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RESUMEN EJECUTIVO

La presente investigacion busca profundizar el estudio de las Asociaciones Publico-
Privadas en el Pert desde el ambito de la supervision y con enfoque en el sector transportes. Para
ello, se tomacomo ramade la gestion a los Sistemas de Control de Gestion, cuyos estudios previos
estan principalmente enfocados desde el sector privado, por lo que se analizan sus aristas
orientadas desde el sector publico a pesar de las escasas investigaciones existentes al respecto.

Luego de ello, se identifican factores clave que determinan el buen desempefio de la
supervision de las Asociaciones Publico-Privadas, identificando su importancia y la problematica
que se deriva de ellos en la practica. De tal manera, se agrupan nueve factores clave en el ambito
de la supervision segun diversas investigaciones académicas.

A continuacion, se disefia una guia de entrevistas semiestructurada como herramienta
cualitativa para corroborar los factores clave identificados con diecinueve expertos en la materia
pertenecientes a las diversas entidades participantes de las Asociaciones Publico-Privadas en el
sector transportes de Per.

Finalmente, producto del analisis de la informacion provista por los expertos y la
correspondiente corroboracion con la teoria, se deriva en conclusiones que destacan los
principales hallazgos tomando en cuenta el contexto particular en el que se basa la investigacion
y aportando asi a los proximos proyectos que se implementen en el sector transportes o aquellos

que actualmente se encuentran en la etapa de ejecucion contractual.

Palabras clave: Asociacion Publico-Privada, Sistema de Control de Gestion, Supervision, Sector

transportes
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion tiene como proposito identificar y analizar los
factores clave presentes en el proceso de supervision en las Asociaciones Publico-Privadas del
sector transportes en el Peru. Enese sentido, lainvestigacion se basa en la revision de la literatura
para comprender inicialmente el Sistema de Control de Gestion en el Sector Pablico y, asimismo,
conocer los factores presentes en el ambito de la supervision en el contexto propuesto, las
Asociaciones Publico-Privadas del sector transportes en el Pert. Expuesto lo anterior, la
investigacion tiene la siguiente estructura:

El primer capitulo presenta el tema de investigacion y la problematica de estudio.
Ademas, se presentan el objetivo general, objetivos especificos, preguntas de investigacion,
justificacion y las limitantes identificadas durante el proceso de investigacion.

En el segundo capitulo se explica la metodologia utilizada, se expone el enfoque de la
investigacion, el alcance y el disefio realizado. A continuacion, se especifican las herramientas de
recojo de informacion, la seleccion de la muestra y las fases seguidas durante la investigacion.

En el tercer capitulo se define las Asociaciones Publico-Privadas, se establecen sus
caracteristicas principales, tipos de contratos y su presencia en la region de América Latina.
Asimismo, se explica el Sistema de Control de Gestion en el Sector Publico y se profundiza en el
ambito de la supervision en las Asociaciones Publico-Privadas. Por ultimo, se establecen los
factores clave de la supervision extraidas de la revision de literatura.

El cuarto capitulo contextualiza a las Asociaciones Publico-Privadas en el Pert, por lo
que se detalla su marco legal, la evolucion de la inversion publica del sector transportes, asi como
la evolucion de la supervision contractual y el ambito de la supervision de estos acuerdos en el
Peru.

En el quinto capitulo a partir de los factores recogidos de la revision de la literatura y de
las entrevistas realizadas para validar dichos factores, se genera un ranking de importancia segin
las valoraciones de los expertos. Ademas, se desarrolla cada factor clave en base a las variables
propuestas y la informacion obtenida de las entrevistas. A continuacion, se establecen factores
adicionales propuestos por los expertos y oportunidades de mejora para las Asociaciones Publico-
Privadas en el sector transportes en el ambito de la supervision. Finalmente, se presentan las
conclusiones y recomendaciones para proximos estudios relacionados al tema de investigacion

propuesto.



CAPITULO 1: PLANTEAMIENTODEL PROBLEMA

1. Problema de Investigacion

Las Asociaciones Publico-Privadas [APP] surgen con el proposito de unir las fortalezas
del sector publico y el sector privado en un trabajo cooperativo que reduzca las brechas de
infraestructura y mejore la calidad de los servicios ofrecidos a la poblacion que los requieren. Si
bien estos contratos presentan caracteristicas generales que permiten clasificarlos e identificarlos
claramente, esta modalidad de contratacion también tiene particularidades segtin el pais en el que
se aplican debido a las diferencias de sus instituciones, la organizacion de estas y las leyes que
las regulan.

Un aspecto que impulsa esta investigacion es la importancia de contar con un mediador
0 un supervisor, que asegure que haya coherencia y armonia entre el marco juridico de las APP
en determinado pais y las leyes y regulaciones de los sectores involucrados en el proyecto, de
modo que el contrato suscrito cumpla con los requisitos regulatorios, la APP pueda desempenarse
de manera efectiva de acuerdo con lo estipulado y se garantice el control de los posibles conflictos
de interés entre las partes.

Es por ello que, desde el Banco Interamericano de Desarrollo [BID], se afirma que “la
claridad en el establecimiento de roles y responsabilidades, el sistema de monitoreo de resolucion
de conflictos y la efectividad del esquema regulatorio son elementos fundamentales para un buen
desempefio de las APP” (Banco Interamericano de Desarrollo [ BID], 2020, p.21).

Frente a esta afirmacion, cabe hacerse la pregunta de cudl es el contexto actual de la
supervision en el Peru para afrontar proyectos APP que conllevan compromisos por amplios
periodos de tiempo.

En el Perti, la implementacion de las APP no es reciente, pues como se puede observar
en la Figura 1 y la Figura 2, en la década de 2008 a 2018 se han adjudicado 64 proyectos APP en
diversos sectores, con predominancia en los sectores de Energia, Transportes y Comunicaciones,
los cuales cuentan con organismos autdnomos que actian como reguladoresy supervisores debido

a la importancia de los servicios que estos sectores brindan a la sociedad.



Figura 1: Evolucion de Proyectos APP Adjudicados, 2008-2018
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Figura 2: Proyectos APP Adjudicados, por sector
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Sin embargo, la cantidad de proyectos adjudicados no asegura que las APP se estén
desempefiando de manera efectiva, por lo que se considera relevante analizar el desempefio de la
supervision de las APP y los factores que influyen en el contexto particular del Per.

Como se analiza en el transcurso de la presente investigacion, la supervision no solo
implicarevisar las clausulas de los contratos con el fin de cumplir con lo suscrito, sino que implica
hacer valer principios de transparencia, competencia, adecuada asignacion de riesgos, valor por
dinero, integridad, responsabilidad presupuestaria, planificacion y enfoque de resultados

(Ministerio de Economia y Finanzas [MEF], 2020a). El historial del pais en varios de estos



aspectos es negativo debido a los casos de corrupcidon que entorpecen los avances en términos de
productividad y competitividad, asi como la inestabilidad de las instituciones ptblicas que han
hecho el camino atiin mas complejo.

Frente a esa realidad, las APP han surgido como parte de una estrategia integral que busca
fortalecer a las instituciones publicas, generar un esquema de modernizacion con énfasis en la
atencion de servicios primarios, y mejorar la gestion publica del Pera con el proposito de que la
reformas sean sostenibles en el tiempo (Barrios, 2020a) y no tengan un impacto limitado o no
significativo en el crecimiento del pais.

La supervision cumple un rol clave en la adecuada ejecucion de los proyectos APP. Por
lo tanto, el enfoque de la presente investigacion es el ambito de la supervision, tomando como
sujeto de estudio al sector transportes del Peru, al ser uno de los servicios donde mas predomina
la implementacion de esta modalidad contractual, los cuales son de iniciativa publica con entidad
concedente al Ministerio de Transportes y Comunicaciones [MTC] y con supervisor al Organismo

Supervisor de la Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso Publico [OSITRAN].
2. Objetivos de Investigacion
Los objetivos planteados para la investigacion son los siguientes:

2.1. Objetivo General

e Determinar los factores clave de supervision en las Asociaciones Publico-Privadas del

sector transportes en el Peru.
2.2. Objetivos Especificos

e Comprender el Sistema de Control de Gestion en el Sector Publico.

e Identificar los factores clave en la supervision de las Asociaciones Publico-Privadas de
acuerdo con la teoria.

e Analizar la dindmica de los actores involucrados en las Asociaciones Publico-Privadas
del sector transportes del Peru.

e Explicar el desempefio de los factores clave de supervision en las Asociaciones Piblico-

Privadas del sector transportes en el Pert seglin los expertos.
3. Preguntas de Investigacion

Las preguntas generadas a partir de los objetivos planteados para la presente investigacion

son las siguientes:



3.1. Pregunta General

e ;Cuales son los factores clave de supervision en las Asociaciones Publico-Privadas del

sector transportes en el Perti y como se desempefian?
3.2. Preguntas Especificas

e ;Coémo funciona el Sistema de Control de Gestion en el Sector Publico?

e ;Cuales son los factores clave en la supervision de las Asociaciones Publico-Privadas
de acuerdo con la teoria?

e ;Como es la dinamica de los actores involucrados en las Asociaciones Publico-Privadas
del sector transportes del Peru?

e ,Como se desempeiian los factores clave de supervision en las Asociaciones Publico-

Privadas del sector transportes en el Pert seglin los expertos?
4. Justificacion

Las APP han ido evolucionando desde la década de los noventa bajo diversas
nomenclaturas y alcances, pero han tomado mayor fuerza al evidenciar la necesidad de disminuir
las brechas de infraestructura con el propoésito de brindar mejores servicios publicosa lapoblacion
buscando a su vez la eficiencia en el uso de recursos, muchas veces escasos, con los que el Estado
cuenta.

Frente a ello, la evaluacion del sistema de control que requiere las APP es de especial
interés para la presente investigacion, pues sin monitoreo y seguimiento no se pueden identificar
los avances ni tampoco los riesgos que cualquier proyecto debe afrontar producto de fuertes
inversiones iniciales y del tiempo del contrato suscrito.

Asimismo, frente al contexto del Pertl en el que las investigaciones sobre actos de
corrupcion son cada vez mas latentes, resulta importante investigar como se ha realizado el
monitoreo de las APP hasta el momento, cuales han sido los problemas y qué podria
implementarse en el sistema para mejorar este seguimiento.

Como se mencioné anteriormente, uno de los sectores con mayor predominancia en la
adjudicacion de APP es el sector transportes cuya relevancia se debe a que la reduccion de la
brecha de infraestructura y de los servicios de transportes constituye un reto importante que
afronta el Estado de cara al Bicentenario (Congreso de la Republica, 2019). Tener una mejor
conectividad en el pais permite ser mas eficientes y que el desarrollo de las personas en sus
distintas dimensiones sean sostenibles e inclusivos (Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos [OCDE], 2016). Por ello, se ha creado distintos planes estratégicos del

sector transportes y Comunicaciones, realizados por el MTC, en los cuales siguen los lineamientos



de la politica de Estado sobre el desarrollo de Infraestructura y Vivienda para contribuir a la
reduccion de brechas, proporcionar condiciones de desarrollo sostenible y que el pais sea mas
competitivo (Ministerio de Transportes y Comunicaciones [MTC], 2019). En este punto es
necesario reconocer la importancia de la supervision para lograr que los distintos proyectos del
sector transportes se desarrollen de manera eficiente, se cumpla con los estandares estipulados en
los contratos y se beneficie a los usuarios finales para que de este modo las inversiones y la
participacion del sector privado en el ambito publico tenga un sustento claro.

A nivel académico, la presente investigacion propone expandir el estudio de las APP en
el Perti a nivel de su supervision, por lo que se pretende contribuir con su estudio y aplicacion en
casos reales para plantear conclusiones y recomendaciones no generalizables, pero si relevantes
que generen precedentes a las proximas APP que se implementen en el sector transportes o

aquellas que se encuentren en la etapa de ejecucion contractual.
5. Limitaciones de la Investigacién

La principal limitacion de la presente investigacion fue lograr la comunicacion con
algunos de los expertos mapeados inicialmente para la realizacion de entrevistas
semiestructuradas que contribuyeron con el entendimiento del problema y de lecciones
aprendidas en el sujeto de estudio.

Por otro lado, el factor tiempo también limito el alcance de la investigacion, ya que no se
logro entrevistar una cantidad extensiva de expertos que hayan participado de los proyectos APP
de acuerdo con sus competencias, por lo que se enfatizd en contactar con aquellos que hayan
tenido mas tiempo y experiencia en el tema de estudio y que puedan compartir su vision de las

variables en analisis.



CAPITULO2: METODOLOGIADE LA INVESTIGACION

1. Enfoque de la Investigacion
La presente investigacion se basara en un enfoque cualitativo debido a que se explorara
el fenémeno de la supervision de las APP a profundidad haciendo una exhaustiva revision de
documentos que detallan las dimensiones del tema de investigacion. Asimismo, no se
fundamentara en estadistica debido a que el fendmeno no se explica a cabalidad desde el punto
de vistanumérico sino desde la experiencia de los expertos que participan directa o indirectamente

en los proyectos evaluados (Hernandez, Fernandez & Baptista, 2010).

Por otro lado, el proceso analizara la particularidad de los proyectos de acuerdo con el
pais en el que se esta enfocando la investigacion por lo que se contextualizara el fenomeno a la
realidad peruana. Debido a la particularidad de cada APP, los hallazgos no se pretenderan
generalizar, sino que se planteara oportunidades de mejoray lecciones aplicables a unos u otros

segun la opinidn de los expertos a entrevistar.

2. Alcance de la Investigacion
En primer lugar, la investigacion tendra un alcance exploratorio debido a que, si bien el
objeto de estudio ha sido ampliamente revisado en la literatura, la dimension de la supervision de
este especificamente en el sujeto de estudio elegido no ha sido examinado a profundidad, por lo
que se tienen muchas dudas al respecto, preguntas abiertas y no se han evidenciado
investigaciones previas que permitan abordar el tema en todas sus aristas. Como afirman los

autores, este alcance permite

Familiarizarnos con fendmenos relativamente desconocidos, obtener informacion sobre
la posibilidad de llevar a cabo una investigacion mas completa respecto de un contexto
particular, investigar nuevos problemas, identificar conceptos o variables promisorias,

establecer prioridades para investigaciones futuras, o sugerir afirmaciones y postulados
(Hernandez et al., 2010, p. 79).

En segundo lugar, la presente investigacion también tendrd un alcance descriptivo debido
a que antes de abordar la supervision per se, se describirdn los antecedentes y caracteristicas
principales de las APP para comprender previamente en qué contexto surgen, con qué proposito
y como se han abordado y manifestado en distintos espacios geograficos, especialmente en la
region de América Latina pues es el marco referencial mas cercano a nuestro sujeto de estudio,
Pert. Es asi como, se considera que la importancia del alcance descriptivo radica en que permite
“mostrar con precision los angulos o dimensiones de un fenomeno, suceso, comunidad, contexto

o situacion” (Hernandez et al., 2010, p. 80) lo cual es justamente lo que buscamos al analizar qué



comprende la supervision de las APP y cdmo sus aristas se implementan y desarrollan en la etapa

operacional de los proyectos bajo esta modalidad contractual en el sector ptblico del Peru.

3. Disefio de la Investigacion
El abordaje de la investigacion sera desde el punto de vista de un disefio fenomenologico
debido a que a través de entrevistas se podra recopilar informacion de las experiencias
individuales y subjetivas de los participantes, para asi conocer sus percepciones y explicar con
ellas el fenomeno de estudio (Mertens, 2005, Biklen, 2003 como se cit6 en Hernandez et al.,

2010).

Como se cita en Hernandez et al. (2010) el disefio fenomenologico presenta las siguientes

caracteristicas:

e Describe y analiza los fenomenos desde la perspectiva de cada participante y también
desde la perspectiva colectiva que se puede construir a partir de sus particularidades.

e Se contextualizan las experiencias de los participantes al determinar el tiempo en que
sucedid cada suceso que este describa; el espacio en el que ocurrieron; la corporalidad,
entendida como las personas que vivieron la situacion directamente, y el contexto
relacional, entendido como los lazos generados producto de esta experiencia.

e Larecoleccion de informacion se basa en las personas que han experimentado

directamente el fendmeno de estudio.

4. Herramientas de recojo de informacién
Una primera fuente de informacion relevante fue la revision documental en base a
investigaciones previas que abordaron el objeto de estudio y permitieron la construccion teérica
y contextual previa a la inmersion en el trabajo de campo. De este modo, la informacion recabada
por investigadores permitid “conocer los antecedentes de un ambiente, las experiencias, vivencias

o situaciones y su funcionamiento cotidiano” (Hernandez et al., 2010, p. 433).

Como segunda fuente de informacion, se realizaron entrevistas a los expertos mapeados
en el tema de estudio con el proposito de generar conocimiento mutuo ya que a través de estas
“se logra una comunicacion y la construccion conjunta de significados respecto a un tema”
(Janesick, 1998 como se cit6 en Hernandez et al., 2010, p. 418). Estas entrevistas fueron
semiestructuradas, y que se caracterizaron por contar con una guia mediante la cual se permitio
al entrevistador la introduccion de preguntas y comentarios adicionales para precisar ciertos
conceptos y obtener mayor informacion del tema en estudio (Hernandez et al., 2010). De esta

manera se tomo en cuenta una serie de preguntas prestablecidas que se requirieron abordar (ver



Anexo A), pero también se brindo flexibilidad a la conversacion para que puedan surgir criterios

no contemplados inicialmente.

De esta manera, los factores clave generales descritos y desarrollados en base a la teoria
se disgregaron en variables y subvariables de acuerdo con la informacion recabada y finalmente
se generaron afirmaciones especificas, las cuales fueron utilizadas para realizar una escala de
Likert, lo que permiti6 estandarizar los puntos de vista de los expertos conrelacion a la afirmacion

presentada.

5. Seleccion de la muestra
Para la presente investigacion se utilizo una muestra no probabilistica, debido a que los
participantes fueron seleccionados bajo ciertos criterios prestablecidos y sus opiniones o

perspectivas no pretendieron ser representativos de la poblacion del sujeto de estudio (Hernandez
etal., 2010).

En cuanto a la muestra de los expertos, se buscO recabar las perspectivas de los
especialistas que hayan participado directamente en el desarrollo e implementacién de APP en el
sector transportes. Para ello, en base al mapeo de actores se identificaron las entidades
concedentes, los concesionarios y los supervisores correspondientes al sector transportes y se
contactd con representantes de cada uno de ellos para que compartan sus experiencias y
perspectivas al respecto. Adicionalmente, se tom6 en cuenta otros actores involucrados
directamente con el control y supervision desde sus propias competencias como el MEF y la
Contraloria General de la Reptblica [CGR], y finalmente abogados y consultores que asesoraron
a las entidades publicas y privadas desde la fase de Formulacion de los proyectos APP en dicho
sector. Por ello, en la Figura 3 se observa el mapeo de actores para el cual se tom6 como base a

la Ley Marco de APP del Peru.



Figura 3: Mapeo de Actores en los proyectos APP del Perua

La primera aproximacion para contactar con los expertos fue la revision de los contratos
de APP del sector transportes, asi como los informes de desempefio elaborados por OSITRAN y
que se encuentran publicados en su web institucional. Debido a las limitaciones en la
comunicacion con todos expertos inicialmente mapeados, se utilizé la técnica de muestreo por
cadena de referencia, también conocido como bola de nieve, ya que a partir de algunos
entrevistados se recomendo contactar con otros especialistas con amplia experiencia en el tema

de estudio.

De acuerdo con las entidades anteriormente mencionadas, se presenta la relacion de los
expertos entrevistados con su respectiva codificacion ya que la preferencia de algunos de ellos

fue mantener su identidad en anonimato (Ver Anexo B).
6. Fasesde la Investigacion

Para el desarrollo de la presente investigacion, se seguiran siete pasos que permitan
generar un hilo conductor claro para la comprension del tema de estudio. A continuacion, se

describe brevemente cada uno de ellos y en la Figura 4 se puede observar el esquema propuesto.
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Figura 4: Fases de la Investigacion
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Conclusiones

6.1. Identificacion del tema de investigacion

Como primera fase de lainvestigacion, se realizo un mapeo de la situacion actual respecto
a la provision de infraestructura y servicios publicos en el Peru. Al respecto, se analizaron los
diversos ambitos que abarcan a las APP, asi como sus etapas para la evaluacion de aquellos
espacios no estudiados a profundidad en investigaciones académicas previas. De esta manera, la
mayoria de los estudios previos toma como prioridad el analisis de etapas tempranas de las APP,
por lo que se identifico una ventana de oportunidad para investigar a profundidad la etapa de

ejecucion contractual y la dindmica de los actores en la supervision en dicha fase.

Luego se realiz6é un mapeo de los diversos sectores del pais donde existen proyectos APP
identificando al sector transportes como un sector con vasta experiencia en la materia al contar
con gran cantidad de concesiones en operacion y como un sector clave para el desarrollo de la

sociedad.
6.2. Definiciones tedricas

Con el propoésito de comprender la dinamica de los proyectos en ejecucion, se
contextualiza a las APP presentando sus definiciones, caracteristicas principales, tipos de

contratos en estos acuerdos y distinciones especificas que permitan determinar su importancia.
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Asimismo, se describio brevemente lasituacion delas APP en América Latina para contar

con un marco referencial de laregion antes de enfocar el estudio en Pertiy en el sector transportes.

Luego, tomando en cuenta que la investigacion se enfoca en la supervision durante la
etapa de ejecucion contractual, se considero relevante el estudio del Sistemade Control de Gestion
enfocado en el sector publico para comprender la peculiaridad de esta rama de la gestion segun el

sector analizado.

A continuacion, se describid la importancia de la supervision de las APP en general para

este tipo de proyectos y también para el sector transportes.

Finalmente, se desarrollo la Ley Marco de APP que rige actualmente al Pert, lo que
permitid identificar a los actores principales que participan de estos acuerdos en el sector
transportes del pais para comprender sus funciones y la importancia de contar con su perspectiva

en las proximas fases de la investigacion.
6.3. ldentificaciony definicion de Factores Clave

La revision bibliografica permitié identificar que un analisis mas profundo y 6ptimo de
la supervision de las APP se logra tomando en cuenta factores clave que influyen en su adecuado
funcionamiento. Para ello, se hallaron factores comunes entre diversos autores que permitieron
estructurarlos identificando tanto su importancia como la problemadtica en torno a ellos basados

en experiencia de otros paises que también implementan APP.

Luego de ello, se generd un cuadro donde por cada factor clave se desarrollo tanto sus
variables como subvariables, las cuales derivaron en afirmaciones especificas provistas por la

teoria y que conformaron la base de la herramienta de recojo de informacion.
6.4. Disefo de herramienta de recojo de informacion

A partir de la informacion recabada, se disefio una guia de entrevista tomando como base
el cuadro de factores clave con sus respectivas variables para consultar a los expertos por cada
afirmacion especifica provista por la teoria, de modo que se pueda corroborar la importancia de

esta en la realidad del sector transportes del Pert.

Asimismo, se realizd un mapeo inicial de los expertos que pertenecen o pertenecieron a
las entidades identificadas como relevantes para las APP del sector transportes. Esta primera
aproximacion a los expertos se realizo revisando contratos de concesion e informes de desempefio

de las APP del sector transportes.
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6.5. Trabajo de campo

Se realizaron entrevistas semiestructuradas en modalidad virtual debido a la coyuntura
sanitaria actual. A través de estas se corroboro6 con los expertos la importancia de los factores
identificados en la teoria y también se generd un espacio de conversacion que permitio
complementar estos factores con otros adicionales, asi como oportunidades de mejora que los
expertos consideraron como necesarias para que la supervision delas APP en el sector transportes

sea mas eficiente y efectiva.
6.6. Analisis de resultados

Luego de realizadas las entrevistas se procedid a la transcripcion de estas, la
estructuracion de los comentarios de cada experto y la identificacion de ideas comunes entre ellos
que permitio una convergencia de ideas o posibles discrepancias de modo que se corroboro esta

informacion con la teoria revisada en la bibliografia.

Asimismo, se estructuraron dos cuadros, uno para factores adicionales y otro de
oportunidades de mejora propuestos por los expertos, donde todos los nuevos hallazgos se
agruparon para generar categorias que brindaron aportes interesantes a investigaciones futuras 'y

al trabajo de las APP en el sector transportes del Peru.
6.7. Conclusionesy Recomendaciones

Finalmente, luego de haber realizado un profundo analisis de la supervision en la
ejecucion contractual de las APP en el sector transportes y de sintetizar las opiniones de los
expertos basadas en sus experiencias, se generaron conclusiones que recabaron los hallazgos
respecto al tema de estudio, asi como oportunidades de mejora y recomendaciones para proximos

proyectos a implementar.
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CAPITULO 3: MARCO TEORICO

1. Asociaciones Publico-Privadas

A inicios de la década de los noventa, se adopta el término “Asociaciones Publico-
Privadas” en Reino Unido para enmarcar a una modalidad de concesion que promueva la
participacion privada en proyectos de infraestructura de gran envergadura. Es asi como las APP
(denominadas en un primer momento como PFI por sus siglas en inglés, Private Finance
Initiative) generan la oportunidad de un modelo de cooperacion con ventajas comparativas sobre
las contrataciones tradicionales pues ahora se puede implementar nueva infraestructura a través
de la transferencia del riesgo a la parte que mejor pueda manejarlo, prever un mantenimiento
prolongado debido a que estos proyectos se caracterizan por ser de largo plazo, utilizacion de
menos presupuesto publico y finalmente obtener como resultado una mejor calidad del servicio
(Salvatierra, 2017).

En un inicio, la adopcion de esta modalidad contractual fue progresiva, sin embargo
carecia de la popularidad que el Gobierno Conservador (Conservative Government) habia
previsto, debido a que existia temor de que la esencia del servicio publico se vea afectada por la
participacion del sector privado (Ball, Heafey & King, 2007, como se citdo en Wang, Xiong, Wu
& Zhu, 2018).

Para 1997, el término PFI ahora seria reemplazado por PPP (Public Private Partnership)
a través del Gobierno Laborista (Labour Government), que permitié ampliar los tipos de contratos
considerados bajo esta clasificacion y abrio la ventana de oportunidad para que se empiece a
discutir en paises como Estados Unidos, paises de Asia y aquellos bajo la legislacion de la
Comision Europea sobre el uso optimo de las APP en sus respectivos paises, sea para proveer
infraestructura, contribuir con el desarrollo de sus economias locales, brindar servicios publicos
necesarios para la poblacion o incluso renovar las areas urbanas (Wang et al., 2018).

Es aqui cuando surgen diversas definiciones, cada una de ellas ajustdndose a las

particularidades del pais que las acuiia.
1.1.Definiciones

En la literatura revisada, los autores coinciden en que hay diversas definiciones para las
APP y que no existe una definicion unica o generalmente aceptada para describirlas.

