque el PNIE
definia las prioridades del sector” (comunicacion personal, 21 de junio, 2019). De esta
manera se manifiesta que el interés de usar este mecanismo sobrepasaba las estrategias
del gobierno pues ya estaban estipulados en el Plan Nacional de Infraestructura Educativa

que avalaba las acciones para el cierre de brechas del MINEDU.

Por otro lado, los actores involucrados mencionan también el respaldo del ex Ministro de
Educacion Jaime Saavedra en la aplicacion de este mecanismo para los objetivos del
sector. Sobre el apoyo del ministro, la exjefa de la Gerencia de Estudios y Obras de
PRONIED indica que “fue incondicional, puesto que el ministro tenia prioridad sobre la
inversion privada, llAmese obras por impuesto o APP” (comunicacion personal, 09 de
julio, 2019). Si bien dentro de las funciones del ministro no se encontraba la gestion
directa de los proyectos, uno de los entrevistados, el exviceministro del Viceministerio
de Gestion Institucional (VGI) del MINEDU, aseguré que, dentro de la implementacion,
cuando se necesitaba el respaldo del ex Ministro Jaime en las reuniones, él estaba como
back up (comunicacion personal, 21 de junio del 2019). Asi, el ministro demostraba el

apoyo Y la confianza al equipo responsable de gestionar el proyecto.

De hecho, en el reporte del indice Infrascopio del afio 2014, el Perd ocupé el tercer lugar
en el ranking de la variable Clima de Inversiones que, por primera vez desde ese afio,
incluia la subvariable Voluntad politica. Esta entendida como el nivel de consenso o
voluntad de politica de participar en este tipo de alianzas (The Economist Unit

Intelligence, 2015). Cabe mencionar que en la actualizacion del indice para el afio 2017,
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esta subvariable comenzd a ser interpretada como la expresion literal de apoyo a las APP
en medios de comunicacion o declaraciones politicas durante el mandato por parte de

altos funcionarios publicos (The Economist Unit Intelligence, 2017).

En suma, se puede concluir que existia un claro y explicito apoyo politico hacia el uso de
APP en la tarea de cerrar brechas de infraestructura y, especialmente, para las del sector

educativo.

Factor 2: Reestructuracién organizacional favorable en MINEDU para la

promocion de proyectos con el sector privado

Para poder obtener un Marco Institucional capaz de soportar el desarrollo de APP, es
necesaria una estructura organica que permita agilizar la toma de decisiones. Una forma
de hacerlo es aproximando las areas involucradas en la implementacion del mecanismo,
a la alta direccion de las entidades publicas (Ruiz, et al., 2017). Con respecto a esto, en el
caso del MINEDU a través de la sexagésima quinta disposicién complementaria de la Ley
N° 30281 del 2015, se le otorg6 al ministerio la facultad de reestructurarse organicamente
con el objetivo de fortalecer sus funciones, y mejorar la eficiencia y eficacia de sus

procesos, todo esto con el fin de asegurar la calidad del servicio educativo peruano.

Esta reestructuracion implic6 la creacién, modificacién y eliminacion de algunas
dependencias. Lo que concierne a la presente investigacion sobre esta reestructuracion es
especificamente la creacion de la DIPLAN, dependencia de la DIGEIE, direccion

encargada de los proyectos bajo la modalidad APP.

Es preciso mencionar que el MINEDU no tenia antecedentes de aplicacion de APP, por
lo que no tenian un area responsable del mecanismo. Antes de las modificaciones, existia
una Oficina de Infraestructura Educativa que dependia del Viceministerio de Gestion
Institucional. A su vez, esta oficina contaba con tres unidades: de Planeamiento y
Normatividad, de Supervisién de Obras y Mantenimiento, y de Patrimonio Inmobiliario.
Estas estaban destinadas a garantizar la construccion de nuevos locales educativos,
mantenimiento de los existentes y la adecuada dotacién de mobiliario escolar a nivel

nacional, brindando soporte a los gobiernos regionales y Locales (DS N° 006-2012—ED).

En este sentido, si el ministerio tenia la intencion de buscar alianzas con el sector privado,
era necesario la creacién de una dependencia especifica. Entonces la DIGEIE se
encargaba de toda la gestién de la politica de infraestructura educativa y dentro de esta se
encontraba un area que veia toda la relacion pablica privada, DIPLAN. El ex viceministro

del VGI del MINEDU menciona que el objetivo que tenian con la creacién de esta ultima
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fue tratar de explorar desde ahi todas las relaciones y otras alternativas con modalidades
de contratacion con el sector privado y no limitarse Gnicamente a la obra publica como
tradicionalmente se hacia hasta el momento (comunicacion personal, 06 de junio, 2019).
Ademas, agrega que “habia un especialista dentro de DIPLAN que tenia que ver toda la
parte desde normativa hasta la implementacion de proyectos tanto en obras por impuestos
como en Asociaciones Publico Privadas y este tenia la responsabilidad de avanzar y

coordinar con los proyectos” (comunicacion personal, 21 de junio, 2019).

Otro punto es la proximidad de esta direccién a la Alta Direccion. Si bien a nivel
organizacional, la DIPLAN no se encontraba en la Alta Direccion del ministerio, se sabe
por el ex viceministro del VGI que por la naturaleza y por el tamafio de estos proyectos,
tanto él como el director general de la DIGEIE, participaban de las diferentes reuniones

(comunicacion personal, 21 de junio, 2019).

La importancia de esta restructuracion radica en que permite la descentralizacion de la
gestion de los proyectos APP. Como se observa en la variable Marco Institucional del

indice Infrascopio, la cual considera la subvariable Calidad del disefio institucional que:

(...) evalla la existencia y papel ejercido por varias agencias necesarias para una
adecuada supervision y planificacion de proyectos a nivel federal, tales como una
oficina de APP a nivel ministerial, una Agencia Estatal de Contratacién y una
Agencia Consultora de APP y una Agencia Reguladora para hacer cumplir las
normas de los proyectos. Toma también en cuenta el papel supervisor y
participacion de las oficinas gubernamentales de presupuesto y planificacion”
(The Economist Unit Intelligence, 2015, p.51).

En ese afio, el Peru salié en primer puesto en la calificacion de esa variable junto con
Brasil y Chile. Pero se resalta que, en Per, Proinversion maneja las transacciones y la
promocion de las APP en todos los sectores, pero la responsabilidad fue distribuida entre
diferentes instituciones dependiendo la etapa del proceso de implementacién (The

Economist Unit Intelligence, 2015).

Factor 3: Reconocimiento de la autoridad, entre las entidades publicas involucradas,

para la toma de decisiones en la implementacion de la APP

Este factor hace referencia directamente a la caracteristica de Ruiz, et al. (2017), sobre la
existencia de autoridad para la toma decisiones de las instituciones involucradas, dentro
de su competencia, en el proceso de implementacion de las APP. Con respecto a esto, el

ROF aprobado en el afio 2015 de las entidades involucradas tiene estipulado, mas allade
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las funciones, la potestad de accion de estas. En principio, en el articulo N° 182 de este
ROF se indica que la DIPLAN, que es el 6rgano de linea de la DIGEIE, es responsable
de la implementacion de las acciones relacionadas a infraestructura educativa realizada

mediante mecanismos de intervencion publico privada (DS N° 001-2015- MINEDU).

Para el caso de MINEDU, mas alla de lo determinado en la norma, la exjefa de la Unidad
de Estudios y Obras de PRONIED, menciona que el rol que asumié DIGEIE en todo el
proceso fue el de lider de la implementacion del mecanismo y nexo con Proinversién
(comunicacion personal, 09 de julio, 2019). En general, los entrevistados logran
reconocer la autoridad y liderazgo, no solo de DIPLAN sino también de la DIGEIE, como
equipo responsable de la implementacion del mecanismo en el ministerio. Mas alla de
eso, cada direccion involucrada de este ministerio reconoce la autoridad de las otras
direcciones en este proceso de implementacion. También se resaltd la participacion de la
direccion como mediadora en el proceso. El coordinador de la Oficina de Programacion
Multianual de Inversiones (OPMI) del MINEDU dijo que DIPLAN funciona como
intermediaria entre el &rea usuaria y quien vaya a ejecutar el proyecto (comunicacion

personal, 31 de mayo del 2019).

Por otro lado, en el articulo N° 2 del ROF de Proinversion se identifica el reconocimiento
de la autoridad de Proinversion como la entidad responsable de “promover la
incorporacion de inversion privada en servicios publicos y obras publicas de
infraestructura, asi como en activos, proyectos y empresas del Estado y demas actividades
estatales” (RM N° 083-2013-EF/10). En relacion a esto y a los requerimientos propios
del mecanismo, el exviceministro del VGI del MINEDU indica que es Proinversion quien
administra las APP, revisa el cumplimiento normativo y de todos los plazos

(comunicacion personal, 21 de junio, 2019).

Factor 4: Alta rotacion en el equipo responsable de la implementacién del proyecto
en el MINEDU

Este factor se refiere a la alta frecuencia en la que miembros del equipo fueron sustituidos
en el periodo que se llevd a cabo el proyecto. Una alta rotacion del personal en una
organizacion puede ser positiva o negativa, dependiendo de los efectos que tenga.
Asimismo, este factor se encuentra dentro del Marco Institucional puesto que para que
las instituciones soporten los procesos del mecanismo, es necesario contar con un entorno
organizacional estable. Esto se expresa a través de competencias y roles de las entidades
involucradas definidos apropiadamente para que se puedan articular correctamente (Ruiz,

et al., 2017). Sin embargo, a pesar de que las competencias y roles definidos
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apropiadamente que generan una adecuada articulacion entre los participantes del
proyecto, no sera suficiente si algunos de los miembros del equipo son reemplazados por

Nnuevos ingresos.

Desde su experiencia en el MINEDU, la ex directora de DIPLAN menciona que, si bien
la experiencia del equipo es considerada un elemento muy importante, el constante
cambio de actores puede generar problemas también. Ademas, dijo “desde el periodo en
el que yo trabajé y formé parte del equipo, han pasado cuatro personas mas, e
independientemente de estar muy capacitadas, igual tienen que volver a aprender todo
desde un inicio” (comunicacion personal, 21 de junio, 2019). Entonces, mas alla de la
experiencia, indica que a pesar de la capacitacién que pueda tener el nuevo miembro,
podrian surgir retrasos o incumplimientos porque tendra que aprender desde cero como
es que se desarrollan las actividades en el area. Evidentemente esto depende mucho de la
capacidad de los reemplazantes de acoplarse a los nuevos ambientes, pero si esos cambios

son constantes si se generan inconvenientes en la consecucion de objetivos.

Desde Proinversion, el Asesor Técnico de esta entidad, también detectd este problema,
pues dijo “el tema de alta rotacion es un problema muy fuerte, yo estoy trabajando estas
IPC tres afios con el sector y he visto cambiar un montdn de caras, entonces ese es un
tema limitante” (comunicacion personal, 17 de junio del 2019). Asi, el entrevistado resalta
la alta rotacién de personal como una limitante para conseguir el aprendizaje necesario

como institucion, y avanzar.

En efecto, segun el indice de Infrascopio, la existencia de rotacién constante entre los
funcionarios publicos de las entidades dedicadas a la gestion y supervision de las APP
obstruye el buen desenvolvimiento del mecanismo, y esto lleva a los gobiernos a preferir
las précticas tradicionales de adquisicion. Entonces la experiencia de los funcionarios en
administrar este tipo de mecanismo es limitada, por lo que la capacidad del Estado para
identificar, estructurar y licitar proyectos es deficiente (The Economist Unit Intelligence,
2014).

En conclusidn, los factores de riesgo identificados en la categoria del Marco Institucional,

no generaron un efecto negativo en la implementacion del proyecto. En principio porque en el

inicio del periodo de la implementacion, y mientras estuvo vigente, existié voluntad politica de

querer desarrollar la modalidad de APP en el sector. También es necesario resaltar las

modificaciones organizacionales de MINEDU en pro generar una buena gestion de los proyectos

APP. De igual manera, se identifico el reconocimiento formal e informal de la autoridad de los

actores involucrados en el proyecto para tomar decisiones. Finalmente, se evidencia la existencia
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de alta rotacion en algunos puestos de MINEDU vy la curva de aprendizaje se hace més lenta con
el ingreso de nuevo personal que se tiene que poner al corriente de las actividades que se realizan

en la direccion.

2.2. Marco Legal y Regulatorio

En esta categoria, que abarca “el conjunto de leyes, politicas, normas y reglas que
garanticen el adecuado accionar de las entidades involucradas en las APP” (Ruiz, et al., 2017, p.

62), se identifican dos factores de riesgo que a continuacion se proceden a explicar.

e Factor 5: Constantes modificaciones en la normativa APP IPC durante la

implementacion del proyecto

Una de las caracteristicas de esta categoria hace referencia a la legislacién especifica
existente en materia de APP en el Peru. Esta debe ser consistente con el desarrollo y los
objetivos de las APP y, a su vez, estar alineada a la politica de inversion; de esta manera,
las organizaciones del sector privado perciben seguridad juridica que pueda respaldar sus

inversiones (Ruiz et al., 2017).

Este factor alude a los cambios en la Ley Marco de Asociaciones Publico Privadas para
la generacion de empleo productivo y dicta normas para la agilizacion de los procesos de
promocién de la inversién privada, aprobada por el DL N°1012 del afio 2008. En marzo
del 2014, la Ley N° 30167 modificd dicho decreto, que incluy6é nuevas categorias de
proyectos, la obligacion de elaborar estudios de pre inversién, nuevas funciones para el
MEF y Proinversion, un registro nacional de contratos, etc. (The Economist Intelligence
Unit, 2015). Este fue el panorama donde el MINEDU realizé las primeras actividades

para llevar a cabo el proyecto COAR Zona Norte.

Sin embargo, durante el segundo afio de implementacion del proyecto, a través del DL
N° 1224, la normativa sobre la cual estaba siendo encaminado fue modificada
nuevamente. A partir de la comparacion entre ambos decretos, los cambios realizados que
resaltan fueron la adicion de tres nuevos principios regidores del mecanismo de APP, el
establecimiento de cinco fases que debe atravesar cualquier proyecto de APP, la
definicion de los plazos de tiempo que deben durar dichas fases y las entidades estatales
gue deben participar en cada una de ellas. Asimismo, cabe mencionar que estos cambios
tuvieron el objetivo de contribuir en el desarrollo de un “marco legal sobre APP mas
claro, consistente, unificado y acorde con las mejores practicas a nivel internacional”
(MEF, 2015, p. 30).
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En este sentido, estos cambios significaron un factor de riesgo porque requeria un
esfuerzo adicional para la comprensién de la nueva ley y la adecuacion del proyecto a
ella. Si bien la existencia de una regulacién cambiante que alterara las reglas de juego
para los involucrados pudo tener consecuencias negativas en ese momento, a largo plazo
pudo haber tenido un impacto positivo. Esto porque en realidad, estas modificaciones se

plantearon en pro de mejorar las reglas con el fin de promover un juego justo.

En la actualidad, el indice Infrascopio tiene una serie de variables para evaluar el marco
regulatorio de los paises y con esto, verificar si efectivamente el paquete de normas

aplicado para la implementacién de las APP es el mas propicio.

e Factor 6: Ausencia de Norma Técnica de COAR

Este factor hace referencia a que el MINEDU no contaba con una normativa o documento
oficial que especificara las caracteristicas y requerimientos que el COAR Zona Norte
debia cumplir. En palabras de la exdirectora general de la DIGESE, el modelo del servicio
educativo de un colegio asi no tenia un marco que lo respaldara normativamente, tanto a
nivel pedagdgico como arquitectonico. Ademas, ella comenta que aparte de las
experiencias estatales que incluyeran residencias o la prestacién de servicios educativos
dirigidos a alumnos con alto desempefio, como en el Colegio Mayor’, el MINEDU no
tenia lineamientos claramente definidos o precedentes respecto a lo que buscaba
implementar con esta APP; lo cual hizo que se guiaran de experiencias internacionales y
convocaran a especialistas para desarrollar dichos lineamientos (comunicacion personal,
28 de junio, 2019).

De este modo, en los siguientes afios, el MINEDU aprobd distintas normas que
funcionarian como soporte al nuevo modelo educativo que buscaba implementar a través
de los COAR, incluyendo el de la Zona Norte. Entre las cuales se encuentran: el “Modelo
de servicio educativo para la atencion de estudiantes de alto desempefio” aprobado en
RM N° 274-2014-MINEDU, “Normas para la gestion pedagégica del Modelo de Servicio
Educativo para la atencion de estudiantes de alto desempefio” aprobada en RSG N° 2595-
2014-MINEDU) y “Normas para la Gestion del Bienestar y el Desarrollo Integral de los
Estudiantes del modelo de servicio educativo para la atencidn de estudiantes de alto
desempefio” aprobada en RSG N° 297-2015-MINEDU. Asimismo, respecto a las
condiciones fisicas de la institucién, la version final de la “Norma Técnica Criterios de

Disefio para Colegios de Alto Rendimiento-COAR”, que establece los criterios de disefio

" Primer colegio con educacion especializada para alumnos con alto rendimiento. Cabe resaltar que en este
colegio también se brindaban los servicios complementarios planteados en los COAR.
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especifico para la infraestructura de estas instituciones educativas, fue aprobada por el
VGl recién en el afio 2019 en la RV N° 050-2019-MINEDU, cuyo proyecto de norma fue
publicado solo un afio antes en RSG N° 278-2018-MINEDU.

Por otro lado, la ausencia de estas normativas o lineamientos, hasta la fecha de sus
respectivas publicaciones, provoco que la discusion sobre qué requerimientos solicitar al
privado se desviara hacia los costos unitarios del equipamiento y mobiliario, mas que
hacia la calidad de servicio que se buscaba entregar a los alumnos de alto desempefio. Asi
lo expresa el ex director general de la DIGEIE: “el privado te hacia una propuesta
arquitectonica y el Estado te decia que no porque no le gustaba. Entonces termind siendo
una negociacion de ‘me gusta, no me gusta, quitale eso, ponle’ y nunca discutieron el
servicio” (comunicacion personal, 7 de junio, 2019). En este sentido, estas circunstancias
implicaron dificultades a la empresa proponente debido a que no contaban con una
definicion clara del producto final que debia entregar al MINEDU, porque esto les

generaba mayor incertidumbre sobre sus obligaciones en la implementacion de la APP.

En conclusion, el Marco Legal y Normativo en el cual se desarrolld el proyecto refleja la
necesidad de mejoras para la adecuada ejecucion de una APP en el sector en ese periodo. En
primer lugar, por las constantes modificaciones a la norma de APP de la modalidad IPC que no
permitia la correcta aplicacion de esta. Y, en segundo lugar, por la falta de lineamientos de
infraestructura que guiaran el disefio de los colegios pertenecientes al proyecto necesarios para la

primera fase del proceso de implementacion.

2.3. Entorno

De acuerdo con Ruiz et al. (2017), la existencia de un entorno favorable para el desarrollo
de una APP implica que aquel comprenda, por un lado, un contexto econémico que sea
equivalente a un ambiente de confianza que propicie la participacién de un mayor nimero de
entidades privadas, interesadas en invertir y trabajar con el Estado y, por otro lado, implica que
dicho entorno presente necesidades que deban ser atendidas y priorizadas por las autoridades
estatales. En este sentido, en el presente estudio sobre el proyecto COAR Zona Norte, se
identifican dos factores de riesgo relacionados a la evaluacién del entorno socioeconémico en el

que se desarrollé.
e Factor 7: Entorno favorable para la inversion privada

Una de las caracteristicas de esta categoria, segun Ruiz et al. (2017), es contar con un
“entorno macroecondmico estable con un atractivo clima de inversiones” (p. 66). Por ello,

este factor representa la evaluacion del ambiente econémico en el que las APP se
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desarrollaran, la cual incluye la revisién de indicadores macroeconémicos e instrumentos
financieros que midan el clima de inversiones. De este modo, de acuerdo con los informes
Infrascopio 2014 e Infrascopio 2017 desarrollado por el BID y The Economist, los cuales
miden la capacidad de los paises de América Latinay el Caribe para movilizar la inversién
privada en infraestructura a través de APP (The Economist Unit Intelligence, 2017), el
Per( se posiciond entre los 5 mejores paises de la region. Sin embargo, respecto a la
capacidad financiera, el Perl obtuvo el segundo puesto como pais con mejores
condiciones financieras en el afio 2014 y encabezd la lista durante el afio 2017. Esto fue
consecuencia de las mejoras en el mercado local debido a la reduccion de la deuda publica
(The Economist Unit Intelligence, 2014) y su “relativa baja proporcion de financiamiento
con préstamos condicionados de instituciones financieras internacionales, organizaciones
multilaterales y bilaterales y subvenciones de donantes” (The Economist Unit
Intelligence, 2017, p. 16).