Un primer acercamiento refiere que las APP pueden definirse como “a cooperative
venture between the public and private sectors, built on the expertise of each partner, that best

meets clearly defined public needs through the appropriate allocation of resources, risks and
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rewards”! (PPP Council, 2005 como se cité en Alampalli & Pardo 2014, p. 442). En esta
definicion es relevante el énfasis en que la asignacion de las responsabilidades a cada una de las
partes depende de su nivel de expertise, pues lo que se busca es tomar las fortalezas de cada sector
para tener un proyecto final s6lido que realmente genere el valor publico esperado.

Para los autores Polack, Martinez & Ramirez (2019), las APP son alianzas entre los
actores ya mencionados que se generan por la posibilidad de obtener mayores ventajas a través
de mas disponibilidad de recursos, mejores capacidades de gestion que el sector privado provee
por sus conocimientos y experiencia, innovacion en la entrega de los servicios publicos y
nuevamente la relevancia de la distribucion de riesgos del proyecto. Asimismo, hacen mencion
de que esta modalidad contractual es un tipo de instrumento de gobierno indirecto propio de una
gobernanza colaborativa (Polack et al., 2019). Esta colaboracion surge de la necesidad de cubrir
una brecha que el sector publico por si solo no puede abarcar debido a limitaciones como el
presupuesto y las capacidades que se ven mermadas por la complejidad del problema o necesidad.
Por lo tanto, “las APP incorporan financiamiento privado en el desarrollo de infraestructura
productiva y social con el proposito de ofrecer una mejora significativa en la calidad de los
servicios relacionados, y/o extenderlos hacia zonas con coberturas deficientes” (Ramirez, 2012;
Hinojosa & D’Medina, 2015; De la Torre & Rudolph, 2015 como se cité en Polack et al., 2019).

Por otro lado, el Banco Interamericano de Desarrollo propone en su definicion que las
APP representan:

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 desempeftio (BID, 2015,

p.- 7).

En esta definicion se identifican nuevos elementos interesantes. En primer lugar, se
menciona que el contrato es a largo plazo; aspecto muy importante pues las APP suelen abarcar
entre 20 a 30 afios. En segundo lugar, el proyecto se puede tratar de un activo o un servicio
publico; es decir, tanto bienes como servicios. Cuando se trata de bienes se refiere a las
construcciones de infraestructura e implementacion de equipos que suelen estipularse en los
contratos y que estan a cargo de la parte privada del acuerdo. Cuando se habla de los servicios, se
refiere a la prestacion que el sector publico tiene la obligacion o responsabilidad de brindar a la
poblacion con el fin de cubrir necesidades basicas en su calidad de vida. En tercer lugar, se aclara

que la remuneracion va a depender del desempeiio; es decir, se busca que se cumplan con las

'Traducciéon propuesta: “una empresa cooperativa entre los sectores publico y privado, basada en la
experiencia de cada socio, quemejor satisfaga las necesidades publicas claramente definidas a través de
la asignacion adecuada de recursos, riesgos y recompensas”
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especificaciones técnicas pactadas en el contrato con el fin de lograr la efectiva mejora en la
calidad del servicio y de generar valor publico. Es asi como, el monitoreo del desempefio de lo
estipulado en el contrato es vital para lograr los resultados esperados y que optar por una APP en
lugar de otro tipo de contrato sea efectivamente la mejor opcion.

A continuacion, el Banco Mundial define a las APP como:

Un acuerdo entre el sector publico y el sector privado en el que parte de los servicios o

labores que son responsabilidad del sector ptiblico es suministrada por el sector privado

bajo un claro acuerdo de objetivos compartidos para el abastecimiento del servicio

publico o de la infraestructura publica (World Bank Group, 2020).

Aqui es importante resaltar el término “objetivos compartidos”, pues es necesario alinear
lo mejor posible los intereses de ambas partes que difieren por su propia naturaleza. Por el lado
del sector privado, lo que se pretende es la busqueda de rentabilidad para los accionistas que
forman parte de la empresa; mientras que, por el lado del sector ptiblico, su finultimo es, o deberia
ser, la busqueda de valor publico en beneficio de la poblacion que tienen bajo su responsabilidad.

De las definiciones analizadas, se considera que la mas completa y pertinente para esta
investigacion es la propuesta por el BID, debido a que abarca mas puntos clave que permiten
diferenciar a las APP con mayor claridad. Ademas, esta se formula en base al constante analisis
que hace esta organizacion sobre la evolucion de las APP en la region de América Latina y el

Caribe, lo cual permite adecuar mejor el concepto a la realidad del Peru.
1.2.Caracteristicas Principales

Luego de revisar las diversas definiciones propuestas, es relevante identificar y
profundizar mas en los aspectos que caracterizan a las APP, no solo para diferenciarlas, sino para
entender claramente por qué son relevantes y utiles para servicios publicos si es que se
implementan adecuadamente.

En primer lugar, las APP se caracterizan por tener ciclo de vida integrado por diversas
etapas. Puede integrar etapas como el disefio, la construccion de infraestructura o mejora de
infraestructura ya existente, financiamiento, operacion, ademas del mantenimiento de los activos
de modo que se mantenga la calidad de estos durante toda su vida util y no afecte a la continuidad
del servicio que se esta brindando.

Un segundo punto importante es que mediante este tipo de acuerdos se accede a recursos
privados con el fin de disminuir la brecha de financiamiento que caracteriza al sector publico. De
acuerdo con el BID (2020), esta brecha es causada por otros problemas del sector como una
ineficiente asignacion de los gastos producto de una mala gestion administrativa, la planeacion
deficiente de las inversiones a realizar, el gasto insuficiente en el mantenimiento, lo cual genera

la necesidad de reconstruir infraestructura existente por las malas condiciones en la que se
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encuentra, tarifas o cuotas cobradas a usuarios que no logran generar ingresos suficientes para
seguir cubriendo los servicios brindados, y las limitaciones técnicas, institucionales y operativas
del sector publico que dan espacio a que el sector privado comparta su experiencia y
conocimientos.

El tercer punto relevante es que el enfoque de las APP es en los resultados y no en los
procesos o productos. Esto permite que se dé cierto nivel de libertad al sector privado para que
no solo se limite a generar todas las herramientas necesarias en base a sus conocimientos previos,
sino que innove en diversos procesos para tener la oportunidad de descubrir nuevas tecnologias,
herramientas y encontrar posibilidades de desarrollo en su propio sector. Es asi, que los contratos
de APP suelen contemplar todas las clausulas de lo que se espera del sector privado en cuanto a
la calidad del servicio, de la infraestructura, de los niveles minimos esperados, pero no se estipula
como es que deben realizar sus funciones. Lo mas importante sera el impacto que se genere en la
poblacion (Barrios, 2020b), pues el propodsito de estos acuerdos debe ser mejorar la situacion
actual de los ciudadanos que requieren que sus necesidades sean cubiertas de una manera mas
eficiente.

En cuarto lugar es importante entender que estos contratos son mucho mas complejos
debido a que involucran a mas actores, los cuales asumen mas riesgos en las diversas etapas del
proyecto (De Michele, 2020). Como se puede observar en la Figura 5, el contrato principal sera
entre la entidad concedente y el concesionario al que se le brinde la Buena Pro en el proceso de
licitacion, pero existen otras relaciones contractuales igualmente importantes que van a influir en

la relacion entre el sector privado y el sector publico.

Figura 5: Estructura tipica de un proyecto APP

Fuente: BID (2020)
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Como se observa, en el centro se encuentran las siglas SPE, que significan Sociedad de
Propésito Especifico. Esa denominacion se le da al conjunto de empresas que conforman el
concesionario encargado de la APP, el cual se crea especificamente para realizar las actividades
que corresponden a las diversas etapas de este. Es decir, son empresas independientes que se
asocian para unir esfuerzos y recursos, pues ven una oportunidad para generar ingresos y mayor
rentabilidad en sus respectivos negocios.

Las relaciones verticales son las mas evidentes. Por un lado, se encuentra la relacion
bidireccional entre la SPE y la entidad concedente o autoridad gubernamental contratante, cuya
relacion se vuelve tangible a través del contrato suscrito de APP, el cual incluye todas las clausulas
contempladas para asegurar la alineacion de los intereses de ambas y describir explicitamente los
resultados esperados del proyecto. Asimismo, por parte del sector ptblico se evidencian pagos
periodicos de acuerdo con el tipo de APP en ejecucion.

Por otro lado, hay una relacion directa con el ciudadano el cual es el usuario del servicio.
En este caso, observando el grafico se puede interpretar que es la SPE quien brinda el servicio
directamente al usuario, pero por definicion y naturaleza de las APP, en realidad el servicio
siempre es publico y debe ser brindado por los recursos humanos que este provea. Por lo tanto,
para no generar contradicciones, el servicio es provisto tanto por el sector publico como por la
SPE, cada uno desde sus propias responsabilidades y en los aspectos que le corresponden. Al
igual que los pagos que el sector publico realiza, los usuarios también pueden asumir cuotas o
tarifas que permitan generar ingresos a la prestacion del servicio, y esto también depende del tipo
de APP.

Luego estan las relaciones horizontales que son entre la SPE, o la empresa principal de
este concesionario con las empresas que se encargan de diversas etapas del proyecto. Asi, existen
por los menos dos subcontratos: uno con la empresa que se encargara del disefio y construccion
de la infraestructura, y otro con aquellos encargados de la operacién, mantenimiento y
conservacion de esta.

Finalmente, también hay necesidad de financiamiento inicial y rentabilidad esperada, por
lo que actores como los prestamistas e inversionistas son primordiales, sobre todo en la primera
etapa del proyecto. De esta manera, previa aprobacion del proyecto debe hacerse un analisis
profundo de qué tan rentable resulta para asegurar que estos actores tienen confianza y garantia

para formar parte de él.
1.3.Tipos de Contrato o Modelos de APP

De acuerdo con el BID (2020), la clasificacion de las APP depende de tres factores

principales:
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e Tipos de activos o infraestructura y servicio a proveer.
e Actividadesy riesgos que asume el ente privado y el origen de sus ingresos.
e Fuente de recursos para su financiamiento y el origen de sus ingresos.

El primer punto se refiere; por un lado, a los proyectos que surgen desde cero; es decir,
la construccion de nueva infraestructura, que se conocen como proyectos “greenfield”. Por otro
lado, también estan los proyectos “brownfield” que se enfocan en el mantenimiento de
infraestructura ya existente.

El segundo punto implica las actividades o funciones que corresponden al sector privado.
En este aspecto hay diversas clasificaciones que pueden generar confusion, debido a que las
diferencias son minimas, por lo que se toman en cuenta las dos clasificaciones mas conocidas.
Los proyectos DCFO (o DBFO por sus siglas en inglés) abarcan el disefio, construccion,
financiamiento y operacion; donde el sector privado asume la mayor parte de la inversion inicial,
y los ingresos son generados por pagos periddicos de la entidad publica contratante de acuerdo
con el avance y desempeio del proyecto. Los proyectos COT (o BOT por sus siglas en inglés)
abarca la construccion, operacion y transferencia de la infraestructura al finalizar el periodo del
contrato. En este ultimo el entre privado financia en mayor o menor medida la inversion inicial
requerida y los ingresos se generan por el cobro de cuotas o tarifas a los usuarios finales.

Eltercer punto se puede dividir en dos tipos de proyectos de manera general: los proyectos
no tarifables y los proyectos tarifables.

Estos ultimos pueden subdividirse de la siguiente manera:

Tabla 1: Clasificacion de Proyectos segun financiamiento e ingresos

Proyectos No Tarifables Proyectos Tarifables
APP APP APP
. . . . APP . . APP
Cofmz—inmado Cofmz;naado Autosostenible Coflngnmado Cofinanciado 4
. Recursos Puede ser
) 0 o
cla P p P privados privada
En mayor En mayor
medida  por medida  por E odida
ns o | Enmayorm
pagos cuo por cuotas o
periddicos de tarifas a los .
. X tarifas a los
Pagos la entidad usuarios. usnarios
periddicos de | contratante. Cuotas o tarifas | En menor ) tid
Ingresos | I entidad [ En mejor | alosusuarios | medida aporte Enmenorm
. . por pagos
contratante. medida  por publico para odi de I
cobro de cubrir l gsgga:fos ¢
cuotas o totalidad del tratante
tarifas a los servicio de I | COmHAEANEC.
usuarios. deuda.

Adaptado de: BID (2020)
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La diferencia predomina en la percepcion de ingresos, pues pueden tener su origen en los
pagos periddicos que la entidad contratante realiza a medida que se van dando los entregables
pactados en el contrato, o pueden ser originados por tarifas o cuotas cobradas a los usuarios
finales, siempre y cuando estos montos sean regulados y no excedan la capacidad adquisitiva de

los ciudadanos.

La combinacion de estas variables va a determinar qué tipo de APP es la que se esta
implementado, lo cual permitira clarificar los roles y responsabilidades de cada una de las partes

en el ciclo de vida del proyecto partiendo del correcto disefio y formulacion de la APP.

2. Asociaciones Publico-Privadas y su supervision en América Latina

La evolucion de las APP en América Latina ha tenido un progreso paulatino con lecciones
aprendidas que valen la pena ser analizadas para contar con un marco referencial sobre la region
a la que pertenece el sujeto de estudio de la presente investigacion.

De acuerdo con el autor Engel (2020), la década de los ochenta fue una década perdida
en la region debido a que no se percibi6 crecimiento y se caracterizo por el endeudamiento
publico. Para la década de los noventa, la region se recuperaba lentamente de la crisis vivida, pero
evidenciaba el déficit de infraestructura que perjudicaba la provision de servicios publicos y la
calidad de vida de la poblacion. Es asi como surgen las APP como una alternativa para cerrar esa
brecha percibida y para proveer a los Estados de carreteras, puertos, hospitales, escuelas, entre
otros servicios que condicionan la productividad de un pais.

Sus inicios se basaron en concesiones de obra publica para construccion de carreteras,
pero con el paso del tiempo se fue extendiendo su uso a otros sectores que implican no solo la
construccion de infraestructura sino la adecuacion de los servicios publicos requeridos (Vassallo,
2015).

El uso de esta modalidad también ha implicado la mejora y fortaleza de la legislacion
quelas rige de modo que se generen marcos normativos solidos. El trabajo constante en formalizar
todos los aspectos de las APP ha permitido que América Latina sea de las regiones con mayor
actividad en estos proyectos (Vassallo, 2015), lo cual es un buen indicio del compromiso y
aprendizaje que se ha logrado rescatar de la implementacion de las APP en laregion.

Entre los beneficios identificados en la region, el BID (2020) considera que el uso de las
APP es positivo en caso de que se cuenten con restricciones presupuestales en el Estado, lo cual
es comun en América Latina. En la realidad de la region, el problema surge debido a que se
atribuye a cada sector y a cada entidad un presupuesto que no solo no es suficiente, sino que no
se utiliza de la mejor manera por los problemas de corrupcion que afectan al sistema de manera
generalizada, situacion critica que se busca erradicar. Asimismo, existe déficit en las capacidades

técnicas o administrativas por parte del sector publico que pueden ser cubiertos por el sector
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privado. El cierre de brechas en el sector publico requiere de tiempo, dinero, experiencia, y del
trabajo colaborativo que el sector privado es capaz de brindar de manera efectiva. Cabe destacar
que, frente a tal panorama, los paises tienen la necesidad de fortalecer sus normativas y marcos
legales para generar incentivos al sector privado de modo que inviertan en las APP. Este avance
también se atribuye a la iniciativa y asistencia técnica de fondos multilaterales como el BID o el
Banco Mundial [BM] (Cruz, 2016; CAF, 2015 como se citd en Estrada, 2017).

Por otro lado, se encuentran los riesgos y problemas existentes que afectan la decision de
optar por la APP si es que el pais que busca utilizar esta modalidad no cuenta con la capacidad
para manejarlos. Engel (2020) asegura que existe un exceso de renegociaciones en los contratos,
lo cual desprestigia la opcion de las APP. Esto quiere decir que los contratos se van modificando
constantemente, debido a renegociaciones o adendas que pueden modificar lo pactado
inicialmente. Este problema puede tener dos causas: Por un lado, es probable que las
responsabilidades y por ende los riesgos no hayan sido distribuidos adecuadamente y el sector
privado o el ptiblico no estan en la capacidad de cubrir las necesidades suscritas en el contrato.

En base a este balance, los autores también plantean recomendaciones y lecciones
aprendidas para la implementacion de las APP en la region. En primer lugar, si el pais tiene
instituciones débiles, es probable que una APP no sea la mejor opcion debido al alto riesgo que
implica su implementacion (Engel, 2020). En los casos especificos de construccion de carreteras,
si las instituciones tienen cierto nivel de solidez, puede ser una buena alternativa por la
complejidad, tiempo e inversion que se requieren. Por otro lado, en casos de hospitales o escuelas,
se considera que todavia no existen suficiente evidencia para demostrar si resulta o no la mejor
opcion (Engel, 2020).

De acuerdo con un estudio realizado por The Economist Intelligence Unit, cuyo enfoque
es el marco regulatorio de APP en la region, paises que han demostrado grandes avances y buen
comportamiento han sido Colombia, Brasil y Perti, debido a que sus normativas legales al respecto
logran generar los incentivos necesarios en el sector privado, con procesos de adjudicacion claros,
basados en la competencia y con mecanismos de solucion de conflictos definidos (Estrada, 2017).

En los apartados anteriores se hizo énfasis en como las renegociaciones son un problema
importante en la supervision de las APP debido a que suelen presentarse antes de lo previsto y
eso encarece el proyecto. Al respecto, cabe destacar que en los tres paises con buen desempefio
en la region:

Gracias a los principios de contratacion publica, como: la transparencia, la igualdad entre

oferentes, la inmutabilidad de los documentos licitatorios y la irrevocabilidad y efecto

vinculante de la adjudicacion esta prohibido renegociar el contrato luego de ser

adjudicado y antes de la firma de este (Estrada, 2017, p. 17).
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Esto quiere decir que por lo menos hasta la etapa de la promocién y adjudicacion del
proyecto se tienen controladas las renegociaciones o modificaciones del contrato con el propoésito
de que el proceso sea totalmente transparente y tenga las mismas condiciones para todos los
postores sin que uno u otro pretenda beneficiarse al solicitar la modificacion de algunas de
condiciones ya previstas. Esto no significa que tengan mecanismos de control lo suficientemente
efectivos durante la ejecucion contractual, debido a que si se contemplan ciertas flexibilidades
como la renegociacion del plazo o el plan de inversion, este tltimo debido a casos de fuerza mayor
0 a que la administracion presente solicitudes no previstas en el contrato inicial (Banco Mundial

[BM], 2016 como se cit6 en Estrada, 2017).

3. Sistemas de Control de Gestion

Los sistemas de control de gestion o management control systems [MCS] han sido
estudiados por décadas, principalmente con un enfoque empresarial con el propdsito de establecer
métodosy procesos estratégicos que deben desarrollarse en las empresas para alinear los esfuerzos
de su capital humano y la utilizacion de sus recursos en la consecucion de objetivos comunes que
beneficien a la empresa y a sus intereses de rentabilidad. Asimismo, se busca implementar
sistemas de control para evaluar constantemente que los avances reales de la organizacién vayan
acorde con los planes establecidos y, en caso de evidenciar desviaciones que exceden los limites
aceptables, realizar los procesos correctivos necesarios para volver a encaminarse en lo
preestablecido.

Entre las definiciones relevantes para este campo de la gestion, se presentan dos que
engloban de manera efectiva qué involucra a un sistema de control y cual es su proposito. En
primer lugar, se propone la siguiente definicion:

A system of organizational information seeking and gathering, accountability and

feedback designed to ensure that the enterprise adapts to changes in its substantive

environment and that the work behavior of its employees is measured by reference to a

set of operational sub-goals (which conform with the overall objectives) so that the

discrepancy between the two can be reconciled and corrected for? (Lowe, 1971 como se

cito en Sa’id, 2010, p.13).

En la anterior definicion se destaca el hecho de que las organizaciones suelen enfrentar
cambios constantemente debido a la incertidumbre del entorno, lo que requiere que estén

preparadas para adaptarse a través de planes y objetivos que les permita prever en la medida de

? Traduccion propuesta: Un sistema de buisqueda y recopilacion de informacion organizacional, rendicion
de cuentas y comentarios disefiados para garantizar que la empresa se adapte a los cambios en su entorno
sustantivo y que el comportamiento laboral de sus empleados se mida porreferencia a un conjunto de
objetivos secundarios operativos (que se ajustan a objetivos generales) para que la discrepancia entrelos
dos se pueda conciliary corregir.
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lo posible aquellos riesgos a los que puede enfrentarse. Como parte de la planificacion
organizacional, es importante tomar en cuenta la efectiva comunicacion de las medidas adoptadas
a lostrabajadores de modo que su desempefio y comportamiento estén orientados a la consecucion
de estos objetivos.

En segundo lugar, Flamholtz propone una definicion que permite complementar a la
presentada anteriormente. El autor plantea que los sistemas de control de gestion son:

A set of mechanisms — both processes and techniques — which are designed to increase

the probability that people will behave in ways that lead to the attainment of

organizational objectives. The ultimate objective of a control system is not to control the
specific behavior of people per se, but, rather, to influence people to take actions and
make decisions which in their judgement are consistent with organizational goals3

(Flamholtz, 1996 como se cit6 en Sa’id, 2010, p. 14).

De acuerdo con Sa’id, (2010), esta conceptualizacion de los sistemas de control de gestion
los define desde el punto de vista funcional, enfatizando en cdmo sirven a las organizaciones al
momento de tomar decisiones congruentes y efectivas segiin el contexto que estan enfrentando al
momento de realizar sus evaluaciones, asi como los objetivos organizacionales que se han trazado.

Como todo sistema, este debe estar compuesto por diversos elementos que relacionados
produzcan una estructura coherente y consecuente que permita su aplicacion en cualquier nivel
de la organizacion y sea de comprension general. Para ello, los autores Flores & Rivas (2012)
describen los siguientes elementos para el sistema de control de gestion:

e Criterios o estdndares de control: estos son metas establecidas en los planes de la
organizacion donde se plasman los resultados esperados. Forman parte de las politicas y
directivas de la institucion y deben ir acorde a las funciones de las diversas autoridades
o responsables de cada actividad.

e Informacion sobre las actividades: es el respaldo a cada actividad realizada que
evidencia como y en qué medida se estan cumpliendo los objetivos establecidos. Por
medio de esta informacion se conoce el nivel de eficiencia en el uso de recursos y de
efectividad en el desempefio.

e Medicion del desempeiio: es el proceso que permite la comparacion entre la
informacion de las actividades que brindan data real del desempefio y los criterios

previamente establecidos. Dicha comparacion brinda retroalimentacion de aquellos

3 Traduccion propuesta: Un conjunto de mecanismos, tanto procesos como técnicas, que estan disefiados
para aumentar la probabilidad de que las personas se comporten de una manera que conduzca allogro de
los objetivos de la organizacion. Elobjetivo final de un sistema de controlno es controlar el
comportamiento especifico de las personas per se, sino, mas bien, influir en las personas para quetomen
accionesy tomendecisiones quea su juicio sean consistentes con los objetivos de la organizacion.
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procesos que requieren de correccion en los planes u objetivos, asi como aquellos que

estan siendo efectivos.

Asi como se puede hacer un monitoreo continuo del desempefio interno de la
organizacion, también existen factores externos que pueden poner en riesgo los resultados
esperados debido a que no dependen de la organizacion. Lo que si depende de esta es como se
anteponen a los riesgos, los mapean, los evaltan y determinan su nivel de impacto y posibilidad.
Es asi que “hablar de riesgos es hablar de los controles que la administracion establece para
prevenir, mitigar y corregir las desviaciones o incumplimientos en la ejecucion de sus
actividades” (Flores & Rivas, 2012, p. 76). De este modo, los riesgos pueden ser clasificados de
modo que se pueda determinar su origen y asi los planes de contingencia frente a estos se

encuentren mejor enfocados y organizados (ver Anexo C).
3.1.Sistemas de Control de Gestion en el Sector Publico

En el caso del sector publico, las olas de reformas que se han experimentado presentaron
diversos cambios en la busqueda de una mejora en la calidad de servicios que se ofrecen con el
fin ultimo de generar valor publico para la poblacion. Un importante aporte de la Nueva Gestion
Publica (NPM, por sus siglas en inglés, New Public Management) es la implementacion de un
Sistema de Control de Gestion basado en la premisa de que la adopcion de un adecuado sistema
podra generar mayor transparencia y responsabilidad en el uso de recursos publicos, por lo que
esta reforma se caracteriza por adoptar practicas del sector privado en el sector publico con el fin
de buscar mecanismos de eficiencia, efectividad y transparencia dentro de una nueva estructura
basada en procesos que permita mejorar las capacidades y articulaciones institucionales
(Chowdhury & Shil, 2016; Sa’id, 2010).

La Nueva Gestion Publica surge en paises desarrollados a través de organizaciones como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y con ella se introducen cambios referidos
a estructura, procesos y funciones, ademas de cambios culturales necesarios en el sector publico
para fomentar la comercializacion, privatizacion, contratos basados en desempefio, una mejor
gestion del financiamiento publico, mejora de contratos en el sector publico y la busqueda de la
descentralizacion (Sa’id, 2010). Para implementar adecuadamente los puntos mencionados, se
requiere de una coordinacion mas efectiva entre los recursos humanos, tecnoldgicos y financieros
con los que cuentan las organizaciones publicas de modo que genere los cambios esperados en la
gestion de desempeiio de este sector (Chowdhury & Shil, 2016). El hecho de adoptar herramientas
propias del sector privado frente a la necesidad de cambiar el enfoque del sector publico se
considera un cambio transformacional y de innovacion definido como “the creation and

implementation of new processes, products and services and methods of delivery, which result in
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significant improvements in the efficiency, effectiveness or quality of outcomes™ (Mulgan &
Albury, 2003 como se citdé en Chowdhury & Shil, 2016, p.101).

Los autores Ferry & Ahrens (2017) analizan el control de gestion desde la perspectiva de
una buena gobernanza del sector publico, y consideran que este monitoreo y seguimiento no solo
implica el cumplimiento responsable de normativas formales, sino que busca que las entidades
alineen sus acciones hacia el interés publico. Para ello, en la Figura 6 se muestran los siete
principios que, de acuerdo con los autores, definen los lineamientos que deben regir a las
entidades publicas, y aquellas que trabajen en pro del Estado o la poblacién, en su actuar para

asegurar que sus intereses y propositos se encuentren alineados.

Figura 6: Relacion entre los principios de buena gobernanza en el sector publico

Fuente: Ferry & Ahrens (2017)

En el grafico anterior se puede observar que los dos principios centrales son los
relacionados al actuar con integridad y compromiso, y asegurar el entendimiento de los
stakeholders o grupos de interés relacionados a la entidad. Asimismo, los cinco principios
alrededor son los elementos que determinan los mecanismos de control a los que una entidad

publica debe hacer seguimiento. Estos son: la definicion de los resultados a lograr, las

4 Traduccion propuesta: La creacion e implementacion de nuevos procesos, productos y servicios, y
métodos de entrega, que resultan en mejoras significativas en la eficiencia, efectividad o calidad de los
resultados.
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intervenciones a realizar, el desarrollo de capacidades y liderazgo, la gestion de los riesgos y
desempefio, e implementacion de practicas transparentes (Ferry & Ahrens, 2017).

Estos principios demuestran que los sistemas de control en el sector publico se encuentran
supeditados en mayor medida al actuar y toma de decisiones de las entidades o autoridades, a

diferencia del sector privado donde los parametros y lineamientos son mas estructurados.

4. Supervisidon enlas Asociaciones Publico-Privadas

Para comprender la dinamica de la supervision en las APP, se requiere analizar a los
actores involucrados en ella. En términos generales, por parte del sector privado este esta
representado por un concesionario, una conformacion de diversas empresas encargadas de cada
actividad dispuesta en el contrato que puede ir desde el disefio hasta el mantenimiento de la
infraestructura y equipos requeridos. Por parte del sector publico se encuentra la entidad
contratante (conocida también como entidad concedente), la cual puede estar representada por
una entidad del gobierno nacional, regional o local. Finalmente, una tercera parte es el supervisor,
el cual tiene la labor de monitorear el desempefio de ambos sectores para asegurar el cumplimiento
de las diversas cldusulas estipuladas en el contrato. La clasificacion de actores depende de las
instituciones de cada pais que se encuentran involucradas en cada APP segun el sector al que
pertenecen.

Es en este contexto de supervision y cumplimiento donde se requiere de un marco
regulatorio solido que permita monitorear el adecuado desempefio de las partes involucradas en
el contrato con el fin de alinear sus intereses y evitar que puedan tomar ventaja de algin vacio
legal.

Algunos sectores suelen contar con un organismo auténomo encargado de su regulacion
pues representan sectores clave para la sociedad como es el caso de Transportes, sector de
Energia, Telecomunicaciones, entre otros (BID, 2020). Es asi como “el gobierno, por lo general,
asigna responsabilidades a un ente regulatorio independiente, para proteger a los usuarios del
posible abuso de poder sobre el mercado, a través del control de tarifas y estandares de servicio”
(BID, 2020, p. 21). Parael caso de los sectores no regulados por medio de un organismo auténomo
designado, se requiere de una tercera parte contratada por concurso publico similar a la eleccion
del concesionario, con el fin de asegurar la transparencia, pues esta es uno de los pilares de las
APP.

Los proyectos APP tienen mayor visibilidad social y politica que los tradicionales, lo que

exige el cumplimiento de estdndares de servicio superiores a los que enfrentan los

proyectos tradicionales. Lo interesante de esta situacion es que el concesionario tiene la

responsabilidad de responder por los servicios bajo contrato y de informar periddicamente
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sobre la evolucion de los estandares de servicio (Astorga, Alonso, Pinto, Freddi &

Correderas, 2016).

Como se plantea en las definiciones preliminares de las APP, muchas veces se produce
confusion respecto a su proposito y se interpretan como privatizaciones o tercerizaciones que
finalmente generan resistencia por parte de la poblacion. Por lo tanto, las exigencias en estas
modalidades contractuales son mayores con el fin de demostrar tangiblemente que si representan
un beneficio publico si es que se implementan y monitorean de manera adecuada.

Bajo esta premisa, se considera relevante analizar qué elementos deben ser monitoreados
con menor o mayor escrutinio para un adecuado funcionamiento de la supervision y regulacion,

asi como identificar qué problemas se han evidenciado en la practica.
4.1. Factores Clave de la Supervisién en las Asociaciones Publico-Privadas

En base al analisis de investigaciones académicas, se plantean los siguientes factores

clave en el ambito de la supervision y sus respectivos autores en la Tabla 2.
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Tabla 2: Factores Clave de la Supervision en las APP

Factor Clave

Marco Regulatorio

Autores Relevantes
Chamie (2008)
Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013)
Estache, Juan & Trujillo (2007)
European Comission (2004)
Koo, Yoon, Hwang & Barmerjee (2013)
Li, Li & Wang(2016)
Polack, Ramirez & Martinez (2019)
Rodriguez (2011)
Sabry (2015)
You, Chen, Wang & Shi(2018).
Yun, Jung, Han & Park (2015)

Estructuracion Financiera

Estache, Juan & Trujillo (2007)

Illescas (2014)

Mackie, Nelthorp & Laird (2005)

World Bank etal. (2014).

BID (2020)

Gonzalez, Rojas, Arboleda & Botero (2014)

Fight, A. (Ed.)(2005)

Capacidad Institucional

Barrios (2020c)

Engel & Galetovic (2013)

Estache, Juan & Trujillo (2007)

McCann, Aranda-Mena & Edwards (2015)
Swaniath (2009)

World Bank etal. (2014)

Cumplimientodel Contrato

Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013)
Koo, Yoon, Hwang & Bamerjee (2013)

Li, Li & Wang(2016)

Siqueira (2020)

Renegociaciones

Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013)
Domingues & Zlatkovic (2015)

Engel & Galetovic (2013)

Estache, Juan & Trujillo (2007)

Li,Li & Wang(2016)

Monitoreo de Riesgos

Aslan & Duarte (2014)

Estache, Juan & Trujillo (2007)

World Bank etal. (2014)

Rana, Wickramasinghe, & Bracci(2019)
Tchankova (2002)

Cumplimiento de Niveles de

Servicio

Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013)
Hashim, Che-Ani& Ismail (2017)

Koo, Yoon, Hwang & Barmerjee (2013)

Li, Li & Wang(2016)

World Bank etal. (2014)

Acceso a la Informacion

Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013)
World Bank etal (2014)
Madden (2000)

World Bank Institute (2013)

Indicadores

McCann, Aranda-Mena & Edwards (2015)
Gonzalez, Rojas, Arboleda & Botero (2014)
Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013)

Lindberg, C.F., Tan,S., Yan,J., & Starfelt,F.(2015)

Yescombe (2007)
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En funcidn de lo planteado, se desarrolla cada uno de los factores clave para profundizar
en sus implicancias respecto al proceso de supervision en las APP. Cabe mencionar que todos los
factores considerados estan relacionados entre si, algunos en mayor medida que otros, por lo que
es probable que en el analisis individual de cada uno se haga referencia a otros factores del listado
de modo que se comprenda que no estan aislados al momento de realizar el monitoreo de la APP
sino que, por el contrario, la dinamica entre ellos es la que justifica la complejidad de la ejecucion

contractual y su respectivo seguimiento.
4.1.1. Marco Regulatorio

Para el factor clave marco regulatorio, diversos autores definen su importancia dentro de
la supervision de las APP, asi como las variables que lo conforman. Si bien no todos los autores
utilizan explicitamente este término, se decidié agruparlos debido a la similitud de las
descripciones que presentan.

En primer lugar, los autores Decorla-Souza, Mayer, Jette & Buxbaum (2013) consideran
que el marco legal sirve para poder establecer los acuerdos de APP y hacerlos cumplir en el largo
plazo, asi como contar con politicas que permitan guiar a los funcionarios en la toma de
decisiones. Para ello, proponen una extensa lista de elementos que deben ser considerados para
conformar este marco entre los cuales destacan como aspectos politicos la capacidad de gasto 'y
financiamiento del Estado, criterios para decisiones sobre las adquisiciones y licitaciones
respectivas, la posibilidad de permitir tarifas administrativas, entre otros; y también aspectos
relacionados con el contrato a firmar como el plazo a pactar, la asignacion de riesgos, resolucion
de disputas e informes de desempefio (Decorla-Souza et al., 2013).

Adicionalmente, Estache, Juan & Trujillo (2007), incluyen la variable tiempo dentro de
la relevancia del marco regulatorio, ya que se espera que el contexto regulatorio y legal se
modifique sustancialmente durante el plazo del contrato, por lo que tales cambios en lainteraccion
de los actores producto de la incertidumbre del entorno deben ser tomados en cuenta para cubrir
la posibilidad de adaptarse a las modificaciones en los términos del contrato, especialmente en
términos de financiacion.

Por otro lado, para los autores Koo, Yoon, Hwang & Barnerjee (2013), la variable
regulacion esta relacionada con las medidas generales que determinan el entorno del pais en el
que se desarrolla la APP, lo cual es util para reducir la incertidumbre conductual de los
participantes del sector privado al incrementar la previsibilidad de su actuar y reducir asi los

problemas de agencia por asimetria de informacion entre ambos sectores.

Para profundizar ain mas en la importancia del marco regulatorio, el autor Sabry (2015)

menciona dos variables que lo conforman y que también representan factores de gobernanza
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relevantes al momento de ejecutar una APP. Estas variables son: Estado de Derecho y Calidad
Regulatoria. De esta manera, considera que el sector privado ve incentivos en participar en el
sector publico si es que este ultimo cuenta con un marco regulatorio sélido que facilite la
promocion de la inversion privada y le brinde herramientas para poder proveer servicios de
calidad tales como facilidades para acceder al crédito o la reduccion de barreras no arancelarias
de modo que se pueda hacer uso de mejores insumos y tecnologia que motiven al sector privado

a innovar y desarrollar sus capacidades en el ambito publico (Sabry, 2015).

Ahora bien, como parte de sus respectivos estudios sobre factores criticos de éxito para
una buena implementacion de las APP, los autores Yun, Jung, Han & Park (2015) consideran
relevante la variable legislacion porque a través del marco legal que se elabore se va a determinar
el nivel de participacion e involucramiento que el sector publico tendra en estos acuerdos.
Asimismo, se reitera la particularidad de la legislacion segun el pais debido a que cada uno tiene
diferentes propositosy porque consideran el entorno politico e institucional para tomar decisiones

y plantear objetivos (Decorla-Souza et al., 2013).

Cabe destacar lo mencionado por la European Commission (2004), que destaca la
importancia de los riesgos inherentes no solo por un marco regulatorio incompleto sino por una
concesion que sea regulada por contrato, ya que en esos casos podria imperar el sesgo politico
para realizar presiones sobre las tarifas, por ejemplo. Por ¢llo, se considera importante hablar

brevemente de la gestion de los contratos, pues toman especial relevancia en estos acuerdos.

Los contratos son un mecanismo formal de gobernanza interinstitucional utilizados
principalmente para reducir las posibilidades de comportamiento oportunista que se evidencia en
contextos inciertos donde hay una alta asimetria de informacién o informacion incompleta y que
pueda permitir que uno de los actores del contrato vea la posibilidad de beneficiarse bajo sus
propios intereses (You, Chen, Wang & Shi, 2018).

Diversos investigadores han llegado a conclusiones distintas, incluso contradictorias,
respecto a como la relacion contractual puede influenciar o no en el comportamiento de las partes
involucradas. Para ello, se considera que el marco contractual se compone de diversas
dimensiones que deben ser analizadas por separado pues abarcan diferentes aspectos dentro de un
mismo contrato (Luo, 2002 como se citd en You et al., 2018). Es asi como, a través de la teoria
del contrato, se divide este marco contractual en tres dimensiones desde un punto de vista
funcional:

e Control contractual: resguarda las inversiones y los comportamientos oportunistas de las

partes.
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e Coordinacion contractual: alinea las expectativas de las partes y especifica claramente
los roles y responsabilidades de cada parte.
e Adaptacion contractual: abarca las contingencias futuras que pueden presentarse

(Mellewigt et al., 2012; Schepker et al., 2014; You et al., 2018).

Principalmente, lo que logra un contrato a través de sus clausulas de manera conjunta es
el hecho de distribuir adecuadamente los riesgos y considerar las penalidades a imponer en caso
de incumplimiento, lo cual debe generar un sentido de obligacion y de respaldo frente a posibles
disputas y asi alinear los intereses de todas las partes de modo que se resguarden las inversiones
realizadas y no se dé flexibilidad a posibles vacios que pueden beneficiar a una parte sobre la otra
(Youetal., 2018).

Por otro lado, lo cierto es que no todos los escenarios posibles llegan a ser considerados
explicitamente, por lo que las necesidades de coordinacion entre las partes siempre estaran
presentes, y para ello los contratos también deben contemplar mecanismos que estimulen a una
comunicacion bilateral efectiva y transparente. Un ejemplo de mecanismo es la especificacion de
procedimientos a seguir para que las partes coordinen adecuadamente de modo que se reduzca la
ambigiiedad generada previa negociacion para llegar a consensos sobre cualquier aspecto
contractual que no haya quedado claro o para las posibilidades de renegociacion en caso de que
un proyecto respaldado por un contrato tenga un periodo prolongado y requiera de modificaciones
derivadas propiamente del entorno cambiante.

Un contrato, desde un punto de vista administrativo, cuenta con tres etapas principales:
la precontractual (cuando se formulay estructura el contrato), etapa contractual (cuando se ejecuta
el contrato) y la finalizacion del contrato (cuando culmina el periodo suscrito) (Rodriguez, 2011).
Para la presente investigacion, el analisis se centra en la etapa de ejecucion contractual, la cual
“se identifica por el periodo de tiempo durante el cual los cocontratantes deben ejecutar las
prestaciones estipuladas” (Rodriguez, 2011, p. 56). Durante este proceso se hace presente el
concepto de equilibrio econdmico, el cual pertenece a una serie de criterios interrelacionados que
el autor Rodriguez (2011) distingue de la siguiente manera:

e Comun intencion de las partes
e Servicio publico que involucra la ejecucion del contrato administrativo
e Caracter de colaborador que tiene el contratista
e Prerrogativas de Derecho publico y relaciones entre el poder publico y el contrato
e (Cambio de circunstancias y mutabilidad del contrato administrativo
e Equilibrio econdmico y financiero del contrato
Como se observa en el listado anterior, el ltimo componente es el mencionado equilibrio

econdémico, cuyo proposito es evidenciar que en un contrato administrativo “debe existir una
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reciprocidad entre las obligaciones de cada una de las partes, de tal manera que exista una
correspondencia de unas con otras, y se pueda considerar como equivalentes las prestaciones
pactadas” (Rodriguez, 2011, p. 57). Quiere decir que se busca un balance entre las obligaciones
que una parte contrae con sus derechos al conformar un acuerdo formal con otra parte, de modo
que se evite “cualquier desproporcion grave entre las prestaciones (gross disparity) que se
traduzca en una excesiva e injustificada ventaja econdmica para una de las partes en detrimento
de la otra” (Chamie, 2008, p.14).

Luego de revisar estos primeros acercamientos al factor clave, se procede a identificar las
problematicas que se presentan o que se intentan solucionar al respecto.

Un primer aspecto es la necesidad de tener un marco que brinde lineamientos claros para
la implementacion de las APP.

Al respecto, la European Commission (2004) estipula que “successful PPPs require an
effective legislative and control framework and for each partner to recognize the objectives and
needs for the other” (p. 7). Esto quiere decir que es necesario el monitoreo a los objetivos y
obligaciones de las partes involucradas para asegurar el cumplimiento de lo estipulado en el
contrato suscrito, de modo que el proyecto en desarrollo sea exitoso en sus diversas etapas.
Considerando que los proyectos son de largo plazo, es importante asegurar que la continuidad del
servicio esté acorde con la calidad de este.

En concordancia con lo anterior, los autores Polack, et al. (2019) reafirman la idea de que
frente a los riesgos de diversa indole que caracterizan la implementacion de estos proyectos de
inversion, se requiere de incentivos para alinear los intereses de ambas partes, lo cual se debe
realizar a través de “mecanismos de monitoreo, cooperacion y gestion estratégica en escenarios
de accion de largo plazo para los distintos actores involucrados” (p. 170), lo cual solo se logra
por medio de “ajustes institucionales que incluyen tanto la creacion de agencias especializadas
como el desarrollo de nuevos marcos legales” (Polack et al., 2019, p.170).

Para los autores Estache et al. (2007), debe haber una implementacion rigurosa de
instrumentos legales que permitan disminuir los riesgos generados por los compromisos
regulatorios que se incluyen en los contratos. Esto ademas afecta directamente a la labor del
regulador, al que conocemos como supervisor del proyecto, pues si tienen reglas claras a seguir
como organismo y sus funciones son lo suficientemente independientes, entonces podran ejercer
su autoridad sobre las tarifasy demas obligaciones para mantener el valor de la APP en ejecucion.

Como segundo problema identificado, estan los problemas de agencia producto de la

asimetria de informacion inherente a la dindmica del sector publico y privado.

3 Traduccion propuesta: Las Asociaciones Publico-Privadas exitosas requieren deun marco legislativo y
de controlefectivo y que cada socio reconozca los objetivos y necesidades del otro.
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Como se menciond en las definiciones, asi como existen problemas de agencia entre
ambos sectores, se insiste en que el dilema es aiin mayor si se considera que el propio sector
publico también presenta problemas de asimetria de informacion. De esta manera, “the main
reason for inefficiency in public infrastructure provision is the information asymmetry and lack
of an effective monitoring system” 6 (Koo et al., 2013, p. 676). En este caso, el principal sera el
“taxpayer” o contribuyente, el cual no posee toda la informacion respecto a como se gasta el
dinero de sus impuestos pues no cuenta con la capacidad de controlar el gasto publico, que puede
ser usado de manera inapropiada. Por ello, con la adicional participacion privada, se refuerza la
idea de que el monitoreo debe ser incluso mayor, pues ahora el problema de agencia se genera en
dos direcciones y lo que busca una cooperacion como la APP es la transparencia de los servicios
a proveer.

Ahora bien, también se identifica como una problematica la rigidez o flexibilidad de los
contratos suscritos.

Existeuna dicotomia entre firmar un contrato que sea lo suficientemente rigido para evitar
tempranasrenegociaciones, y firmar un contrato flexible que puedaadaptarse a contingencias que
no estaban mapeadas y que podrian surgir debido al plazo de duracion del acuerdo de modo que
también genere incentivos para buscar la cooperacion entre las partes. Es asi como se considera
que esta situacion es comun en APP de carreteras donde el ajuste de las tarifas de peajes es
continuo y necesitan firmar un contrato que se encuentre entre los dos extremos mencionados
(Athias & Saussier, 2017 como se citd en Estache et al., 2007).

En la misma linea, los autores Koo et al. (2013) tienen una mirada critica a la extrema
rigidez e intervencion gubernamental en las APP, ya que consideran que los costos de transaccion
producto de la supervision son muy altos si es que se enfocan en sobrerregular este tipo de

concesiones y deja de contribuir a la eficiencia en la entrega de servicios publicos.
4.1.2. Estructuracion Financiera

La estructura financiera de un proyecto de APP busca minimizar el riesgo y costo de
financiamiento del proyecto, tomando en cuenta que el proyecto pueda ser financiable y se cumpla
con las obligaciones del contrato. La estructura financiera combina recursos privados de los
accionistas (capital) y de los prestamistas (deuda). La fuente de financiamiento de los proyectos
incorpora recursos privados en su totalidad o también pueden ser la combinacion de recursos

publicos y privados (BID, 2020).

® Traduccion propuesta: La razon principal de la ineficiencia en la provision de infraestru ctura publica es
la asimetria de la informaciony la falta de un sistemade monitoreo efectivo.
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El mecanismo de financiamiento de proyectos busca que los flujos de caja del proyecto
ofrezcan rentabilidad atractiva al capital de riesgo luego de que se hayan cubierto los gastos de
operacion y mantenimiento y el servicio de la deuda. Ademas, busca que las garantias y seguros
comprometidos den confianza a los acreedores en lo referente al pago de los compromisos (BID,
2020).

Este mecanismo es una técnica de financiacion para la ejecucion de proyectos de
infraestructura, utilizando un vehiculo de inversion independiente del promotor (Special Purpose
Vehicle SPV) cuyo proposito principal se basa en que los financiadores del proyecto puedan
obtener el servicio a la deuda mediante la garantia de los flujos de caja futuros generados por el
proyecto (Duran, 2006 como se cito en Gonzélez, Rojas, Arboleda & Botero, 2014).

Por otro lado, algunos autores determinan que no hay una definicion concreta de la
financiacion de proyectos, pero desde su perspectiva, es un sistema de financiamiento que permite
que un proyecto de inversion, segin sus posibilidades de generar flujos de caja que puedan ser
predecibles y sostenibles en el tiempo, sea financiado individualmente, utilizando los fondos
obtenidos por el proyecto, sin recurso del promotor y empleando el mayor apalancamiento posible
(Molina et al., 2004 como se citd en Gonzalez et al., 2014).

Una variable importante en la estructura financiera es el valor por dinero, el cual es
considerado como un principio fundamental en la Ley Marco de Asociaciones Publico-Privadas.
Este implica que haya relacion entre la inversion que es adjudicada bajo el mecanismo de APP y
la calidad del servicio entregado, teniendo en cuenta el menor costo posible. Para realizar una
correcta estimacion del valor por dinero se debe tomar en cuenta los diversos riesgos y como son
asignados al sector publico y al privado dentro del contrato (Illescas, 2014).

Asimismo, el Estado para la correcta seleccion del concesionario debe tener en cuenta
que las distintas ofertas presentadas ofrezcan una adecuada relacion calidad-precio, siguiendo
procesos competitivos y transparentes, con el fin de que la seleccion sea lo mas objetiva posible
y genere ganancias en eficiencia de uso de recursos publicos. Ademas, reduce el riesgo de déficits
presupuestarios que resulten en renegociaciones, disputas o que se ponga en riesgo los beneficios
esperados del proyecto (World Bank, 2014).

La identificacion y asignacion de riesgos es fundamental en este punto. Segin la OCDE,
“si el costo de prevenir un evento adverso es menor que el costo de tratar con sus consecuencias,
entonces el riesgo debe ser asignado a la parte mas capacitada para influenciar la probabilidad del
evento” (como se cito en Illescas, 2014).

Para tener un estimado del valor por dinero es necesario que la parte privada reconozca

los riesgos comerciales potenciales como los de la demanda y oferta esperada. En relacion con la
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demanda, puede que el privado recaude una cantidad menor que no le permita recuperar su
inversion inicial (Illescas, 2014).

Ahora bien, se identifica como problematica que en ocasiones las decisiones de inversion
son tomadas con prondsticos muy optimistas de demanda lo que puede llevar a futuras
controversias y/o renegociaciones. La parte privada realiza un prondstico con cierto nivel de
confianza, pero dicho prondstico puede verse afectado por distintas variables endogenas o

exogenas al proyecto (Estache et al., 2007).
4.1.3. Capacidad Institucional

Las investigaciones académicas revisadas hacen constante referencia a la capacidad de
las instituciones y entidades publicas para poder afrontar proyectos de gran envergadura como lo
son las APP.

Un primer acercamiento lo presentan los autores Engel & Galetovic (2013) quienes
comentan que diversos estudios han demostrado que para una buena ejecucion de las APP se
requiere de una gobernanza sélida y de instituciones publicas competentes que comprendan la
dimensiony complejidad del acuerdo en el que se embarcan debido a lanecesidad deuna correcta
planificacion y estructuracion de los proyectos, asi como un adecuado seguimiento al
cumplimiento de los contratos en su etapa operacional. Por su parte, los autores Decorla-Souza et
al. (2013) aseguran que para cumplir con esas etapas se requiere de habilidades técnicas para las
negociaciones iniciales y renegociaciones que inevitablemente se tendran que enfrentar; y
personal calificado para administrar y supervisar los proyectos por el periodo suscrito.

Asimismo, desde el World Bank et al. (2014) se propone que la capacidad de las
instituciones sera determinante para poder evaluar, adquirir y gestionar los contratos de APP en
el largo plazo ya que sin esta capacidad se vera comprometida la priorizacion de proyectos en los
paises y los costos se verian afectados por la presion competitiva y porque en la gestion del
contrato se evidenciaria aumentos en los costos fiscales por factores exdgenos como aspectos
tecnoldgicos, demograficos y comerciales que van a modificarse y evolucionar en el tiempo.

Luego de comprender la importancia de este factor en las APP, se describen las
problematicas que los autores han identificado en la practica.

Un aspecto por tratar es el rol de la autonomia para mejorar la fortaleza de las entidades.
De acuerdo con Barrios (2020c) desde su experiencia en el sector Salud peruano, los Ministerios
e Instituciones necesitan ser empoderados a través de las leyes para no depender de otros sectores
que cuenten con unaregulacion mas solida. De esta manera, se fomenta una mayor solvencia legal
de los actores involucrados por parte del sector publico para que cuenten con herramientas claras
para poder realizar sus funciones con parametros establecidos. Este nivel de autonomia también

es relevante para los reguladores, pues la regulacion puede ser muy clara y estar bien elaborada,
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perono servirarealmente si es que los que supervisan no son transparentes al ejercer sus funciones
o no son lo suficientemente independientes al actuar, por lo cual se sugiere que se creen
organismos auténomos para la supervision de los proyectos y generar coherencia en sus acciones,
asi como permitir que aquellos paises que cuentan con poco capital humano aprovechen al
maximo a quienes tengan las capacidades necesarias para representar a los reguladores. Los
autores enfatizan que en el sector transportes pocos paises cumplen con ello y principalmente son
de América Latinalos que han optado por incorporar organismos reguladores autonomos (Estache
et al., 2007).

En el contexto peruano esto se identifica en las APP pertenecientes a los sectores que
cuentan con organismos autonomos reguladores como el Organismo Supervisor de Inversion
Privada en Telecomunicaciones [OSIPTEL], el Organismo Supervisor de la Inversion en Energia
y Mineria [OSINERGMIN], el Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico [OSITRAN], y la Superintendencia Nacional de Servicios de
Saneamiento [SUNASS]. La presencia de estos entes supervisores en los contratos de APP
permite transparentar y facilitar la regulacion de las obligaciones de ambas partes debido a que la
capacidad de regulacion y supervision tiene un papel crucial en el éxito de las APP al momento
de ejecutarla (Estache et al., 2007).

Otro problema identificado estd relacionado a la coordinacion entre los actores del
proyecto y la adecuada delimitacion de competencias entre ellos.

Para los autores Yun et al. (2015), tanto el sector ptiblico como el privado deben cumplir
con ciertas funciones para mejorar las coordinaciones entre ambos. Por un lado, el sector publico
debe asegurar garantias contractuales, apoyo del gobierno debido a que el proyecto necesita
legitimidad para que la poblacion tenga certeza de que es la opcion mas factible, compromiso y
la capacidad de recursos por parte de las autoridades responsables del proyecto, asi como
participacion del gobierno a través de reducciones de impuestos y garantias para el
funcionamiento adecuado de la APP. Adicionalmente, se reitera que el nivel de participaciony
responsabilidad del gobierno dependera del marco legal del pais que se esta estudiando.

Para Yun et al. (2015), la coordinacion interorganizacional implica todas las relaciones
contractuales internas de la SPE con las diversas empresas o actores que van a contribuir con las
inversiones, el financiamiento, y la provision de herramientas y mano de obra requeridas para la
construccion de la infraestructura.