Del mismo modo, de acuerdo con los entrevistados, el MINEDU al promocionar sus
proyectos de APP no tuvo dificultades para obtener postulaciones de potenciales
empresas proponentes, lo cual demuestra que las empresas privadas si percibian un
entorno favorable. Respecto a ello, el ex director general de la DIGEIE declara: “Eso fue
muy exitoso porque se nos presentaron casi dos o tres propuestas de iniciativa por cada
paquete que habia presentado. O sea, fue un éxito rotundo a nivel promocional”
(comunicacion personal, 7 de junio, 2019). lgualmente, el exviceministro del VGI
también sefiala que durante la implementacién del proyecto COAR Zona Norte no se tuvo

problemas de financiamiento (comunicacion personal, 21 de junio, 2019).

Factor 8: Existencia de demanda insatisfecha de servicios educativos para nifos con

desempefio sobresaliente

De acuerdo a Ruiz et al. (2017), estudiar la categoria entorno implica considerar que el
contexto situacional del sector, en esta investigacion, educativo refleje la identificacion
de necesidades que ameriten una intervencion a través del mecanismo de APP. Es decir,
previo a iniciar la implementacion de una APP se realiza la identificacion y evaluacién
de la demanda potencial del mecanismo que busca atender las necesidades de
infraestructura del sector involucrado. En este sentido, dicho contexto se expreso a través
de dos formas: por un lado, como se explic6 en el marco contextual, durante el periodo
de estudio el Estado peruano identific6 como prioridad nacional el cerrar la brecha en
infraestructura educativa y lograr accesibilidad de servicios educativos de calidad para

los estudiantes.
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Por otro lado, otra perspectiva de la brecha de infraestructura educativa en Per( es aquella
relacionada a los alumnos con alto desempefio académico que no pueden acceder a
servicios educativos que cubran sus necesidades. En palabras exviceministro del VGI,
atender estos requerimientos también fue una prioridad para el MINEDU, durante el

periodo de estudio:

Entre los pilares que nosotros manejabamos, uno tenia que ver con el desarrollo
de los aprendizajes y también con solucionar los problemas de infraestructura.
Sobre el primero, desarrollo de los aprendizajes, ahi nosotros teniamos en el
interior varias como poblaciones objetivo y una de ellas tenia que ver con los
chicos que tienen habilidades excepcionales (...) que por razones principalmente
socioecondmicas no pueden aprovechar todo su talento durante la educacion

bésica (comunicacién personal, 06 de junio, 2019).

Por otra parte, de acuerdo con la ex directora general de la DIGESE, la necesidad de
atender a los alumnos con desempefio sobresaliente obedece también a la ley de educacién
y a la responsabilidad del MINEDU de velar de manera inclusiva por este derecho
fundamental. Por ello, brindar un servicio educativo acorde a las necesidades de estos
alumnos con habilidades especiales era indispensable en las tareas del MINEDU
(comunicacion personal, 28 de junio, 2019). Asimismo, la entrevistada indica que a pesar
de que algunas regiones implementaban sus propios modelos de servicios educativos para
estudiantes de alto desempefio, estos no contaban con las condiciones adecuadas
necesariamente. Por ello, el MINEDU identifica que debe desarrollar un modelo de
servicio unico que guie la implementacion de este tipo de colegios (comunicacion

personal, 28 de junio, 2019).

En sintesis, ambos factores promovieron la participacion de empresas privadas en el

desarrollo de APP en el sector educativo, puesto que se evidencia la existencia de un entorno

favorable para la inversion privada y de una necesidad de infraestructura insatisfecha, en los

periodos estudiados.

2.4. Grupo de interés interno

Respecto a la identificacion y adecuado manejo de los individuos o grupos que tienen

influencia en el desarrollo del proyecto, Ruiz et al. (2017) los clasifica en dos grupos: el externo,

que redne a los clientes y usuarios del proyecto; y el interno, que comprende a los participantes

gue gestionan el proyecto. Para la presente investigacién, debido a que el proyecto COAR Zona

Norte no concluy6 su ejecucion y, por ende, no fue entregado a los usuarios finales; en las

siguientes lineas solo se evallan las caracteristicas y factores de riesgo relacionados al grupo de
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interés interno: funcionarios publicos de las direcciones responsables en MINEDU, Proinversion

y Gobiernos Regionales. Los factores identificados en esta categoria se describen a continuacion:

e Factor 9: Existencia de convenios interinstitucionales entre MINEDU y gobiernos

regionales involucrados para la implementacién de COAR en cada region

Este factor hace referencia que el adecuado manejo de este grupo de interés implica que
existan mecanismos formales de participacion de los individuos o, en este caso,
instituciones, que permitan una asignacion clara de sus respectivos roles y a la vez tengan
una comunicacién abierta y constante (Ruiz et al., 2017). Esto se refleja en la
coordinacién entre ambas entidades, donde se declaran los derechos y obligaciones
asignadas a cada una de estas partes. El objeto de estos cinco convenios de cooperacion
interinstitucionales, firmados entre los afios 2014 y 2015, era encargar al MINEDU la
realizacion de actividades de su competencia de caracter material, técnico o de servicios
para la gestion educativa, administrativa y financiera, asi como la operacion y
mantenimiento de sus respectivos (Convenios N° 148, 152, 156, 158-2014-MINEDU y
523-2015-MINEDU).

Por un lado, entre los compromisos que asumen los gobiernos regionales estan los
siguientes: la implementacién de una infraestructura educativa de uso provisional que
permita el inicio de clase, asi como la asignacion del predio donde se construya la
infraestructura definitiva; remitir al MINEDU la informacién y documentacion que este
les solicite; facilitar al personal del MINEDU la ejecucion de sus compromisos; entre
otras actividades que deriven de los encargos de tales convenios. Por otro lado, el
MINEDU se comprometid a gestionar la prevision presupuestal para la operacion de los
COAR,; elaborar la propuesta de acondicionamiento, mejoramiento y ampliaciones de la
infraestructura de uso provisional por los afios 2015 y 2016, asi como verificar los avances
de dicha infraestructura; realizar el proceso de admision de los estudiantes; realizar el
mantenimiento correspondiente de la infraestructura definitiva de los COAR; y facilitar
al personal de los gobiernos regionales la ejecucion de sus compromisos. (Convenios N°
148, 152, 156, 158-2014-MINEDU y 523-2015-MINEDU).

Entonces, este pacto firmado entre ambas partes circunscribe las obligaciones que cada
una debe cumplir en favor de la implementacion del servicio educativo para los nifios de
alto rendimiento, a través de un COAR provisional operando por dos afios y luego la
entrega de las instalaciones del COAR definitivo posterior a ese periodo. Cabe mencionar,
de acuerdo al analisis del Infrascopio 2017, a pesar de la existencia de estos pactos, los

gobiernos regionales no logran cumplir parte de sus obligaciones: continGa siendo un
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desafio la adquisicién de licencias, permisos o asignacion de tierras que estan en su
jurisdiccion. Del mismo modo, este informe también resalta la desigualdad entre la
capacidad técnica de cada ciudad, apuntando que “es necesario brindar mayor apoyo a
los gobiernos regionales y locales para la planificacion, evaluacion, formulacion y

supervision de proyectos APP” (The Economist Intelligence, 2017, p. 32).

Factor 10: Ineficaz gestion para alinear los distintos intereses de los actores

involucrados

De acuerdo con Ruiz et al. (2017), una de las caracteristicas relacionadas a la gestion de
grupos de interés internos es la implementacion de mecanismos formales de participacion
de estos. A través de dicha participacion cada parte es capaz de presentar sus expectativas,
intereses y desacuerdos, para que puedan ser tratados por el lider del proyecto. Asimismo,
segun el analisis del Infrascopio 2017, uno de los problemas por resolver en relacion con
las APP es la “insuficiente coordinacion y poca claridad en las definiciones de
jurisdiccion y competencias entre entidades involucradas” (p. 32). En este sentido, este
factor hace referencia a la dificultad que debi6é enfrentar la DIGEIE como lider del
proyecto, al coordinar con un grupo conformado por distintas direcciones e instituciones,
las cuales contaban con propios objetivos e intereses, asi como con perspectivas distintas
sobre como ejecutar las actividades relacionadas al proyecto. Dicha diversidad generaba
la necesidad de coordinar con méas de un director a la vez y hacer consultas o pedir

aprobacion de cada una durante las sesiones de los comités y reuniones.

En otras palabras, el desafio nace a partir de dos condiciones: por un lado, a pesar de que
el proyecto requeria la participacion de direcciones del mismo ministerio, el MINEDU,
el hecho de que cada una de ellas sea especialista en labores especificas acordes a sus
competencias y funciones generaba que haya distintos intereses y objetivos de por medio.
Por otro lado, ocurre lo mismo con los especialistas de Proinversion, que participaban en
las reuniones y que también deseaban cumplir con sus propios requerimientos. Asi lo

expresa uno de los asesores técnicos de APP:

Entonces es una mesa improponente (...) porque cada uno es especialista en su
tema y trata de que, de algin modo, su tema cumpla con los estandares
normativos, entonces eso también ha sido muy pesado. Al final hemos salido,
paso por paso, pero demora, eso si tuvieran protocolos de revision mucho mas
especificos, donde todos los actores tengamos un criterio mas homogéneo

(comunicacion personal, 17 de junio, 2019).
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En adicién al anterior parrafo, de acuerdo con la exdirectora de la DIPLAN, que las
muchas reuniones estén conformadas por tantos representantes dificulta el llegar a
acuerdos. Ella indic6 que en las constantes reuniones asistian alrededor de 20 actores, y
no con todos los intereses alineados (comunicacién personal, 21 de junio, 2019). Cabe
resaltar, como indica el ex director general de la DIGEIE, el error fue de ellos al no
organizar bien el proceso y seleccionar con quiénes trabajar y con quiénes no, con el fin

de agilizar las discusiones (comunicacion personal, 07 de junio, 2019).

En conclusion, la existencia de convenios interinstitucionales firmados significaria que
MINEDU si consideré el rol y compromiso de los gobiernos regionales participantes,
indirectamente, en el proyecto. Pero mas aun, estos convenios significaron la existencia de un
mecanismo de participacion formal y detallada de cada una de las partes en la implementacion de
este proyecto. Por otro lado, si bien la presencia de maltiples actores en un proyecto no implica
un impedimento a la consecucidn de los objetivos, si la complejiza. En este sentido, DIPLAN no
demostré tener capacidad de gestionar los intereses de las direcciones de MINEDU involucradas
en el proyecto y, ademas, de los participantes externos al ministerio; aunque si los logra

identificar.

2.5. Propiedades y caracteristicas del proyecto

Dentro de esta categoria, que refiere a aquellas propiedades y caracteristicas que hacen
viable y unico al proyecto, ademéas de atractivo para el inversionista (Ruiz, et al., 2017); se
identifican dos factores de riesgo que afectaron al proyecto estudiado, los cuales se proceden a

describir en las siguientes lineas.

e Factor 11: Inexistencia de criterios formales de elegibilidad para seleccionar

mecanismo de inversion

Por su parte, este factor se fundamenta en la siguiente caracteristica “Evaluacion
apropiada del proyecto mediante mecanismos de elegibilidad como la conveniencia social
(valor puablico) y Valor por dinero (Vpd), con el fin de definir cuantificablemente los
costos y riesgos del proyecto a lo largo de su vida util” (Ruiz, et al., 2017, p.129). De este
modo, resulta importante tener presente que un proyecto que desee plantearse mediante
el mecanismo de APP, como es el caso de la presente investigacion, requiere ser evaluado
mediante criterios de elegibilidad que permitan determinar si utilizar el mecanismo de

APP es lo mas conveniente.

Por un lado, la rentabilidad del proyecto y los flujos que este genere es una propiedad

relevante ya que ello puede influir en la cantidad de potenciales inversores interesados en
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participar. En ese sentido, por las caracteristicas de este proyecto, segln el coordinador
de la OPMI del MINEDU, la figura de un COAR puede funcionar en un mecanismo de
APP debido a que el proyecto incluye la operacion de servicios complementarios durante

un periodo prolongado (comunicacion personal, 31 de mayo, 2019).

Ademas de ello, el exdirector de la DIGEIE menciona que el proyecto requeria ser lo
suficientemente grande para viabilizar su implementacién mediante APP: “identificamos
el mapa de todo Lima y dijimos ok, tampoco podemos hacer una APP por un colegio,
tenemos que buscar la escala, porque el inversionista va a buscar a nivel" (comunicacion
personal, 07 de junio, 2019), lo cual de hecho también fue mencionado por el coordinador
de la OPMI del MINEDU: "Se buscé mecanismo donde se pueda mejorar la escala de

inversiones" (comunicacion personal, 31 de mayo, 2019).

Por su parte, el exviceministro del VGI precisaba que este tipo de proyectos permitia
agrupar colegios para lograr eficiencia en la gestion de infraestructura educativa puesto
que tener muchos proyectos pequefios generaba mayores costos de gestion y ademas de
ello, el mecanismo permitia incluir un componente de mantenimiento debido a que la
infraestructura publica, no solamente educativa, no suele conservarse (comunicacién
personal, 06 de junio, 2019). En ese sentido, la generacién de eficiencia en costos era un
aspecto importante a considerar en la determinacion del mecanismo debido que los
ahorros generados por el mecanismo deben contrarrestarse con los costos asociados a su

gestion.

Por otro lado, la exdirectora de DIPLAN resalta la experiencia del MINEDU trabajando
con privados en la contratacion de servicios complementarios para el Colegio Mayor y
los COAR provisionales: “los colegios de alto rendimiento en las regiones, practicamente
todos los servicios estaban encargados a privados” (comunicacion personal, 21 junio,
2019), lo cual fortalecia la confianza en continuar trabajando y, més adn, establecer una

alianza a largo plazo con el sector privado.

Adicionalmente, el exdirector de la DIGEIE puntualiza que la finalidad de realizar una
alianza con el sector privado era aumentar el nivel de inversion en el sector mediante el
financiamiento de la empresa proponente ya que ni siquiera destinando un mayor
porcentaje del PBI al sector educativo, se lograba cubrir la brecha de infraestructura
(comunicacion personal, 07 de junio, 2019). Por su parte, el coordinador de la OPMI del
MINEDU sefiala que, al obtener financiamiento del privado, ello involucra que el
MINEDU tenga mayor disposicion de recursos para cerrar la brecha de infraestructura

(comunicacion personal, 31 de mayo, 2019).
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No obstante, si bien hubo importantes razones que motivaron la seleccion del APP, el
exdirector de la DIGEIE y la exdirectora de DIPLAN mencionaron que no se siguieron
criterios formales de elegibilidad para determinar el mecanismo del proyecto sino que
simplemente se buscaba involucrar la participacion del sector privado a través de la
apertura de una ventana en el 2014 donde se podian presentar iniciativas privadas o
financiadas (comunicacion personal, 07 de junio, 2019; comunicacion personal, 21 de
junio, 2019). Esta falta de criterios formales para la determinacion del mecanismo generé
que no se tuviera una evaluacion profunda de los todos los beneficios y perjuicios de

implementar el proyecto mediante APP.

En lo que respecta a los riesgos, lo cual es importante evaluar al momento de elegir el
mecanismo a utilizar, se requiere definir un criterio que permita conocer su impacto y a
partir de ello determinar la conveniencia de optar por el mecanismo de APP. Por su parte,

el exviceministro del VGI en el tema de administracion del riesgo comento:

Estableces un contrato con los privados en donde no asume el sector publico el
100% del riesgo asociado a la parte constructiva, porque puede haber elementos
no previstos, entonces ahi teniamos relaciones con ellos en donde lo que
buscabamos era tratar de compartir de ambos el riesgo que se podia generar
durante el proceso de construccion y esa era otra ventaja a nuestro favor

(comunicacion personal, 06 de junio, 2019).

Por su parte, la exdirectora de DIPLAN alega que los proyectos sociales son totalmente
cofinanciados y que por tanto los riesgos que asume el privado son riesgos que realmente
este pueda manejar (comunicacion personal, 21 de junio, 2019). Debido a las
particularidades previamente mencionadas, resulta necesario tener un criterio que permita
inicialmente identificar los riesgos asociados y asi poder determinar la conveniencia del
mecanismo en funcidn de la distribucion de los riesgos que le corresponderian al Estado

y al privado.

Cabe precisar que recién en el 2016 el MEF aprobé un documento en el que se establecen
los lineamientos para la aplicacion de los criterios de elegibilidad de los proyectos de
Asociacion Publico Privada (RD N°004-2016-EF/68.1), con el objetivo que las entidades
publicas tengan acceso a una herramienta metodoldgica que permita determinar si el
proyecto presenta las condiciones necesarias para desarrollarse mediante el mecanismo
de APP.

En ese sentido, la creacion de este documento manifestd la necesidad de tener

establecidos criterios formales que permitieran evaluar si la APP es el mecanismo mas
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adecuado para el proyecto que se esté evaluando, en funcién de las caracteristicas
particulares del mismo. De hecho, tal como se menciona en marco teérico de la presente
investigacion, el informe de Infrascopio establece como uno de sus indicadores para
evaluar la capacidad del pais en la implementacion sostenible de una APP, tener un

criterio de seleccion de las APP (The Economist Unit Intelligence, 2017).

Al respecto, en el informe del 2017 se incluye a Per como uno de los paises de la regién
gue ha adoptado principios econdmicos, es decir andlisis de costo-beneficio, para la
seleccion de proyectos APP debido a que se han comenzado a requerir andlisis de
viabilidad pertinentes antes de emprender dichos proyectos (The Economist Unit
Intelligence, 2017). De este modo, la aprobacion del MEF en el 2016 de los lineamientos
para la aplicacion de criterios de elegibilidad de los proyectos APP, dentro del cual se
busca la eleccion del mecanismo que ofrezca mayor valor monetario para la sociedad,
favorecio a que Perd mejore en el ranking de la variable regulacion. Teniendo en cuenta
lo previamente explicado, se evidencia que, a pesar de existir aspectos beneficiosos para
la implementacion de una APP, resulta necesario tener criterios de elegibilidad formales
de APP que permitan determinar la idoneidad de implementar este mecanismo en un
proyecto con caracteristicas particulares. En otras palabras, la ausencia de estos criterios
durante la determinacion del mecanismo para el proyecto COAR Zona Norte, termind

constituyendo un factor de riesgo que afectaba la viabilidad de su implementacién.

Factor 12: Especificaciones del proyecto son atractivas para el privado

Este factor ha sido desarrollado en funcion de la caracteristica que estipula que “el tamafio
del proyecto debe estar acorde al monto de inversién y la duracion del proyecto (plazo)
para mostrar un equilibrio financiero atractivo al inversionista” (Ruiz, etal., 2017, p. 129).
En ese sentido, el factor 12 toma en consideracion que el proyecto COAR Zona Norte
cuente con las particularidades necesarias para captar el interés del sector privado y con
ello conseguir que aumente el nimero de empresas interesadas en establecer una alianza
con el sector publico para ejecutar proyectos de inversién millonarios y con duracién
prolongada. La relevancia de este factor aumenta al tener presente que el tipo de APP
utilizado es IPC, lo cual demanda conseguir que el proponente elabore la propuesta
técnica y econdmica del proyecto bajo este mecanismo, tal como se ha explicado en el

marco contextual.

Al respecto, mediante la revisién documentaria de la ficha resumen del proyecto IPC
“Colegios de alto rendimiento de la zona Norte del Perd” brindada por Proinversion, se

identificd que la concesién otorgada al proponente tiene un plazo de 20 afios, de los cuales
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dos son de construccidn y dieciocho de operacion. Asimismo, el ambito de influencia que
se establece en la ficha previamente mencionada incluye a las regiones de Amazonas, La
Libertad, Lambayeque, Piura y San Martin (Proinversion, 2017). De este modo, se
evidencia que el proyecto en cuestion posee un tamafio significativo, un plazo de
concesion extenso y por ende, involucra un monto importante de inversién que puede

resultar atractivo para las empresas.

En esa misma linea, el ex director general de la DIGEIE mencion6 que “[APP] era un
mecanismo interesante para construir o rehabilitar colegios que por su magnitud permitian
que un privado entre en la inversion educativa” (comunicacion personal, 07 de junio,
2019) lo cual también evidencia que las caracteristicas del proyecto en cuestion generaron

una condicién que puede ser entendida como factor de riesgo.
Ademas de ello, dicho entrevistado menciona que:

Los COAR, ademas de construirlo, que eran caros, tenian que generar el
hospedaje para los chicos. O sea, aparte del servicio fisico de la infraestructura
también brinda el servicio del hospedaje, que no es un servicio educativo sino es

mas un servicio complementario (comunicacion personal, 07 de junio, 2019).