Las distinciones de las responsabilidades principales son clave para la distribucion
adecuada de los riesgos, que quede claro el nivel de participacion de cada uno y se genere una
estrategia de mitigacion de riesgos relacionada a actores externos al proyecto, como lo es la

poblacion a quien se busca beneficiar con el servicio, ya que se requiere conformidad y apoyo
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social parapoder implementar cualquier proyecto pues son los ciudadanos quienes reclaman a sus
respectivos gobiernos que les provean de servicios publicos basicos como salud, educacion,
saneamiento, entre otros, y en reiteradas ocasiones la debilidad en las capacidades institucionales
produce un mal desempefio y entrega de servicios de baja calidad, lo cual decanta en el

descontento popular (Swaminath, 2009).
4.1.4. Cumplimiento del Contrato

En el caso de las APP, el monitoreo y supervision no pueden basarse en la competitividad
del mercado, como sucede en el sector privado, por lo que la opcién mas viable es el contrato
suscrito entre ambas partes, cuya importancia como herramienta de gobernanza se ha descrito en
el factor de marco regulatorio.

Desde la etapa de identificacion del proyecto y negociacion con los posibles
concesionarios hasta el desarrollo e implementacion del proyecto, se debe asegurar la
transparencia para que las partes entiendan todas sus implicancias; por lo que debe haber claridad
en los estandares contractuales, laspoliticas de pagos e ingresos monetarios, costos de transaccion
que deben correr a cuenta del sector publico, entre otros (Decorla-Souza et al., 2013).

Es importante mencionar que, asi como cada proyecto es bastante particular, hay sectores
de mayor criticidad. El autor Siqueira (2020) los denomina sectores no ortodoxos o que
pertenecen al area social como el sector educacion, salud y penitenciario, y asegura que estos
requieren de una gestion mas activa en sus contratos debido ala intensidad de su etapa operacional
y de los compromisos fiscales que acarrean por la necesidad de apoyo financiero que requieren.

Adicionalmente, los puntos clave para la gestion del contrato incluyen el monitoreo del
desempefio técnico y financiero del proyecto, la evaluacion de pagos y multas por el desempefio
y la resolucion de posibles disputas (Decorla-Souza et al., 2013).

Existen diversas herramientas que permiten monitorear el desempefio técnico y
financiero. Por ejemplo, se pueden realizar informes internos que detallen las actividades
realizadas y logros obtenidos de manera periddica para evidenciar avances tangibles, asi como
reuniones regulares para reportarlos. También se pueden realizar auditorias externas, las cuales
permiten un escrutinio que asegure transparencia y corrobore los datos en los informes periodicos
que desde el concesionario se van reportando. En caso de que se evidencie incumplimiento de las
clausulas del contrato o irregularidades, los acuerdos prescriben procesos para la correspondiente
penalizacion, la cual se da por medio de multas representadas por reducciones o retenciones a los
pagos periodicos que el sector publico realiza al concesionario. Una vez que se sobrepasen los
limites de incumplimiento, ademas de la penalizacion se pueden tomar decisiones como una
supervision mas exigente, la suspension del proyecto por un periodo o en casos mas extremos la

terminacion de contrato (Decorla-Souza et al., 2013).
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Lo que se pretende es que se presente un contrato completo en el que se tomen en cuenta
todas las contingencias existentes o potenciales de modo que se controle cada comportamiento
del agente (Koo et al., 2013). Para la teoria del contrato, el supuesto del contrato completo es una
utopia porque consideran que la capacidad cognitiva del ser humano no lograra abarcar en su
totalidad todas las dimensiones o estados posibles que pueden generarse producto de una
prestacion de servicios entre ambas partes; es decir, siempre faltaré estipular algiin aspecto en el
contrato (Grossman & Hart, 1983; Milgrom & Roberts, 1992; Tirole, 1999 como se cit6 en Koo
etal., 2013). Por lo tanto, siempre habra algiin vacio que la supervision debe cubrir en el trascurso
de las actividades pues no existe la posibilidad de que todo se encuentre cubierto de manera
explicita a través del contrato.

Por otro lado, frente a las posibles disputas durante el periodo suscrito, siempre se buscara
solucionarlas antes de llegar a la via legal debido a que esto puede ser mas costoso o puede
perjudicar el beneficio esperado de todas las partes involucradas. Las disputas suelen ser sobre
cuestionas técnicas o interpretaciones distintas del contrato. Frente a ello, los autores Decorla-
Souza et al. (2013) consideran que se puede recurrir a un tercera parte que actue como mediadora
y arbitre el conflicto especifico. Este tercero puede ser una junta con miembros que tanto el sector
publico como el concesionario hayan designado, de modo que los intereses de ambos sean
tomados en cuenta, pero en aquellas APP de gran envergadura, es mejor establecer una comision
permanente encargada especificamente a la resolucion de conflictos donde se implemente un
sistema que contemple la identificacion de los problemas posibles y la resolucion correspondiente
a cada uno a través de la negociacion, de modo que sirva como un incentivo para encontrar
soluciones rapidas y eficientes que no perjudiquen el desarrollo del proyecto en sus tiempos y
costos predeterminados.

Cabe mencionar que el contrato entre el concesionario y la entidad concedente no es el
unico que requiere ser supervisado, sino que también existen contratos dentro de la SPE al estar
conformada por varias empresas, cada una de ellas con un rol particular lo cual trae consigo
mayores retos para la supervision y los costos que se derivan de ella por el hecho de generar

relaciones contractuales adicionales (Li, Li & Wang, 2016).
4.1.5. Renegociaciones

Los proyectos de APP estan suscritos bajo contratos de largo plazo, por lo que el contexto
y el entorno presentaran cambios inevitablemente, lo cual lleva a considerar la posibilidad de
modificar los estandares establecidos en un primer momento. Al monitorear un contrato donde el
desempefio de las partes tiene un enfoque de resultados, el mayor reto reside en encontrar como

gestionarlo sin intentar reasignar los riesgos ya transferidos a la SPE y sin afectar negativamente
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los resultados ya obtenidos previa observacion debido a que se entorpeceria el proyecto en lugar
de mejorar su eficiencia (Decorla-Souza et al., 2013).

Para los autores Domingues & Zlatkovic (2015), la mayoria de las situaciones adversas
derivan en renegociaciones de contratos, cuyo origen se da por diversos factores como: marco
regulatorio e institucional inadecuado, problemas en el disefio de contrato, shocks maco-
econdémicos, entorno politico y social. Factores similares son los propuestos por los autores
Decorla-Souza et al. (2013), incluyendo también la capacidad institucional, procesos de toma de
decisiones, asignacion de riesgos, consideraciones financieras, gestion del desempefio.

Particularmente respecto a los cuatro primeros factores, los investigadores
correspondientes proponen que cada uno de ellos influencian en las renegociaciones de los

contratos APP, los cuales pueden ser observados en la Tabla 3.

Tabla 3: FCE segun los factores determinantes para las renegociaciones

Entorno
politicoy social

Entorno
macroecondmico

Disefo del
contrato

Marco regulatorio

e institucional

Sector Publico: | Marco legal : Clima f.avora]?}e o
Ambito ) transparentey N60651dades de para 1{1 mnversion. Entomo politico
. - . infraestructura Estabilidaddel y socialestable
socioecondmico | predecible entomo
Planificacion
Proceso de detallada del
Sector Plblico: | adquisicion proyectoy de su Eficiencia
Relacionadoal | transparente, evaluacion. - economica del
proyecto APP competitivo y Apropiada proyecto.
eficiente. asignacion del
riesgo.
Apropiada
_ ' ?izlsglg]o é cion del F’inafl lizacion mas
Sector Privado | Transparencia T R ded € rapidadel
tecnologias proyecto.
innovadoras.

Adaptado de: Domingues & Zlatkovic (2015)

Como se puede observar de acuerdo con la tabla anterior, es importante verificar primero
que el entorno donde se planifica una APP se encuentra preparado para ella, que sea estable y que
se asegure que ello no permitird que posteriormente alguna de las partes involucradas en el
contrato tenga la via libre a tomar decisiones oportunistas enfocadas en sus propios intereses.
Parte de ello también recae en la necesidad de que la informacion provista por ambos sectores sea
transparente, y que las “reglas de juego” estén claras desde el principio ya que las ambigiiedades
pueden conllevar a la libre interpretacion, a desacuerdos tempranos, la elevacion de costos en
detrimento de los beneficios esperados e incluso la terminacion del contrato tempranamente, lo
cual también implica costos de oportunidad que el sector ptiblico no se puede permitir al afectar

directamente a un servicio que el ciudadano requiere. Por lo tanto, se puede considerar que un
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gran reto a enfrentar en la supervision de las APP es la reduccion de sus costos, asi como mejorar
su eficiencia (Li et al., 2016).

Segun los autores Estache et al. (2007), los ratios de este factor son altos en el sector
transportes debido a que los gobiernos suelen llegar a acuerdos en concesiones donde no tienen
clara la asignacion de riesgos y por ende ignoran las posibilidades de renegociacion a las que se
tendran que enfrentar en un futuro. Ademas, aseguran que las negociaciones pueden resultar
incluso polémicas en este sector por ser un tema de sensibilidad politica donde la visibilidad es
alta y existe interés y participacion de la poblacion por los avances en proyectos de infraestructura
y servicios (Estache et al., 2007).

Elexceso de las renegociaciones es un problema latente en las APP, por lo que los autores
consideran que, si los estandares son muy flexibles, el sector publico se arriesga a no obtener el
mayor desempefio posible por parte de la concesion, y de lo contrario, si es muy inflexible, es
probable que el concesionario no pueda adaptarse a las nuevas condiciones que la realidad obliga
a adoptar (Decorla-Souza et al., 2013).

En la misma linea del punto anterior, los autores Domingues & Zlatkovic (2015)
complementan que los contratos APP tienden a ser muy rigidos y que ademas no existe una buena
proyeccion de las contingencias, las cuales deberian estar mapeadas para saber como actuar frente
a ellas, por lo que las renegociaciones formales resultan inevitables y en muchos casos bastante
rapido o antes de lo previsto. Para balancear ello, se busca la via de los contratos mas flexibles,
que también generan ciertos problemas porque representan incentivos para renegociar lo cual
aumenta las posibilidades de comportamiento oportunista y finalmente afecta los beneficios
esperados debido a que los costos se ven comprometidos y pueden variar mas de lo esperado
(Athias & Saussier, 2010; Baeza & Vasallo, 2010; Huberman & Kahn, 1988 como se citd en
Domingues & Zlatkovic, 2015). Ademas, se considera que el buen desempefio de lo suscrito en
el contrato depende en gran medida de la estabilidad econdmica y politica del pais donde se
implementan por lo que debe ser considerado antes de hacer uso de esta modalidad (Domingues
& Zlatkovic, 2015).

Ahorabien, lasrenegociaciones no siempre son negativas. Los autores Engel & Galetovic
(2013), reconocen que una renegociacion del contrato es positiva y tiene solvencia si es que
beneficia a todas las partes interesadas, lo cual incluye a la poblacion beneficiada por el proyecto,
debido a, por ejemplo, la necesidad de hacer reajustes para cumplir con requisitos de cuidado del
medio ambiente, la generacion de nueva informacion que puede ser incorporada al proyecto o la
evidencia de que se cometio alglin error en el contrato que requiere modificaciones para poder
continuar con su ejecucion. Es aqui donde la labor del supervisor es vital para evitar que se

generen las renegociaciones que buscan el beneficio de una de las partes en detrimento de la otra,
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lo cual implica que los expertos aseguren que los beneficios que puedan generarse por estas
modificaciones al contrato sean minimos o nulos en favor a una de las partes, principalmente el
concesionario. Al respecto, en América Latina se esta tomando en cuenta este punto critico para
generar reformas en la legislacion para implementar medidas mas estrictas sobre el tema (Engel

& Galetovic, 2013).
4.1.6. Monitoreo de Riesgos

Los riesgos son una parte inherente a las empresas y al sector publico, debido a que existe
incertidumbre en el entorno en el que trabajan por el gran dinamismo de las relaciones entre los
actores. Elriesgo se encuentra en todos los aspectos de las actividades organizacionales y en todos
los niveles de gestion, por ello la gestion de riesgos se ha convertido en una actividad principal
para que se logren los objetivos propuestos directa y eficientemente.

La gestion de riesgos es un proceso que se realiza de manera continua y depende
directamente de los cambios internos y externos que suceden en la organizacion (Tchankova,
2002).

Asimismo, representan un componente importante de los sistemas de control en cualquier
organizacion y contexto. Los autores Rana, Wickramasinghe & Bracci (2019) consideran que los
riesgos no solo tienen un enfoque en el compliance; es decir, en el cumplimiento de normativas o
leyes que rigen a la institucion, asi como sus politicas internas; sino que el enfoque ahora es mas
estratégico y los riesgos abarcan un mayor ambito (ver Anexo C).

La identificacion de riesgos es primordial para su gestion, debido a que sobre la base de
los riesgos identificados se realiza la asignacion y el control. También es importante que los
administradores de riesgo identifiquen bien las perdidas o ganancias que pueden ser un desafio
para la organizacion debido a que si el riesgo subyacente no se identifica es dificil que se pueda
manejar al momento que se materialice (Greene & Trieschman, 1984 como se cit6 en Tchankova,
2002).

Los riesgos en un proyecto de inversion pueden generarse desde ambas partes, por ello es
fundamental monitorearlos en todas las etapas del proyectoy a lo largo de la duracion del contrato
(Estache et al., 2007).

Entre los mas importantes se encuentra los riesgos medibles y los riesgos no medibles.
Los riesgos medibles tienen una probabilidad de ocurrencia que puede ser pronosticada o se
encuentra dentro de un analisis razonable previo, por ejemplo, la variacion en la tasa de interés
en el endeudamiento privado o el cambio en la demanda que constituye un riesgo comercial del
proyecto. Asimismo, un riesgo medible para la parte privada es el riesgo politico relacionado al
contexto del pais en que opera y los riesgos normativos o regulatorios que puedan generar un

cambio en el aspecto econdomico-financiero del proyecto. Por otro lado, en el caso de los riesgos
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no medibles es dificil determinar una probabilidad de ocurrencia, por ejemplo, un desastre natural
(Ilescas, 2014).

Para contrarrestar los riesgos del proyecto de inversion, estos se deben asignar a las partes
correspondientes. Aslan & Duarte (2014) afirman que “even the projects carefully selected and
suitable for PPP scheme can accumulate risk exposure quickly if not monitored in a consolidated
way”” (p. 11). Esto quiere decir que la exposicion al riesgo es latente para los proyectos de
inversion y es necesario su correcto monitoreo.

La asignacion de riesgos es un proceso complejo que se debe realizar desde el inicio del
proyecto y debe ser un proceso negociado entre las partes. Sin embargo, la negociacion con
relacion a quién asume el riesgo puede ser compleja debido a la naturaleza y magnitud de los
riesgos del proyecto. Por ello, es necesario tomar en cuenta una evaluacion objetiva de los riesgos
potenciales del proyecto, esto con el fin de que se asignen los riesgos a las partes mas idoneas
(Estache et al., 2007).

Asi como se debe gestionar el riesgo, también se considera que este proceder lleva
consigo un riesgo inherente, ya que adoptar un modelo especifico y estricto puede generar
restricciones o limitaciones en los tomadores de decisiones para abordar ciertos aspectos
especialmente en un sector publico tan incierto donde las organizaciones gubernamentales se
enfrentan a politicas austeras con controles presupuestarios que no permiten mayor flexibilidad
al querer implementar cambios en politicas, por lo que el enfoque suele ser el desempefio
econdmico financiero en el corto plazo (Berry, Collier & Helliar, 2005; Bracci, Humphrey, Moll
& Steccolini, 2015; Roberge, 2014; Hopwood, 2009 como se citd en Rana et al., 2019).

El sector publico debe tomar como iniciativa comprender los riesgos a los que se
compromete cada parte, debido a que en posibles renegociaciones o disputas la responsabilidad y
resolucion de la controversia se basara en la asignacion de riesgo que este detallada en el contrato
(Estache et al., 2007). A su vez, Aslan & Duarte (2014) plantean que “a strong involvement of
the financial authority in the decision-making process for initiation of guarantees or tax incentives
can improve the likelihood that the government will take on only the risks it has the capacity to
manage or mitigate™® (p. 10). Esto explica que se requiere de la participacion de los actores
publicos, particularmente de la autoridad financiera para que el Estado asuma aquellos riesgos

que tiene la capacidad de mitigar y de este modo se detallen en el contrato.

7 Traduccion propuesta: Incluso los proyectos cuidadosamente seleccionados y adecuados para el
esquema de APP puedenacumular exposicionalriesgo rapidamente sino se monitorean de manera
consolidada.

& Traduccion propuesta: Una fuerte participacion de la autoridad financiera en el proceso de tomade
decisiones para la iniciacion de garantias o incentivos fiscales puede mejorar la probabilidad de que el
gobierno asuma solo los riesgos que tiene la capacidad de gestionar o mitigar
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Asimismo, se considera que el sector publico tiende a ser muy conservador en sus
decisiones, probablemente por la incertidumbre latente en su ambito, lo cual desde una
perspectiva critica resulta negativo para el desempefio del sector debido a que las innovaciones
son lentas o inexistentes al igual que las iniciativas de tomar riesgos de ser necesario para generar
politicas y proyectos que puedan beneficiar a la generacion de valor publico (Rana et al., 2019).

Un punto importante para la adecuada evaluacion de riesgos en APP es que se garanticen
practicas de adjudicacion competitivas y efectivas. Tomando en cuenta los riesgos fiscales, los
licitadores podrian esperar obtener rentas del gobierno durante fases de construccion u operacion
incluso cuando el contrato detalle otros montos. Esto debido a que, si los riesgos fiscales no estan
correctamente identificados y asignados, los licitadores pueden apelar a renegociaciones
posteriores a la firma del contrato debido a su capacidad de influencia en decisiones
gubernamentales. Asimismo, contar con riesgos compartidos entre concedente y concesionario
puede ser un factor relevante. Por ejemplo, asignar un grado de riesgo de demanda crea incentivo
parala correcta prestacion de servicios, dado que si el riesgo compete solamente al sector privado,
se puede generar una renegociacion para no interrumpir el servicio (World Bank, 2014).

Como se detalla anteriormente, losriesgos estan presentes en todas las fases del proyecto.
Para el sector transportes, los principales riesgos encontrados en la fase operativa son los
relacionados a la tecnologia, el trafico-riesgo de ingresos, cambios regulatorios y legales; riesgos
en tasa de interés y de tipo de cambio; riesgo de fuerza mayor y riesgo politico, los cuales puedan

llevar a controversias y/o renegociaciones entre las partes (Estache et al., 2007).
4.1.7. Cumplimiento de Niveles de Servicio

Como parte de los contratos APP se solicita al concesionario el cumplimiento de niveles
de servicio que permitan evidenciar avance en la ejecucion del proyecto, asi como corroborar que
se estan logrando los objetivos propuestos. Para el World Bank et al. (2014), esta evaluacion de
desempefio contribuye a que los usuarios del servicio tengan conocimiento de los nivelesy calidad
del servicio que deben recibir por parte del concesionario y de la entidad publica que conforman
la APP, lo cual brinda transparencia al servicio que se presta. Asimismo, aseguran que el
desempefio del sector privado tiene una estrecha relacion con el ciclo de vida del proyecto por lo
que es vital que este actor tenga la capacidad de brindar servicios de alta calidad tal como lo
especifica la regulacion de las APP en términos de cumplimiento de los niveles exigidos, de la
calidad comprometida y también dentro del cronograma pactado. Es por ello que la ejecucion de
la APP debe gestionarse a través de los llamados Niveles de Servicio Acordados (ASL por sus
siglas en inglés, Agreed Service Levels) (Hashim et al., 2017). Por otro lado, los autores
Mladenovic, Vajdic, Wundsh & Temeljotov-Salai también estan de acuerdo en que uno de los

enfoques para evaluar a las APP debe ser el nivel de servicio que se brinda a los usuarios, eficacia
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del servicio y la relacion calidad-precio para el sector publico (Mladenovic, Vajdic, Wundsh &
Temeljotov-Salai, 2013 como se cité en Hashim et al., 2017).

Ahora que se ha determinado la importancia de medir los niveles de servicio, a
continuacion, se identifican algunas problematicas y complejidades en torno a ello.

En primer lugar, los autores consideran que los acuerdos de APP requieren de
especificaciones de desempefio basadas en resultados, pues estas se enfocan en “what a facility is
intended to achieve rather tan prescribing methods and materials for achieving facility goals™
(Decorla-Souza et al., 2013, p. 29).

En relacion con este tema, los autores Li et al. (2016) ratifican que la premisa de las APP
es que el sector privado cuenta con mayores capacidades para proveer productos o servicios de
alta calidad debido a su expertise, pero muchas veces las intenciones de generar mayor
rentabilidad (lo cual es la finalidad propia de ese sector), a través de la reduccion de costos o
deterioro del medio ambiente frente a malas préacticas, afectan la calidad de los productos o
servicios a entregar, lo cual genera conflictos de interés con el sector publico y finalmente en el
beneficio social esperado.

En concordancia con el altimo punto, diversos autores aseguran que la participacion del
sector privado en el sector publico se justifica por la capacidad que este tiene para mejorar la
eficiencia general del servicio (Fink, Matto & Rathindran, 2003; Megginson, 2005; Megginson
& Netterm, 2001; Shirley & Walsh, 2001 como se citd en Koo et al., 2013), pero que evidencias
empiricas demuestran que por el contrario, su participacion implica el potencial problema de
agencia que puede afectar negativamente el desempefio y por ende la eficiencia del servicio que
se brinda (Koo et al., 2013), lo cual también se toma en cuenta al analizar el factor clave de marco
regulatorio.

Finalmente, es importante destacar que no toda la responsabilidad recae sobre el
concesionario pues a pesar de sus esfuerzos y su capacidad para desempefiarse de manera exitosa,
existen variables del entorno que afectan la eficiencia del servicio que se brinda. Es asi que el
método y modelo que los autores Koo et al. (2013) proponen en un estudio para controlar los
niveles de eficiencia es de caracter cuantitativo basado en una féormula compleja con diversas
variables como el nivel de regulacion gubernamental, la interaccion entre el sector privado y las
regulaciones, variables socioecondmicas, entre otras contingencias que pudieran presentarse sin

estar previstas o correctamente mapeadas.

9 Traduccion propuesta: Lo quese pretende lograren lugar de prescribir métodos y materiales para
alcanzarlas metas.

44



4.1.8. Acceso a Informacion

El concepto de informacion ha evolucionado con los afos, para el cual los autores
McCreadie & Rice hicieron una recopilacion de distintas definiciones. Entre ellas esta que la
informacion representa el conocimiento almacenado, tradicionalmente en libros o medios
electronicos. La informacion forma parte del proceso de comunicacion. El tiempo y distintos
factores sociales tienen un rol importante en el procesamiento e interpretacion de la informacion.
Asimismo, constituye un recurso porque permite transmitir un mensaje que puede tener un valor
agregado a medida que la informacion se difunde o se intercambia (McCreadie & Rice, 1999
como se citdé en Madden, 2000).

En los estudios del World Bank Institute (2013) se menciona dos tipos de acceso a
informacion. En primer lugar, se tiene la informacion de divulgacion reactiva, esto refiere a que
esta informacion se brinda por parte de una entidad en respuesta a una solicitud, las normas para
realizar el requerimiento de la informacién se encuentran dentro de la legislacion y tiene un
tiempo especifico de entrega. En segundo lugar, la informacion de divulgacion proactiva o
informacion de acceso abierto es la de dominio publico; es decir, es de libre acceso para cualquier
persona que esté interesada. Esto se puede conseguir de distintas formas como la creacion de una

base de datos de proyectos y su publicacion en linea.

Asimismo, se cuenta con una divulgacion proactiva obligatoria la cual se encuentra dentro
de la libertad de informacion del pais y requiere que la informacion importante del proyecto y del
contrato sea publicada por parte de las entidades responsables en un periodo de tiempo
determinado. Por otro lado, también se tiene en cuenta la informacion de divulgacion proactiva
no obligatoria, para lo cual se especifica la frecuencia de solicitudes de informacion recibidas y
se analiza la importancia de la educacion del piblico sobre los contratos de APP y detalles

controvertidos que se debaten en medios de comunicacion, entre otros.

El acceso a la informacion del proyecto es fundamental para realizar seguimiento de las
distintas acciones que realiza el concesionario y la entidad concedente. Con el fin de que este
acceso se realice de manera idonea se le debe otorgar la autoridad a una entidad pertinente y el
derecho de solicitar periddicamente la informacion sobre el desempefio del concesionario.
Adicionalmente, en el contrato debe estar estipulado el tipo de informacion a solicitar al
concesionario, la periodicidad y la entidad solicitante para que no se genere problemas al
momento de solicitar la informacion o duplicidad de funciones entre entidades (World Bank,
2014).

Asimismo, se debe realizar seguimiento de los compromisos fiscales de APP y de los

riesgos del proyecto con el fin de monitorearlos y evitar costos que pueden afectar el desempeio
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del proyecto. También, es necesario que se solicite informacion sobre proyecciones de variables
economicas clave en el desarrollo del proyecto APP, lo que permite que dicha informacion pueda
llegar a las entidades de control (World Bank, 2014).
Al respecto, el World Bank et al. (2014) estipula lo siguiente:
Providing regular access to performance information throughout the life of the project:
Granting the relevant authority (such as the contracting Authority, Ministry of Finance,
or PPP unit) the right to periodically request and obtain performance information from
the project concessionaire helps ensure that the data for managing fiscal commitments are
available in a timely manner and throughout the life of the project. A PPP law can allow
this in general, while the particular data to be provided by a concessionaire on a specific
project can be elaborated in each PPP project contract!? (p.31).
Como se puede observar, el acceso a la informacion es un punto critico en la supervision
de las APP debido a que la informacion es un insumo crucial para la evaluacion del desempefio.
Por ultimo, una forma de lograr un monitoreo efectivo de los contratos de APP es la
promocion del intercambio de conocimientos entre el concesionario y el sector publico con el
equipo encargado de la supervisiony gestion del contrato, lo que requiere que este ultimo conozca
y comprenda todos los puntos del contrato y para ello se considera importante que los miembros
de este equipo hayan sido parte del desarrollo y negociacion del contrato (Decorla-Souza et al.,
2013)
4.1.9. Indicadores

Los indicadores clave de desempefio son una herramienta fundamental para la medicion
del desempeio y progreso de los proyectos. Estos pueden proporcionar informacion sobre el
desempefio en distintas areas como energia, materia prima, control y operacion, planificacion,
mantenimiento, calidad del producto o servicio, entre otros. De igual manera, son importantes
para e identificar un rendimiento deficiente y el potencial de mejora que se necesita para
completar los objetivos. Los indicadores se pueden utilizar para monitorear equipos, procesos o
empresas completas (Lindberg, Tan, Yan & Starfelt, 2015).

“Lee & Fisher (2007) assert that there is a strong correlation between the attainment of

organisational objectives and effective performance management. KPIs should be relevant,

10 Traduccion propuesta: Brindar accesoregulara la informacion sobre el desempefioa lo largo de la vida
delproyecto: Otorgara la autoridad pertinente (como la Autoridad contratante, el Ministerio de Finanzas
o la unidad de APP)elderecho a solicitary obtener periddicamente informacion sobre el desempeiio del
concesionario del proyecto ayuda a garantizar que los datos para la gestion de los compromisos fiscales
estan disponibles de manera oportuna y durantetoda la vida del proyecto. Una ley de APP puede permitir
esto en general, mientras que los datos particulares que debe proporcionar un concesionario sobre un
proyecto especifico se pueden elaborar en cada contrato de proyecto de APP.
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reliable and accurate (Partnerships Victoria, 2003a: 131)”!! (como se cité en McCann, Aranda-
Mena & Edwards, 2015, p. 271).

Esto determina que con buenos objetivos organizacionales que se relacionen a las metas
del proyecto se puede realizar una mejor gestion del desempefio y, a su vez, se van a generar
indicadores mas precisos a la realidad del proyecto. Evans & Bellamy (1995) explican que el
logro de objetivos dentro del proyecto puede fallar por una mala definicion de los Key
Performance Indicators ( Evans & Bellamy (1995) citado en McCann, Aranda-Mena & Edwards,
2015).

Por ello, es necesario realizar una buena definicion de objetivos del proyecto para asi
generar los indicadores mas idoneos a las capacidades y objetivos. Lo que se precisa encontrar es
una formula eficiente que, dependiendo de la naturaleza del proyecto, permita una correcta
evaluacion y seguimiento del desempeiio con los indicadores proporcionados. Los ratios de
desempefio deben ser revisados periddicamente entre ambas partes debido a que los datos que
generen van a permitir la toma de decisiones y juicios sobre las operaciones, ademas de evaluar
la eficiencia de los procesos y la eficacia en el uso de recursos (McCann et al., 2015).

Los indicadores son un punto critico parala supervision y en el caso de las APP se realizan
métricas e indicadores para identificar problemas de gestion del rendimiento. Asimismo, estos
indicadores permiten realizar seguimiento y la aplicacion de sanciones por el incumplimiento de
los objetivos (McCann et al., 2015).

Segiin Borgonovoa et al. (2010) es importante el uso de mecanismos de control y
seguimiento por parte de financiadores, Estado y concesionario, lo que ha llevado a la busqueda
de indicadores que midan la capacidad del proyecto para pagar el servicio de deuda y el
cumplimiento de niveles de servicio (Borgonovoa et al. (2010) citado en Gonzalez et al., 2014).
De igual manera, el Estado busca medir las condiciones pactadas en el contrato, la calidad del
servicio y de la infraestructura. Por ello, determina las caracteristicas del proyecto y sus
requerimientos con el fin de establecer indicadores que permitan monitorear y controlar las
condiciones pactadas (Yescombe, 2007).

Un enfoque pertinente para medir la calidad del servicio se basa en la creacion de una
matriz de indicadores clave de desempefio que establezcan los estandares del servicio. Para
ilustrar la afirmacion tomando en cuenta un proyecto de una carretera, se puede medir el
rendimiento en base a la calidad de iluminacion, la sefalizacion, la velocidad del trafico, el

numero de accidentes, entre otros (Yescombe, 2007).

11 Traduccion propuesta: Lee & Fisher (2007) afirman que existe una fuerte correlacion entre ellogro de
los objetivos organizacionalesy la gestion eficazdel desempefio. Los KPI deben serrelevantes,
confiables y precisos.
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Adicionalmente, como afirman Decorla-Souza et al. (2013):

There is a natural tension between flexibility and accountability in performance

management. [f a standard is too flexible, the public sector risks not obtaining the highest

possible level of performance from a concession. If a standard is inflexible, it may not

adapt to changing technology needs.!? (p 29).

De acuerdo con lo dispuesto en este factor, es necesario realizar una buena definicion de
objetivos del proyecto segun el valor que se pretende alcanzar para asi generar los indicadores
mas idoneos a las capacidades y objetivos.

Luego de haber identificado los factores clave y de haber descrito tanto su importancia
como su problematica, en la Tabla 4 se estructuran los nueve factores destacando variables y
subvariables dentro de cada uno de ellos para poder profundizar en su analisis al momento de

realizar las entrevistas a los expertos.

12 Traduccion propuesta: Existe una tension natural entre la flexibilidady la responsabilidad en la gestion
del desempefio. Siun estandar es demasiado flexible, el sector publico corre el riesgo de no obtener el
mayor nivel posible de desempefio de una concesion. Si un estandar es inflexible, es posible que no se
adapte a las necesidades tecnologicas cambiantes.
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Tabla 4: Factores Clave y sus respectivas variables y subvariables

Factor Clave

Variable

Subvariable

Relevancia

Afirmacion

Se requiere contar con
sustentolegalclaro que

cubra la posibilidad de Elmarco
generarse asimetrias de .
; o regulatorio
informacion producto de
. claramente
que la parteprivada
. estructuradoy
cuente conmayor solidez definido pemite
técnica, legaly mayores cop
reducirlas
. ] recursos, lo cualpuede g
Asimetrias de T . | decantaren problemasde posibilidades de
Informacion ransparencia P incertidumbre
transparencia que no
conductual que
correspondencon los surgen por
rincipios de las APP
gue erllj la ejecucion g problemas de
. agenciaentreel
contractual tienenun A
) sectorpublicoy el
Marco peso importantepara sector privado
Regulatorio darle credibilidad al p :
proyecto y al Estado
frente a la sociedad.
El contextode
estabilidad
Es necesaria la fortaleza | politica y la
institucionalde las fortaleza
entidades publicasy la mstitucional
Contexto Confi del estabilidadpoliticapara | fomentanel
Politico e I ontianza del | 1o der fomentarelinterés | interés de la
Institucional NVEISIONISta | e Ja inversion privada inversion privada
enelpaisygeneraruna | yuna gobernanza
gobernanza de APP de APP solida que
solida. permite un trabajo
de supervision
eficientey claro
En la practicalos
prondsticos de demanda Los pronésticos
sue!en' RS de demanda mal
optimistas, lo cualafecta claborados
negativamente al afectanel
momentode la ejecucion rincipio de valor
Estructuracion Prondsticos de Valorpor contractuallas pordiﬁero
Financiera Demanda Dinero evaluaciones de gs erado
desempefio derivadas de u% den lle};ar a
la supervision de ?uturas
proyectos pues nose controversias y/o
obtiene la demanda renegociaciones
planificaday porende se &
generan menos ingresos.

49




Tabla 4: Factores Clave y sus respectivas variables y subvariables (continuacion)

Factor Clave

Variable

Subvariable

Relevancia

Afirmacion

Es necesario que los
riesgos sean asignados a

La asignacionde
riesgos afecta

la parte qqqpuede directamente la
responsabilizarsede ellos
. . estructura de
. . . de manera mas efectiva . o,
Estructuracion | Asignacionde habilidad financiaciony
Financiera Riesgos S¢a porsushabrldades | . pilidad
g técnicas o competencias
. esperada, lo cual
que les permitan generar ) .
3 se evidencia enel
finalmente mayor d ~
e esempefiodel
beneficio y menores
proyecto
costos.
Se requiere que las
instituciones cuenten con
normativasy La autonomia de
procedimientos clarosy | lasinstituciones
autéonomos que les sustentada en sus
permitan realizar sus normativasy
, funciones dentro delos | procedimientos
Autonomia de
Famwe proyectos en los que fortal@ce la
participan, lo cual capacidad
también facilita queal institucional de
supervisar se tengan las entidades
claraslas competenciasy | participantesdel
responsabilidades de proyecto.
Capacidad cadaunoen su ambito
Institucional correspondiente.
El flujo de comunicacion .,
B W La coordinacion
entre las instituciones -~ PP
interinstitucional
que conformanlos es critica pam
proyectos APP detemmina P
X fortalecerla
la claridad desus .

. funciones, actividades y gapagldad
Coordinacion ) a individualde cada
Interinstitucional finalmente su aporte en entidad

D las APP, lo que al Ay
. contribuye a
momento de supervisar
3 comprenderla
permite entender la dindmicai
e mamica mterna
dinamica entre ellasy las .
. . y flujo de
acciones correctivas ’ .
. informacion.
necesarias.
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Tabla 4: Factores Clave y sus respectivas variables y subvariables (continuacion)

Factor Clave Variable Subvariable Relevancia Afirmacion
Se detalla lasactividades
realizadasy logros .
rdasyfogr Elmonitoreo del
obtenidos de manera d ~
g . . esempefio
periddica paraevidenciar | _, .
. ; técnicoy
avances tangibles, asi . .
. financiero es
como reuniones .
regulares para unportaptepara]a
Monitoreode reportarlos. También se evaluaciondel
Desempeiio lfe dear‘lrr(e)Ziizar ens cumplimiento del
Técnicoy E uditorias externas. las contratodado que
Financiero NP se obtienen datos
cuales permitiran un
escrutinio que asegure sobrelas
4t gur actividades
transparencia y corrobore .
) realizadasy lo
los datos en los informes )
I 8 avances tangibles
peridodicos quedesde el
) ) delproyecto.
Cumplimiento concesionario se van
reportando.
delContrato v
. La evaluacion de
Es importante entender X 3
p contingencias es
que la capacidad fo
" critica en la
cognitiva del serhumano .
p supervision del
no lograra abarcaren su cumplimiento del
totalidad todas las p .
] ) contratodebidoa
dimensiones o estados
. queno se puede
posibles que pueden ul dos
enerarse producto de egtipuiartodos os
Contingencias g . escenarios
una prestacion de .
A posiblesal
servicios entre ambas
; S estructurarlo y el
partes;es decir, siempre
& g , proyecto
faltara estipularalgin A
inevitablemente
aspecto en el contrato .
: ; se enfrentara a
evidenciando
» . eventos no
contingencias en la
v % contemplados
ejecuciondel proyecto. o
inicialmente.
“Silasevaluacionesde
riesgo no son realistas, o
se asignan demasiados La identificacion
riesgos alsectorprivado, | deriesgoses
los inversionistas importantepara
privadosno se surespectivo
interesarano cargardnun | monitoreo durante
costo adicional porel el proyectoal
riesgo (Barbero,2009)” | tenerclaraslas
Monitoreode Identificacionde (como secitd en responsabilidades
Riesgos Riesgos Mancipe,ZOlSZp.l%). delaspartesy los
Porotro lado, siel sector | margenes de error
privadono asume aceptables para
algunosdelosriesgoso | tomarmedidas
se asignan demasiados correctivas o
riesgos algobierno, se anticiparsea
pierde el espiritudeun | hechos
esquemade APPynose | sobrevinientes

maximiza el potencialde
ganancias.
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Tabla 4: Factores Clave y sus respectivas variables y subvariables (continuacion)

Factor Clave

Variable

Subvariable

Relevancia

Afirmacion

“Resulta importante
preverque elsistemade
control que se establezca

Es importante

para elcumplimientode fr?:;:rrlicszilos de
los objetivosy calidad lderi
delservicio debe, en controlde nesggs
cierta forma, anticipar glllfu\;iyzllilrﬁ:z{[oe
Moni Mecanismos de los problemas b
onitoreode C deobjetivosy
. ontrolde emergentes y tratar con .
Riesgos Ri 1L tesd cahc!a.d de
iesgos ellos antes deque se 4
conviertanen servicio esperados
destructores del valor por de mo do queel
dinero (United Nations momtor?o.tengl;a
Economic Commission ;?lggori?zlto clarn
for Europe, 2008)” L
(como se citd en definida.
Recabeitia,2018,p.9).
La resolucion de
o SRR Tl controversias es
conflictos sobre rele’\l(a.ntg eln cl
cuestionas técnicas o 2lrllfnlsiismizn to del
interpretaciones distintas p debid
. delcontrato generanun S8 todEtKioa
Renegociaciones Resolumon.de margen de variaciénen que se busca
Controversias ¢l cumplimiento del 1,0 grarun acuerdo
contratosea en plazos, optimo para
ety M s ambas partes sin
Ao a;ilterita}ircativamente
asignacion de riesgos. elgcnu 150 normal
delproyecto.
Contarconun
enfoquede
Coémo influyeteneruna | resultadosen
mirada de resultadosy lugarde un
((;umplimiento Enfoquede Calidaddel node procesos en el enfoquedp
e Nivelesde . desempeiiodel procesos influye
Servicio Resultados Servicid concesionarioy en las positivamenteen
evaluaciones del la calidaddel
supervisor servicio esperado

y en la eficiencia
delmismo
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Tabla 4: Factores Clave y sus respectivas variables y subvariables (continuacion)

Factor Clave

Variable

Subvariable

Relevancia

Afirmacion

Elgrado de
incertidumbre de la
transaccionincide en sus
costos. Seincluye
mcertidumbre sobrelas

La incertidumbre
delentorno afecta
la eficiencia del
servicio sobre

Cumplimiento contingencias que todo en
P Incertidumbre Eficiencia del £ 4 situaciones que no
de Nivelesde . puedenproducirse, en la
.. del Entorno Servicio . S puedenser
Servicio medida que sea dificil .
- anticipadasy esto
anticiparlas y resulte . .
. S se evidencia enla
costoso incluir clausulas o
. evaluaciénde
o provisiones en los desempeiiode las
contratos para afrontarias Dries p
(Hinojosa,2010,p.25). | P
Acceso a la informacion
acerca del desempefio El contratode
delproyectoa lo largo de | APP debe
lo estipuladoen el especificarqué
contrato, conelfin de tipo de
queelaccesoala informacionse
Solicitud informacionse realice de | comparte debido a
Accesoa la | o 18l £l
Informacién Expresaene manera idonea sele debe | queesto influye
Contrato otorgarla autoridad, a enelaccesoala
una entidadpertinentey | informacionpor
el derecho de solicitar partede la entidad
periodicamente la encargadadela
informaciéonsobreel supervisiony
desempeio del regulacion.
concesionario.
Segun Ponjuan Dante
“los ID pueden ser
utilizados para medir
aspectos como la eficacia
de las politicas aplicadas,
el funcionamiento en el
plano financiero, Que exista
identificar calidad y coherencia entre
volumen de los servicios | los objetivosy las
Coherencia entre ofrecidos, comparar el mediciones es
. . desempefiode una importante para la
Indicadores Objetivosy . »
Medici unidadconotra correcta
ediciones (PonjuanDante, 1998 | definicion de
como se cit6 en Stubbs, | indicadores que
2004,p.151). AsilosID | determinaranel
se vinculan conlos desempefiodelas
objetivosdela partes.

organizacioény
constituyen herramientas
indispensables para la
planificaciony
evaluacion.
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CAPITULO 4: MARCO CONTEXTUAL

1. Asociaciones Publico-Privadas en el Peru

La promocion de la inversion privada en el Pert surge a partir de la década de los afios
noventa, luego de una década previa marcada por el terrorismo, inflacion, aumento de deuda
externa. Es asi como se evidencia que se requeria de la adquisicion de capacidades e
infraestructura para la reactivacion que la economia tanto necesitaba. Frente al contexto vivido se
busco el fomento de la participacion del sector privado a través de la inversion de este en el
desarrollo de proyectos nacionales. Las nuevas reformas politicas y econdomicas implicaron que
el Estado tome un rol regulador y se incorpore al sector privado en proyectos de infraestructura y
provision de servicios publicos (Umezawa & Reaio, 2013), debido a que la brecha de estos en el
pais y en la region, era muy amplia y afectaba directamente al desarrollo econémico, politico y
social.

Los inicios de la inversion privada se concentraron en las “privatizaciones de empresas
publicas y concesiones de la prestacion de servicios publicos, antes brindados por el Estado”
(BID, 2016, p.5). Las normas que respaldaron estas iniciativas tuvieron una continua evolucion y
a continuacion se presentan en la Tabla 5 donde se detallan sus puntos principales para entender

el contexto de manera sencilla y clara.
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Tabla 5: Normas para la promocion de la inversion privada promulgadas en 1991

Denominacion

Decreto

Ley del Régimen de

Aspectos Principales
Es el micio de la reforma en materia de inversion

Legislativo N° [ EstabilidadJuridicaala | privada,alcrearun clima favorable para las inversiones
662 (publicado el | Inversion ~ Extranjera | extranjeras que contribuyan a la expansion de la
2 de septiembre | mediante el [ economiade la libre empresa en el pais.
de 1991) reconocimiento de | Su objetivo principal es remover los obstaculos y
ciertas garantias restricciones a la inversion extranjera a fin de garantizar
la igualdad de derechos y obligaciones entre
inversionistas extranjeros y nacionales.
Crea el régimen de estabilidad juridica a la inversion
extranjera
Decreto Ley de Promociondela | Busca crearlascondiciones necesariaspara el desarrollo
Legislativo N° | InversionPrivadade las | y crecimientodela inversionprivada en elambito de s
674 (publicado el | Empresas del Estado empresas del Estado, para lograr la modernizacion,

27 de septiembre

saneamiento y vigorizacién de las actividades a su

de 1991) cargo. Otorga a los inversionistas privados las garantias
de mecanismos claros y seguros de adquisicion de
accionesy bienes de empresas del Estado.

Decreto Ley Marco para el | Consolida el programa de reformas estructurales de l

Legislativo N°

Crecimiento de la

economia en favor del crecimiento de la inversion

757 (publicado el InversionPrivada privada en todos los sectores de la economia. Elimina

13 de noviembre trabas y distorsiones legales y administrativas que

de 1991) entorpecen el desarrollo de las actividades economicas
y restringen la libre iniciativa privada.

Decreto Normas  para la | Reconoce al sistema de concesiones para la

Legislativo N°
758 (publicado el
13 de noviembre
de 1991)

promocidon de las
inversiones privadas en
la infraestructura de
servicios publicos

construccion, conservacion y explotacion de obras de
infraestructura de servicios publicos como un
mecanismo valioso para ampliar la cobertura de los
servicios publicos y desarrollar la infraestructura del
pais.

Fuente: BID (2016)

Enelafio 1991, el término “inversion privada” se empezd a usar y reconocer mas, definida
en el Decreto Legislativo N° 674 como “aquella que proviene de personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeras, publicas o privadas, distintas del Estado Peruano, de los organismos que
integran el sector publico nacional y de las Empresas del Estado” (como se cité en BID, 2016,
p.8).

Antes de realizar el analisis del marco legal correspondiente a las APP, es importante
mostrar la evolucion regulatoria del pais respecto a la inversion privada, por lo que en la Tabla 6
se presentan las etapas mas importantes que permiten observar el avance en las ultimas tres
décadas. Cabe aclarar que este estudio realizado por el BID tomo en cuenta la normativa hasta
2015 y para el afio 2018 se realizaron modificatorias al marco legal de las APP, siendo esta tiltima

actualizacion el enfoque del siguiente apartado.
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Tabla 6: Evolucion del marco regulatorio de la promocién de la inversion privada en Perud

Impulso a Ila
inversion

Régimen
constitucional

Auge de |las
concesiones

Promocién de la
descentralizacion

Consolidacion de
las APP

Alineamiento a
estandares
internacionales

Fuente: BID (2016)

e Reformasestructurales mediante la dacion de Decretos Legislativos N°
662,674,757y 758.

e Régimen de estabilidadjuridica a las inversiones denominadas Contratos
Ley (estabilidad del régimen tributario, laboral y libre disponibilidadde
divisas).

e Libertaden la formacionde precios, libre competencia, libre iniciativa
privada, prohibicion de tratamientos discriminatorios

e Desarrollo delrégimen de economia social de mercado.

e Rolpromotordel Estadoen sectores de servicios e infraestructura
publicos.

e Rolsubsidiario del Estado en la actividad econdmica.

e Igualdad entre inversionistas nacionales y extranjeros, garantias a la
propiedadprivada, posibilidad deacudira arbitrajes en materia de
inversiones.

e Conladacion del Decreto LegislativoN°® 839, Ley de Promocionde la
Inversion Privada en Obras Publicas de Infraestructura y de Servicios
Publicos, y la creacionde la Comision de Promocion de Concesiones
Privadas (PROMCEPRI) cuya funcion es promover la inversion privada en
este tipo de obras y servicios.

e Sesistematizoelmarcolegal precedente a través del Texto Unico
Ordenado (TUO) con lasnormas de rangode ley que regulan la entrega en
concesionde los servicios publicos e infraestructura (TUO de concesiones)
aprobado mediante Decreto Supremo N° 059-1996-PCM

e Publicaciénde la Ley Marco de Promocionde la Inversion
Descentralizada, Ley N°28059 (13 de agosto de 2003) de la mano de la
politica de descentralizaciondelpais.

e Promocionde la inversion de manera descentralizada como herramienta
para lograrel desarrollo integral, arménico y sostenible de cada region, en
alianza estratégica entre los gobiernos regionales, locales, la inversion
privada y la sociedad civil.

e Con fecha 13 de mayo de 2008, se publico el Decreto LegislativoN°
1012, queaprueba la Ley Marco de Asociaciones Publico-Privadas (APP)
para la generacion de empleo productivo y dicta normas para la agilizacion
de los procesosde promocion de la inversion privada.

e Se subsume como APPa las diversas modalidades contractuales para el
desarrollo de infraestructura y servicios publicos con la participaciondel
sectorprivado

e Confecha25 deseptiembre de 2015, se publico el Decreto Legislativo
N° 1224 queestableceun marconormativo unificado para la promociénde la
inversion privada en el pais mediante APPy proyectos en activos con la
finalidad decontribuira la dinamizacidénde la economia nacional, la
generacionde empleo productivoy la competitividad del pais.

e Estanuevanormasealineaa los estandares internacionales
(principalmentede la OCDE)y busca resolver dificultades identificadas en el
desarrollo de las APP en sus distintas fases.

e Perues el primerpaisno miembrode la OCDE en adherirse a los
Principios de Gobernanza en APP.
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1.1. Marco legal de las APP en el Peru

El Decreto Legislativo N° 1362 fue aprobado mediante Decreto Supremo N° 240-2018-
EF y busca la regulacion del marco institucional y de los procesos para el desarrollo de los
proyectos de inversion privada mediante Asociaciones Publico-Privadas y Proyectos en Activos.
En este se afirma que la promocion de la inversion privada es de interés nacional debido
a que contribuye al:
e Crecimiento de la economia nacional
e Cierre de brechas en infraestructura o en servicios publicos
e Generacion de empleo productivo
e Competitividad del pais
Es asi que se define a las APP como una “modalidad de participacion privada mediante
contratos de largo plazo en los que interviene el Estado, a través de alguna entidad ptiblica y uno
o mas inversionistas privados” (Decreto Legislativo N°1362, 2018). Este es un primer
acercamiento para enmarcar a las APP en el contexto del pais. Luego, se detalla que los proyectos
incluyen a aquellos de infraestructura y servicios publicos, pero también se adicionan servicios
vinculados como la investigacion aplicada y/o la innovacion tecnologica. Estos ultimos no fueron
incluidos explicitamente por los autores estudiados previamente, por lo que su complemento en
el marco legal de las APP en el Peru se considera oportuno y acertado para no limitarse a mejorar
la calidad de servicios sino también a aprovecharlos para adoptar herramientas mas sofisticadas
que contribuyan a la modernizacion del Estado. Finalmente, en este punto se menciona
brevemente que las APP se originan por iniciativa publica o por iniciativa privada. El analisis de
la presente investigacion esta enfocado en aquellos proyectos que tiene como entidad concedente
al MTC; es decir aquellos con iniciativa publica.
Posteriormente se describen los principios que rigen a las APP en cada una de sus etapas

de desarrollo, los cuales se presentan en la Figura 5 y se describen a continuacion.
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Figura 7: Principios para el desarrollo de una APP

Fuente: Decreto Legislativo N°1362 citadoen MEF (2020a)

e Competencia: Todo proyecto debe buscar la libre competencia e igualdad de trato entre
todos los postores evitando conductas anticompetitivas o colusorias.

e Transparencia: Toda la informacion utilizada en cada una de las etapas; siendo estas las
de evaluacion, desarrollo, implementacion y rendicion de cuentas; deben ser de
conocimiento publico. En este principio también se respaldan de la Ley N° 27806, Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, la cual fue aprobada mediante
Decreto Supremo N° 043-2003-PCM.

¢ Enfoque de resultados: Una de las principales caracteristicas de las APP y por medio de
ella se busca evitar retrasos a través de los formalismos del sector publico, los cuales se
conocen como burocracia, pues puede obstaculizar el cuamplimiento de los plazos
establecidos. Asimismo, contempla los casos de controversias, cuya situacion se busca
solucionar a través de un trato directo y no por medio de arbitraje ya que este ultimo
implica mas tiempo, mayores costos y menos beneficio para las partes involucradas.

e Planificacion: Clarificar las prioridades del sector publico para desarrollar las APP de
acuerdo con los planes nacionales, sectoriales, regionales y locales, y que ademas se
considere la politica de descentralizacion del pais. Este aspecto se encuentra relacionado
con la legislacion habilitante, la cual brinda empoderamiento a las instituciones para que
tomen decisiones por ellas mismas y tengan la capacidad técnica y legal de hacerlo sin

impedimento.
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e Responsabilidad presupuestal: Capacidad de pago del Estado debido a que los riesgos
de estos proyectos son significativos y se incurre en fuertes compromisos financieros
con el sector privado. Los pagos requeridos no deben perjudicar en el corto, mediano o
largo pazo al Estado, ni desequilibrar el presupuesto que cada entidad recibe
anualmente, ni la sostenibilidad de las finanzas ptblicas o la prestacion regular de los
servicios publicos.

o Integridad: No se contemplan practicas indebidas como la corrupcion generada por los
riesgos fiscales o la evacion de la administracion publica. Por el contrario, lo que se
fomenta es la honestidad, rectitud, honradez y veracidad.

e Valor por dinero [ VpD]: Buscar el equilibrio 6ptimo entre los costos en los que se
incurre y la calidad del servicio publico que se ofrece a la poblacion. De acuerdo con el
BID (2020), esto implica el costo integral del proyecto; la transferencia de riesgos; el
compromiso contractual respecto al mantenimiento y conservacion de activos, que
incluye el cumplimiento de estandares de calidad durante toda la vida 1til de estos; el
enfoque en la prestacion de servicios; los incentivos a la innovacion del sector privado;
fuentes adicionales de financiamiento; y la rendicion de cuentas a través de objetivos
medibles y verificables.

e Adecuada distribucion de riesgos: Atribuir a cada parte la responsabilidad que tenga la
capacidad de gestionar . Por lo general, se asigna mayores riesgos al sector privado por
sus habilidades técnicas e institucionales para manejar proyectos de envergadura.