Con ello hace referencia al servicio de operacién y mantenimiento que el concesionario
realizaria durante dieciocho afos, lo cual generaba que el proyecto resultara mas atractivo

para el sector privado.
De manera complementaria, el exviceministro del VGI precisa lo siguiente:

En el modelo de contratacion de la APP original, la operacién se limitaba al
mantenimiento de las instalaciones, no tocaba la gestion educativa, 0 sea no es
que le entregabas a un privado que gestione la educacion y que ellos contraten a
los profesores. No. Era Gnicamente de la parte del equipamiento, del mobiliario
y de la infraestructura, digamos que la luz funcione, que haya luz, que tenga
internet, que el edificio y todos sus equipos estén operativos siempre y que no

sean un problema (comunicacion personal, 06 de junio, 2019).

De este modo, la implementacion del proyecto mediante el mecanismo de APP también
se caracteriza por separar la gestion pedagOgica de la gestién construccion y
mantenimiento de los COAR, lo cual estaba estipulado en la ficha resumen. Esta
particularidad evitaba generar desconfianza entre las empresas interesadas ya que a la
fecha existe resistencia de la comunidad educativa a que la educacidn sea gestionada

por el sector privado.
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Cabe resaltar que por cuestiones de confidencialidad, no se pudo acceder a la ficha del
proyecto en el que figurara la empresa proponente. Esta situacion nos limitd contactar a
algln representante que mencionara en qué medida el proyecto resultaba atractivo para
que dicha empresa haya decidido participar en la implementacion del proyecto COAR

zona norte mediante el mecanismo APP.

Finalmente, en base a lo explicado previamente, el proyecto en cuestion presentaba
caracteristicas que podian resultar atractivas para que el sector privado participe de la
Asociacion Publico Privada, sin embargo, de no haber sido el caso, esta situacion
hubiera repercutido negativamente en la continuidad del mismo debido a que sin la
participacion de alguna empresa no hubiera sido posible aplicar este mecanismo. Como
consecuencia, se considera que las especificaciones del proyecto constituyen un factor

de riesgo.

En conclusion, los dos factores de riesgo identificados en la categoria generaron tanto
efectos positivos como negativos. En principio porque, por un lado, el proyecto contaba con
caracteristicas y propiedades que lo hacian atractivo para que el sector privado se interesara en
establecer una alianza con el Estado, sin embargo, por otro lado la falta de criterios para la
eleccion del mecanismo de inversidn no permitié que se realizara una evaluacion exhaustiva de
las condiciones del proyecto que permitiera tener una mayor comprensién de los contratiempos

gue se podian presentar.
2.6. Capacidad técnica del concedente y supervisor

Dentro de esta categoria se dividen a los actores en funcion del rol que ocupen:
concedente, concesionario y supervisor. Para efectos de la presente investigacion, debido a que,
por cuestiones de confidencialidad, explicado en las limitaciones de la tesis, no se pudo acceder
a la informacion del concesionario; en las siguientes lineas solo se evaltan las caracteristicas y
factores de riesgo relacionados al concedente y supervisor. Respecto al primero, los autores Ruiz
et al. (2017) mencionan la importancia de la “Identificacidn y adecuado manejo de los individuos
0 grupos que tiene interés o influencia en cualquier decisién o actividad del proyecto de APP”.
Ademas de ello, sefialan que la capacidad técnica del supervisor refiere a las “competencias y
capacidades del supervisor para asegurar el cumplimiento de los requerimientos del contrato APP

durante su ejecucion” (Ruiz, et al., 2017, p. 128).

En base a lo previamente mencionado, se identifican dos factores de riesgo que afectaron
al proyecto estudiado, basados en las caracteristicas de esta categoria. Estos se explican en los

siguientes parrafos.
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Factor 13: Inexperiencia de MINEDU en la implementacion de APP IPC

Este factor se fundamenta en la caracteristica que resalta la necesidad de “experiencia,
autoridad y capacidad del gerente del proyecto, quien debe asegurar la coordinacion,
interaccién y cooperacion de los actores involucrados para garantizar los recursos
necesarios del proyecto; y gestionar los elementos criticos que puedan afectar” (Ruiz, et
al., 2017, p. 128) lo cual si no logra ser atendido puede desembocar en un factor de riesgo
debido a que la falta de experiencia podria generar dificultades que perjudicarian el

desenvolvimiento de la implementacion proyecto.

Por un lado, el ex director general de DIGEIE menciona que a pesar de las competencias
del equipo de DIPLAN, cuya direccion era la responsable de orientar la inversion en
infraestructura educativa, no contaban con experiencia en la implementacion del
mecanismo de APP. En sus palabras: "No, no contaban con experiencia. Era gente muy
buena, gente muy intencionada, muy profesional que no tenia experiencia en APP”
(comunicacion personal, 07 de junio, 2019). Esta situacion se debié a que en el sector
educativo no se habia utilizado anteriormente dicho mecanismo para los proyectos de
inversion. En adicién a lo previamente mencionado, la ex directora general de la DIGESE

sefiala que:

En general hemos hecho méas o menos camino al andar, eso ha pasado en
educacion, no habia ninguna experiencia de APP, se intenté hacer otras APP,
pero veiamos que no fluyeron. A nivel nacional las APP han tenido muchos
inconvenientes y para el sector que era algo nuevo, no encontramos la fluidez que
requerimos de los procesos, del marco de los procesos en si. (Comunicacion

personal, 21 de junio, 2019).

Por su parte, el exviceministro del VGI menciona que incluso desde la DIGEIE no tenian
experiencia en la ejecucion de un proyecto de Obras por Impuesto o APP antes de la
implementacion del proyecto COAR; sin embargo, si tenian experiencia en regulacion
para la administracién de ambos mecanismos (comunicacion personal, 06 de junio, 2019).
Por ello, en lo que respecta al personal de DIPLAN, debido a que las personas
involucradas en el equipo habian trabajado anteriormente en el MEF, eran especialistas
en la normativa del mecanismo de APP. En palabras del exviceministro del VGI "muchos
de ellos vinieron del ministerio de economia y finanzas, entonces el reclutamiento no era
para venir aca a aprender, sino era gente que ya habia por lo menos manejado desde el
punto de vista normativo la regulacion de estos documentos™ (comunicacion personal, 06
de junio, 2019).
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En lo que concierne al supervisor del proyecto, Proinversién como entidad responsable
de los proyectos de inversion en los que interviene el sector privado, ha ejecutado APP
de tipo IPC en los sectores de telecomunicacion, saneamiento, transporte, salud y
electricidad solo por mencionar algunos. Sin embargo, la falta de proyectos similares en
el sector educativo que sean referencia para este nuevo proyecto contribuye en la
generacion del factor de riesgo. Por su parte, la asesora técnica de Proinversion comenta
que la experiencia del equipo en implementar proyectos a través del mecanismo de APP
implica tener estandares definidos sobre lo que se quiere conseguir, con quién se trabaja
y con quién no (comunicacion personal, 06 de junio, 2019). Esta condicién, debido a la
falta de experiencia de Proinversion y el MINEDU, perjudico el fluido desenvolvimiento

de los planes de implementacion inicialmente previsto.

Por su parte, el informe de Infrascopio resalta que “la capacidad técnica se ha convertido
en el principal cuello de botella para aumentar la implementacion de APP” (The
Economist Unit Intelligence, 2014, p. 11). Debido a ello, dentro de los indicadores
utilizados para medir la madurez operacional de los paises se evalla si los funcionarios
gubernamentales poseen conocimientos, experiencia y capacidad pablica para desarrollar
este tipo de proyectos. En ese sentido, teniendo en consideracién las apreciaciones
brindadas por los entrevistados como las conclusiones presentadas en el informe de
Infrascopio, se considera que la inexperiencia de las entidades involucradas constituy6 un

factor de riesgo para el desenvolvimiento del proyecto de estudio.

Factor 14: Deficiente control de gestién de DIPLAN y Proinversion en la ejecucion

de los procesos en los plazos definidos

En este caso, el factor se ha desarrollado en base a la caracteristica del concedente que
resalta la “capacidad de supervision del cumplimiento de los objetivos propuestos en la
APP” (Ruiz, et al., 2017, p. 218) como condicién para implementar dicho mecanismo, lo

cual resulta crucial para asegurar la obtencion de los objetivos propuestos en el proyecto.

Por un lado, los autores de la caracteristica previamente mencionada resaltan la
importancia de la capacidad de respuesta frente a las circunstancias que se pudieran
presentar durante la implementacién. De este modo, dar el correcto seguimiento de las
actividades permite identificar con mayor prontitud los contratiempos que se pudieran

presentar y tomar accion sobre ellos.

En base a la informacién recolectada por fuentes primaria y secundaria, no se ha
evidenciado un ciclo de control de gestion que haya dado seguimiento oportuno de las

actividades que permitian el alcance de los objetivos. De hecho, la puesta en marcha de
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esta primera APP en el MINEDU supuso un gran reto debido a que este mecanismo por
si mismo, de acuerdo a las particularidades explicadas en el marco contextual, es
complejo. Por ello, el ex director general de la DIGEIE reconoce que el avance de la
implementacion de la primera fase fue muy limitado y que no hubo capacidad interna del
MINEDU para llevar a cabo las APP. En sus palabras:

Lo que pasa es que, con mucha sinceridad, el ministerio nunca entendi6 al interior
del ministerio lo que era una APP (...). Entonces, simplemente el proyecto se
estancO hasta que llegé un momento en que se habia visto que no se habia
avanzado nada y decidieron sacar eso (comunicacion personal, 07 de junio,
2019).

Esta complejidad también es provocada por la participacion de multiples direcciones del
MINEDU y actores externos a este, lo cual implica que el control del desenvolvimiento
de las actividades y reuniones requeridas para la realizacién de los hitos de cada fase,
demandara mayores esfuerzos de DIPLAN ya que, segin el ex director general de
DIGEIE, la participacion de varios actores dificulta la capacidad del lider del proyecto

para realizar un control de gestion adecuado (comunicacién personal, 07 de junio, 2019).

En lo que respecta al supervisor de esta implementacidon, se destaca la participacién de
Proinversion como asesor técnico. Cabe resaltar que este actor al ser una Unidad
Formuladora, se encargaba de emitir la opinion favorable de los hitos mientras que
DIPLAN estaba a cargo de gestionar y dar seguimiento a los entregables del proponente

para el desarrollo de cada uno de los hitos, tal como se menciona en el marco contextual.

Asimismo, se tiene que considerar que en Proinversion hay un comité PRO
DESARROLLO que se encarga de aprobar los hitos y sobrellevar un mejor trabajo
conjunto entre el concedente y concesionario, tal como se explic6 en el marco contextual.
Al respecto, el coordinador de la OPMI del MINEDU coment6 que:

La forma en cdmo estd estructurado el mecanismo de APP para aprobar un
proyecto de inversiony llevarlo a la promocion es bastante largo, depende mucho
de la disponibilidad de los comités. Proinversion no solo tiene proyectos de
educacion. Tiene aeroportuario, ferroviario y demas. Entonces, el comité especial
de proyectos de inversidn no solo esta abocado a proyectos de educacion y es

como si los agendara (comunicacion personal, 31 de mayo del 2019).

En ese sentido, la presencia del comité PRO DESARROLLO generd que el proceso de

implementacion del proyecto se tornara muy jerarquico, sobre todo cuando el comité
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emitia continuas observaciones antes de la aprobacion del hito. En palabras de uno de los
asesores técnicos de APP en Proinversién: “cualquier decision, por ejemplo, hacer un
cronograma simple tenia que entrar por el comité, entonces era inviable ese proceso”
(comunicacion personal, 06 de julio, 2019). Del mismo modo, el entrevistado ex
secretario general de Proinversion coincide en que los equipos de dicha entidad se han
vuelto equipos muy burocraticos donde se toman demasiado tiempo para decidir

(comunicacion personal, 17 de junio, 2019).

Por su parte, el informe de Infrascopio del 2017 concluye que la region muestra un mal
funcionamiento en relacién al monitoreo y elaboracion de informes de desempefio de los
contratos APP, asi como de la evaluacion ex post del proyecto (The Economist Unit
Intelligence, 2017). De este modo, se puede apreciar que este estudio también considera
importante cubrir dichos aspectos para lograr mejorar los procesos de desarrollo de los
proyectos APP y en general el entorno del pais como destino apto para implementar este
tipo de mecanismo de inversion. En base a lo previamente mencionado, la limitada
capacidad con la que contaba DIPLAN vy el estilo burocrético de Proinversién para dar
seguimiento al proyecto en cuestion, perjudicaron que los procesos involucrados no se

desenvolvieran dentro de los plazos establecidos.

En conclusidn, los factores de riesgo identificados en la categoria Capacidad Técnica del
concedente y supervisor, generaron un efecto negativo en la implementacion del proyecto. Por un
lado, la inexperiencia del MINEDU en la implementacion de APP IPC impidi6 que las fases del
proyecto se desenvuelvan con fluidez. Por su parte, el deficiente control de gestion de DIPLAN
en la implementacion del proyecto genero retrasos en el cumplimiento de los entregables

correspondientes.

3. Andlisis de los factores de riesgo identificados

Continuando el marco analitico, el siguiente apartado se enfoca en identificar los riesgos
que efectivamente ocurrieron durante la implementacién del proyecto estudiado, a partir del
analisis anterior de los factores de riesgo identificados y del reconocimiento de riesgos que fueron

mencionadas en las entrevistas semiestructuradas con los actores involucrados.

e Riesgo 1: Incumplimiento de los plazos establecidos por Proinversion

FACTOR(ES) QUE ORIGINAN EL RIESGO

N° Nombre del factor

4 Alta rotacion en el equipo responsable de la implementacion del proyecto en el
MINEDU
Ausencia de Normativa Técnica de COAR
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13 Inexperiencia del MINEDU en la implementacién de APP IPC
1 Deficiente control de gestion de DIPLAN para la ejecucién de los procesos
en los plazos definidos

Este riesgo hace referencia al estancamiento y extension de las fases de la APP por las
gue pasé el proyecto. Deviene, en principio, por la alta rotacion en el equipo responsable
de la implementacion del proyecto, la falta de normativa técnica del proyecto, la
inexperiencia del MINEDU ejecutando proyectos a través de APP y finalmente, por el
deficiente control de gestion de DIPLAN para la ejecucion de los procesos en los plazos
definidos. En primer lugar, como se mencioné en la explicacion del factor, la alta rotacion
de personal genera una desalineacion en tanto que la persona que ingresa a reemplazar a
alguien tarda en aprender y ponerse al corriente con las actividades y procesos de la
organizacion. Este desfase en el equipo habria generado un retraso en el cumplimiento

del cronograma establecido por Proinversién.

En segundo lugar, el no tener la norma técnica de los COAR provoco que el proceso no
avanzara de la etapa de formulacion, donde finalmente se quedaron. Al respecto el ex
director general de la DIGEIE menciona que ni siquiera se logré completar el 20% de la
etapa de formulacion, por lo que el proyecto se vio estancado en discusiones que se
centraban en todo menos en los estandares de calidad de los servicios educativos que
resultaran de la relacién entre el privado y el Estado (comunicacidn interna, 07 de junio,
2019). Como se explico en el desarrollo de este factor, de hecho, la norma técnica que
especifica las condiciones fisicas de cada colegio fue elaborada a finales del afio 2018,
siendo aprobada en el presente afio. En ese sentido, se puede decir que el MINEDU no
tenia claramente definido el resultado o producto final que esperaba recibir del privado;
por lo tanto, en la etapa donde el privado debia formular su propuesta, no pudo hacerlo

puesto que no tenia referencia sobre qué cotizar.

En tercer lugar, al ser la primera vez del sector en usar este mecanismo de inversién, se
vieron involucrados en una serie de procesos y normativas ajenas a lo que se venia
haciendo en el ministerio. De acuerdo con el exviceministro del VGI y el ex director
general de la DIGEIE, esto sucedia aun cuando los miembros del equipo de DIPLAN eran
muy profesionales y conocian los aspectos normativos del mecanismo, debido a que
provenian de puestos similares en el MEF (comunicacién personal, 21 de junio, 2019;
comunicacién personal, 07 de junio, 2019). Por consiguiente, el proceso por el cual tenia
que avanzar el proyecto se fue extendiendo y, durante los tres afios que dur6 el proyecto,

el MINEDU no cumplié con ninguno de los plazos establecidos, por lo que no lleg6 a
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terminar la etapa de formulacion, como lo afirma la exdirectora de DIPLAN

(comunicacion personal, 21 de junio, 2019).

En cuarto lugar, respecto al deficiente control de gestion del equipo que lider6 el proyecto,
lo que alega la mayoria de entrevistados es que DIPLAN, como responsable final, no
habia controlado la gestiéon del cumplimiento de los plazos definidos en la
implementacion del proyecto. Esto se reflejé en el hecho de que durante méas de dos afios
Unicamente se consiguio 2 hitos de la primera fase de implementacién del mecanismo,
gue inicialmente estaban previstos a culminarse en un par de meses. En palabras del ex
director general de la DIGEIE, “en esta etapa de formulacién ya nadie en el MINEDU
queria aceptar la responsabilidad de definir, por ejemplo, los costos” (comunicacion

personal, 07 de junio, 2019).

De esta forma, la combinacién de estas condiciones dio paso al incumplimiento tanto de
los plazos programados a nivel de las fases de la APP, como del cronograma de hitos
establecidos.

Riesgo 2: Incumplimiento de las obligaciones de los gobiernos regionales

involucrados, pactadas en los convenios interinstitucionales.

FACTOR(ES) QUE ORIGINAN EL RIESGO
N° Nombre del factor
9 Existencia de convenios interinstitucionales entre MINEDU y gobiernos regionales
involucrados para la implementacion de un COAR en cada region

Como todo contrato que involucra dos partes, surge el riesgo de que alguna de las dos no
cumpla con los compromisos estipulados en ese contrato. En este sentido, este riesgo
deviene de la firma de convenios entre los gobiernos regionales y el MINEDU, y como
se explico en el apartado correspondiente, cada parte tenia obligaciones a cumplir a fin
de que el objetivo final se complete. Una de las obligaciones que tuvieron los gobiernos
regionales fue de ceder terrenos de 3 hectareas, los cuales estaban estipulados para la
construccion de los COAR definitivos. Sin embargo, segin uno de los asesores técnicos
de Proinversion, el saneamiento fisico legal de estos terrenos no fue oportuno,
provocando que la cesion de estos al MINEDU se demorara (comunicacion personal, 20
de junio, 2019). O, de lo contrario, como indica el coordinador de la OPMI, el gobierno
regional cedia el terreno, pero este no estaba saneado totalmente, es decir, presentaba
algunas partes que requerian rectificacion de predio o que se tenga que regularizar

(comunicacion interna, 31 de mayo, 2019).
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Cabe recordar que, el proyecto COAR Zona Norte estaba compuesto por cinco regiones,
Amazonas, La Libertad, Piura, Lambayeque y San Martin, por lo que no se puede ejecutar
el proyecto donde cada una de las partes no cumple con la concesion técnica, ni con todas
las especificaciones que el caso exige. En palabras del coordinador de la OPMI, por
ejemplo, bastaba con que uno de los terrenos de La Libertad no haya estado saneado, para

que todo el proyecto se paralice (comunicacion interna, 31 de mayo, 2019).

Riesgo 3: Incumplimiento de las obligaciones del MINEDU, pactadas en los

convenios interinstitucionales.

FACTOR(ES) QUE ORIGINAN EL RIESGO
N° Nombre del factor
9 Existencia de convenios interinstitucionales entre MINEDU y gobiernos regionales
involucrados para la implementacion de un COAR en cada region
13 | Inexperiencia del MINEDU en la implementacion de APP IPC

Al igual que el riesgo presentado anteriormente, la existencia de un convenio firmado
implica el riesgo de que alguna de las partes no cumpla con sus compromisos. Entonces,
de acuerdo a la explicacion del Factor 9, en los convenios pactados en los afios 2014 y
2015, se establecid un periodo de dos afios para la ejecucion de los COAR en cada una
de sus regiones. Esto surge bajo el supuesto de que eso es lo que iba a demorar el proyecto
a través de APP, pero como indica la exjefa de la Unidad de Estudios y Obras del
PRONIED Yy los hallazgos explicados a través de todo el presente documento, esto no fue

asi (comunicacion personal, 09 de julio, 2019).

Por otra parte, si a ese factor se le suma el hecho de que el MINEDU no tenia experiencia
en la implementacion de una APP IPC, es decir, la existencia del Factor 13, el riesgo del
incumplimiento de obligaciones de parte del ministerio aumentaba. Tal como se explico
en la seccion anterior, debido a que el MINEDU por primera vez utilizaba el mecanismo
de APP para proyectos de inversion, DIPLAN tuvo que atravesar un desafiante proceso

de aprendizaje generado por su falta de experiencia en este tipo de proyectos.

Al respecto, en la revision documentaria se ha identificado la firma de adendas para
aplazar la entrega de la infraestructura definitiva. Este cambio, en definitiva, afecto a los
gobiernos regionales quienes, por su parte, aunque tampoco estaban cumpliendo su parte
al 100%, ya se habian comprometido con asumir los gastos de los COAR provisionales.
En palabras del coordinador de la OPMI del MINEDU, los gobernadores “comenzaron a
exigir apresurar el proceso o en todo caso, cambiar el mecanismo por el cual se estaba

intentado implementar” (comunicacion personal, 31 de mayo del 2019).
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Riesgo 4: Falta de consensos durante la toma de decisiones entre las entidades

involucradas

FACTOR(ES) QUE ORIGINAN EL RIESGO
N° Nombre del factor
10 | Ineficaz gestién para alinear los distintos intereses de los actores involucrados

La falta de consenso al momento de tomar decisiones entre las entidades involucradas
obligaba al equipo a aplazar la duracién de los hitos que se debian cumplir. Es asi que
para explicar este riesgo se considera al Factor 10, causado por la multiplicidad de actores

involucrados en el desenvolvimiento del proyecto.

Con respecto a esto, a las reuniones asistian cerca 20 personas porque iban todos los
equipos de todas las direcciones involucradas. Adicionalmente, estas reuniones eran muy
extensas, por lo que dilataron demasiado el proceso. Asi lo expresa la jefa de la Unidad
de Estudios y Obras del PRONIED, “habia demasiados actores, hasta incluso llegaron los
equipos de los gobiernos regionales, por lo que se agrupados a las regiones. Entonces si

era muy limitante” (comunicacion personal, 09 de julio, 2019).

Por otro lado, de acuerdo con exdirectora de DIPLAN, aunque terminaban siendo muchos
actores los que participaban en estas reuniones de trabajo, estos no necesariamente tenian
los intereses alineados (comunicacién personal, 21 de junio, 2019). Es decir, cada uno
tenia intereses particulares y estos no estaban en sintonia con los de los demas. Por este
motivo, la ex directora general de la DIGESE sefiala que se necesita que quien
implementa un servicio educativo sea el mismo que empuje, articule y fortalezca los
vinculos; ademas, que la implementacion realmente esté acompafada de todo el equipo
multidisciplinario para ofrecer calidad en dicho servicio; y finalmente, que este se
implemente en el tiempo adecuado (comunicacion interna, 28 de junio, 2019). Para el
presente caso, debid ser DIGEIE quien desarrollara estas capacidades para poder articular

todos estos distintos intereses y direccionarlos hacia un solo objetivo.

Riesgo 5: Inadecuada estimacion de la duracidon de la fase de formulacion

FACTOR(ES) QUE ORIGINAN EL RIESGO
N° Nombre del factor
13 | Inexperiencia de MINEDU en la implementacion de una APP IPC

Por un lado, el factor relacionado a la inexperiencia del MINEDU en la implementacion
de una APP IPC propicié que el riesgo de una inadecuada estimacion de la duracion de
las actividades afectara en el desenvolvimiento del proyecto. Segn lo mencionado por la

exdirectora de DIPLAN, inicialmente en dicha direccion se creia que el proceso
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terminaria en nueve meses (comunicacion personal, 21 de junio, 2019). Asimismo, el
exviceministro del VGI también menciona que al implementar este proyecto se decidio6
hacer un célculo de todos los procesos involucrados, por lo cual se estimé que hacer un
colegio con estas caracteristicas podria construirse entre nueve meses y un afio; sin
embargo, requeriria de cuatro afios de tramites (comunicacion personal, 06 de junio,
2019).

83



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El anélisis de los principales factores de riesgo que se presentaron en la implementacion
del proyecto COAR Zona Norte que se llevé a cabo a traves del mecanismo de APP, entre los
afios 2014 y 2017, se logrd gracias al desarrollo de una metodologia con la cual se identificaron
14 factores de riesgo que estuvieron presentes en la implementacién, los cuales fueron
clasificados en seis categorias: Marco Institucional, Marco Legal y Regulatorio, Entorno, Grupos

de Interés, Propiedades del Proyecto y Capacidad técnica del concedente y supervisor.

Posteriormente, de ese grupo de factores se encontré que a partir de los principales se
generaron riesgos que afectaron la implementacion del proyecto, los cuales fueron: Alta rotacién
en el equipo responsable de la implementacién del proyecto, la ausencia de Normativa Técnica
de COAR,; la inexperiencia del MINEDU en la implementacion de APP IPC; el deficiente control
de gestion de DIPLAN para la ejecucion de los procesos en los plazos definidos; la existencia de
convenios interinstitucionales entre MINEDU y gobiernos regionales involucrados para la
implementacion de un COAR en cada region; la ineficaz gestion para alinear los distintos intereses

de los actores involucrados.
De este analisis se concluye que:

e En la implementacion del proyecto COAR Zona Norte mediante el mecanismo APP se
presentaron riesgos, los cuales afectaron la continuidad del proyecto mediante el
mecanismo inicialmente elegido. La consecuencia de ello fue disolver el proyecto que
involucraba cinco regiones, en proyectos individuales para cada region, mediante otros
mecanismos de inversion privada. Esto, por un lado, con la intencion de no afectar la
intencion inicial de atender las necesidades de los alumnos con alto desempefio; y, por

otra parte, de continuar trabajando con el sector privado.

e Durante la implementacion del proyecto se generaron demoras en las fases definidas para
una APP de tipo IPC, lo cual fue generado por los siguientes factores de riesgo: alta
rotacion en el equipo responsable (de la implementacion del proyecto en el MINEDU),
ausencia de normativa técnica de COAR, inexperiencia del MINEDU en la
implementacion de APP IPC y deficiente control de gestion de DIPLAN para la ejecucion
de los procesos en los plazos definidos. En ese sentido, la implementacion del proyecto
dentro del tiempo esperado se encontraba afectada por el riesgo de incumplimiento de los
plazos del proyecto, el cual hace referencia a la posibilidad de estancamiento y extension
de las fases de la APP.
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Hasta el 2014 el sector educativo no habia utilizado el mecanismo de APP para la
gjecucidn de proyectos de infraestructura educativa. En ese sentido, la falta de experiencia
del MINEDU en la implementacién de este mecanismo, el cual cuenta con multiples
particularidades que acentdan su complejidad, generd el riesgo de hacer una mala
estimacion de la duracion del proyecto. En base a la investigacion realizada, se sabe que
este riesgo termino afectando el tiempo que MINEDU estim6 para la implementacion de
las fases del APP, el cual no coincidié con la duracion que se requeria para el desarrollo

del proyecto.

De acuerdo a los plazos pactados en los Convenios de Cooperacién Interinstitucional
entre el MINEDU vy los gobiernos regionales, ambas partes esperaban que las actividades
necesarias para la cesién de los terrenos destinados a los COAR definitivos serian
ejecutadas durante el afio 2014; sin embargo, dichas no se pudieron cumplir debido,
principalmente, a las condiciones no Gptimas de saneamiento que presentaban dichos
terrenos. Esto conlleva a considerar una nueva variable en laimplementacion de una APP,
pero que también puede afectar a otros mecanismos. Por ello, es necesario resaltar la
relevancia de la gestion que cada gobierno regional involucrado realiza para hacer entrega

de uno de los componentes necesarios para ejecutar el proyecto: habilitar el terreno.

Con respecto al punto anterior, si bien se identifica la relevancia de los gobiernos
regionales por los compromisos firmados en los convenios con el MINEDU, en este caso
particular, estos no llegaron a tener mayor protagonismo. Esto porque la etapa en la que
se quedo el proyecto no implicaba mayor intervencién por parte del gobierno subnacional.
Sin embargo, si se puede afirmar la existencia del apoyo politico y voluntario de los
gobernadores regionales que fue mencionado por los distintos actores entrevistados en la

presente investigacion.

Un elevado nimero de partes en la toma de decision per se no implica una dificultad para
Ilegar a un consenso; sin embargo, la explicacion de que dicho acuerdo no se dé radica
en la falta de herramientas en resolucion de conflicto. Asimismo, cabe resaltar que
previamente a la interaccion y reuniones entre todas las partes, es importante que el lider

del proyecto delimite qué actores o representantes si deben participar de la discusion.

Por otro lado, es importante tener en cuenta que no todos los factores de riesgo

identificados en la presente investigacion generaron riesgos que dieron paso a consecuencias
negativas en el proyecto de estudio. A diferencia de los riesgos previamente mencionados, el
factor relacionado con las constantes modificaciones en la normativa APP IPC no genero6 el riesgo

de desinterés del sector privado en participar en el proyecto. Por el contrario, los factores de
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entorno favorable para inversion privada, las especificaciones atractivas del proyecto y la
existencia de demanda insatisfecha de servicios educativos para nifios con desempefio
sobresaliente generaron que varias empresas se interesaran en convertirse en concesionarios del

proyecto.

Asimismo, los factores de existencia de apoyo politico desde la Alta Direccion del
MINEDU, la reestructuracién organizacional favorable en MINEDU vy el reconocimiento de la
autoridad para la toma de decisiones en la implementacion de la APP, que corresponden a la
categoria de Marco Institucional, tampoco afectaron negativamente el proyecto. En lugar de ello,
estos factores promovieron que se generara una oportunidad que fomentara la implementacion
del proyecto mediante el mecanismo APP. No obstante, tal como se ha explicado en el capitulo
analitico, las consecuencias negativas de los riesgos fueron mayores a los aspectos positivos

involucrados ya que al final se opt6 por cambiar de mecanismo de inversion.

Con respecto al Marco Tedrico y Contextual utilizados para el desarrollo de la

investigacion, se puede concluir que:

e Las Asociaciones Publico Privadas son contratos a largo plazo que se firman entre el
Estado y el sector privado para la construccion, operacién y/o mantenimiento de servicios
o infraestructura. La importancia de estas APP radica en que brinda al sector publico la
posibilidad de ampliar su capacidad de inversion para proyectos de gran envergadura y
que se introduzca el know-how del sector privado para el desenvolvimiento de proyectos
publicos. Dentro de las principales caracteristicas se encuentra la distribucion de riesgos
que se da en el contrato de APP, ya que se conoce gque una de las ventajas de las APP es
la posibilidad de una 6ptima asignacion de riesgos entre las partes, gracias a que cada uno
de estos es gestionado por el agente con mayor experiencia en manejo de riesgos
similares. Sin embargo, es necesario recalcar que también se requiere de una adecuada
gestion de riesgos durante el proceso que conlleva la implementacién del mecanismo en
si; por ello, es importante que exista un seguimiento de las actividades del personal

involucrado y de los tiempos o plazos en los cuales estas deben ser efectuadas.

e La consecucion de los objetivos de las organizaciones siempre estd condicionada por
riesgos, sean de mayor o menor impacto. Por tal motivo es importante que las
organizaciones tengan la capacidad de controlar tales riesgos. Con respecto a los modelos
de gestién de riesgos presentados en el marco tedrico y su posterior comparacion, se
encuentra que los tres modelos son muy parecidos en cuanto a la identificacion de los
factores de riesgo dentro de los procesos. Asimismo, se destaca que a pesar de sus

diferencias en cuando a la denominacion de ciertos conceptos, los tres son ampliamente
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usados a nivel internacional.

Puesto que existen diferentes modelos de gestion de riesgos con diferentes alcances, es
posible recurrir a una metodologia ad hoc para administrar los riesgos. Para desarrollarla
es valido basarse en los modelos o normas internacionales, puesto que representan las
mejores practicas de este tipo de administracion. Esta metodologia toma en cuenta la
naturaleza de la organizacion y los objetivos que se quieren alcanzar con la
implementacion de la gestion de riesgos. En ese sentido, la metodologia utilizada en la
presente investigacion fue de un uso préctico para poder levantar informacion, analizarla
y posteriormente describir los hallazgos. Adicionalmente, este planteamiento resulta Util
y conveniente para ser aplicado a las distintas organizaciones publicas, incluyendo el

MINEDU, para la gestion de sus riesgos.

Las necesidades de infraestructura educativa requieren respuestas inmediatas. Tener
veinte afios de retrasos impide cumplir con el objetivo de brindar una formacion integral
a las personas y que les otorgue la capacidad para desarrollar sus potencialidades. En el
caso de los estudiantes de alto desempefio, ellos también se ven limitados al no contar
con centro educativos acordes a sus necesidades, teniendo que asistir a instituciones que
no promueven el desarrollo de todas sus habilidades, lo cual conlleva a una pérdida de
talento. Por esta razon, a través del presente estudio, se reconoce la importancia de invertir
esfuerzos y capital en la implementacion de Colegios de Alto Rendimiento que si

permitan atender, de manera inclusiva, los requerimientos de estos alumnos especiales.

Debido a la magnitud de la brecha en infraestructura educativa, el esfuerzo del MINEDU
por cerrarla es insuficiente si no realiza alianzas con organizaciones del sector privado,
con el fin de que estas ayuden a financiar las distintas intervenciones. En este sentido,
bajo condiciones dptimas de implementacion, las APP resultarian una via adecuada tanto
a corto plazo, porque permiten que el ministerio cuente con fondos para la construccion
de los colegios; como de largo plazo, porque los contratos son de mas de quince afios de
vigencia ya que incluyen construccion y mantenimiento de la infraestructura, con lo cual
se minimizan los costos de transaccién relacionados al proceso de gestionar un nuevo

contrato por cada obra.

Con respecto al aporte de esta investigacion a las Ciencias de la Gestion, se concluye que

la oportuna identificacion de los factores de riesgo permite anticipar riesgos que puedan afectar

los objetivos de proyectos que cuenten con caracteristicas similares al del presente sujeto de

estudio. Esto se debe a que los factores son reflejo de la realidad en la cual se desenvuelve

cualquier organizacion o proyecto, por lo que es necesario reconocer el contexto y las capacidades
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con las que cuentan para afrontarlo. Cabe resaltar que la identificacién de factores de riesgo
representa el primer paso en la implementacion de la Gestion de Riesgos, ya que esta incluye
pasos adicionales para el tratamiento de estos. En ese sentido, se invita a que los futuros
investigadores tomen como referencia los hallazgos presentados para la realizacion de posteriores

investigaciones relacionadas a este tema.

Finalmente, las recomendaciones que se pueden emitir a partir de esta investigacion son

las siguientes:

e Apesar que en el Marco de la Ley de Modernizacion de la Gestion del Estado actualmente
se realiza un conjunto de acciones para gestionar los riesgos del Estado, el sector pablico
aun necesita fortalecer la capacidad de repuesta a los riesgos que enfrentan las
instituciones publicas, a través de la aplicacion de la Gestion de Riesgos que es promovida
por la Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros. Esta
capacidad de respuesta se puede fomentar a travées de lineamientos o manuales donde se

especifique la metodologia que se debe utilizar para gestionar los riesgos de cada entidad.

e Se recomienda a MINEDU considerar y evaluar los factores de riesgos identificados en
este documento, en proyectos con caracteristicas similares implementados bajo el
mecanismo de Asociaciones Publico Privadas, de modo que puedan gestionarlos
oportunamente y con ello evitar que en el futuro se generen riesgos que provoquen las

consecuencias negativas identificadas en la presente investigacion.

e Seanima a los estudiantes a continuar la linea de esta investigacion mediante la inclusién
de los pasos sucesivos propuestos en los modelos de gestion de riesgo: analisis,
tratamiento y monitoreo de los riesgos. Al respecto, se recalca que es posible realizar este
tipo de investigaciones, teniendo en cuenta las limitaciones inicialmente mencionadas, en
instituciones publicas, politicas nacionales, programas presupuestales o incluso,

proyectos de APP que estén en las fases iniciales.
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ANEXO A: Variables Infrascopio

1. Regulacién Este punto se relaciona con el marco legal y regulatorio para la

participacion del sector privado en los proyectos de infraestructura.

1.1.1 Contratacion publica y contratos de APP

1.1 Entorno Legislativo

1.1.2 Codificacién

Favorable

1.1.3 Duracién de las apelaciones en litigios contractuales

1.2.1 Licitacién competitiva

1.2 Criterios de seleccion
de las APP

1.2.2 Criterios de seleccién

1.2.3 Principios econdmicos para la seleccién de proyectos

1.3.1 Publicacion

1.3 Imparcialidad y

1.3.2 Licitaciones o propuestas no solicitadas

Transparencia de las
licitaciones y los cambios
de contratos

1.3.3 Proporcién de propuestas no solicitadas

1.4 Esquemas de

1.4.1 Existencia de esquemas de conciliacion

conciliacion

1.4.2 Arbitraje

1.5 Asignacion de riesgos
de los entes reguladores

1.5.1 Pasivos contingentes

1.6 Coordinacion entre

1.6.1 Plan Nacional de Infraestructura

entidades gubernamentales

1.6.2 Coordinacién Institucional

1.7.1 Procesos de renegociacion

1.7 Renegociaciones

1.7.2 Transparencia

1.7.3 Supervision independiente

1.8.1 Declaracién de impacto ambiental

1.8.2 Consulta

1.8 Sostenibilidad

1.8.3 Inversiones sensibles al riesgo de desastres

1.8.4 Coherencia con politicas nacionales

2.1 Marco institucional de

2.1.1 Agencia especifica para las APP (existencia)

las APP

2.1.2 Agencia especifica para las APP (personal)

2.2.1 Agencia especifica para las APP (estructura jerarquica)

2.2 Agenciaespecificapara
lasAPP,ESTABILIDAD

2.2.2 Agencia especifica para las APP

5.3 Inversionistas
institucionales y desarrollo
de mercados de seguros

5.3.1 Inversionistas Institucionales

5.3.2 Fondo de garantia
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ANEXO B: Condiciones para implementar una APP

Tabla B1: Definiciones de las condiciones para la implementacion de una APP

Marco Institucional

Sistema y el conjunto de
instituciones responsables que dan
soporteyejecutan lasetapasde
implementacion de una APP. Su
propdsito esarticular y facilitar los
procesos que contemplan tantoal
proyecto como lainversion de una

APP.

Voluntad politica del gobierno de turno expresadaen politicas y planes para
apoyar el desarrollode APPs, asi comoen ladisponibilidad de recursos
economicos del Estado que posibilitan la voluntad politica.

Autoridadde lasentidadespiblicasyareasinvolucradasenel procesode
implementacion de las APPs para la toma de decisiones dentro del ambito de
Su competencia.

Claradefinicion de competencias y roles por cada entidad piblicainvolucrada
enelprocesodeimplementacionde APPsparaunaadecuadaarticulacion
entre ellas.

Mecanismos institucionales formales que busquen afianzar la participacion
privada (road-shows, modelos de contrato en el sector, informacion publica
de procedimientos, entre otros).

Adecuar unaestructura organica que permita agilizar latoma de decisiones y
reducirlaburocracia, como laproximidadde laséreasinvolucradasen las
APPs a laalta direccion de las entidades publicas.

Margo Legal y Regulatorio

Esel conjunto de leyes, politicas,
normas y reglas, asi como
instituciones de regulacion que
garanticeneladecuadoaccionar de
las entidades involucradas en las
APPs

Legislacion especifica en materia de APPs, consistente con el desarrollo y
objetivos de las APPs, estable, y alineadaa lapolitica de inversion del Estado
de manera que brinde seguridad juridica para los inversionistas.

Procesos de resolucion de controversias formales, es decir, establecidos en el
contrato, y mecanismos de arbitrajeeficientes.

Instituciones reguladoras definidas y competentes en proyectos APP.

Transparencia en laadjudicacion del contrato y durante todo el proceso
(desde laideacion del proyecto hasta lagjecucion del contrato).

Entorno

Se compone del ambiente
econdmicoy situacional enel cual
se desarrollaré el proyecto de APP,

quepropicianunambientede
interés y confianza entre todos los
involucrados

Entorno macroecondmico estable con un atractivo clima de inversiones,
medidos principalmente por el crecimiento del PBI, inflacion y la calificacion

Contextosituacional delsector que se vereflejadoen laidentificacion de
necesidades, infraestructura, mapeosituacional, servicios publicosy privados,
para el desarrollo de APPs acorde a la necesidad del entorno.