En el articulo 22 del Decreto Legislativo N°1362, se describe la clasificacion de las APP
para el marco legal peruano, diferenciandolas entre cofinanciada y autofinanciada, haciendo
énfasis en que esta ultima requiere de garantia financiera del Estado minima o nula, y también
que las garantias no financieras pueden requerir un cofinanciamiento. Es importante recalcar las
definiciones de ambos tipos de garantias, ya que es un punto de las APP que se ha considerado
hasta el momento y esta norma las desarrolla explicitamente.

En primer lugar las garantias financieras son “aquellos aseguramientos de caracter
incondicional y de ejecucion inmediata” (Decreto Legislativo N°1362,2018) que se otorgan para
respaldar las obligaciones que se contraen producto de los préstamos o bonos utilizados para el
financiamiento del proyecto o también para respaldar las obligaciones de pago que la entidad
publica contrae en el contrato. El tiltimo motivo también tiene respaldo en la Ley N° 28563, Ley
General del Sistema Nacional de Endeudamiento, la cual se aprobé mediante Decreto Supremo
N° 130-2017-EF.

En segundo lugar, las garantias no financieras corresponden a “aquellos aseguramientos

estipulados en el contrato de Asociaciones Publico Privada que potencialmente pueden generar
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obligacionesde pago a cargo del Estado, por laocurrencia de uno o més eventos de riesgos propios
de proyecto” (Decreto Legislativo N°1362, 2018).

Como se observa, ambas garantias representan un respaldo debido a los altos riesgos en
los que las partes incurren por su participacion en el proyecto. El sector privado tiene mayores
riesgos por el financiamiento y el capital invertido en las etapas iniciales, mientras que el sector
publico tiene que asumir pagos obligatorios que compensen los ingresos esperados.

Un ultimo punto relevante para este andlisis es la definicion de las etapas, las cuales
corresponden al subcapitulo de Reglas Procedimentales en el Decreto Legislativo N° 1362. Para

ello, las cinco etapas contempladas en el Reglamento se presentan en la Tabla 7 a continuacion.
Tabla 7: Fases de los proyectos bajo la modalidad de APP

| Fase Procesos

Planificacion de los proyectos y de los compromisos, firmes o
Planeamiento y Programacion | contingentes.
Culmina conla aprobacion del Informe

Disefio y/o Evaluacion del proyecto

A cargo de la entidad concedente o de Proinversion.

Los estudios requeridos puedes ser elaborados poruna entidad
privada o porelproponentede la entidad privada.

Culmina conla incorporacion del proyectoal proceso de
Promocion.

Disefio delproyecto como APP.

Incluye estructuracion econdmica financiera, mecanismo de
retribucion en caso corresponda, asignacionde riesgos y disefio del
Estructuracion contrato.

A cargo del Organismo Promotor de la Inversion Privada, junto con
la entidad publica titular, conel organismoregulador (de
corresponder),y con el MEF

Apertura del proyecto almercado.

Transaccion Se determina el mecanismo de adjudicacion aplicable (licitacion
publica, concurso de proyectos integrales u otros)

Periodo de vigencia del contrato de APP.

Ejecucion Contractual Comprendeel seguimiento y supervisionde las obligaciones
contractuales.

Adaptado de: Decreto LegislativoN° 1362 (2018)

Formulacién

1.2.  Sector de Transportesy Comunicaciones enel Peru

En el Pert, en la década de los noventa también surgieron “los primeros proyectos
otorgados bajo “concesion”, como modalidad de participacion del sector privado en el ambito de
proyectos de naturaleza juridica” (Umezawa & Reafio, 2013, p. 56). Para promover la inversion
privada se requiri6o de esfuerzos de reforma en aspectos econdémicos y normativos, como se
plasmo6 en la descripcion de la evolucion del marco regulatorio. Es asi como las primeras
concesiones se dieron en el sector transportes, en la construccion y la habilitacion de carreteras

con el proposito de generar la conectividad y comunicacion entre ciudades, que por la propia
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geografia peruana tenian problemas de acceso. De este modo “no so6lo se brindd solucion de
transporte de los pobladores de distintas ciudades, sino que generd, como consecuencia, una
mejora en actividades econdomicas como el comercio, a través de distintas zonas del pais”
(Umezawa & Reafio, 2013, p. 56). De esta manera, se evidencian los primeros aportes de la
inversion privada en la mejora de infraestructura y calidad de servicios del sector publico.

Bajo el Decreto Legislativo N° 758, Decreto Legislativo para la promocién de las
inversiones privadas en infraestructura de servicios publicos, y su Reglamento, aprobado por el
Decreto Supremo N° 189-92-PCM, se realiza el proyecto de Carretera Arequipa-Matarani, el cual
buscaba la explotacion, rehabilitacion y mantenimiento de tramos que conecten diversos puntos
entre estas ciudades. Este contrato no fue concebido como concesion sino como uno de obra
publica, cuya contratacion es la mas tradicional en el Estado (Umezawa & Reafio, 2013).

Otra concesion importante fue la de la explotacion, construccion y mantenimiento de la
Carretera Panamericana Norte, especificamente del Tramo Ancon-Huacho-Pativilca. De acuerdo
con los autores Umezawa & Reafio (2013), esta se asemeja mas a lo que se conoce como APP
hoy en dia debido a que se trata de un contrato donde el privado invierte para la construccion de
la infraestructura; percibe ingresos producto de su servicio; y sus habilidades técnicas, operativas
y administrativas son el foco del proyecto. Ademas, este proyecto se dio bajo el Texto Unico
Ordenado de normas con rango de Ley que regulan la entrega en concesion al sector privado de
las obras publicas de infraestructuray de servicios publicos, también conocido como TUO de
Concesiones, y con este su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 060-96-PCM (BID,
2016; Umezawa & Reafio, 2013), de modo que ya se generabaun marco legal para las concesiones
que empezaban su etapa de auge.

Es asi como, a través de las concesiones, emergen las APP sin ser concebidas con este
término en el territorio peruano. Ademas, se utiliz6 diversas modalidades contractuales que
ampliaron el horizonte de las posibilidades de inversion privada en proyectos del sector publico.
La Ley Marco de Promocion de la Inversion Descentralizada fue la que dio paso a la premisa de
que:

Ya no es necesario plantear un proyecto de inversion partiendo de una modalidad

contractual definida, como lo fue en su momento la venta de acciones, y luego, la

concesion; sino que mas bien, sobre la base de un proyecto de inversion determinado, se

adapta la modalidad contractual que mejor lo efectivice (Umezawa & Reafio, 2013, p.

60).

Esto quiere decir que los proyectos no se abordaban en primera instancia desde la

modalidad contractual, pues ya no se trataba de una prescripcion prematura de como debia
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llevarse a cabo el proyecto, sino que ahora se estudiaba la necesidad y los requerimientos, se
realizaba un analisis previo para luego proceder a escoger cudl era la modalidad contractual mas
adecuada, y eso se evidenciaba en las fases de desarrollo de un proyecto APP, donde en la etapa
de Transaccion se consideraba cual sera el modo de adjudicacion mas pertinente para el proyecto
a realizar.

Para el afio 2008 se aprob¢ la Ley Marco de las Asociaciones Publico-Privadas a través
del Decreto Legislativo N° 1012, donde se les definid, se brindaron sus caracteristicas y demas

implicancias con énfasis en la asignacion y distribucion eficiente de riegos.

1.3.  Evolucién de la supervision contractual en el Peru

La evolucion del marco regulatorio respecto a la promocion de la inversion privada
también afecta directamente a la supervision de los contratos producto de la participacion del
sector privado en el ambito publico. Por ello, a continuacion, se revisan los aspectos mas
relevantes contemplados en las normativas respecto al monitoreo y seguimiento.

En primer lugar, en el afo 1991 se promulgo el Decreto Legislativo N° 662 (1991), el
cual buscaba establecer un régimen de estabilidad juridica para las inversiones extranjeras con
ciertas garantias. En este decreto se otorgd al Poder Ejecutivo la facultad de legislar el crecimiento
de la inversion privada para contribuir a “la expansion de la economia de la libre empresa en el
pais” (Decreto Legislativo N° 662, 1991). En este contexto se hizo referencia reiterativamente a
un Organismo Nacional Competente, representado entonces por la Comision Nacional de
Inversiones y Tecnologias Extranjeras [CONITE], como el encargado de coordinar y promover
las inversiones extranjeras, asi como celebrar los respectivos convenios junto con el Ministerio
de Relaciones Exteriores. Asimismo, a CONITE le correspondiasolicitar a las entidades del sector
publico correspondientes la informacion o asistencia necesaria para cumplir sus funciones en el
seguimiento de los procesos de intervencion privada en cuestion.

Luego, en el mismo afno, mediante Decreto Legislativo N° 674, se “Promulgé la Ley de
Promocion de la Inversion Privada de las empresas del Estado” (1991), en la cual se postula que:

La Actividad Empresarial del Estado no ha arrojado, en conjunto, resultados econémicos

y financieros satisfactorios, lo que, de un lado, ha impedido la generacién de los recursos

destinados a mejorar sus sistemas productivos y administrativos, reflejandose ello en los

inadecuados precios con que ofrece sus bienes y servicios a la poblacion; y, de otro lado,
ha contribuido a la generacion del déficit fiscal, con el consiguiente impacto inflacionario

(Decreto Legislativo N° 674, 1991).

Es por ello que se impulsa la participacion de la inversion privada en el ambito de las

empresas del Estado, para generar mejores condiciones, con mecanismos claros de adquisicion y
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buscando recuperar laeconomia del pais atin en crisis. Para ello se tenia como promotor principal
a la Comision de Promocion de la Inversion Privada [COPRI], la cual representaba el organismo
rector maximo, quien reportaba directamente al Presidente de la Republicay tenia como funciones
evaluar y aprobar las propuestas, definir qué modalidad se utilizaria para la respectiva
participacion del privado, asi como aprobar el Plan de Promocion correspondiente. Ademas,
participaban Comités Especiales, los cuales dependian directamente de COPRI y entre sus
funciones se encontraban la elaboracion del Plan en mencion, el disefio del proceso de acuerdo
con la modalidad seleccionada, la determinacion del cronograma requerido para ejecutar el
proceso y, lo mas relevante para este apartado, la supervision y control de la ejecucion, para lo
cual requerian de informacion y facilidades para que el seguimiento al proceso facilite el
“cumplimiento de sus funciones, dentro de los principios de veracidad, eficiencia o celeridad”
(Decreto Legislativo N° 674, 1991).

Pasando al Decreto Legislativo N° 758 (1991), en este ya se habla explicitamente de las
concesiones de obras para construir, reparar, conservar o explotar recursos para la oferta de
servicios publicos a la ciudadania. Como actor principal de las concesiones se contempla en el
presente Decreto a un Organismo Concedente, el cual puede estar representado por alguna entidad
del Gobierno Central, Gobierno Regional o Gobierno Municipal. Es a este Organismo Concedente
a quien directamente correspondia la supervision del cumplimiento de las clausulas del contrato,
asi como efectuar las penalidades en caso de incumplimiento o realizar las modificaciones
necesarias del contrato segiin su conveniencia.

Luego, con el auge de las concesiones, estas se desarrollan a mayor detalle mediante el
Decreto Legislativo N° 839 (1996), en el cual se determinan 6rganos promotores de la inversion
privada en obras publicas, cuyo principal representante es la Comision de Promocion de
Concesiones Privadas [PROMCEPRI] conformado por una Direccion Ejecutiva y Comités
Especiales. Similar a lo determinado en el Decreto Legislativo N° 674 con COPRI, PROMCEPRI
representaba el organismo rector maximo en el ambito que se contempla y se encargaba de
analizar, evaluar y aprobar las propuestas de concesion, asi como aprobar el presupuesto
requerido, y finalmente la celebracion del convenio através de contrato o acuerdo correspondiente
y su respectivo control y supervision de cumplimiento.

Como se puede observar, la evolucion previa consolidacion de las APP enuna Ley Marco
evidencia que los procedimientos de participacion de inversion privada en el sector publico a
través de diversas modalidades han tenido como un organismo principal rector a un Comité
promotor de la inversion privada encargado de la mayor parte del proceso, desde su disefio hasta

Su monitoreo.
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En el caso de las APP, participan diversos actores como Proinversion, el MEF, la CGR y
los Organismos Reguladores, por lo que las coordinacionesy articulaciones entre ellos resulta
mas complejay exhaustiva. A continuacion, se detalla lo contemplado en el Decreto Legislativo
N° 1362 respecto a la supervision y las funciones de los diversos actores mas relevantes en esta

etapa de ejecucion contractual.

1.4.  Supervisiénde las APP en el Peru

El marco regulatorio de las APP es relevante en todas las etapas de los proyectos y para
ello se hace referencia a los articulos dispuestos en el Decreto Legislativo N° 1362 donde se
describen procesos o aspectos importantes a considerar en la supervision de las APP. Debido a
que el analisis aislado de cada uno de los actores no permite entender adecuadamente la dinamica
en la etapa de Ejecucion Contractual, antes de que se proceda con el mapeo de actores
correspondientes se considera relevante analizar el Titulo IV del Decreto Legislativo N° 1362, el
cual esta enfocado en el analisis de esta Giltima fase del proyecto, la etapa operacional, y donde la
supervision cobra ain mayor relevancia.

El articulo 55 habla de las modificaciones contractuales, aclarando que la ocurrencia de
estas debe ser de mutuo acuerdo entre el Estado y el Inversionista de modo que el equilibrio
economico financiero no se vea alterado ni tampoco las condiciones de competencia. Este proceso
pasa por varias instituciones y requiere de diversas aprobaciones y opiniones antes de tangibilizar
la modificacion. En primer lugar, se requiere que el Organismo Promotor de la Inversion Privada,
o el 6rgano responsable de la promocion, brinde informacion sobre los procesos de promocion a
su cargo y que dan como resultado el contrato suscrito. Con esa informacion recabada,
Proinversion emite una opinién no vinculante sobre aquellos contratos a su cargo. Luego la
entidad concedente procede a la evaluacion respectiva de las modificaciones que se buscan hacer
y solicita opinidn al Organismo Regulador correspondiente para su debido sustento asi como al
MEF en caso de que alguna modificacion le competa. Con ambas opiniones se puede dar paso a
solicitar a la CGR un Informe Previo si es que las modificaciones afectan el cofinanciamiento o
las garantias (Decreto Legislativo N°1362, 2018)

El articulo 56 esta enfocado en la solucion de controversias, cuya clausula se encuentra
contemplada en los contratos de APP bajo el mecanismo de la via arbitral. Asimismo, se puede
incluir una clausula que busque la intervencion de un Amigable Componedor, una tercera parte
neutral que propone la mejor solucion a la controversia en cuestion, y también se debe garantizar
que los organismos reguladores intervengan en los procesos arbitrales en patrocinio del Estado

(Decreto Legislativo N°1362, 2018).
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En funcion de lo planteado, en los siguientes apartados se retoma el andlisis de las

funciones particulares que cada uno de los actores realiza dentro de los proyectos de APP.

1.4.1. Sistema Nacional de Promocionde la Inversion Privada

En el Marco Institucional correspondiente al Titulo II del Decreto Legislativo N°1362
(2018), primero se describe al Sistema Nacional de Promocion de la Inversion Privada [SNPIP],
el cual es un sistema funcional que comprende diversos principios y lineamientos que buscan
formalizar y agilizar la participacion privada en el sector piiblico de modo que se contribuya con
los cuatro objetivos que se plantean al iniciar el capitulo: crecimiento economico nacional, el
cierre de brechas de infraestructura en servicios publicos, generacion de empleo productivo y
competitividad del pais.

De acuerdo con el MEF (2020b) en su Glosario de Presupuesto Publico, este Sistema esta
conformado por las diversas entidades publicas pertenecientes al Sector Publico No Financiero
[SPNF], el cual comprende al Gobierno General y a empresas publicas no financieras, con
excepcion de las empresas publicas financieras y el Banco Central de Reserva del Pert [BCRP].
Igualmente, el Gobierno General estad conformado por el Gobierno Central y el Resto de las
Entidades del Gobierno General. Nuevamente en esta subdivision se observa que el Gobiermo
Central esta compuesto por todas las entidades pubicas bajo el ambito de la Ley Anual del
Presupuesto Publico, sin incluir a la Oficina de Normalizacion Previsional [ONP], ni a los
organismos reguladores, supervisores y de registros publicos, ni a Gobiernos Locales. Por otro
lado, el resto de las entidades del Gobierno General se conforma por aquellas encargadas de la
prestacion de servicios para la atencion de la seguridad social; organismos reguladores,
supervisores y de registros publicos, asi como los Gobiernos Locales, Sociedades de
Beneficencia, Fondo Consolidado de Reservas Previsionales y el Fondo Nacional de Ahorro
Publico. En la Figura 8 se plasma la estructura anteriormente descrita de manera grafica para su

mejor entendimiento.
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Figura 8: Estructura del Sector Publico No Financiero
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El Sistema cuenta con un ente rector identificado como la Direccion General de Politica
de Promocion de la Inversion Privada, la cual pertenece al MEF y es la encargada de establecer
todos los lineamientos y politicas correspondientes a las APP y a los Proyectos en Activos que
todas las entidades participantes a estos proyectos deben cumplir por obligacion. Asimismo, emite
opinion en el ambito administrativo respecto a la interpretacion del Decreto Legislativo 1362 que
estamos analizando.

A continuacion, se profundiza mas en las entidades que conforman este Sistema.

1.4.2. Ministerio de Transportes y Comunicaciones

Respecto a las Entidades Publicas titulares de proyectos, estas pueden ser representadas
por un Ministerio, por un Gobierno Regional, un Gobierno Local o cualquier otra entidad
“habilitada mediante ley expresa” (Decreto Legislativo N°1362, 2018). Entre sus funciones mas
relevantes encontramos:

e FElaborar el Informe Multianual de Inversiones en APP, mediante el cual se planifica
qué proyectos seran desarrollados bajos las modalidades que contempla su marco legal.
e Identificar los proyectos a realizar y realizan una priorizacion de estos, encargando a

Proinversion la realizacion de estudios previos requeridos para impulsarlos.

e Elaborar el Informe de Evaluacion, para lo cual se requiere de su aprobacion previa en

caso de que los proyectos estén a cargo de Proinversion.
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e  Suscribir los contratos que se derivan de los proyectos aprobados para la fase de
Transaccion, donde se le da apertura al mercado.

e Gestionar y administran los contratos suscritos.

e Penalizar cualquier cumplimiento al contrato, excepto cuando este estd siendo
monitoreado y supervisado por un organismo regulador asignado previamente.

e (Coordinar y acuerda las modificaciones de los contratos que se puedan llevar a cabo en
el periodo respectivo a cada uno.

e Sustentar su capacidad presupuestal para asumir obligaciones de pago comprometidas
en los contratos.

e Asignar funciones de la fase de Ejecucion Contractual a un érgano de su institucion, al
Comité de Promocion de la Inversion o a un 6rgano especializado que sera
implementado en la estructura organica de la entidad titular.

Para la presente investigacion, la entidad publica de interés es el MTC, el cual cuenta con
una Direccidon General de Programasy Proyectos de Transportes cuya funcion es ser “responsable
de la gestion, coordinacion y seguimiento de la ejecucion de las inversiones en materia de
infraestructura y servicios de transportes [...] a través de programas, proyectos de inversion y
otros” (MTC, 2020). Asimismo, esta Direccion identifica y evalla la inversion requerida en la
participacion privada, gestiona la disposicion de inmuebles para poder ejecutar proyectos de
infraestructura (funcién que ademas depende directamente del Despacho Viceministerial de
Transportes) y administra los contratos de APP, asi como otros convenios de inversion o similares
que estén suscritos al MTC y se rijan bajo lanormatividad vigente de lapromocion de lainversion
privada (MTC, 2020).

La Direccion General cuenta con unidades orgénicas, las cuales cumplen roles particulares.
En primer lugar, la Direccion de Gestion de Infraestructura y Servicios de Transporte se encarga
de formular y evaluar los proyectos de inversion convenientes para desarrollar la infraestructura
y servicios de transporte, y también “brinda apoyo tecnoldgico para garantizar la calidad de las
obras y materiales utilizados en las obras de infraestructura de transportes” (MTC, 2020). En
segundo lugar, la Direccién de Inversion Privada en Transportes, evalta las inversiones que se
ejecutan con la participacion del sector privado, por lo que también administra los convenios de
inversion al igual que los contratos de APP que se suscriban. Finalmente, se encuentra la
Direccion de Disponibilidad de Predios, enfocada en adquirir, expropiar y transferir inmuebles al

Ministerio para poder ejecutar los proyectos de infraestructura (MTC, 2020).
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1.4.3. Ministerio de Economiay Finanzas

En primer lugar, en el articulo 9 del Titulo II del Decreto en estudio se describen dos
actores relevantes en el seguimiento y monitoreo. Por un lado, a través del MEF se realiza el
acompafiamiento y seguimiento a todas las fases del proyecto de inversion en las modalidades
contractuales contempladas en el Decreto; es decir, las APP y los Proyectos en Activos. Para esta
funcion, el MEF esté representado por un Equipo Especializado de Seguimiento de la Inversion,
el cual hace requerimientos de informacion a las entidades publicas titulares de los proyectos para
las evaluaciones correspondientes al ambito de la inversion. Asimismo, el MEF cuenta con una
Direccion General de Politica de Promocion de la Inversion Privada, la cual “brinda soporte
especializado en materia legal, economica, financiera y técnica, sobre aspectos de alta
complejidad” (Decreto Legislativo N°1362, 2018) a las entidades publicas titulares seguin estas
lo soliciten.

Como se desarrolla en el SNPIP, el ente rector del Sistema es el MEF y eso se evidencia
con las iniciativas que este desarrolla y aprueba, asi como los lineamientos para el disefio de
contratos de inversiones bajo el esquema de APP, los cuales buscan “un marco normativo
transparente, estable y predecible, que reducira de manera significativa la incidencia de adendas
en los contratos” (MEF, 2019) y fueron aprobados mediante Resolucion Directoral N° 001-2019-
EF/68.01. Estos lineamientos pretenden mejorar el desempefio de algunos de los puntos criticos
que se analizaron en el Capitulo II de la presente investigacion como las renegociaciones y el

marco regulatorio.

1.4.4. Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de Transporte de

Uso Publico

A continuacion, el articulo 57 desarrolla explicitamente la Supervision de los contratos
de Asociacion Publico-Privada, donde se dispone que los proyectos que se rigen bajo la Ley N°
27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios
Publicos y la normatividad vigente. Asimismo, se destaca que lo primordial en la supervision es
salvaguardar el cumplimiento de los niveles de servicios durante la Ejecucion Contractual
(Decreto Legislativo N°1362, 2018).

Estos reguladores son “organismos publicos descentralizados adscritos a la Presidencia
del Consejo de Ministros, con personeria de derecho publico interno y con autonomia
administrativa, funcional técnica, economica y finaciera” (Ley N° 27332, Ley Marco de Los
Organismos Reguladores de La Inversion Privada En Los Servicios Publicos, 2000). Entre sus

funciones se encuentran:
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e Funcioén supervisora: Asegurar el cumplimiento de las obligaciones contractuales y los
aspectos técnico-legales que estos implican a las entidades e instituciones que forman
parte del proyecto monitoreado.

e Funcioén reguladora: Fijar las tarifas que se cobran a los usarios por el servicio brindado,
cada una en su sector de competencia.

e Funcién normativa: Dictar los reglamentos, normas y mandatos relacionados con las
obigaciones o derechos de las entidades e instituciones que tienen bajo su supervision.
Asimismo, asegurar el cumplimiento de estas y aplicar su propia Escala de Sanciones
“dentro de los limites méaximos establecidos mediante decreto supremo refrendado por
el Presidente del Consejo de Ministros y el Ministro del Sector a que pertenece el
Organismo Regulador” (Ley N° 27631, 2001).

e Funcion fiscalizadora y sancionadora: Imponer sanciones en caso de incumplimiento de
las obligaciones contractuales y técnico-legales que deben cumplirse en el ciclo de vida
del proyecto.

e Funcioén de solucion de controversias: Ser el intermediaron, mediante arbitraje, cuando
hay conflicto de interés en algun punto del contrato o en algiin momento del plazo
suscrito.

e Funcioén de solucion de reclamos de usuarios de los servicios regulados: Atender de

manera efectiva los posibles reclamos que los usuarios de los servicios registren.

EI OSITRAN es la entidad encargada que supervisa las obligaciones de los contratos de
concesion en relacion con la construccion de infraestructura, ejecucion de inversion y calidad de
servicios. Respecto a las APP, OSITRAN esta facultado para emitir opinion técnica previa sobre
los contratos cuando Proinversion se lo solicite; sin embargo, estas opiniones no son vinculantes.
Ademas, OSITRAN tiene la funcién exclusiva de interpretar los contratos en caso exista

controversia entre el concesionario y el concedente (OCDE, 2020).

El OSITRAN se encarga de supervisar el cumplimiento de lo establecido en el contrato
de adjudicacion, por lo que considera que la mejor estrategia para cumplir con la supervision es
realizar inspecciones permanentes sobre el terreno. Incluso en el PEI 2018-2022 del OSITRAN,
se establece como un objetivo estratégico la optimizacion de las actividades de supervision e
inspeccion. Asimismo, el regulador prioriza las actividades de supervision y fiscalizacion que
garantizan la provision adecuada de servicios para los ciudadanos y la inspeccion de infracciones

de las obligaciones contractuales (OCDE, 2020).
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Tabla 8: Interacciones del OSITRAN

| Entidades | Interacciones

El MTC establece la politica sectorial y es el concedente de los
Ministerio de Transportes y | contratos de concesion. Esta entidad solicita al OSITRAN
Comunicaciones comentarios y opiniones sobre el marco legal y contractual dentro
de sucampo de accion.

El OSITRAN participa de sus procesos en el marco de APP. Se
Proinversion solicita a OSITRAN emita opiniones no vinculantes sobre la
aprobacion de proyectos de contrato.

La Contraloria interactia regularmente con el OSITRAN
mediante el Organo de Control Institucional (OCT). EIOSITRAN
tiene facultades para supervisar, ejecutar e interpretar los

Contraloria Generalde la

Republica contratos, ademas la CGR emite opinién no vinculante sobre las
versiones preliminares de los contratos de APP.
i Solicita al OSITRAN que brinde comentarios sobre los temas de
Congreso de la Republica

los proyectos de ley relacionados a su sector.

Adaptado de: OCDE (2020).

Como se observa en la Tabla 8, los distintos actores tienen relacion con el regulador en las
distintas fases del proyecto. En general el OSITRAN emite opiniones vinculantes y no vinculantes
sobre los temas relacionados a su campo de accion y sobre la supervision que realiza en los

proyectos de APP.