Presenciay disponibilidad de proveedores privados calificados interesados en
invertir en el mercado local

Grupos de interés externos e
internos

Identificacion y adecuado manejo
de los individuos o grupos que
tiene interés o influencia en
cualquier decision o actividad del
proyecto de APP.

EXTERNOS: (clientes y usuarios del proyecto)

Mecanismos formales de identificacion de los grupos de interés para la
consolidacién de necesidades.

Mecanismos formalesde comunicaciénbidireccionalasertivaentodoel
proceso de implementacion del proyecto.

Consolidar lacomprension y apoyo del proyecto de APP por parte de la
ciudadania mediante acuerdo de partes formales.

INTERNOS: (participantes formales del proyecto)

Mecanismos formales de identificacion de los grupos de interés para la
consolidacion de necesidades

Mecanismos de comunicacidn estratégica con los grupos de interés.

Mecanismos formales de participacion de losgrupos internos en el disefio del
proyecto a través del didlogo abierto y constante.

Mecanismos formales de gestion y manejo de conflictos que se puedan
presentar a lo largo del proyecto

Fuente: Ruiz, Sarmiento y Sota (2017).
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Tabla B1: Definiciones de las condiciones para la implementacion de una APP

Capacidad técnica del
concesionario, concedente y
supervisor

Concedente
Son las competencias y
capacidades de los funcionarios
publicos encargados del proyecto
orientados a una efectiva
implementacion de APPs.

Capacidad de planificacion, control y técnica del equipo de proyecto para
cumplir los procedimientos requeridos por ley. (Por ejemplo, Valor por
dinero, anlisis de riesgos, entre otros).

Experiencia, autoridady capacidad del gerente del proyecto, quiendebe
asegurar la coordinacidn, interaccion y cooperacion de los actores
involucrados paragarantizar losrecursos necesarios del proyecto; y gestionar
los elementos criticos que puedan afectar.

Capacidad de supervision del cumplimiento de los objetivos propuestos en la
APP.

Concesionario
Son las competencias y
capacidadesdel consorcio privado
parallevaracaboel proyecto.
Principalmente refiere a las
operaciones que se le asignen
(construccién, mantenimiento,
gestion y otros), nivel de
compromiso y reputacion del
proveedor.

Experienciay fortaleza del consorcio adjudicado en trabajos similares
(construccion, gestion, etc)

Capacidad financiera de laempresa, lo que asegura lasolvenciaa lo largo del
proyecto.

Capacidad técnica del personal del consorcio adjudicado en relacion al tipo de
proyecto APP que ejecutard.

Cumplimientoformal de procesosadministrativos (pago de tributos, contratos
formales de trabajadores que incluyatodos los beneficios por ley, etc).

Supervisor
Son las competencias y
capacidades del supervisor para
asegurar el cumplimiento de los
requerimientosdel contrato APP
durante suejecucion.

Experiencia y fortaleza del supervisor en trabajos similares.

Capacidad de trabajo en conjunto con el concedente y concesionario, por
medio de canales de comunicacion eficientes.

Capacidadtécnicadel personal del supervisor designado paralasupervision
del contrato

Propiedades y caracteristicas del
proyecto

Refiere a aquellas propiedades y
caracteristicas que hacen viable y
Unico al proyecto, asimismo, lo
hacen atractivo para el
inversionista.

Evaluacionapropiadadel proyecto mediante mecanismos de elegibilidad como
la conveniencia social (valor publico) y Valor por dinero (Vpd), con el fin de
definircuantificablemente loscostos y riesgosdel proyectoalo largode su

El tamafio del proyecto debe estar acorde al monto de inversion y laduracion
del proyecto (plazo) para mostrar un equilibrio financiero atractivo al
inversionista.

Especificacion del nivel de especializacion que se requiere para el proyecto.

Rentabilidad suficiente que genere una caja atractiva a los prestamistas.

Distribucion de riesgos

Proceso de identificacion,
evaluacion, valoracion y
asignacion, enelqueseintenta
comprender cuéles son los riesgos
involucrados en el proyecto, su
probable impacto en materia de
valoracion econémica y su
asignacionalaentidad pablicao
privada.

Efectiva identificacion y anélisis de todos los riesgos del proyecto como los
riesgos de demanda, construccion, operacion, entre otros.

Asignacion apropiada de riesgos en el contrato entre el sector piblicoy

privado (riesgos de mercado y riesgos controlables) que eviten generar nuevos
riesgos, mayores costos en el LP o problemas futuros con lainterpretaciony
ejecucion de lacldusula.

Contencidn y gestion de los riesgos asignados una vez implementado el
proyecto.

Fuente: Ruiz, Sarmiento y Sota (2017).
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ANEXO C: Guia de Entrevistas para actores involucrados

Guia de preguntas N° 1

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Catolica del Perl y me encuentro realizando una tesis

sobre Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo. De este modo, a través de la presente
entrevista buscamos conocer en mas detalle la experiencia de Proinversion en laimplementacion
del proyecto COAR Zona Norte durante los afios 2014 -2017.

Por favor, tenga en cuenta que la informacion que nos brinde sera tratada solo para fines
académicos de la investigacion, para lo cual se requerird que esta entrevista sea registrada
mediante audio o grabacién de voz. En este sentido, de no haber ningun inconveniente al respecto,

se procedera a dar inicio a la entrevista
De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. Proinversién lleva mucho tiempo promoviendo la inversion privada a través de diferentes
mecanismos, entre ellos APP. Este es un mecanismo que tiene méas de 20 afios en uso y
sabemos que ha tenido actualizaciones en cuanto a su normativa, ¢cuales han sido los

cambios mas relevantes?, ;qué motivo esos cambios?

2. En todos estos afios, independientemente del sector ¢ cuél ha sido el mayor inconveniente

que se ha presentado al implementar una APP IPC?

3. Enel 2014, el MINEDU presento la intencion de ejecutar el proyecto COAR Zona Norte
a través de una APP; sin embargo, tres afios después en el 2017 retird la intencién y optd
por llevarla a cabo a través otro mecanismo. ¢Puede describir como fue la experiencia de
intentar implementar este proyecto por el mecanismo de APP, es decir, como inicialmente
estaba planteado? Por otra parte, ¢cémo fue la experiencia de coordinar con los diversos

actores externos?

4. Siendo riesgos, “circunstancia incierta que, en el caso se produzca, tiene o podria tener
una influencia sobre el final de una meta u objetivo a lograr en cualquier organizacion”,
¢cudles son los riesgos a los que se enfrenta una institucion publica que quiera
implementar un proyecto a través de una APP IPC? Y de esos riesgos que acaba de

mencionar, ¢;cuales se presentaron en el proyecto del COAR Zona Norte?

a. Adicionalmente a ello, (mostrar lista) ¢alguno de los riesgos de la lista se presentd

en la implementacion de este proyecto?
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El incumplimiento de los plazos exigidos por Proinversién
La ausencia de financiamiento privado
La obstaculizacion politica

5. Siendo factores de riesgo, “elementos que tienen el potencial de generar riesgo, es decir
gue pueden afectar un proyecto”, es decir, que pueden afectar un proyecto, ¢cuales son
los factores de riesgo a los que se enfrenta una institucién publica que quiera implementar
un proyecto a través de una APP IPC? Y de esos factores que acaba de mencionar ¢ cuales

se presentaron en el proyecto del COAR zona Norte?

a. Adicionalmente a ello, (mostrar lista) ¢alguno de los factores de la lista se

presentd en la implementacion de este proyecto?

La estimacion de tiempo

Mala percepcion del proponente sobre la asignacion de riesgos del proyecto
Incertidumbre en el financiamiento

Experiencia del equipo

Descontento de la poblacion por privatizar la educacion

6. ¢Por qué cree que el mecanismo de APP ha funcionado en otros sectores, pero no en el
sector educativo?, ;considera que esas complicaciones fueron intrinsecas al sector o se
ocasionaron por factores externos a éste?, ¢dichas complicaciones siguen presentes o0 han

surgido nuevas?
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Guia de preguntas N° 2

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Catolica del Perll y me encuentro realizando una tesis

sobre Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo. De este modo, a través de la presente
entrevista buscamos conocer en mas detalle la experiencia de la Direccion General De
Infraestructura Educativa (DIGEIE) en la implementacion del proyecto COAR Zona Norte
durante los afios 2014 -2017.

Por favor, tenga en cuenta que la informacién que nos brinde seré tratada solo para fines
académicos de la investigacion, por cual se requerira registrar mediante audio o grabacion de voz.
En este sentido, si no tiene ningun inconveniente al respecto, se procedera a dar inicio a la

entrevista
De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. Respecto al mecanismo de APP, ;por qué se penso en este para cerrar las brechas de
infraestructura educativa, teniendo en cuenta el contexto peruano de aquel entonces?,
¢cudles fueron los criterios para tomar esta decision?, ¢hay algun informe o acta en la cual

se haya registrado de dichos criterios y/o argumentos?
a. Sise pensé en APP: ;considera que fue el mecanismo mas apropiado?

b. No se pens6 en APP: entonces, ¢por qué aceptaron la propuesta de realizar el

proyecto COAR Zona Norte bajo ese mecanismo?

2. De acuerdo con la Evaluacion del POI del segundo trimestre de Proinversion, el MINEDU
le presenté a este la intencidn de implementar del proyecto COAR Zona Norte bajo el
mecanismo de APP IPC. Sin embargo, tres afios mas tarde, retird su intencion. ¢Qué
actividades se realizaron durante esos 3 afios?, ¢a qué fase(s) del proceso de
implementacion de una APP cofinanciada de iniciativa privada correspondia(n) dicha(s)

actividades?, ¢estaba previsto que esta fase(s) durara(n) 3 afios?

a. Siestuvo previsto: ¢existio algin cronograma de trabajo para cada fase?, ¢cuéles

fueron los plazos programados?
3. Sobre la realizacion del proyecto, ;cdmo fue la experiencia de implementar esta APP?

4. En la Oficina de Infraestructura Educativa, actualmente la Direccién General de
Infraestructura Educativa, ¢quién o quiénes eran los responsables de gestionar los

proyectos bajo el mecanismo APP IPC?, ;cuales eran sus roles y actividades principales?,
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¢en qué momento o fase intervinieron?, ¢ellos contaban con experiencia desarrollando

este tipo de proyectos o contaron con algun tipo de capacitacion previa?

5. Fuera de la direccidn, ¢qué otros actores intervinieron en la implementacién del
proyecto?, ;en qué momento o fase intervinieron?, ;como fue la experiencia de coordinar

con los diversos actores externos?

6. Siendo riesgos, “circunstancia incierta que, en el caso se produzca, tiene o podria tener
una influencia sobre el final de una meta u objetivo a lograr en cualquier organizacion”,
¢cudles son los riesgos a los que se enfrenta una institucion publica que quiera
implementar un proyecto a través de una APP IPC? Y de esos riesgos que acaba de

mencionar, ¢cuales se presentaron en el proyecto del COAR zona Norte?

a. Adicionalmente a ello, (mostrar lista) ¢alguno de los riesgos de la lista se presentd

en la implementacion de este proyecto?

El incumplimiento de los plazos exigidos por Proinversion
La ausencia de financiamiento privado

La obstaculizacion politica

7. Siendo factores de riesgo, “elementos que tienen el potencial de generar riesgo, es decir
gue pueden afectar un proyecto”, es decir, que pueden afectar un proyecto, ¢cuéles son
los factores de riesgo a los que se enfrenta una institucion publica que quiera implementar
un proyecto a través de una APP IPC? Y de esos factores que acaba de mencionar ¢cuales

se presentaron en el proyecto del COAR zona Norte?

a. Adicionalmente a ello, (mostrar lista) ¢alguno de los factores de la lista se

presentd en la implementacion de este proyecto?

La estimacion de tiempo

Mala percepcion del proponente sobre la asignacion de riesgos del proyecto
Incertidumbre en el financiamiento

Experiencia del equipo

Descontento de la poblacion por privatizar la educacion

8. Respecto a la gestion de riesgos, ¢utilizaban alguna metodologia 0 modelo para los

proyectos de infraestructura?

a. Siimplementaron: ¢cuéles fueron? ;por qué implementaban esa metodologia?
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¢En la direccion hubo un equipo responsable para dicha gestion?

a. Sihubo responsables: ¢ En qué etapa del proceso de implementacion del proyecto
se da su intervencion?
b. No hubo responsables: ¢el ministerio contaba con algun &rea que se encargaba de

ello?

9. Actualmente en el MINEDU, ¢cudl es la orientacion estratégica en relacion a la

promocién de la inversion privada en la direccion?
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Guia de preguntas N° 3

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Cat6lica del PerG y me encuentro realizando una tesis

sobre Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo. De este modo, a través de la presente
entrevista buscamos conocer en mas detalle la experiencia del Viceministro de Gestion

Institucional en la implementacion del proyecto COAR Zona Norte durante los afios 2014 -2017.

Por favor, tenga en cuenta que la informacién que nos brinde seréa tratada solo para fines
académicos de la investigacion, por cual se requerira registrar mediante audio o grabacion de voz.
En este sentido, si no tiene ningln inconveniente al respecto, se procederd a dar inicio a la

entrevista
De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. De acuerdo al objetivo de mejorar la calidad educativa propuesto en el PESEM 12-16 del
MINEDU, ¢cuales fueron las estrategias y acciones gque se implementaron para el 2014?,

¢estas funcionaron?, ;a qué cree que se debio esto?

2. Respecto al mecanismo de APP, ;por qué se penso en este para cerrar las brechas de
infraestructura educativa, teniendo en cuenta el contexto peruano de aquel entonces?,
¢cudles fueron los criterios para tomar esta decisién?, ¢hay algan informe o acta en la cual

se haya registrado de dichos criterios y/o argumentos?
a. Sise pens6 en APP: ;considera que fue el mecanismo mas apropiado?

b. No se pensd en APP: entonces, ¢por qué aceptaron la propuesta de realizar el

proyecto COAR Zona Norte bajo ese mecanismo?

3. Enla Oficina de Infraestructura Educativa, actualmente la Direccion General de
Infraestructura Educativa, ¢quién o quiénes eran los responsables de gestionar los
proyectos bajo el mecanismo APP?, ;cudles eran sus roles y actividades principales?, ¢en
gué momento o fase intervienen?, ;ellos contaban con experiencia desarrollando este tipo

de proyectos o contaron con algln tipo de capacitacion previa?

4. Siendo riesgos, “circunstancia incierta que, en el caso se produzca, tiene o podria tener
una influencia sobre el final de una meta u objetivo a lograr en cualquier organizacion”,
¢cudles son los riesgos a los que se enfrenta una institucion publica que quiera
implementar un proyecto a través de una APP IPC? Y de esos riesgos que acaba de

mencionar, ¢;cuales se presentaron en el proyecto del COAR Zona Norte?
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a. Adicionalmente aello, (mostrar lista) ¢alguno de los riesgos de la lista se present6

en la implementacion de este proyecto?
El incumplimiento de los plazos exigidos por Proinversion
La ausencia de financiamiento privado
La obstaculizacion politica

5. Siendo factores de riesgo, “elementos que tienen el potencial de generar riesgo, es decir
gue pueden afectar un proyecto”, es decir, que pueden afectar un proyecto, ¢cuales son
los factores de riesgo a los que se enfrenta una institucién pablica que quiera implementar
un proyecto a través de una APP IPC? Y de esos factores que acaba de mencionar ¢;cuales

se presentaron en el proyecto del COAR Zona Norte?

a. Adicionalmente a ello, (mostrar lista) ¢alguno de los factores de la lista se

presento en la implementacion de este proyecto?
La estimacion de tiempo

Mala percepcion del proponente sobre la asignacion de riesgos del

proyecto

Incertidumbre en el financiamiento

Experiencia del equipo

Descontento de la poblacion por privatizar la educacion

6. Respecto a la gestion de riesgos, ¢utilizaban alguna metodologia 0 modelo para en los

proyectos de infraestructura?
a. Siimplementaron: ¢cuéles fueron? ;por qué implementaban esa metodologia?

7. Enel despacho de gestion institucional, ;hubo un equipo responsable para dicha gestion?
a. Sihubo responsables: ¢ En qué etapa del proceso de implementacion de proyectos

por APP intervenian?

b. No hubo responsables: En la oficina de infraestructura educativa ¢,se contaba con

algun responsable que se encargara de ello?
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Guia de preguntas N° 4

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Catolica del Perll y me encuentro realizando una tesis

sobre Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo. De este modo, a través de la presente
entrevista buscamos conocer en mas detalle la experiencia de la Direccion General De
Infraestructura Educativa (actual) en la implementacion de proyectos de infraestructura a través

de Asociaciones Publico Privadas IPC.

Por favor, tenga en cuenta que la informacién que nos brinde seré tratada solo para fines
académicos de la investigacion, por cual se requerira registrar mediante audio o grabacion de voz.
En este sentido, si no tiene ningln inconveniente al respecto, se procedera a dar inicio a la

entrevista.
De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. Actualmente en el MINEDU, ¢cudl es la orientacién estratégica en relacion a la

promocion de la inversion privada en la direccion?

2. Sabemos que en el 2014 se propusieron bajo el mecanismo APP IPC tres proyectos
COAR Zona Norte, Zona Centro y los Colegios en Riesgo (CER). Sin embargo, el
primero de ellos no prospero. En este sentido, quisiéramos saber ¢qué caracteristicas de

los otros dos (COAR Zona Centro y CER) favorecieron su continuidad?

3. Sobre la realizacion del proyecto COAR Zona Centro, ¢como ha sido la experiencia de

implementar la APP?, ;cudles fueron los mayores retos que se han presentado?

4. Con respecto al proceso, en la Direccion General de Infraestructura Educativa, ¢quién o
quiénes son los responsables de gestionar los proyectos bajo el mecanismo APP IPC?,

¢cudles son sus roles y actividades principales?, ¢en qué momento o fase intervienen?

5. Fuera de la direccion, ¢qué otros actores intervienen en la implementacion de estos

proyectos?, como es la experiencia de coordinar con los diversos actores externos?

6. Siendo riesgos, “circunstancia incierta que, en el caso se produzca, tiene o podria tener
una influencia sobre el final de una meta u objetivo a lograr en cualquier organizacién”,
¢cudles son los riesgos a los que se enfrenta una institucion puablica que quiera

implementar un proyecto a través de una APP IPC?
a. Listasugerida

El incumplimiento de los plazos exigidos por Proinversion
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La ausencia de financiamiento privado
La obstaculizacién politica

7. Siendo factores de riesgo, “elementos que tienen el potencial de generar riesgo, es decir
gue pueden afectar un proyecto”, es decir, que pueden afectar un proyecto, ¢cuales son
los factores de riesgo a los que se enfrenta una institucion pablica que quiera implementar

un proyecto a través de una APP IPC?
a. Listasugerida
La estimacion de tiempo
Mala percepcion del proponente sobre la asignacion de riesgos del proyecto
Incertidumbre en el financiamiento
Experiencia del equipo
Descontento de la poblacion por privatizar la educacion

8. ¢Usted cree que este tipo de mecanismos (APP IPC) seguiran siendo fomentados por

MINEDU para la ejecucion de sus proximos proyectos?
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Guia de preguntas N° 5

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Catolica del Perll y me encuentro realizando una tesis

sobre Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo. De este modo, a través de la presente
entrevista buscamos conocer en més detalle la experiencia de la Direccion General De Servicios
Educativos Especializados (DIGESE) participando en la implementacion de proyectos de

infraestructura a través de Asociaciones Publico Privadas IPC.

Por favor, tenga en cuenta que la informacién que nos brinde sera tratada solo para fines
académicos de la investigacion, por cual se requerira registrar mediante audio o grabacion de voz.
En este sentido, si no tiene ningln inconveniente al respecto, se procederd a dar inicio a la

entrevista
De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. Sabemos que en el 2015, se realiza una reestructuracion de los roles y funciones del
MINEDU vy, entre otros cambios, se realiza la creacion de la Direccion General de
Servicios Educativos Especializados (DIGESE). En ese sentido, ¢a qué politica responde
esta creacion?, ¢cudles eran los objetivos que se querian alcanzar?, ¢la decision de hacer

1 COAR por region respondia a ese objetivo?

2. Para poder ejecutar dicha politica, el MINEDU le present6 a Proinversion la intencion de
implementar del proyecto COAR Zona Norte bajo el mecanismo de APP IPC. Sin
embargo, tres afios mas tarde, retird su intencién. Sabemos que en todo este tiempo,
DIGESE participé de este proceso. En ese sentido, ¢cuél era su funcion en la

implementacion de este proyecto?

3. Sobre la realizacion del proyecto, ¢como fue la experiencia de implementar esta APP
IPC?

4. En la DIGESE, ¢quién o quiénes eran los responsables de dar seguimiento a este

proyecto?, ;cudles eran sus roles y actividades principales?

5. Sabemos que, al inicio del proceso, no tenian una normativa técnica en la cual basarse
para sacar adelante el proyecto. ;Cémo se definieron esos parametros de infraestructura?,

¢tenian plazos definidos acordes a los plazos del proyecto?

6. Fuera de la direccidn, ;con qué direcciones interactuaron durante la implementacién del
proyecto?, ;como fue la experiencia de coordinar con ellos?, ¢surgieron complicaciones

al coordinar con las otras direcciones?
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A causa de entrevistas previas, entendemos que distintas direcciones (DIGEIE, DIPLAN,
PRONIED) participaban en las reuniones de coordinacion con Proinversion, ¢;cuales eran los

temas que generaban mayor discusién en dichas reuniones?
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Guia de preguntas N° 6

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Catolica del Perll y me encuentro realizando una tesis

sobre Asociaciones Publico Privadas en el sector educativo. De este modo, a través de la presente
entrevista buscamos conocer en mas detalle la experiencia del Programa Nacional De
Infraestructura Educativa (PRONIED) participando en la implementacion de proyectos de

infraestructura a través de Asociaciones Publico Privadas IPC.

Por favor, tenga en cuenta que la informacion que nos brinde serd tratada solo para fines
académicos de la investigacion, por cual se requeriré registrar mediante audio o grabacion de voz.
En este sentido, si no tiene ningun inconveniente al respecto, se procederd a dar inicio a la
entrevista

De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. Para poder ejecutar dicha politica, el MINEDU le presento a Proinversion la intencion de
implementar del proyecto COAR Zona Norte bajo el mecanismo de APP IPC. Sin
embargo, tres afios mas tarde, retird su intencion. Sabemos que, en todo este tiempo,
PRONIED participd de este proceso. En ese sentido, ¢cual era su funcion en la

implementacion de este proyecto?

2. Sabemos que, para llevar a cabo la politica, MINEDU/DIPLAN propuso los proyectos a
Proinversion para llevarlos a cabo por el mecanismo de APP IPC. Pero que al inicio del
proceso, no tenian una normativa técnica en la cual basarse para sacar adelante el
proyecto. (Como se definieron esos parametros de infraestructura?, ;tenian plazos

definidos acordes a los plazos del proyecto?

3. Sobre la realizacién del proyecto, ¢cémo fue la experiencia de implementar esta APP
IPC?

4. En PRONIED, ;quién o quiénes eran los responsables de dar seguimiento a este

proyecto?, ¢cudles eran sus roles y actividades principales?

5. ¢Con qué direcciones interactuaron durante la implementacion del proyecto?, ;como fue
la experiencia de coordinar con ellos?, ¢surgieron complicaciones al coordinar con las

otras direcciones?

6. A causa de entrevistas previas, entendemos que distintas direcciones (DIGEIE, DIPLAN,
PRONIED) participaban en las reuniones de coordinacién con Proinversion, ¢cuéles eran

los temas que generaban mayor discusion en dichas reuniones?
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ANEXO D: Matriz de Indicadores

Tabla D1: Matriz de Indicadores

Categ,or'f"‘ de Indicador Variable Fuente M_e<_j|o de Instliumento
analisis verificacion (item)
Guia de
preguntas N°1
- pregunta 3
s Existencia de apoyo L . . Guia de
Voluntad politica olitico Primaria | Testimonio |preguntas N°2
P - pregunta 6, 9
Guia de
preguntas N°3
- pregunta 4
Guia de
preguntas N°2
- pregunta 4
Guia de
. preguntas N° 3
Marco Autoridad en el %thr'd?d el p_r’oczso - pregunta 3
Institucional | proceso de toma de | ol emenltauon g Primaria | Testimonio
decisiones o8 APE B 2 toma dg Guia de
ecisiones preguntas N° 5
- pregunta 1
Guia de
preguntas N° 6
- pregunta 1
Existencia de un
Proceso proceso definido para la Guia de
institucionalizado implementacion de Primaria | Testimonio |preguntas N°2
proyectos por APP en - pregunta 2
el MINEDU
Division de Clara definicion de
responsabilidades hales ?/ compgte(zjnuas - Secundaria| Ley APP -
claras las entidades
involucradas
Guia de
. . Reporte de |preguntas N° 1
Marco Normativo Existencia de {idecuz;)do dari Infrascopio |- pregunta 1
APP IPC marco normativo sobre [Secundaria Ley de APP - |Guia de
APPIPC IPC preguntas N° 1
- pregunta 2
Margo Leggl Guia de
y Regulatorio _ . preguntas N° 5
Existencia de adecuado o |- pregunta5
Marco Normativo | marco normativo para | Primaria | Testimonio | "o
COAR el proyecto COAR preguntas N° 6
Zona Norte - pregunta 2
Secundaria|  Norma -
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Categ,o_n_a de Indicador Variable Fuente M.e(.jlo de Instr,umento
analisis verificacion (item)
Identificacion de
Objetivos claros _nece5|dades de Secundaria| Noticias -
infraestructura y
servicios publicos
Guia de
preguntas N° 1 -
pregunta 4
Existencia de un .
o Guia de
entorno econdémico .| Reporte de o
Secundaria .~ |preguntas N° 3 -
favorable para Infrascopio
. . pregunta 4
inversiones
Entorno Guia de
- preguntas N° 4 -
_Condmones para pregunta 6
implementar una =
APP Guia de
preguntas N° 1 -
pregunta4y 6
Existencia de un
ambiente(politico,etc.) Guia de
favorable para Primaria | Testimonio [preguntas N° 3 -
implementar una APP pregunta 4
IPC
Guia de
preguntas N° 4 -
pregunta 6
Identificacion de los
grupos de interés para . | Ley APPy i
la consolidacion de SecLpdai ROF
necesidades
Guia de
Nivel de participacion preguntas N° 5 -
) pregunta 4
y coordinacion entre . . .
. . Primaria | Testimonio
las direcciones dentro Guia de
del MINEDU R
preguntas N° 6 -
G d pregunta 4,5y 6
int rL,Jp(_)st ¢ Grupos de interés Guia de
interés interno interno preguntas N° 1 -
y externo pregunta 3
Guia de
Nivel de participacion preguntas N° 2 -
RO pregunta 5
y coordinacion entre N . .
Primaria | Testimonio
MINEDU y .
Proinversion Guia de
preguntas N° 4 -
pregunta 5
Guia de

preguntas N° 5 -
pregunta 2,6y 7
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Categ,o_n_a de Indicador Variable Fuente Mec_ho de Instr,umento
analisis verificacion (item)
Guia de
preguntas N° 2 -
pregunta 1
Guia de
L . . reguntas N° 3 -
Criterios para Primaria | Testimonio Sregunta ly?2
Seleccion de seleccionar un
mecanismo mecanismo de Guia de
inversion preguntas N° 4 -
pregunta 1
Propiedades y
caracteristicas Secundaria| Ley de APP -
del proyecto
Guia de
preguntas N° 4 -
pregunta 2
Especificaciones que
C . se requieren para el Guia de
aracteristicas - . . . R
MEf iclas proxecto (_durac!qn, Primaria | Testimonio |preguntas N° 5 -
tamafio de inversion y pregunta 5
alcance geografico).
Guia de
preguntas N° 6 -
pregunta 2
. Guia de
_C:_apag!dad d,e . Primaria | Testimonio [preguntas N° 6 -
planificacion y técnica pregunta 2
del equipo de proyecto ROF/
del MINEDU Secundaria PESEM -
Guia de
preguntas N° 2 -
pregunta 4
. Guia de
Qapgudad . . . |Asignacion de personal preguntas N° 3 -
técnica  del | Capacidad técnica capacitado y con pregunta 3
conced'ente y del concedente experiencia para la Primaria | Testimonio
Supervisor ejecucion de una APP Guia de
IPC preguntas N° 4 -
pregunta 4
Guia de
preguntas N° 5 -
pregunta 4
Capacidad de control Guia de
de gestion del Primaria | Testimonio |preguntas N° 2 -
MINEDU pregunta 2
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Categ,o-n'a de Indicador Variable Fuente M_e(.zho de Instr,umento
analisis verificacion (item)
Experiencia y fortaleza | Pagina web
del supervisor en Secundaria > . -
R Proinversion
trabajos similares.
Capacidad
técnica del | Capacidad técnica
concedente y del supervisor i
: . . Guia de
supervisor Capacidad de trabajo Lo . . R
X Primaria | Testimonio |preguntas N° 1 -
en conjunto
pregunta 3
Guia de
preguntas N° 2 -
Metodologia de Metodologia mas pregunta 8
gestion de riesgos | usada para gestionar Primaria | Testimonio
usada en el sector riesgos en el sector Guia de
publico peruano publico peruano preguntas N° 3 -
pregunta 6
Guia de
Existencia de un preguntas N° 2 -
. pregunta 8
Responsable de la | equipo encargado de . - L "
- 3 ; ; : Primaria | Testimonio
gestion de riesgos | gestionar los riesgos de .
1 Guia de
la entidad o
preguntas N° 3 -
Gestion de pregunta 6
Riesgos Guia de
preguntas N° 1 -
pregunta 5
Guia de
Existencia de factores preguntas N* 2 -
! de riesgo en la L . _|Pregunta !
Factores de riesgo | . L Primaria | Testimonio
implementacion de una .
APP Guia de
preguntas N° 3 -
pregunta 5
Guia de
preguntas N° 4 -
pregunta 7
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ANEXO E: Guia de entrevistas para especialistas

Guia de preguntas para la validacion de la metodologia para identificar factores de riesgo

ENTREVISTADORA: Buenos dias/tardes. Minombre es ,

soy alumna de la Pontificia Universidad Catolica del Peri y me encuentro realizando una tesis

sobre los factores de riesgo presentados en la implementacion del proyecto COAR Zona Norte
durante los afios 2014 -2017. De este modo, a través de la presente entrevista buscamos validar la

técnica utilizada para identificar tales factores de riesgo.

Por favor, tenga en cuenta que la informacion que nos brinde sera tratada solo para fines
académicos de la investigacion, por cual se requerira registrar mediante audio o grabacion de voz.
En este sentido, si no tiene ningun inconveniente al respecto, se procedera a dar inicio a la

entrevista
De antemano le agradecemos por su tiempo y disposicion brindada.

1. ¢Cuales son los modelos mas utilizados para gestionar los riesgos en las organizaciones?
¢Por qué?
2. ¢Considera que estos modelos son aplicables a distintos tipos de organizacidn, incluyendo

al sector publico y privado?

Si no fuera el caso, ¢cules son los mas apropiados para gestionar riesgos en el sector
publico? ¢Por qué?

3. Considera que la guia Practice Standard for Project Risk Management - PMI, la norma
AS/NZ 4360 y la norma 1SO 31000 se caracterizan por:

a. Ser de las normas mas consultadas para gestionar riesgos

b. Ser guias metddicas para implementar un proceso de gestion de riesgos dentro de

una organizacion
c. Ser aplicables a cualquier tipo de organizacion (privada, publica y/o social)

d. Ser guias para una institucién publica en la identificacion de factores en la

implementacion de un proyecto de Asociacion Publico Privado

4. ¢De qué manera considera que los modelos de gestidn de riesgo se puedan utilizar como

referencia para desarrollar metodologias o procesos de gestion de riesgos?

5. Paralapresente investigacion, se ha desarrollado una metodologia que permita identificar
los factores de riesgo presentados en la implementacién del Proyecto COAR ZonaNorte

a través del mecanismo APP entre 2014 - 2017. Esta metodologia esta basada en las
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definiciones y procesos del PSPRM -PMI, la norma ISO 31000 y la AS/NZ 4360. Por

ello, se establecio la siguiente secuencia de pasos a seguir para identificar los factores de

riesgo:
Pasos Definicion
1.Establecer alcance de la Se busca identificar los factores de riesgo presentados en la
metodologia implementacion de un proyecto pasado

2. Establecer actores involucrados en | Mapeo de Actores - Reconocimientos de instituciones y

el proyecto personas involucradas en el proceso de implementacion del
proyecto

3. Establecimiento del contexto del Conocer el contexto en el que se desenvolvio el proyecto 2014

proyecto - 2017

4. Anélisis del contexto para la Analizar la informacion encontrada y clasificar los hallazgos

identificacion de los factores de segln cada aspecto

riesgo

En este sentido, ¢considera adecuado usar esta metodologia para la identificacion de los factores

de riesgo en la implementacion de un proyecto bajo el mecanismo APP?
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ANEXO F: Comparacion de modelos

Tabla F1: Comparacién de modelos de Gestion de Riesgos

de un proyecto.

términos de consecuencias
y probabilidades.

Criterio PSRM - PMI AS/NZ 4360 ISO 31000
Este estandar se basaen la | Esta norma funciona como | Esta norma establece
gestion de riesgos del | guia genérica para el | una serie de principios
PMBOK en cuanto a su | establecimiento e | para laimplementacion
alcance y definiciones. | implementacion el proceso | de un Sistema de
Los objetivos de este son | de  administracién  de | Gestion de Riesgos en
aumentar la probabilidad | riesgos involucrando el | las empresas.
Definicion e impacto de eventos | establecimiento del
positivos, y disminuye la | contexto y la
probabilidad e impacto de | identificacion,  analisis,
eventos negativos en el | evaluacion, tratamiento,
proyecto. comunicacion y el
monitoreo en curso de los
riesgos.
Los principios en los | Este  estdndar  puede | Puede aplicarse a
cuales basa toda la | aplicarse a un rango muy | cualquier tipo de
metodologia son | amplio de organizaciones | organizacién
aplicables a proyectos | incluyendo instituciones | independiente de su
entre empresas, joint | publicas (nacionales, | tamafio, razdn social,
Alcance ventures, organizaciones | regionales, locales), | mercado, fuente de
gubernamentales y no | comerciales (compafiias, | capital, espectro
gubernamentales. joint  ventures, firmas, | comercial o forma de
franquicias), otras (de | financiacion. No
caridad, sociales, | especifica ningln area
deportivas). 0 sector en concreto.
Evento o condicién | La posibilidad de que | Efecto de la
incierta que, si ocurre, | suceda algo que tendra un | incertidumbre sobre los
Riesgo tiene un efecto positi\_/o 0 impagto sobre_ los | objetivos.
negativo en los objetivos | objetivos. Se mide en

Llamado causas de los
riesgos, son eventos o
circunstancias que existen
actualmente y que pueden

Llamado fuentes
genéricas de  riesgo,
componentes de riesgos

que pueden dar lugar a un

Llamado fuente de
riesgo, es un elemento
que, por si solo o en
combinacién con otros,

subcategoria.

Factores de dar lugar a riesgos. riesgo. Algunos | tiene el potencial de
Riesgo componentes estaran bajo | generar riesgo
control de la organizacién
que realiza el estudio,
mientras que otros estaran
fuera de su control.
Son grupos de riesgos, a Clasificacion de los
Categorias su vez puede incluir una - riesgos

Identificacién de
factores de
riesgos

1. Planificar la Gestion
de los Riesgos
2. ldentificar los riesgos

1. Establecer el Contexto
(Estratégico,

Organizacional, de
administracion de
riesgo)

2. ldentificacion de
riesgos

1. Definicion del
alcance

2. Establecer el
contexto de la
organizacion
(interno y externo)

3. ldentificacion de
riesgos
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Fuente: (PMI, 2009); (Asociacion Espafiola de Normalizacién, 2018); (Estandar Australiano, 1999).
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ANEXO G: Matriz de indicadores con respuestas de entrevistados MINEDU

Tabla G1: Respuestas Marco Institucional

adecuadamente.  Era
stiper sencillo el tema,
pero era politicamente
sencillo®.

dentro del ministerio,
entonces fue mas o
menos como un reparto
de las tareas que
nosotros tuvimos
dentro del MINEDU".

politica".

8 S 2 CAMILO JUAN PABLO MARIA SUSANA MARILU SANDRA MIREYA
S 3 2 LUIS BELLEZA CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS BARLETTI MOLINA
2|35 | & 31/05
S E > 07/06 21/06 21/06 28/06 06/07 09/07
Existe un riesgo | La obstaculizacion | "Cadavez que nosotros | - Menciona que se | "Mira yo he tenido la X "Siempre, el ministro
politico (presion desde | politica fue factor de | requerimos ‘Jaime | puede presentar un | oportunidad de ir a tenia  prioridad de
los gobernadores), | riesgo muy grande, | necesito que estés acd' | riesgo de | PROINVERSIONy sobre la inversion
pero no aplicé para el | pero tuvo gran | ahi estaba Jaime, | obstaculizacion, pero | presentar el modelo, privada (llamese
COAR Zona Norte. impacto:  "Yo no | diciendo las cosas que | no en este proyecto: | porque a Vveces no Obras por Impuesto o
entiendo cémo es tan | tenia que decir y nos | "Que se mantenga la | siempre son APP)".
dificil de entender que | ayudaba en el tema de | voluntad politica es un | pedagogos los que
es gratis, o sea ni | disefio también, si | riesgo muy | estan en las otras
o siquiera la palabra | participé y nos ayud6. | importante, pero que | &reas, entonces no
:E gratis, yo la escucho y | No era algo que estaba | no ocurrié porque el | comprenden el
§ g _8. la he entendido pero la | entre sus  cinco | PNIE definia las | modelo, entonces
-8 E 3 gente no la entiende | prioridades, tenia | prioridades del | ibamos, explicamos,
2 =4 =3 (...) El caso de COAR, | bastantes otras, pero es | sector”. tratamos de entender y
g 2 $ la verdad que el Unico | mas, es algo que la ser empaticos también
° § g riesgo era el construir | gestion de en la postura de cada
% ° g y el hecho de que te | infraestructura de uno pero siempre tiene
= > 2 provean el servicio | verdad la maneje yo, este factor de voluntad
X
i}
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Tabla G1: Respuestas Marco Institucional