1.4.5. Organismos Promotoresde la Inversion Privada

Los Organismos Promotores de la Inversion Privada [OPIP] se encargan de “disefiar,
conducir y concluir el proceso de promocion de la inversion privada mediante modalidades de
Asociacion Publico Privada y de Proyectos en Activos, bajo el ambito de su competencia”
(Decreto Legislativo N°1362, 2018). Para aquellos proyectos que son de caracter nacional; es
decir, pertenecen a una entidad del Gobierno Nacional, este actor es representando por
Proinversion o un Comité de Promocion de la Inversion Privada perteneciente al Ministerio titular
del proyecto. En el caso de los proyectos que pertenecen a los Gobiernos Regionales o a los
Gobiernos Locales, este actor es representado por el Comité de Promocion de la Inversion Privada
donde el 6rgano maximo que puede asumir estas funciones es el Consejo Regional o el Concejo
Municipal. Finalmente, para las demas entidades publicas que puedan ser titulares de proyectos
APP, el Organismo Promotor también serd el Comité de Promocion de la Inversion Privada. Cabe
destacar que, de acuerdo con el articulo 8.5 del Decreto Legislativo en estudio, las entidades
publicas titulares pueden derivar el proceso de promocion a Proinversion o también solicitarle
asistencia técnica en las diversas fases de los proyectos.

La Agencia de Promocion de la Inversion Privada [Proinversion] es un “organismo
técnico especializado, adscrito al MEF con personeria juridica, autonomia técnica, funcional,

administrativa, economica y financiera” (Decreto Legislativo N°1362, 2018). Dentro de su
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estructura organica tiene en la Alta Direccion un Consejo Directivo, una Direccion Ejecutiva y
una Secretaria General; y también cuenta con Comités Especiales de Inversiones. Asimismo, se
rige bajo su propio Reglamento de Organizacion y Funciones [ROF] el cual fue aprobado bajo
Decreto Supremo N° 185-2017-EF (2017), y donde se describe como parte de sus competencias
que, como Organismo Promotor de la Inversion Privada, se encarga de aquellos proyectos de
caracter nacional que se le asignen, pero también de los proyectos competentes a cualquiera de
los tres niveles de Gobierno (Nacional, Regional o Local).

Entre las funciones de Proinversion se evidencia su participacion en las diversas fases de
cada proyecto, no solo en la etapa de promocion, en las que puede aprobar directivas técnico
normativas relacionadas con la evaluacion previa del proyecto APP. Es asi como, fortalece las
capacidades de las entidades titulares y les brinda asistencia técnica en el momento que la
requieran, realiza seguimiento en la fase de ejecucion contractual especialmente de los
compromisos correspondientes a la inversion, fomenta la innovacion tecnoldgica por parte del
sector privado, entre otras funciones que se le asignen (Proinversion, 2017).

De acuerdo con Prats (2016) en su estudio de las gobernanzas de los paises
latinoamericanos respecto a las APP, se identifica que existen dos tipos de modelos de
gobernanza: el centralizado y el descentralizado. El primero se caracteriza por contar con una
Unidad de APP [UAPP] que esta representada por una institucion que tiene un rol principal en
todas las etapas del proyecto y cuya unificacion busca aprovechar economias de escala que
permita contar con una institucion mas autonoma que satisfaga el apoyo técnico especialmente en
las primeras fases donde se formula y estructura el proyecto, y se busca optar por la alternativa
que garantiza un mejor VpD y donde se puedan gestionar mejor los riesgos (Prats, 2016). Por otro
lado, en el modelo descentralizado las entidades concedentes son el actor principal del proyecto,
especialmente en las etapas de estructuracion y formulacion, en las que no cuentan con una sola
unidad autonoma que les brinde el apoyo técnico que puedan requerir, sino que participan diversas
autoridades y dentro de la entidad concedente se suelen crear unidades que cumplan con las
funciones que la UAPP realiza. En la Figura 9 se pueden observar los dos modelos propuestos

por Prats (2016) de manera grafica.
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Figura 9: Modelos de gobernanza de APP

MODELO MODELO
DESCENTRALIZADO CENTRALIZADO

Ministro de Finanzas Miniztre da Finanzas
Corporacion Fmanciera . i

Unidad de Rieszos Umidad de Rlesgos
A
Y

UAFP UAPP ‘ UAPP ' '
UAFP
Ministario 1 Ministerio 2 ‘ Ministerio 3 |
‘ Proyecto 1 ‘ Proyecte 2 ‘ Proyecto 3 | / I \
‘ Minsteno 1 ‘ Minsterio 2 ‘ Mimsterio 3 |

T~ |

Corperacion Financiera

Provecto 1 Provvacto 2 Provecto 3

UAFP

Fuente: Prats (2016)

En base a la propuesta del autor y a los actores hasta el momento estudiados en este

apartado, se puede ubicar al Peru en el modelo centralizado, donde Proinversion es el organismo
que cumple con las funciones de la UAPP que tiene un papel protagonista en las diferentes fases
de cualquier proyecto APP en desarrollo. La propia estructura de las instituciones del pais hace
que este modelo sea el que mas se adapte a su realidad, aunque como se observa, la grafica no
responde en todos sus elementos a los actores que hemos identificado por medio del Decreto

Legislativo N° 1362.
1.4.6. Contraloria General de la Republica

La CGR representa la maxima autoridad nacional en materia de Sistemas de Control, cuya
funcion principal es supervisar el adecuado uso de recursos publicos asi como la correcta
implementacion de las politicas publicas. Se rige bajo lineamientos de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, por lo que cuenta con
autonomia administrativa, funcional, econémica y finanicera (Contraloria General de la
Republica [CGR], 2020). Respecto a su participacion en las APP, la institucion define sus
funciones de la siguiente manera:

La Contraloria interviene en los procesos de promocion de la inversion privada para

gjercer el control gubernamental (previo, simultaneo o posterior) de los proyectos de APP.

En esa linea este 6rgano superior de control se pronuncia sobre aquellos aspectos que

comprometan el crédito o la capacidad financiera del Estado, segiin lo dispuesto en el
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literal 1) del artiulo 22° de su Ley Organica (CGR, 2015 como se cit6 en Tirado, 2017, p.

41).

Respecto a esta definicion, se observa que el control gubernamental lo distinguen en tres
etapas: previo, simultaneo o posterior. Por ello, a continuacion se presenta en al Tabla 9 la

descripcion de cada uno de ellos asi como las modalidades que les corresponden.

Tabla 9: Tipos de Servicios de Control Gubernamental

control

‘ Serviciode

Concepto

Son aquellos que efectia
exclusivamente la CGR
con anterioridad a h
ejecucion de un acto u
operacion de una entidad,
deacuerdoa lo establecido

Modalidades

Autorizar presupuestos adicionales de obma y
mayores servicios de supervision.

Informar sobre las operaciones que en cualquier
forma comprometan el crédito o capacidad

Previo por la Ley o o financiera del Estado.
expresa, con el objeto de . . ,
emitir un resultado segfin Opinar sopre las contrataciones con caracter de
. secreto militar o de 6rden interno.

corresponda a la matera : )

del requerimiento que Otros establecidos por normativa expresa.

realice la entidad

solicitantedel servicio
Accion simultanea: Evalia el desarrollo de una o
mas acividades en ejecucion de un proceso en
curso, verificando y revisando que se realice
conforme a las disposiciones establecidas.
Orientacion de oficio: Cuando se toma
conocimiento de la presencia de situaciones que
puedenconllevara la Entidad a incurrir en errores,
omisiones e incumplimientos en el desarrollo de
una o mas actividades de un proceso en curso.

Son quellos que se realizan Visita de control: Es presenciaractos o hechos en

a la(s) actividad(es) de un curso relacionados a la entrega de bienes,

proceso en Curso, prestacion de servicios o ejecucion de obras

. . correspondiente a |k publicas constatando que su ejecucion se realice
Simultaneo

gestion de una entidad de
hechos que ponen en rieso
el resultado o logro de sus
objetivos

conforme a la normativa sobre la materia; o en los
que ejecuta la entidad en los que por disposicion
legal requiera la presencia de los o6rganos del
Sistema o los referidos al estado y mantenimiento
de infraestructura publica.

Visita preventiva: Se verifica una o mas
actividades vinculadas a la prestacion de serivcios
publicos, asicomo los servicios al ciudadanos, que
las Entidades tienen a su cargo en elmarco de sus
competencias funcionales, con el proposito de
comprobar quela prestacion se realice conforme a
la normativa aplicable, disposiciones intemas y
estipulaciones contractuales.
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Tabla 9: Tipos de Servicios de Control Gubernamental (continuacion)

‘ Sig\gfr'glde Concepto Modalidades

Auditoria Financiera: Examen de los estados

financieros de las entidades, que se practica para

Son aquellos que se expresar una opinioén profesional e independiente

realizan con el objeto de sobre la razonabilidad de los estados financieros.

efectuar la evaluacion de Auditoria de Cumplimiento: Examen que tiene

los actos y resultados como proposito determinar en qué medida las

ejecutados  por  las entidades sujetas al ambito del Sistema, han

entidades en la gestion de observado la normativa aplicable, en el ejercicios

Posterior | los bienes, recursos, y de su funcidon o la prestacion de un servicio

operaciones publico, conlleva la determinacion de sancion
institucionales. Se administrativa funcional e indicios de
desarrolla mediante tres responsabilidad civil o penal.

etapas: planificacion, Auditoria de Desempefio: Examen de la eficacia,

ejecuciony elaboracionde
Informe.

eficiencia, economia y calidad de la producciony
entrega de los bienes o servicios que realizan hs

entidades publicas con la finalidad de alanzar
resultados en beneficio del ciudadano.

Fuente: Tirado (2017)

En el caso de control previo, La Contraloria tiene a su cargo la elaboracion de un informe
previo, el cual evalta el contrato antes de ser suscrito y refiere al ambito de la deuda publica y de
la capacidad financiera quetiene el Estado paraproceder con el proyecto. Este Informe representa
una opinion de La Contraloria, mas no una aprobacion o denegacion de proceder con el proceso
de adjudicacion, pero debe ser tomado en cuenta considerando que proviene de la entidad con
mayor autoridad.

En el control simultaneo, se regula el actuar de los grupos de control de inversiones que
representa “el equipo ténico conformado por profesionales especializados de control
gubernamental acreditados en la entidad o entidades a cargo del proyectos o programa de
inversion, responsable del seguimiento de su ejecucion” (Tirado, 2017).

Asimismo, parael control posterior se cuenta con una guia de Auditoriade Cumplimiento
a las APP “que busca orientar el desarrollo de las auditorias de cumplimiento mediante larevision
y evaluacion de los procesos que se llevan a cabo para la implementacion de una APP” (Tirado,
2017, p.68)

Cabe destacar que a pesar de todas las herramientas de control con las que se cuenta, hay
una alerta por la cantidad de renegociaciones que se generan en los proyectos APP, lo cual ha
generado pérdidas econdmicas al Estado durante la ejecucion del contrato APP, para lo cual,
diversos estudios han concluido que pudieron ser previstos desde la fase 1 del proyecto, la fase

de planeamiento y programacion (Tirado, 2017).
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1.4.7. Sector Privado

La participacion de la empresa privada tiene como principal propésito el transferirle
riesgos que permitan mejorar los resultados de un servicio a largo plazo y que a su vez le genere
menos costos al Estado (BID, 2015).

Por lo general la participacion del sector prvivado inicia una vez que el proyecto ya ha
sido formulado, estructurado y se ha presentado al mercado para realizar el proceso de licitacion
que finalmente decantara en la transaccion del proyecto con el postor al que se le otorgue la Buena
Pro.

Cabe destacar que en el caso peruano, el Decreto Legislativo N° 1362 enfatiza la
importancia de contar con el sector privado desde etapas tempranas de la APP para aquellos
proyectos que presenten alta complejidad. La participacion temprana del concesionario medisnte
un proceso adecuado se describe en el articulo 44 del Decreto Legislativo 1362 con la
denominacion de Dialogo Competitivo, el cual es un mecanismo de adjudicacion mediante el cual
“se establece un proceso de comunicacion acotado y transparente para incorporar soluciones
innovadoras provenientes del sector privado y para optimizar el valor por dinero para el sector

publico” (Decreto Legislativo N°1362 , 2018).
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CAPITULOS5: ANALISISDE RESULTADOS

1. Andlisis del Ranking de Factores Clave

Como se puede observar en la guia de entrevistas (ver Anexo A), se consulto a los
expertos la posibilidad de ordenar los nueve factores clave que les presentamos en orden de
prioridad generando un ranking del 1 al 9 donde 1 es mas importante y 9 menos importante. Esta
clasificacion se realizo con el proposito de comprender cuales son los factores que los expertos
consideran como mas importantes dentro del dmbito de supervision de las APP del sector

transportes de acuerdo con su experiencia al participar de estos proyectos.

Los resultados se presentan en la Figura 10 a continuacion.

Figura 10: Ranking de Factores Clave segun entrevistados

Marco Regulatorio | I 50
Capacidad Institucional [ NN 0
Cumplimiento de Niveles de Servicio [ R 73
Cumplimiento del contrato [ N <0
Monitoreo de Riesgos [ NG 39
Estructura Financiera [ R 05
Indicadores [ NG (8
Acceso a la Informacion [ RN (42
Renegociaciones [ NG 148

0 20 40 60 80 100 120 140 160

Como se observa en la figura anterior, los primeros seis factores tienen un margen de
diferencia menor en comparacion con los ultimos tres factores. Los entrevistados encontraron
que, si bien los puntos presentados son importantes a nivel tedrico, en la practica no representan
preocupacion durante la etapa de ejecucion contractual de la APP ya que se desempefan de
manera adecuada o bajo los parametros esperados.

El detalle de las puntaciones brindadas por los entrevistados se observa en el Anexo D.

Tomando como referencia el ranking descrito, se desarrolla cada uno de los factores y sus

respectivas variables.
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2. Desarrollo de Factores Clave en la Supervision de Transportes

A continuacion, se describen los principales hallazgos segtin el orden de prioridad de los
factores clave identificados por los expertos. Por cada factor se desglosa su desarrollo de acuerdo
con las variables identificadas y los comentarios mas relevantes derivados de las entrevistas a los
expertos segun su experiencia trabajando en las diversas entidades que toman en consideracién

para la presente investigacion y su area de “expertise”.
2.1. Marco Regulatorio

Tabla 10: Marco Regulatorio

| FACTOR CLAVE: Marco Regulatorio

Leyesy reglamentos generales e institucionales que sustentan el desarrollo de los
S proyectos APP, donde se definen los objetivos a alcanzary las necesidades quese
Definicion: - . ; : -
buscan cubrirademas de abarcar los mecanismos de monitoreo, cooperacion y
gestion estratégica a largo plazo para los actores involucrados en los proyectos.
El marco regulatorio claramente estructuradoy definido permite
. . Asimetria de reducir las posibilidades de incertidumbre conductual que
Variable 1: A ) -
Informacion surgen por problemas de agencia entre el sector piblicoy el
sectorprivado.
El contextode estabilidad politica y la fortaleza institucional
Variable 2: Contexto Politico | fomentan elinterés de la inversion privada y una gobernanza de
) e Institucional APP solida que permite untrabajo de supervision eficiente y
claro.

Respecto al Marco Regulatorio, este es un factor en el cual los autores hacen incidencia
destacando su importancia para que las APP tengan un “framework” claro que les permita
implementarlos de manera adecuada. Si bien la mayoria de los expertos entrevistados coinciden
en la importancia de este factor, consideran que de manera aislada no aporta realmente a la
gjecucion contractual y su respectiva supervision, por lo que a continuacion se desarrollan las
variables con mayor detalle para comprender la complejidad del factor en cuestion.

Como se enfatiza en la teoria, es necesario que el marco regulatorio permita reconocer
los objetivosy necesidades de las partes, asi como representar una guia para la toma de decisiones.
De este modo, se identifica que en la realidad de Pert, el marco regulatorio no se encuentra
adecuadamente estructurado. Dos de los expertos, recalcan que los roles y responsabilidades de
las partes en las APP no quedan claras en la normativa (Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11
de diciembre, 2020), por lo que diversos actores opinan sobre mismos aspectos entorpeciendo asi
la fluidez en la toma de decisiones y se produce una innecesaria duplicidad de funciones (Exp.
MEF 3, comunicacion personal, 13 de enero, 2021). Asimismo, el Exp. Privado 3 menciona que
en el Pert el marco regulatorio sufre muchos cambios, pero el problema de estos cambios esta en

el proceso que se realiza para hacer las modificaciones, ya que en el escenario ideal se requiere
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que estas sean previsibles para brindar la estabilidad regulatoria necesaria para que los proyectos
no se vean afectados en cuanto a su ejecucion y continuidad, pero en la realidad se evidencia
procesos complejos y burocraticos que afectan el desempeiio de la APP (comunicacion personal,
18 de diciembre, 2020).

Respecto a las modificaciones del marco regulatorio, es importante tomar en cuenta lo
acotado en la teoria sobre esta dicotomia entre buscar la flexibilidad o la rigidez de la normativa.
El Exp. Abogado 1 asegura que se le atribuye al marco regulatorio muchos de los problemas que
se evidencian en las APP, lo que puede generar que se busque hacer mas precisiones legales o
normativas que en realidad no representan el verdadero aspecto a mejorar, por lo que se genera
una excesiva regulacion que impacta negativamente en el espectro de amplitud que requieren las
APP para poder funcionar, donde el criterio de las partes tiene mayor peso e importancia que el
aspecto normativo (comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

Esto también se complementa con el comentario del Exp. Abogado 2 quien atribuye
muchos de los problemas al desconocimiento, entendido como la falta de experiencia sobre las
implicancias y complejidades de algunos proyectos, lo cual se refleja en que hay contratos mal
estructurados con excesiva regulacion contractual generando que no haya casi un marco
regulatorio unico que disminuya la incertidumbre que desalienta a las empresas a querer invertir
en el pais (comunicacion personal, 19 de enero, 2021).

Ademas, es importante mencionar lo que el Exp. Privado 2 destaca al enfatizar que en el
caso del sector transportes en Pert, en realidad no existe un marco regulatorio especifico, sino
que existen lineamientos respecto a tarifas, entre otros, que se considera insuficientes pues la
regulacion y supervision se basa en el contrato especifico de concesion y eso se evidencia en la
ejecucion (comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020). Por lo tanto, es necesario desarrollar
un marco regulatorio para el sector transportes pues la referencia de APP se encuentra en la Ley
Marco de APP, la cual se toma como punto de partida para comprender como funcionan estos
proyectos en el Pert, pero no logra abarcar todos los aspectos que el propio sector requiere, a
diferencia del sector de Electricidad o el de Telecomunicaciones

En la misma linea, se identifica asi que el foco de los comentarios de los expertos se
encuentra en el contrato de concesion y no tanto en la Ley Marco analizada, ya que las
particularidades, no solo del sector transportes sino también de cada APP, ameritan un enfoque
en el contrato. Es asi como, el Exp. MEF 1 aporta que el contrato es el acuerdo que firman las
partes y el sustento principal al cual se cifien las decisiones y acciones de cada una de las entidades
participantes del proyecto, por lo que debe ser claro y predecible en la medida de lo posible para
no caer en libre interpretacion (comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020). De igual manera,

el Exp. MTC 1 hace referencia a la importancia del contrato de concesion por sobre el marco
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regulatorio general de las APP debido a la particularidad del proyecto de acuerdo con el sector y
el contexto en el que se formula (comunicacion personal, 05 de diciembre, 2020).

Respecto al analisis de la variable asimetria de informacion, se confirma lo previsto por
la teoria, donde se menciona que no solo se presentan problemas de agencia entre el sector publico
y el privado sino también dentro del mismo sector publico (Exp. MEF 3, comunicacion personal,
13 de enero, 2021)., por lo cual con un marco regulatorio claramente estructurado se pueden
definir los roles correctamente y asi disminuir la incertidumbre generada desde estas dos
perspectivas ya que brinda cierta predictibilidad en el actuar de las partes y eso resulta
imprescindible para que los proyectos se mantengan a largo plazo (Exp. Privado 1, comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020).

Ahora bien, otros expertos no comparten esta ultima idea ya que consideran que
dificilmente el marco regulatorio puede eliminar las asimetrias de informacion, pues esta
problematica es inherente a la regulacion, por lo que ninguna ley ni norma puede mitigar en su
totalidad dicha incertidumbre (Exp. Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de diciembre,
2020). E1 Exp. Proinversion 2 brinda una postura similar al comentar que no existe un marco
perfecto que pueda solucionar todos los dilemas que se presenten pues eso depende de como las
partes coordinan y toman decisiones con criterio para hacer frente a ello (comunicacion personal,
18 de enero, 2021).

Esto quiere decir que, los proyectos de APP tienen que lidiar con estas problematicas o
abordarlas, no solo desde el marco regulatorio, sino complementar ello con otros factores que se
evidencian en la coordinacion interinstitucional y en la toma de decisiones de los actores. Es asi
como el Exp. MTC 2 también considera que el problema nunca es la norma sino el funcionario
publico que la aplica ya que existe temor al tomar decisiones por el exhaustivo control y
supervision que se realiza por parte de las entidades correspondientes donde siempre hay un
cuestionamiento sobre las acciones y decisiones a pesar de ceilirse a lo que determina la norma
(comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020).

La segunda variable identificada corresponde al contexto politico e institucional. En la
corroboracion de esta afirmacion también se encuentra concordancia en la mayoria de las
opiniones de los expertos con ciertas excepciones que se desarrollan a continuacion.

Una primera mirada que permite subdividir esta variable la brinda el Exp. OSITRAN 2
al considerar que la estabilidad politica impacta e influye en los proyectos principalmente segiin
la etapa en la que se encuentran. Para ello propone un ejemplo, si se trata de proyectos en curso,
¢l evidencia que en la cartera de proyectos en los que participa a la fecha de la entrevista, la
supervision sigue siendo solida a pesar de que claramente el Peru se encuentra en un escenario de

inestabilidad politica; pero considera que los contratos de concesiones que se firman en el
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contexto actual presentaran una situacion distinta y probablemente no tan s6lida (comunicacion
personal, 04 de diciembre, 2020).

Desde la perspectiva de los proyectos de APP que estan por iniciar, se reconoce que la
estabilidad politica es determinante para generar la confianza necesaria en el sector privado para
invertir en APP de gran envergaduraen el pais (Exp. MEF 3, comunicacion personal, 13 de enero,
2021). Por ejemplo, la situacion actual de inestabilidad politica en el pais puede paralizar el
fomento de las inversionesen APP (Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020).
En la misma linea, el Exp. OSITRAN 3 atribuye parte de la confianza y estabilidad a la cabeza
del Estado, al presidente, lo cual coincide con el Exp. MEF 2 en cierta medida, ya que el mensaje
politico que el mandatario brinde acerca de las inversiones privadas tiene un impacto en la
percepcion de estabilidad que se tiene del pais hacia el exterior (comunicacion personal, 09 de
diciembre, 2020).

Inevitablemente la falta de predictibilidad derivada de los actos del gobierno genera
preocupacion en los concesionarios, sea una declaracion o un mensaje politico, que puede generar
que las nuevas concesiones se paralicen y aquellas que estan en curso enfrenten preocupaciones
respecto a las estructuraciones financieras a largo plazo debido a que los Bancos tienen mucha
mas cautela para acceder a financiar estos grandes proyectos (Exp. Privado 1, comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020).

Por otro lado, desde la perspectiva de las APP en ejecucion, varios expertos reconocen
que la supervision es un trabajo que debe trascender a la inestabilidad politica del pais pues se
considera que en el sector transportes, no hay una debilidad institucional manifiesta por parte de
las entidades encargadas de la supervision, destacando a OSITRAN, yaque las APP actuales estan
siguiendo su curso y el contexto de estos no es tan grave como podria esperarse (Exp. Abogado
1 comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020). Coincide en ello el Exp. Privado 1 quien
considera que el ambito de la supervision debe ser indistinto del contexto politico y la fortaleza
institucional, ya que se espera que sea un proceso objetivo y transparente, especialmente cuando
el Estado peruano no ofrece claridad en periodos politicos inciertos (comunicacion personal, 10
de diciembre, 2020). Asimismo, El Exp. Privado 2, por su parte, asegura que mas que el contexto
de estabilidad politica, lo que se debe tomar en cuenta es que se respeten las clausulas sobre las
que se firmo el contrato de concesion pues de lo contrario el mensaje que se transmite es que a
largo plazo el retorno no va a ser el esperado y el Estado pierde credibilidad frente a los
inversionistas (comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Ahora bien, los expertos brindan ejemplos importantes para la realidad de transportes. En
primer lugar, se tiene el ejemplo de la ley promulgada por el Congreso de la Republica que deja

sin efecto los peajes y modifican aspectos saldados en un contrato, lo cual se considera
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inconstitucional y negativo para el progreso de la ejecucion de estas APP (Exp. Consultor 1,
comunicacion personal, 23 de enero, 2021). En segundo lugar, el Exp. OSITRAN 1 hace
referencia a la existencia de una posible captura del Estado, incluyendo al regulador, por parte del
sector privado atribuido a que la inestabilidad politica y la debilidad institucional les brinda el
marco incierto favorable para la interpretacion del contrato a su favor (comunicacion personal, 03
de diciembre de 2020). Al respecto, se debe destacar que esta perspectiva no pretende sehalar a
todos los concesionarios con una connotacion negativa, sino que hace referencia a los actos de
corrupcion que se evidencian, por ejemplo, con el caso Odebrecht, situacion que genera

desconfianza en postores extranjeros.

2.2. Capacidad Institucional

Tabla 11: Capacidad Institucional

FACTOR CLAVE: Capacidad Institucional

Herramientas legales y técnicas conlas quecuenta cada actor involucradoen el
Definicion: proyecto para poder desarrollar sus funciones adecuadamente y de manera
autonoma.
i de b La autonomia de las instituciones sustentada en sus normativas
Variable1: utonomiade s | o cedimientos fortalecela capacidad institucional de las
Instituciones : ..
entidades participantes del proyecto.
Coordinacién La coordinacion interinstitucional es critica para fortalecer la
Variable 2: . S capacidadindividual de cada entidad y contribuye a comprender
Interinstitucional oot ) ! . o
la dindmica interna y flujo de informacion.

El factor clave “capacidad institucional” se cataloga como uno de los mas importantes en
el adecuado funcionamiento y desempefio de la supervision segun los expertos entrevistados. Sin
embargo, las opiniones son diversas respecto a las variables y subvariables identificadas en la
teoria.

La primera variable por considerar es la autonomia de las instituciones donde la necesidad
de una adecuada delimitacion de competencias de las entidades se afirma de manera recurrente
entre los entrevistados, lo cual coincide con lo comentado por diversos autores en la teoria. Al
respecto, el Exp. OSITRAN 2 asegura que la autonomia es buena siempre que se respete el actuar
de las entidades dentro de sus competencias y sin entorpecer la agilidad de una APP por tomar
decisiones en ambitos que no corresponden. Ademas, se destaca el hecho de que, sin autonomia,
un concedente o un regulador puede estar supeditado a intereses de otros actores lo cual es
negativo para que la APP salga adelante (comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

Asimismo, se tiene la perspectiva de que excesiva autonomia genera desorden en la toma
de decisiones y en la coordinacion entre entidades al tener a tres o cuatro entidades enfocadas en

una misma tarea o proceso en lugar de cada uno concentrarse en cumplir las funciones que
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corresponden a su ambito de intervencion (Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre,
2020).