8 S < CAMILO JUAN PABLO MARIA SUSANA MARILU SANDRA MIREYA
S 3 o LUIS BELLEZA
= 8 8 31/05 CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS BARLETTI MOLINA
S E § 07/06 21/06 21/06 28/06 06/07 09/07
R La DIPLAN es el |Menciona a la | DIGEIE: " él tenia que analizar | Menciona la | DIPLAN era el gestor | Sobre el rol de|El rol que asumi6
g gestor de los | DIPLAN como | todo el plan de cierre de brechas de | participacion de | de la implementacion, | liderazgo de | DIGEIE fue el de lider
o proyectos que  se | autoridad Infragstrluctura () sus roIgS varios actores, perono | pero DIGESE era el | DIPLAN: "DIPLAN | de la implementacion
% lleven a cabo a través | responsable. Eg'(:'rc(;ﬁgg?ggt; seguin:irgrr:to o qui especifica un | duefio del proyecto. gestiona la cartera de | del mecanismo y nexo
2 de esa modalidad: nosotros tenemos que hace;' desde | responsable final. proyectos de OXI y | con Proinversion .
° “Entiendo que el ministerio”.- Especificamente APP para cerrar la
° DIPLAN siendo los para el proyecto "si creamos como brecha de
he) que gestionan al final una jefatura, no me acuerdo bien si infraestructura,
ﬁ § estos mecanismos de o B QS es’taba creado promover y culminar
2 | g APPs  son los organicamente ahi, se puede ver los procesos de esos
8 £ ; - facilmente en el ROF, habia una -
8 2 intermediarios entre el unidad que estaba a cargo de la dos mecanismos, que
=] z - "
P £ drea usuaria y quién inversion privada, entonces habia en complemento con
= s |gg|va a eecutar el un especialista que tenfa que ver OP tiene promover el
5 S g § | proyecto™. toda la parte desde normativa hasta desarrollo de infra de
S > R 3 la implementacién de proyectos mejor calidad. La
= g °© 3 tanto en obras por impuestos como estrategia serfa
i= 2 a7 en Asociaciones Publico Privadas
8 T 3 - . promover €s0s
8 S c y este tenia la responsabilidad de mecanismos v agilizar
3 S | g€ avanzar y coordinar”.- Respecto a yag
= T |38 los roles: “"cumplimiento de los los pasos en ambos
& S requisitos que establece el propio mecanismos, hacerlo
g |2 mecanismo, que son  bien de una manera mas
2 P enredados, eso realmente consumia dinamica y buscar que
g 3 g]u,cho tlen_wpo_ ylahl elllos temac?, las empresas privadas
b4 S irfa que principalmente la tarea de estén mas confiadas a
= coordinacién,  entonces  ellos inverti | sect
$ trataban de alinear lo que estaba... fnvertir en el sector,
9 de interpretar correctamente lo que en APP aprovechando
et sefialaba PROINVERSION, su know how".
© trabajaban muy de la mano con
2 PROINVERSION y c6mo
2 entender cada uno de los pasos que
% tenfan que hacer frente a un
< problema".
Tabla G1: Respuestas Marco Institucional
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© —_ - -
= s 2 CAMILO JUAN PABLO | MARIA SUSANA MARILU SANDRA
S 2 2 LUIS BELLEZA MIREYA MOLINA
3 S £ 31/05 CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS BARLETTI 09/07
8 g > 07/06 21/06 21/06 28/06 06/07
Las actividades que se realizaron en | Para promover IPC vy elegir [ Promocion de los proyectos: | "Se  quedaron  en la | - Sobre el proceso del proyecto: | - “Trabajar de la mano con la | Desde PROINED: "Mi equipo
todo el tiempo que el proyecto tuvo | COAR: “Lo primero que hicimos | “"Entonces ahi proponiamos y | formulacion del estudio de | “Eran los | unidad formuladora  de | Ad Hoc que estaba liderado por
) vigencia fue: “El privado llega, se la | fue una iniciativa privada, si | me acuerdo que habiamos | preinversion, en el contenido | primeros...generalmente PRONIED vy la unidad | Magaly Delgadillo pero era
[a)] hace toda una programacién con la | ustedes han leido en la norma, es | disefiado varias cosas con | minimo especifico, que si se | [para] los primeros siempre formuladora de Proinversion, | hacerle seguimiento a todo el
L unidad formuladora de Proinversién, | un mecanismo en donde el [ Camilo, en términos de tener | aprobd". cuestan mas, uno gana mucho | siendo ellos los encargados de | proceso en realidad, cuéanto
Z viene el privado y hace su admision a | privado te propone y te dice 'yo | por ejemplo un mapa geo con laexperiencia y es lo que al final emitir opinién técnica | esta atrasado, si ya presenté el
S tramite de la IPC, ello toma tiempo, | quisiera hacer esto acd' y t | referenciado, no sé si han ha pasado. El primer hito fue favorable de cada uno de los | diagnéstico, si ya presentd las
—_ lo de su admision al tramite de la IPC, | organizas si eso es importante o | hablado con Camilo y les ha muy répido, dependia mucho hitos".- "Como actividad, es la | factibilidades, ver los
@ que si esa IPC va o no va | no para ti. Te ofrece algo que, | comentado, pero teniamos un del proponente, entonces la interaccion es la actividad que | convenios, ver los estudios, el
5 Proinversion lo rechaza o no, | segiin la norma, se supone que en | sistema de informacién puesto verdad que se camin6 bastante | tenemos con las empresas | avance, coordinar con OPI para
o dependiendo también de como | ese momento tG como estado | en la pagina web, en donde td répido. En el segundo, ya privadas, tener una | viabilizar, sacar los informes,
o coordine con el sector, alli hay un | nunca habias pensado y de | podias entrar en un mapay ver empezaron a haber problemas. | comunicacion constante, | sacar los TDRs, hasta que se
< tema de interés del sector para que | repente venia un privado te | “yo quiero hacer un... me Se cambiaban las normas en el | encargarnos dentro de nuestro | convocé el proceso, firmar el
5 puedan aceptar a la entidad privada. | ofreciaalgo, lo evaluabas y decias | interesa ver qué cosas se camino, los funcionarios rol lider de esta APP". convenio, todo, en realidad
o Después que ingresa a tramite y ya se | 'me interesa, formulemos'. Ahora, | pueden hacer en el distrito de generalmente les cuesta tomar todo el proceso, el ciclo que
8 incorpora dentro de la cartera de | ya no es asi. Ahora el Estado te | Paita” entonces ti entrabas a responsabilidad en el tema de sigui6 finalmente™.
S Proinversion, estos proyectos | dice mas o menos qué quiere y el | Paita y podias ver la situacién firmas que impiden avanzar,
<% comienzan con un cronograma de | privado postula. Pero antes el | de todos los proyectos que pero eso es por los mismos
3‘ elaboracién de la preinversion, | privado podia postular por | estan formulados en Paita". procesos que no estan hechos
o S entonces se instalan mesa de trabajo, | cualquier cosa. Lo que hicimos apropiadamente que no estan
g @ estas mesas de trabajo por ejemplo | fue que nosotros nos sentamos hechos para que una iniciativa
= N ° para el hito 1. Entonces se dice que | con todo el sector privado. como esta, una modalidad de
g = g primera mesa de trabajo del hito 1 se | Promovimos, hicimos una pagina ejecucion como esta pueda
S g 'S d_a en determinada fecha, hay un | (.) y lo que_hicimos_ fue decir fluir".
= S < tiempo para que se levanten de las | 'oye, el APP tiene sentido cuando Sobre el  proceso de
= S = observaciones y hay un tiempo para | son inversiones grandes o solo en establecimiento de la Norma
2 = % la revision de parte de Proinversion | colegios nuevos™. Técnica de COAR: “claro que
- 2 c (...) hito 1 que es la parte del Plan de | - Para elegir a la empresa: si. Teniamos un plan de
8 = —_ trabajo; el cronograma, de cémo van | "Entonces, hicimos  algunos implementacion, teniamos
< 8 o] a elaborar el estudio de | criterios para definir también al hitos que cumplir... cuando los
S 8 © PROINVERSION. Y se quedaron en | interior del MINEDU un trabajo colegios de alto rendimiento, se
o I la fase 2, en donde se iniciaba la | bien metddico. Si venian dos o firmé un convenio con las
o Q identificacion,  antecedentes, ni | tres empresas, cuél elegiamos de regiones para la
.8 siquiera llegaron a la parte de disefio. | las tres para comenzar la implementacién de cada uno,
'z Entonces en el hito 2, cémo decia | iniciativa. Eso fue lo que hicimos. ya habian condiciones que
= Luis Gonzales, alli llegaron a poder | Pero ahi pasamos a la etapa de tenfan que cumplir las dos
% hacer estudio de suelos, topografia, | formulacion. Y en esta etapa de partes”.
o porque lo primero que tienes que | formulacion... un caos. Ya nadie
] hacer es si el suelo es apto 0 no, sino | en el MINEDU queria aceptar la
o no podrés disefiar nada y ademas | responsabilidad de definir los
o porque siempre hay un problema con | costos".
o el tema del predio, el saneamiento | - En la etapa de formulacion:
g fisico legal de los predios". “Pasaron tres afios y nadie
o discutié el servicio. Era una
©° locura.
1]
‘'S
c
1]
2
x
L

Tabla G2: Respuestas Marco Legal y Regulatorio
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MARIA

seis a ocho meses va a salir
la nueva norma’. Si tu
pregunta es si es MINEDU
sabia, no tenia la menor
idea".

y las APP".

g S 2 JUAN PABLO . SANDRA MIREYA
S § S LUIS BELLEZA CAMILO CARRILLO SUSANA MARILU MARTENS
g S £ 31/05 07/06 06/06 MORALES 28/06 BARLETTI MOLINA
= 2 S 21/06 06/07 09/07
O = > 21/06
o | 8,
= | Eg
s |88
< 8
Q 3 o
= D =
= 28 X X X X X X X
E |83
S =2
s | &E
S | g E
< @ o
= x <
i
o
s @ "TU le decias qué laboratorio Al ser los colegios | Se vio experiencias del Aterrizar los
= g el privado te hacia en el de alto rendimiento | Colegio Mayor, de colegios enfoques
q?.; g' cémo. Ya, yo voy a hacerun una iniciativa | con residencias, exp. pedagdgicos de los
14 ; gran pabellon con cuatro nueva, no habia | Internacionales, y definian COAR: "Fue un
%‘ % g laboratorios. 'No sé', ya estas directivas. | la infraestructura en base al trabajo  conjunto
Ise o é bueno, laboratorio de qué. Entonces cuando | curriculo. Se vio que era con  pedagdgico
;' g 9 ‘Tampoco sé'. Pero dime td, volteamos y le | necesario crear los que llego aterrizar
g 2 3 segln tu norma, secundaria dijimos al | lineamientos porque el CM ese cuadro y en
s g g @ debe tener quimica, fisica y formulador, ya | no los tenia y necesitaban de 2015 salieron los
c23 2 S X no sé...bueno si, pero estd X formula, ¢él dijo [ una norma que los X primeros
o § % cambiando la  norma. “ya, ¢pero qué | respaldara: "Se convoco a lineamientos de ese
% 26 Ahorita justamente esta en cosa?”. especialistas para disefiar los trabajo".
= 3 ’n\:‘ formulacion el laboratorio. lineamientos, en base a estos
.g g 'Y cuando me vas a decir? lineamientos es que se
S O Ah, de aqui mas o menos de empezaron a trabajar las Oxl|
o
<
i

Tabla G3: Respuestas Grupo de interés internos y externos
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Grupos de interés internos y externos

Grupos de interés interno

Nivel de participacion y coordinacion entre las direcciones dentro del MINEDU

disefia la infraestructura,
los espacios pedagogicos
que se tengan enel COAR
y ese inicio es bastante
complicado que se
entienda porqué el disefio
como tal comprendia

cuatros espacios:
académico,  residencia,
deportivo,

entretenimiento y

servicios".- Respecto a
PRONIED: "De estos
cuatro, los que tuvieron
mucho més contacto con
esta area usuaria fueron
los de la formuladora
PRONIED y cémo eran
muy  cercanos, los
proyectos se formulaban
mas rapido".

primaria, la secretaria de
planificacion, la oficina
de proyectos, la oficina de
planificacién de costos
(...) Llegé un momento
en el que parecia pues el
foro romano".

"Siempre hubo un intento
de tratar de bajar los
costos y eso fue uno de
los  elementos  mas
dificiles en las
negociaciones.  ;Cémo
haciamos eso?, nosotros

tenfamos  dos  éreas
técnicas  dentro  del
ministerio  que  nos
permitian desarrollar
estas  discusiones  de

costos mas de ingenieria.
¢(Cuadntas manos de
pintura le pones, cuantos
nimeros de trabajadores
por metro  cuadrado
construido?, ahi  hay
parametros que te definen
los costos. Quien hacia
esas revisiones de costos
era el Programa Nacional
de Infraestructura que son
los que ejecutan, entonces
ta tienes que estar lleno de
ingenieros que son los

que paran ejecutando
colegios 'y  nosotros
ademés estdbamos
ejecutando unos COAR
como obra publica,
porque la idea también de
tener precios

referenciales".

era otra UF).- PRONIED
(area de material
educativos, UF  de
proyectos y  unidad
pedagégica, ejecutora y
evaluadora).- Se pens6
que la DIGEI debia tener
su propia UF, pero no se
lleg6 a eso.

- "Eran muchos actores y
no necesariamente tenfan
los intereses alineados
(...) en lareunién habfa 20
actores, no con todos los
intereses alineados,
muchas coordinaciones y
reuniones".

infraestructura y equipamiento
tanto de colegios de alto
rendimiento como de los
colegios de educacién especial
o el acondicionamiento de
colegios regulares para una
educacion inclusiva  (...)
justamente en procesos como
estos, del sector publico, era un
equipo de seis personas que
veian toda la coordinacién e
implementacion de estos dos
modelos que eran las Oxi y las
APP, para la DEBEDSAR
como para la DEBE".

- Direcciones que participaron:

"Desde el MINEDU
participaron planificacion
estratégica, PRONIED
(saneamiento  fisico legal,

requerimientos  de terreno,
desarrollo de infraestructura),
VM institucional (convenios
con GR e infraestructura), VM
Pedagdgica (propuesta
pedagégica), Secretaria Plan
Estratégico (presupuesto). En
las reuniones habian diferentes
miradas pero DIGESE era el
articulador".

responsables de liderar e
implementar acciones para
impulsar ambos mecanismos.

- Sobre actividades mas
concretas: formulacién de los
proyectos, (i) trabajar con la
UF de PRONIED y de
Proinversion, siendo ellos los
encargados de emitir opinion
favorable de cada uno de los
hitos, pero la DIPLAN es la
encargada de gestionar y crear
el espacio donde se revisa los
entregables del proponente y se
revise que cada uno de esos
comentarios sean acogidos por
el proponente 'y  que
correspondan a comentarios
pertinentes para el desarrollo
de cada uno de los hitos. (ii)
También otra actividad es la
referida a la interaccion que
tienen con la empresa privada,
comunicacién constante,
encargarse como lider de
colocar fechas, metas,
actividades de PRONIED
como de PROINVERSION
que correspondan dentro de las
prioridades del sector. Por
ejemplo, colocar una meta de
la viabilidad del estudio y que
los 3 actores involucrados estés
sujetos a cumplir dicha meta.

5+ — -

= =} =2 CAMILO JUAN PABLO MARIA SUSANA . MIREYA

o B 2 LUIS BELLEZA MARILU MARTENS | SANDRA BARLETTI

2| 8| € 31105 CARRILLO 06/06 MORALES 28106 06/07 MOLINA

8 E S 07/06 21/06 21/06 09/07
- "DIGESE es el area Alta participacion de las | - DIGEIE era el éarea |- DIGESE (recibia las | - "Buenodentrode laDIGESE, | - Dentro de DIGEIE se tienen | - La comunicacion y
usuaria de los COAR. diferentes direcciones de | encargada de la relacion | necesidades).- DIEGEI | dentro de la direccion general | 3 direcciones de linea: | coordinacion era bastante
Entonces la DIGESE MINEDU: “No, dentro | entre privado y publico. | (era tomador de | note hablo de la de linea, habia | DIPLAN, DISAFIL y DINOR. | buena: “"O me emociono
tiene un modelo | del MINEDU, la oficina | Tenias poca experiencia | decisiones).- SPE | un érea de coordinacion que | La direccion responsable de | pero digo, para mi es
pedagdgico y ese modelo | de infraestructura, la | enel desarrollo de APPen | (Secretaria de | justamente vela la | dirigir y gestionar proyectos | enriquecedora porque
tiene que ver como se oficina de secundaria, | el sector.- PRONIED: | Planificacion Estratégica, | implementacion de | OXI y APP es la DIPLAN, | todo el equipo se metia,

era MINEDU, no era
DIGEIE, PRONIED,

nada, éramos MINEDU;
empujamos hasta salir,
que pudimos habernos
equivocado, si, pero en
realidad  nunca  nos
salimos de la normativa,
siempre  tratamos de
cumplir la normativa".-
Coordinacion entre
unidades ejecutoras y
Direcciones normativas.

Tabla G3: Respuestas Grupo de interés internos y externos
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Grupos de interés internos y externos

Grupos de interés interno

Nivel de participacion y coordinacion entre MINEDU y Proinversion

observa, se regresa y
nuevamente se tiene

que hacer las
reuniones y levantar
observaciones. La
forma en cémo estd
estructurada el
mecanismo de APPs,
para  aprobar  un

proyecto de inversion
y llevarlo a Ila
promocion es bastante
largo, depende mucho
de la disponibilidad de
los comités".

revision indique que lo
que estamos viendo a
la fecha cabe en la

capacidad

presupuestal, queellos
puedan (desde la
direccion de

presupuesto publico)
revisar toda la info
sustento  que  se
coordina dentro del
MINEDU  para ir
cerrando cada hito y
continuar con las
siguientes fases de la
APP".

£ S = CAMILO JUAN PABLO MARIA SUSANA MARILU SANDRA
=] o

qgj § 3 LUIS;?&LEZA CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS BARLETTI MlREYOAglg/IYOLINA

5| 2|3 07/06 21/06 21/06 28/06 06/07
- Actores involucrados - Sobre Proinversion: | Proinversion desde el | “*Como te digo, las - "De parte de |- "Entonces si era muy limitante,
fuera de MINEDU: "El MEF tiene un|inicio, con quien | miradas son | Proinversion, que | por ejemplo: para tal fecha el
"La evaluacion control técnico y estd | mantenia una buena | diferentes, tengan una accion de | diagnostico, para tal fecha la
concurrentedel dentro del directorio | relacién: "Para este | dependiendo tG desde | promover las | evaluacion y de ahi sus
proyecto lo hacia de Proinversién pero | caso en especifico fue | donde estas mirando | iniciativas, que los | observaciones y eran unas
Proinversion, el es Proinversion quien | muy buena, porque se | (...) Si eres | ayuden en  poder | reuniones de 50 personas porque
privado y la Direccién te revisa todo esto y es | contraté al asesor de | contraloria, estas | evidenciar ese rol | iban todos los que hacian, todos
General de Inversién el cumplimiento | transaccion y  me | mirando de la parte de | promotor de la| los involucrados (Proinversion,
Pdblica". normativo y de todos | parece que era una | contraloria, si eres | inversion, que estén | las entidades) entonces era bien

los plazos y de todos | buena empresa. No | Proinversion estan | involucrados en la | complicado y ademés que el

- Comité Especial de los rubros " hubieron problemas"”. | viendo que tus | formulacién de los | proceso de estructuracion en si de
Proyecto Publico: “En procesos (...) o sea | proyecto; que la UF | la APP empez6 a demorar".
Proinversion no todos estan viendo sus | esté presente en todas
funcionaba asi, como partes, el articulador, | las reuniones, que "Con PRONIED también
hay una formalidad de el que tenia que|puedan comunicar a|veiamos la elaboracion, el
por medio, cada vez empujar y todo era | tiempo sus | desarrollo de los lineamientos de
que se aprueba un hito, DIGESE porque este | observaciones". infraestructura, todo lo que es
este va a comité y si era su servicio". infraestructura se ve con
hay algo que el comité X - "Con el MEF, que su | PRONIED".

- Asumié un rol técnico.

- Asistir alas reuniones.

- Estudio de preinversion.
- Cronograma e hitos.

- "Pero yo no articulé mucho con
PROINVERSION y eso es lo que
hoy justamente él reclama, que
ese fue una leccion aprendida que
tal vez como unidad ejecutora
debimos involucrarnos mas con
PROINVERSION, ese rol lo
asumié mas DIGEIE pero de
repente no tenemos".

Tabla G4: Respuestas Propiedades y caracteristicas del proyecto
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Categoria

Indicador

Variable

LUIS BELLEZA
31/05

CAMILO CARRILLO
07/06

JUAN PABLO
06/06
21/06

MARIA SUSANA
MORALES
21/06

MARILU
MARTENS
28/06

SANDRA
BARLETTI
06/07

MIREYA
MOLINA
09/07

Propiedades y caracteristicas del proyecto

Seleccién de mecanismo

Criterios para seleccionar un mecanismo de inv

- Porque la figura de un COAR
calza con el mecanismo:
“Porque los COAR tienen
operacion, ti estds creando
infraestructura nueva, no es
que esté en riesgo se va a caer,
entonces para COAR creo que
si funciona".
- El privado financia el
proyecto lo que significa tener
recursos a disposicion del
MINEDU: "Es una inversion
que tiene privado, pone la
plata pero después hay un
pago cdmo en cuotas de la
inversion que ha hecho el
privado, es decir es mas un
tema de cémo los mecanismos
funcionan, en este caso
diversificar tus atenciones de
tu cartera de inversiones que
tenga el sector".

- No se establecieron criterios para
elegir por APP, solo se abri¢ a otras
posibilidades: "Aumentar el nivel de
inversion en el sector mediante el
financiamiento del sector privado (ni
siquiera  destinando un  mayor
porcentaje del PBI al sector educativo,
se lograba cubrir la brecha de
infraestructura)".

-"Se quiere involucrar la participacion
del sector privado™.
-"Entonces, como que la combinacién
de colegio grande, con necesidades
criticas de infraestructura y que sea
saneado, identificamos el mapa de
todo Lima y dijimos ok, tampoco
podemos hacer una APP por un
colegio, tenemos que buscar laescala,
porque el inversionista va a buscar a
nivel".

- Mecanismo que permite al
Estado transferir parte de los
riesgos.

- Permitia agrupar colegios
para lograr eficiencia en la
gestion de infraestructura
educativa  (tener  muchos
proyectos pequefios implicaba
mas costos de gestion): "Se
buscé mecanismo donde se
pueda mejorar la escala de
inversiones".

- "Tratar de incorporar el
modelo de Asociacién Publico
Privada un componente de
mantenimiento, porque la
historia de toda
infraestructura, no solamente
educativa sino toda la
infraestructura plblica es que
no se mantiene, entonces al
final eso es lo mas eficiente
que pueda ocurrir".

- Fueron dos criterios: (i)
Diversificacion del riesgo y
(ii) Experiencia trabajando
con privados encargados de
brindar servicios
complementarios en Colegio
Mayor y COAR provisionales.
Asi  lo expresa:  "Uno,
diversificacion de riesgos.
Segundo, ya los Colegios de
Alto  Rendimiento en las
regiones, practicamente todos
los servicios estaban
encargados a  privados".
- Se abrié ventana desde el
MINEDU para trabajar con
este mecanismo: "Se abrié la
ventana en el 2014 y se
pudieron presentar hasta el 30
de agosto se podian presentar
iniciativas privadas s}
financiadas".

Caracteristicas definidas

Especificaciones que se requieren para el

proyecto (duracion, tamafio de inversion y|

alcance aeoarafico)

- Incluye infraestructura,
mantenimiento y  operacién  de
servicios complementarios: "Cuando
por la naturaleza de la inversion, td
vas a reconstruir un colegio y que el
privado se encargue de la
construccion y operacion fisica del
establecimiento. No la parte educativa
sino la parte fisica. Los COAR,
ademas de construirlo, que eran caros,
tenfan que generar el hospedaje tanto
a chicos. O sea aparte del servicio
fisico de la infraestructura también
brinda el servicio del hospedaje, que
no es un servicio educativo sino es
més un servicio complementario”.

Tabla G5: Respuestas Capacidad técnica del concedente y supervisor
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MARIA

Capacidad técnica del concedente y supervisor

Capacidad técnica del concedente

IAsignacion de personal capacitado y con experiencia para| Capacidad de planificacion y técnica

la ejecucion de una APP IPC

del equipo: “"Me
arriesgo un poco al
decir que no se tenia
mucho de cuéles eran
esas etapas y como
Proinversion  hacia
sus  procesos  de
formulacion, cada
hito pasa por comité
especial de proyectos
de inversion publicay
eso es un tema de
disponibilidad, de
agenda de que los que
son miembros del
comité puedan tener
disponibilidad  para
que tu vayas Yy
sustentes".

"No, no contaban con
experiencia. Era gente muy
buena, gente muy
intencionada, muy profesional
que no tenfa experiencia en
APP. Pero digamos que para
tener el equipo de APP del
MINEDU no necesitas
experiencia, necesitabas un
poco de sentido comdn".- Si
contaron con capacitacion por
parte de Proinversion: "Porque
finalmente estas iniciativas
privadas reciben
asesoramiento de
Proinversion. Y s
Proinversién quien contrata al
gobierno por transaccién. Que
son quienes te asesoran.
Entonces, no necesitas un
equipo que sepa especializado
en APP. TU necesitas un
equipo que pueda al interior
del MINEDU decir 'oye’, 0 sea
hacer entender a la gente".

"Porque muchos de el
vinieron del Ministe
de Economia y Finanz
entonces

los
rio
as,

el

reclutamiento no era

para  venir aca

a

aprender, sino era gente

que ya habia por

lo

menos manejado desde

el punto de vi

sta

normativo la regulacion
de estos documentos"”.-

Sobre

"No tenfan

la experiencia:
una

experiencia en ejecucion

de un proyecto de ob
por impuestos. APP
hay ninguno, pero
Obras por Impuestos

ras
no
de
en

educacion, pero si tenian
experiencia por lo menos

regulatoria de
administraciéon de
dos mecanismos".

la
los

de las direcciones de
MINEDU: "No habia
experiencia“.- Sobre
el asesor de
transaccion: "Ta
tienes alguien que te
ayude cuando
entregas un APP
porque le vas a pedir
indicadores de
servicio. Te ayuda en
todo el proceso, a
formular, determinar
los costos. Pero igual
a él teniamos que
decirle qué queriamos
y sobre eso él
trabajaba".- Si bien
hubo capacitacion de
Proinversion,  estas
fueron insuficientes
(solian durar 1 dia).

“Bien, en general
hemos hecho més o
menos camino al
andar, eso ha pasado
en educacion, no
habia ninguna
experiencia de APP,
se intent6 hacer otras
APP pero veiamos
que no fluyeron, a
nivel nacional las
APP  ha tenido
muchos
inconvenientes y para
el sector que era algo

nuevo, no
encontramos la
fluidez que

requerimos de los
procesos, del marco

de los procesos ensi*.

e S @ g
S 3 < LUIS CAMILO CARRILLO JUAN PABLO SUSANA MARILU SANDRA BARLETTI MIREYA
2 o = BELLEZA 07/06 06/06 MORALES MARTENS 06/07 MOLINA
ks = s
8 < > 31/05 21/06 21/06 28/06 09/07
=) "No hubo la capacidad interna - Sobre los "Lo que ha permitido la continuidad es la | No hablé
o del MINEDU para llevar a involucrados: "A gestion de DIGEIE y DIPLAN, con | especificamente las
'-éJ cabo las APP". nivel de técnicos, respecto a impulsar estos proyectos Yy | capacidades, pero
= alinear lo que las plantear metas mas claras sobre la | mencioné: "hubo una
= cabezas quieren y lo viabilidad de los  estudios  de | granarticulacion”.
% que los  técnicos preinversion.Y otro factor importante es la
o hacen". comunicacién que hemos tenido con las
° empresas privadas, porque son proyectos
L X X - Sobre la estimacion X que iniciaron en el 2014 y a pesar de las
I del  tiempo  del dificultades que se pudieron presentar,
% proceso: gracias a la comunicacién continua con
o "Inicialmente ellas aln estan de pie (reuniones semanales
g_ pensamos que esto en sobre los avances de los proyectos e
= 9 meses salia". identificando cuellos de botella,
g proponiendo  soluciones 0  acciones
= concretas que permitan superar esta fase y
k= pasar al informe de evaluacién)".
Sobre la experiencia | - No contaban con experiencia: | - Sobre la capacitacion: | - Sobre la experiencia | Sobre la experiencia: Todos  fueron  muy

dedicados al proyecto.

Tabla G5: Respuestas Capacidad técnica del concedente y supervisor
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[+ —_ - -
= =] =2 CAMILO JUAN PABLO MARIA SUSANA MARILU MIREYA
=) k) 3 LUIS BELLEZA SANDRA BARLETTI
2 3 8 31/05 CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS 06/07 MOLINA
5| 2|3 07/06 21/06 21/06 28/06 09/07
- Incumplimiento de | "Para que tengas una | MINEDU incumplié "Pero laDIPLAN es laencargada | Se trat6 de darle
los plazo: "El | idea, hicimos un | todos los plazos. de gestionar, de crear este espacio | seguimiento a cada
=) MINEDU ha | calculo de todos los donde se revise cada uno de los | uno de los procesos.
a incumplido todos los | procesos que era entregables del proponente y
= plazos habidos y por | interminable, es que donde se asegure que cada uno de
% = haber". eran una tuberia pero estos comentarios sean acogidos
3 5 complejisima, mas o por el proponente 'y que
3 k] - "Entonces comocada | menos estimamos me correspondan efectivamente a
§ 5 una queria meter su acuerdo, antes de una observacién que estaria
= = =2 cuchara, llegé el | pasarnos a obras por impidiendo la correcta
2 ° g momento en el que se | impuestos en hacer un formulacion de uno de los hitos y,
% .S 3 X volvié una locura. colegio que te toma X bueno también tenemos otra (...)
2 | & = Pero bueno eso fue nueve meses, un afo como actividad, es lainteraccion,
I 2 = nuestra ponle, necesitabas es la actividad que tenemos con
: K § responsabilidad. cuatros  afios  de las empresas privadas, tener una
= g g Debimos dirigir mejor | papeles, o sea para tu comunicacion constante,
S s e al interior del | poder ejecutar algo encargarnos dentro de nuestro rol
§ S ] MINEDU el | necesitas meterle lider de esta APP colocando
S s discurso". cuatro afios". fechas, metas, actividades tanto
— = de PRONIED como de
[+
';': ®) Proinversion, que correspondan
o dentro de las prioridades del
S sector”.
s
- —_ c
| 2|
‘S b ‘T S
<3 @ RPN
& = S0
o 2 |22
g |25
8 |8a X X X X X X X
o [
e |89
=] - E
s |32
=} 'S ©
g |g°
< <
O | O
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‘g g % LUIS CAMILO JUAN PABLO S'\LAJQEII\IA;A MARILU SANDRA MIREYA
D 8 £ BELLEZA CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS BARLETTI MOLINA
8 2 S 31/05 07/06 21/06 21/06 28/06 06/07 09/07
La coordinacion | No hubo.
8 - £ s entre los
c £ 29 responsables.
O O c N
8 S 3 c S
== 3, L 2
L O O @ L@ o
SSo| EBS X X X X X
‘S @B O < & 8
o 5.2 = @ 2
2>5| 8c-s
382|583
2P 8o
s 2 T B
3 o
o2 = La misma | No hubo.
% S direccién,  quien
P » e realizaba las
= S o coordinaciones
N=] 3 3 con los diferentes
o S t .
é § }8\5 actores
S o
G 8
S 5 i) X X X X X
(3] o ©
i 8 s
2z S B
® g3
s | 5=
s | 8%
o @
& |t
k7
=
(i
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privado para la
formulacion de disefio de
proyectos.

- Inexperiencia  del
MINEDU.

este es quien paga al privado y no
habra ningln tipo de cobro a los

padres de familia)".
- Este elemento deberia estar
mitigado con una estrategia

comunicacional mucha méas constante
con los actores sociales involucrados,
que permita mitigar esta posicion y
evidenciando  cuéles son los
beneficios de estos proyectos, que no
involucran un proceso de
privatizacion, que por lo contrario
buscan proveer una infraestructura
adecuada y servicios que permitan dar
sostenibilidad al servicio educativo.

[+ —_ - -
= =] =2 CAMILO JUAN PABLO MARIA SUSANA MARILU MIREYA
o k) 2 LUIS BELLEZA SANDRA BARLETTI
2 o 2 31/05 CARRILLO 06/06 MORALES MARTENS 06/07 MOLINA
=] 3
8 g > 07/06 21/06 21/06 28/06 09/07
- Descontento de la|- Estimacion de tiempo | - Experiencia del equipo. | - No habia directivas de | - Inexperiencia: “para el | - "Primero desde la entidad titular, la | - Factor social.
poblacion por "privatizar | "MINEDU no sabia lo los lineamientos técnicos | sector algo nuevo, no | falta de experiencia en implementar
la educacion® que querfa”. | - Tiempo. (no estabareglamentado). | encontramos la fluidez | estos mecanismos”. | -Convenios firmados con
- El hecho de que el que requeriamos, del los gobiernos regionales.
proyecto incluya | - Experiencia del equipo - Falta de saneamiento | marco, de los procesos en | - “Que no exista una direccion en el
coordinaciones con 4 "no supimos comunicar fisico legal, habilitacion | si”. ministerio que esté orientada a liderar | - Inseguridad del privado.
& regiones diferentes | bien al interior del urbana (ambos aspectos estos proyectos, que no haya
< requiere que las 4 MINEDU qué queriamos se debieron considerar | - Cambios normativos: | suficiente capital humano que pueda | - Plazos de APP extensos.
< cumplan todas las | hacer. Y a eso sUmale antes del proceso y|"Se cambiaban las | liderar y evaluar estos proyectos, ya
S condiciones dentro del MINEDU alinear expectativas). | normas en el camino, los | que no se va a tener el seguimiento o | - Demasiados Actores.
<) (interdependencia). explicar qué era una APP. funcionarios evaluacion correcta o concurrente de
put - Riesgo de disefio | Clara inexperiencia - Estimacion de tiempo. | generalmente les cuesta | ese proyecto porque no se cuente con
=) entendido como riesgos | porque no habia el tomar responsabilidad en | el equipo suficiente”.
2 técnicos  (riesgos  de | concepto de APP dentro - Experiencia y cambios | el tema de firmas que
e construccion) del MINEDU". en el equipo "Costo de | impiden avanzar, pero - "Otro factor es el contexto social,
g - Que no existan en el aprendizaje para que | eso es por los mismos también podria existir algiin malestar
» K MINEDU - Descontento social por todos vuelvan a estar | procesos que no estan social dentro del grupo que estd
S =3 g— estandares/referencia supuesta privatizacion de alineados". hechos apropiadamente ligado directamente al proyecto, que
8 ﬁ = sobre la entrega de los la educacién "Ademas, a que no estan hechos para | en este caso en educacion, considere
T = < servicios. eso simale el discurso de - No pas6 lo del| queunainiciativacomo | que si es una privatizacion (cosa que
@
@ 3 S - Inexperiencia  del | la privatizacion. Eso es descontento de la | esta, una modalidad de no es real, porque el privado solo
'g 8 o privado para presentar | falso, todo eso es falso". poblacion. ejecucién como esta orienta a construccion y servicios
S 51 o | requerimientos a pueda fluir". complementarios, porque el servicio
% :‘é 3 Proinversion. educativo y administrativo = sigue
8 L ; - Inexperiencia  del siendo parte del ministerio, ademas
©
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=
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ANEXO H: Matriz de indicadores con respuestas de entrevistados Proinversion

Tabla H1: Respuestas Marco Institucional

JUAN

= S @ )
% % § MARTINEZ RONALD SIHUINCHA LUIS GONZALES VERONICA
g E g 17/06 17/06 20/06 20/06
= 3 Menciona que sf existia un En el COAR de esa época, no hubo ningln tipo de
8 S E 3 S o 8 apoyo politico. obstaculizacién politica.
= = O ==
S 3 SE SgE X X
=2 | %8 | z<8
= ]

Tabla H2: Respuestas Marco Legal y Regulatorio

£ S = JUAN
S B 2 c RONALD SIHUINCHA LUIS GONZALES VERONICA
g o = MARTINEZ
= S < 17/06 20/06 20/06
S £ > 17/06
o - "Si, hemos llegado a avanzar, y bueno, acerca de lo - Hubo tres cambios principales en los Gltimos afios:
8 % o normativo también, la norma ha cambiado la ley de de la Ley N° 1012 al N° 1224 y, posteriormente, a la
= ca APP desde que he estado aca ha cambiado tres veces, N° 1362. Proinversion comenz6 teniendo un papel de
a sa imaginate eso no solamente es cambio de norma, evaluador de acuerdo a la Ley N° 1012 y al pasar a la
2 < S < internamente de como hacer adendas con el asesor, N° 1224, obtuvo mayor competencia para realizar
e .S g e con el asesor de transacciones, hay que cambiar los ciertas actividades. Los cambios segln la Ley N° 1362
‘—:‘: < =z 8 X contenidos minimos especificos, toda una carga X tenian que ver con el cambio de funcionamiento y
b £ 3 g burocratica que ocasiona el cambio normativo". restructuracion que acompafiara las nuevas facultades
x 2 S 2 y agilizacion.
> 9 2 g - "La primer ley, la estructura de Proinversion era muy
S 5 % 5 jerarquica, el comité era el Unico que podia decidir, - Libertad sobre plazos establecidos por el privado,
3 = = = entonces los técnicos estamos como hasta atados de pero también porque la normativa no especificaba.
S w manos".
S g g o El sector que acepta el
= o _g o < S ° Q.+ proyecto debe saber qué es lo
OB <« RN SR que quiere realizar y tener una
SEQ s 8 85Q X X normativa que acompafie el X
=50 |BgEgS que acamparn
§ X © = proyecto (carecia de guias y
wl 2 referencias técnicas).
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Tabla H3: Respuestas Entorno

Condiciones para implementar una APP

Existencia de un ambiente (politico, etc.) favorable para implementar una APP IPC

usuarios, es mas dificil Gobierno
no tiene claro su postura sobre
las APP.

o) S @
’g }'g % JUAN MARTINEZ RONALD SIHUINCHA LUIS GONZALES VERONICA
% 5 § 17/06 17/06 20/06 20/06
(@) —_
- Riesgo politico: "cambian de - Entorno politico: Se debe prever el poder de la
ministro, te cambian de "Obstaculizacion politica si, comunidad y las cabezas de los
presidente y te sigan 'oye, yano | puede haber un cambio de interés colegios, y su posicién frente al
quiero eso™. Del mismo modo, por parte de los tomadores de proyecto.
también influye la postura decisiones, eso puede pasar en
politica del gobernador cualquier momento, a todo nivel,
involucrado. desde el ministro o de estado, si
al mismo presidente no le
- Implementar una IPC es mas interesa el modelo, se puede caer
complejo que una muchas cosas".
Autofinanciada.
- "Las condiciones cambian cada
- Las instituciones no lo tienen vez que hay un cambio politico o
previsto. de ministro (...) el interés que
tiene sobre este modelo APP”.
g - Restriccidn presupuestaria.
S X
D - Servicios que no tocan el
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Tabla H4: Respuestas Grupos de interés internos y externos/ Capacidad del concedente y supervisor

Categoria

Indicador

Variable

JUAN MARTINEZ
17/06

RONALD SIHUINCHA
17/06

LUIS GONZALES
20/06

VERONICA
20/06

Grupos de interés internos y e

Grupos de interés interno

Nivel de participacion y

Proinversion

"Antes de la ley actual (...) habia muchos mas
actores que ahora, antes cuando iniciamos estas
IPC estaban el MEF que evaluaba; estaba el
sector también involucrado en la evaluacion;
estaba Proinversion; teniamos a asesores de
transacciones que revisaba y supervisaba; estaba
el proponente con todo su equipo; imaginate,
tenias cuatro actores inmensos en una mesa de
trabajo, analizando cada detalle que te presentan.
Llegar a consensos en una mesa asi es bien
complejo”.

Capacidad técnica del concedente y supervisor

Capacidad técnica del supervisor

Capacidad técnica y de trabajo en conjunto de Proinversion |coordinacion entre MINEDU y

- Sobre la capacidad de
Proinversion: "Lo segundo son
factores internos de Proinversion,

los procesos han demorado
bastante también".
- "Los equipos de

PROINVERSION se han vuelto
en equipos muy burocraticos,
muy burocraticos, que le dan 'n'
vueltas a las cosas".

- "La diferencia estd en que la
gente si tiene mucho mas
estabilidad, ahi no hay el nivel de
cambios de equipo de personal
que ta si ves en los sectores; en
Proinversion la gente tiene como
minimo 5, 10, 15 y hasta mas
afios de trabajo ahi, pero se han
burocratizado mucho, muchos
casos creo yo que demoran en
hacer su parte".

- "Antes de la ley actual, del 1362, de la ley de
APP, habia muchos méas actores que ahora (...)
Llegar a consensos en una mesa asi es bien
complejo”.

- "Cada uno es especialista en su tema y trata de
que algin modo su tema, cumpla con los
estandares normativos, entonces eso también ha
sido muy pesado, al final hemos salido, paso por
paso, pero demora, eso si tuvieran protocolos de
revision mucho més especificos, donde todos los
actores tengamos un criterio mas homogéneo que
es bien complicado, es discrecional muchas
veces, eso lo hace mas complejo™”.

- Burocracia: "la dltima ley quit6 esa estructura,
permiti6 un poco de mas flexibilidad, entonces no
lo hizo tan burocratico, dio mas flexibilidad a los
directores de proyectos a tomar decisiones del
proceso, antes no la tenian, la tenia el comité,
entonces cualquier decisién, hasta un cronograma
simple tenia que entrar por el comité".

MEF, MINEDU,
Proinversion, gobierno
regional, son los actores
que intervinieron en las
reuniones y evaluaciones
concurrentes del proyecto.
Era muy complicado poder
coordinar con todos ellos.

Era muy complicado poder
coordinar con todos los
actores, cuando el proceso
aun asi era bastante
burocratico.
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Tabla H5: Respuestas Gestidon de Riesgos

- Descontento de la poblacion.

- "Incertidumbre en el
financiamiento no le veo".

g S 2 _ .
=X }g -cg JUAN MARTINEZ RONALD SIHUINCHA LUIS GONZALES VERONICA
= 5 & 17/06 17/06 20/06 20/06
O = >
- Burocratizacion de los procesos | - Descontento de la poblacién. Nivel de institucionalidad. - Estimacién del tiempo.

= de Proinversidn,

5 a - "Experiencia de todo el equipo - Experiencia del equipo en

S E;: - Restriccién presupuestaria que del proceso, si también es un implementar proyectos a través
a S § < puede generar rigidez riesgo, hay mucha rotacién. Hay del mecanismo de APP (falta de
g‘? 2 23 presupuestaria. mucha rotacion, entonces no hay estandares de lo que querian, con
o b g S institucionalidad, quién trabajar y con quién no).
3 = S S - Estimacion de tiempo. lamentablemente la rotacion en el
5 s 8 8 sector y el ministerio de educacion
2 g g & - Experiencia del equipo. es altisima, entonces eso altera
& L. © E también el proceso.”
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