Ahora bien, en la misma linea el Exp. Proinversion 3 complementa que una institucion
puede tener sus normativas e instrumentos pero si no los aplican no resultan utiles, lo cual se
evidencia por ejemplo durante las modificaciones contractuales, cuyos procesos presentan
opiniones de las entidades que exceden su campo de accion correspondiente, por lo que se
considera que existe autonomiaa nivel tedérico pero en lapracticano, y esto se atribuye ala gestion
de la APP mas no al marco normativo (comunicacion personal, 21 de enero, 2021).

Ejemplos puntuales de esta problematica son los propuestos, en primer lugar, por el Exp.
Proinversion 1 al mencionar que existen fricciones innecesarias entre Proinversion y el organismo
regulador por intransigencias en algunas decisiones (comunicacion personal, 04 de diciembre,
2020), aunque no se hace referencia especifica a OSITRAN; y, en segundo lugar, el Exp.
Proinversion 2 considera que el MEF continuamente busca convertir a Proinversion en una
dependencia del Ministerio en mencion por lo que se le resta autonomia al querer modificar
estructuras en las Direcciones o en los Comités que, para el entrevistado, antes funcionaban bien
(comunicacion personal, 18 de enero, 2021).

Otra problematica identificada es la comprension de la autonomia y lo que esto conlleva.
En primer lugar, el Exp. MTC 2 considera que la autonomia a veces es mal entendida y se ha
distorsionado, especialmente refiriéndose al papel del regulador, pues se cree que actua como
arbitro entre las partes, cuando en realidad sus funciones son mas técnicas y que si bien no
deberian ser cuestionadas, como organismo regulador deberian estar mas alineados con la politica
general del sector de modo que sus labores no se desvien del propdsito que busca la APP, que es
brindar el servicio especifico a la poblacion. Para el experto, esta situacion tiene mas relacion con
la coordinacion dentro del Estado, variable también considerada en el analisis de la investigacion,
y en la cual las entidades deben tener claras sus funciones, pero también deben tener una vision
mas sistémica de las funciones de las otras entidades para poder entender mejor el panorama
general de la APP y asi tomar mejores decisiones (comunicacion personal, 05 de diciembre,
2020).

Es asi como, por ejemplo, el Exp. Privado 1 considera que autonomia no es sinébnimo de
independencia, ya que el marco normativo de las APP demuestra que las entidades deben trabajar
de manera conjunta y vinculada en las diversas fases de las APP. Por lo tanto, lo que le brinda la
autonomia es hasta cierto punto la descentralizacion de funciones que ayuda a tener un mayor
alcance y mejor seguimiento de tareas y metas, pero por otro lado puede ser escenario negativo
para los proyectos por los actos de corrupcion que se evidencian en la realidad (comunicacion

personal, 10 de diciembre, 2020). Parael Exp. Privado 3, laautonomia es una condicion necesaria
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para una buena supervision, pero no es suficiente ya que la buena gobernanza y responsabilidad
de las entidades juegaun papel importante en el desarrollo y desempefio de la APP (comunicacion
personal, 18 de diciembre, 2020).

Por ultimo, existen otras subvariables en la autonomia por considerar. El1 Exp. CGR 1
asegura que esta no solo depende de las normativas y procedimientos sino también de otros
aspectos como el presupuesto con el que cuentan las entidades para poder realizar sus funciones
(comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020). De esta manera, este ultimo punto debe
considerarse como un aspecto de mejora y oportunidad para la evaluacion del presupuesto y
herramientas con las que una entidad cuenta para desarrollar su cartera de proyectos.

La segunda variable corresponde a la coordinacion interinstitucional, para la cual el Exp.
Proinversion 3 ejemplifica a las APP como un sistema donde cada parte complementa a la otra,
ya que cuentan con informacion valiosa para que el sistema funcione como un todo. Entonces, al
carecer de coordinacion también se carece de un flujo de informacion permanente necesario para
que toda la APP y todo el sistema funcione adecuadamente y salga adelante (comunicacion
personal, 21 de enero, 2021).

Frente a ello se presenta una problematica sefialada de manera recurrente por diversos
expertos, la cual estd enfocada en la alineacion de las opiniones diferenciadas que existen entre
las entidades. Una primera perspectiva de ello la presenta el Exp. MTC 1 quien comparte que se
suelen tener ciertas opiniones distintas en cuanto a la interpretacion del contrato y de la norma
entre el concedente y el OSITRAN, lo cual conduce a arbitrajes (comunicacion personal, 01 de
diciembre, 2020). Luego se tiene al Exp. Abogado 1 quien también se encuentra totalmente de
acuerdo con la afirmacion ya que cada entidad tiene criterios distintos, pero todos deben trabajar
con el enfoque en el usuario, en el consumidor del servicio. Por lo tanto, la coordinacion es
importante para fortalecer a cada entidad y por ende realmente aportar a la APP (comunicacion
personal, 15 de diciembre, 2020).

Finalmente, el Exp. Proinversion 1 también hace una critica a la realidad del pais, ya que
las instituciones suelen tener opiniones diferenciadas que no logran conciliar y eso termina
afectando a la poblacion pues no se recibe los servicios en la calidad y momento esperado. Para
ello, se pone de ejemplo los enfrentamientos constantes entre el Congreso de la Republica y el
Poder Ejecutivo, que afectan a la atraccion de inversiones en el pais (comunicacion personal, 04
de diciembre, 2020).

Una solucion frente a esta problematica es propuesta por el Exp. Proinversion 2 al
mencionar, por ¢jemplo, que para fortalecer a las entidades y a las APP en conjunto no solo es

necesaria la coordinacion sino la alineacion de objetivos e intereses de las instituciones ya que en
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la realidad todas suelen tener objetivos contrapuestos lo cual no permite que el trabajo conjunto
sea congruente y efectivo (Exp. Proinversion 2, comunicacién personal, 18 de enero, 2021).

Asimismo, se considera que todas las entidades deben formar parte del proyecto desde
etapas tempranas, incluyendo a la CGR (Exp. MTC 1, comunicacion personal, 01 de diciembre,
2020). Se considera que este aporte es relevante ya que, como se menciona anteriormente, todas
las entidades deben tener una vision sistémica de la labor que cada una cumple, pues de lo
contrario se toman decisiones con una perspectiva limitada con posibles incoherencias que
perjudican la continuidad de la APP.

Otra problematica que se identifica, tanto en la teoria como en las entrevistas, es la
legitimidad del proyecto y de las instituciones entre la comunidad. Es por ello por lo que todos
los stakeholders deben contar con representantes, incluyendo a las comunidades afectadas y/o
beneficiadas por el proyecto, para lo cual se necesita que estos representantes coordinen de modo
que se asegure la continuidad y una buena ejecucion (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10
de diciembre, 2020).

Ahora bien, el Exp. Privado 3 considera que la coordinacion trae consigo costos de
transaccion, tiempos adicionales y falta de predictibilidad, algo que se evidencia en los proyectos
de Pert pues se busca disgregar funciones y la coordinacion ahora resulta mas compleja. Por ello,
se considera que si es necesario cierto nivel de coordinacion, pero no entre tantos individuos, sino
designar a ciertas personas encargadas de procesos especificos para que sea mas eficiente
(comunicacion personal, 18 de diciembre, 2020).

Finalmente, el Exp. OSITRAN 4 también aporta con otra perspectiva, al sefialar que la
rotacion del personal dentro de las instituciones también debilita o fortalece la capacidad de la
entidad y a su vez la dindmica de la coordinacion interinstitucional. Por ejemplo, en el sector
privado, dentro de las empresas que conforman el concesionario, la rotacion de personal es
practicamente nula por lo que el potencial de poder sobrellevar el proyecto es muy alto. Por otro
lado, en OSITRAN tampoco se evidencia una tasa derotacion alta, sino que la permanencia dentro
de la institucion es muy alta. Finalmente, el punto débil se encuentra en el concedente, el MTC,
donde la tasa de rotacion es cercana a un 50% a 60%, por lo que ahi se debe fortalecer este aspecto
para no afectar negativamente la variable en estudio (comunicacion personal, 02 de diciembre,

2020).
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2.3. Cumplimiento de Niveles de Servicio

Tabla 12: Cumplimiento de Niveles de Servicio

| FACTOR CLAVE: Cumplimientode Niveles de Servicio

Calidad de los productos y/oservicios a proveera los ciudadanos, la cual depende
S en gran medida del desempefio del Concesionario al que se le adjudica el proyectoy
Definicion: " L . )
tambiénde factores externos que no estanbajo su control, y se evidencia enel
cumplimiento deestandares establecidos y eladecuado uso de recursos.
Contar conun enfoquede resultados en lugarde unenfoque de
. . Enfoquede . " . .
Variable 1: procesos influyepositivamente en la calidad del servicio
Resultados S .
esperado y en la eficiencia del mismo.
. La incertidumbre del entorno afecta la eficiencia del servicio
. . Incertidumbre . . -
Variable 2: sobre todo ensituaciones queno pueden ser anticipadas y esto
del Entorno . . ) ~
se evidencia enla evaluacidn de desempefio de las partes.

El cumplimiento de niveles de servicio se identifica entre los expertos como un factor
muy importante. Para que este factor pueda cumplirse, la teoria identifica como variables el
enfoque de resultados y la incertidumbre del entorno, las cuales se desarrollan a continuacion.

La primera variable es el enfoque de resultados. Tal y como describe el World Bank et
al. (2014), el Exp. MEF 3 afirma que debe entenderse que los resultados son un indicador de
servicialidad donde se tenga claro para qué se quiere realmente la APP. El ejemplo que propone
es que no solo se puede tener como objetivo contar con una carretera porque eso representa solo
el primer nivel de lo que se quiere lograr. Lo que se debe buscar con la carretera es que permita
una distribucion mas fluida del trafico o que se logre cierto desarrollo para la poblacion
beneficiada por la existencia de una infraestructura que les permita movilizarse (comunicacion
personal, 13 de enero, 2021).

De este modo, lo importante al evaluar el proyecto es verificar que efectivamente se
brinde una solucién al ciudadano, por lo que el enfoque de resultados, al concentrarse en un fin
especifico, es el mas adecuado y dptimo para lograr lo que se busca con el proyecto y obtener un
servicio de calidad para los usuarios. Se destaca aqui que lo mas importante es el fondo y no la
forma (Exp. OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). Para el Exp. CGR 1,
en la APP se contrata un resultado, un servicio, el cual en el caso de transportes es trasladar a una
persona de un lugar a otro. Es asi como, la infraestructura es el medio, pero no el fin, y esta
perspectiva atn debe ser asimilada por las entidades (comunicacion personal, 02 de diciembre,

2020).

A pesar de estar de acuerdo con la necesidad de contar con este tipo de enfoque, larealidad
de las APP demuestra contradicciones ya que todos son conscientes de la importancia de basar

las APP en un enfoque de resultados, pero al momento de evaluar o supervisar las acciones de las
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entidades encargadas a veces se realiza con un enfoque de procesos (Exp. Privado 2,
comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Para ello algunos expertos brindan ejemplos especificos de esta problematica. Uno de
ellos destaca como obstaculo algunas decisiones que se toman desde el MEF al solicitar
constantemente, como ente rector, que el proyecto esté totalmente estructurado cuando en realidad
en una APP lo que se necesita principalmente, por el largo plazo al que apunta el servicio, es que
sea mas flexible y orientado al objetivo para poder tomar decisiones en el camino (Exp. MTC 1,
comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020).

Por otro lado, dos de los expertos de OSITRAN hacen referencia al mismo problema que
ellos han identificado en la supervision, el cual corresponde a la labor de la CGR. EI Exp.
OSITRAN 4 menciona que hay confusion por parte de la CGR al momento de fiscalizar las APP,
ya que se concentran en evaluar cada uno de los procesos, por lo que muchos funcionarios
publicos tienen demandas (comunicacion personal, 02 de diciembre de 2020), lo cual también
genera temor al tomar decisiones importantes. E1 Exp. OSITRAN 3 lo ejemplifica de la siguiente
manera. Puede que para lograr el servicio al usuario se necesiten A, B, C, D subprocesos. Si en el
subproceso D se encuentra alguna demora o desviacion de lo inicialmente planeado, pero cuentan
con el debido sustento y el servicio opera correctamente, igual se invalida el resultado y se puede
llegar a denuncias penales, civiles, administrativas, entre otras (comunicacion personal, 09 de
diciembre, 2020).

Una perspectiva distinta la brindan los expertos del MEF, quienes consideran que los
problemas vienen desde el regulador ya que en lugar de ser supervisores de servicio, lo cual es
parte de sus competencias, actlian como supervisores de obra, labor que pertenece al sector del
proyecto, al verificar cuamplimiento incluso en el tipo de materiales que se utilizan, por ejemplo,
para la construccion de la pista de un aeropuerto, ambito que claramente excede de sus
competencias y que desvia la atencion del cumplimiento de los niveles planteados en el contrato
(Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020).

Finalmente, el Exp. Abogado 1 identifica la mirada que al parecer esta faltando desde las
entidades anteriormente mencionadas, y es que estén todas alineadas al enfoque de resultados.
Por ejemplo, sefiala que, la CGR supervisa al regulador y supervisor, y si se evidencia que cierto
punto no se cumple tal cual esta estipulado en el contrato, para el regulador es complejo explicar
a detalle por qué el incumplimiento de un determinado punto dentro de un proceso en realidad no
perjudica al servicio final que se busca entregar (comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

Entonces, claramente existe un problema de entendimiento, comunicacion y alineacion
de perspectivas por parte de las entidades. Si una de ellas no entiende el enfoque y genera

obstaculos en cierto punto dela APP, eso perjudicamas al nivel de servicio que el incumplimiento
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en el uso de uno u otro material en un subproceso del proyecto. Por lo tanto, es necesario que las
entidades se alineen y tengan el mismo objetivo.

La segunda variable por considerar es la incertidumbre del entorno, la cual representa un
término amplio y es importante analizar qué es lo que esta bajo el control de las partes y qué es
lo que escapa de ellos tal como la teoria recalca el hecho de que no todo puede representar
responsabilidad del concesionario. Para el Exp. Privado 1, lo més critico son las acciones de
terceros sobre las que el concesionario no tiene control y que finalmente pueden modificar las
condiciones del servicio, y lo que se considera mas grave aun, son los cambios en los riesgos del
contrato que genera también modificaciones en la asignacion de recursos o hasta acelerar las
obligaciones que tiene el concesionario.

Un ejemplo que ilustra al respecto es que en Lima se quemaron peajes en una carretera
hace unos afios, lo cual significo inmediatamente un efecto en la rentabilidad ya que es el medio
por el cual se perciben los ingresos, lo cual a su vez generd aceleracion en cobro de deudas,
produciendo finalmente un desbalance en el aspecto del servicio y la condicion del servicio al que
se comprometio el concesionario en un primer momento (comunicacion personal, 10 de
diciembre, 2020).

Otro ejemplo al respecto lo brinda el Exp. Proinversion 1 al sefialar que, si la
incertidumbre tiene que ver con el ambito politico, claramente es algo que esta fuera del control
de las partes; mientras que, si el problema es respecto a temas técnicos vinculados sea con
ingenieria 0 demanda, ya se encuentra en la esfera de control de las entidades participantes del
proyecto y depende de la asignacion de riesgos inicial y de la capacidad para mitigarlos
(comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

Ahora bien, cabe destacar que algunos expertos consideran que muchas de las acciones
que pueden generar incertidumbre, como las huelgas que afectan a las carreteras, deben estar
contempladas en el contrato tomando como referencia la data y experiencia historica, por lo que
no se considera que deba afectar mas de lo previsto a los proyectos de APP (Exp. MEF 3,
comunicacion personal, 13 de enero, 2020). En la misma linea, el Exp. OSITRAN 1 menciona
que casos como terremotos o inundaciones son bastante predecibles dentro de los contratos al
existir clausulas que los respalden por lo que es comun que se contemplen plazos determinados
en caso de ocurrencia de alguno de ellos para poder recuperar la viabilidad del proyecto en caso
se haya visto severamente afectado (comunicacion personal, 03 de diciembre, 2020).

También es importante rescatar la opinion del Exp. OSITRAN 4, quien menciona que a
veces la incertidumbre, por ejemplo en casos de quema y destruccion de peajes, puede darse por
una falta de criterio por parte de las autoridades al ubicar estos puntos de ingreso ya que muchas

veces deciden ponerlos en zonas que perjudican a personas que dia a dia se movilizan de un punto
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a otro sea por motivos laborales o de distraccion, pero que no estan dispuestas a pagar diariamente
para poder pasar por una via que antes era libre (comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).
Por lo tanto, acorde con lo propuesto en la teoria sobre la necesidad de transparentar frente a los
usuarios los niveles y calidad del servicio, al momento de tomar decisiones siempre debe
involucrarse la opinion de las comunidades porque finalmente el servicio esta dirigido a ellos y si
se ven perjudicados, probablemente sea porque el proyecto no esté bien formulado.

Asi como muchos aspectos estan contemplados en los contratos, otros expertos
consideran que asi no estén previstos, la incertidumbre es un aspecto con el que los proyectos
tienen que convivir (Exp. Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020), pues
se considera que esta siempre va a estar presente y tiene grados de complejidad. Ante este
contexto, se considera relevante que se maneje un mecanismo de esquema de incentivos hacia el
concesionario de modo que afronte el entorno con una mayor disposicion (Exp. CGR 1,
comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020). Claro ejemplo de ello es la situacion coyuntural
actual generada por la pandemia del Covid-19, hecho no contemplado anteriormente, y que de

ahora en adelante probablemente sera tomado en cuenta en todo contrato.
2.4. Cumplimiento del Contrato

Tabla 13: Cumplimiento del Contrato

| FACTOR CLAVE: Cumplimientodel Contrato

Asegurarel cumplimiento de las clausulas y estdndares acordados en la suscripcion
S del contrato cuyo monitoreo implica evaluar el desempefio técnico y financiero del
Definicion: . oy S
proyecto, asi como la realizacion de pagos acordados y la aplicacion de multas
generadas por disputas 0 mal desempefio
Desempefio El monitoreo del desempeiio técnico y financiero es importante
Variable 1: Técnicoy alevaluarel cumplimiento del contrato dado que se obtienen
Financiero datos sobre los avances tangibles del proyecto.
La evaluacion decontingencias es critica en la supervisiondel
o cumplimiento del contrato debidoa que no se puede estipular
. ) Evaluacionde A .
Variable 2: . ) todos los escenarios posibles al estructurarlo y el proyecto
Contingencias o ;
inevitablemente se enfrentard a eventos no contemplados
inicialmente.

El cuarto factor identificado como importante es el cumplimiento del contrato, el cual la
mayoria de los expertos sefialan que incluye otros de los factores mencionados como los
Indicadores o el Cumplimiento de los Niveles de Servicio. Como se aclara en el Capitulo II de la
presente investigacion, y como también se coment6 a los entrevistados, la division de factores
resulta eficiente para el analisis a profundidad, pero se tiene claro que ninguna funciona de manera

aislada y que estan interrelacionados.
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La primera variable corresponde al monitoreo del desempefio técnico y financiero para la
cual los expertos de OSITRAN reconocen que esta es una de sus competencias principales. El
Exp. OSITRAN 2 menciona que ellos manejan el control de las inversiones (comunicacion
personal, 04 de diciembre, 2020).

Al respecto, los abogados argumentan que para el adecuado monitoreo primero se debe
mantener una matriz que se monitoree diariamente de modo que no se omita la supervision de los
aspectos relevantes para el buen funcionamiento de la APP (Exp. Abogado 2, comunicacion
personal, 19 de enero, 2021). Alineado a este comentario, el Exp. Abogado 1 explica que el
monitoreo siempre debe ser en funcion de indicadores y objetivos claros (comunicacion personal,
15 de diciembre, 2020), asi como los reportes de seguimiento que mantiene OSITRAN donde
evidencian el avance financiero y de ejecucion del proyecto en porcentaje, al igual que otros
indicadores relevantes (Exp. Consultor 1, comunicacion personal, 23 de enero, 2021), tal y como
la teoria propone como parte de mantener actualizados los reportes e informes internos que hagan
monitoreo de la ejecucion. Tanto la matriz de riesgos como los indicadores son analizados como
factores clave mas adelante por su relevancia en la teoria.

Por otro lado, cabe destacar la perspectiva del Exp. OSITRAN 4, quien sefiala que una
APP se trata del funcionamiento de una estructura financiera donde una carretera o un edificio es
la parte tangible y es importante evidenciarlo, pero pertenece a una red amplia donde “las vias
auxiliares, los sistemas de control, los sistemas de seguridad, los peajes, todo eso es el proyecto”
(comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020). Complementando esto, el Exp. Privado 3
considera que al mencionar avances tangibles se tiene un sesgo a la infraestructura, lo que
contradice en cierta medida el enfoque de resultados, pero se rescata la importancia,
especialmente en proyectos cofinanciados, de ir monitoreando las liquidaciones, aclarando que
desde Proinversion se esta evidenciando una iniciativa por aplicar lo que son pagos por
disponibilidad de servicio (comunicacion personal, 18 de diciembre, 2020).

Finalmente, ademas del desempefio técnico y financiero, se proponen otras variables mas
a considerar. En el ambito privado, el Exp Privado 1 considera que el monitoreo es esencial para
verificar el cumplimiento de objetivos y metas, y hay relevancia en los aspectos técnicos y
financieros, los cuales considera que son los de mayor peso, pero no los tnicos por lo que desde
su perspectiva le parece importante incluir también aspectos tributarios, legales (comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020) y el monitoreo del avance fisico (Exp. Privado 2, comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020).

La segunda variable es la evaluacion de contingencias, la cual estd estrechamente
relacionada con lo referido a la teoria del contrato sefialada en el marco tedrico sobre la

imposibilidad de estipular cada detalle del contrato, lo cual tampoco es eficiente en un contrato
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APP por la flexibilidad requerida para la gestion de las inevitables modificaciones que surgen a
largo plazo.

En primer lugar, es relevante el aporte del Exp. MEF 1, quien considera importante hacer
una distincion entre dos etapas importantes del proyecto: el disefio del contrato y la ejecucion
contractual. Por un lado, menciona que, en la etapa de diseiio, si bien el supervisor tiene opinion
al respecto, es el MEF a quien corresponde identificar las contingencias al estructurar el proyecto;
mientras que, en la etapa de ejecucion, ya corresponde al supervisor, en este caso OSITRAN,
velar por que se ejecute el proyecto segiin el marco contractual, lo cual también dependera del
tipo de contingencias a las que se tengan que enfrentar (comunicacion personal, 15 de diciembre,
2020).

Uno de los problemas identificados en el tema de contingencias es que se estructuran
contratos muy especificos que llevan a asumir que muchas contingencias no estan previstas pues
no se enmarcan en esos aspectos tan detallados, por lo que se considera importante la posibilidad
de tomar en cuenta clausulas mas generales que permitan aterrizar estos supuestos dentro del
marco contractual (Exp. Abogado 1, comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

De esta manera, se reafirma que siempre surgen problemas que requieren de una
evaluacion dinamica en el tiempo y eso se va a evidenciar en la capacidad de concedentes y
reguladores para saber cuando tomar decisiones que el contrato no contemple (Exp. Privado 2,
comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020), ya que efectivamente por ser contratos a largo
plazo no es posible prever todo aquello que puede suceder en un espacio de tiempo tan amplio
(Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Es por ello por lo que el Exp. MTC 2 complementa que la evaluacion debe ser lo antes
posible y esta estrechamente relacionada con la asignacion de riesgos como: la liberalizacion de
terrenos, riesgos de tipo geologico, entre otros que pueden ser contemplados con anterioridad. A
su vez, se reconoce que no todos pueden ser identificados, por lo que lo més importante es contar
con un adecuado mecanismo de solucion controversias que guie a las entidades para poder tomar
las decisiones correctas con claros lineamientos que les permitan afrontar las contingencias o
hechos sobrevinientes que se presenten (comunicacion personal, 05 de diciembre, 2020) y que
sean agiles para poder sobrellevar la propia naturaleza cambiante de los proyectos (Exp. MEF 2,
comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020).

En el caso de OSITRAN y el sector transportes, se considera que este regulador tiene las
competencias necesarias para resolver las contingencias, pero igual se presentan problemas
porque alguna de las partes no se encuentra de acuerdo con la decision emitida por OSITRAN y
la apelacion conduce a un arbitraje (Exp. OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de diciembre,

2020), lo cual afectala perspectivade solidez y capacidad institucional que se tiene del organismo
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autébnomo, asi como temas de tiempoy costos que lateoriadestaca en caso de que el dilemallegue
a la via legal.

Adicionalmente, se hace referencia a la clausula de fuerza mayor, cuya aplicacion
depende de la contingencia que se presente como es el caso de los desastres naturales o por
ejemplo la pandemia actual, pero lamentablemente la ejecucion de esta clausula también depende
de la interpretacion de las partes; es decir, puede que cierta situacion no sea contemplada o
interpretada como de fuerza mayor por el concedente, pero si para el concesionario, o viceversa,
lo cual también decanta en arbitrajes que perjudican en tiempo y recursos al proyecto (Exp.
OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

Otro ejemplo relacionado con los temas de fuerza mayor lo brinda el Exp. OSITRAN 3
al mencionar como ejemplo al fenomeno del Nifio en el afio 2017, el cual fue contemplado con
anticipacion para un proyecto de modo que el concesionario cuente con una poliza de seguro para
que el Estado no deba incurrir en esos gastos; mientras que, por otro lado, otro proyecto de las
mismas caracteristicas no contaba con este riesgo asignado al privado sino al Estado. Finalmente,
al suceder el desastre natural, la primera APP pudo afrontar la reestructuracion de lo dafiado,
mientras que la segunda todavia no ha sido arreglada y ha representado un mayor gasto para el
sector publico (comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020).

Finalmente, el Exp. OSITRAN 4 complementa que, si bien los contratos contemplan
eventos naturales, geologicos, teliricos, incluso paros y huelgas, en el caso de que ocurran hechos
no contemplados, OSITRAN cuenta con atribuciones dictadas por su ley de creacion, donde una
de estas atribuciones esta referida a la interpretacion. Al respecto detalla que el Directorio de
OSITRAN conformado por seis directores tiene la potestad en ultima instancia de hacer una
interpretacion basada en un analisis técnico que permita dar solucion al hecho sobreviniente que

tengan que afrontar (comunicacion persona, 02 de diciembre, 2020).
2.5. Monitoreo de Riesgos

Tabla 14: Monitoreo de Riesgos

| FACTOR CLAVE: Monitoreode Riesgos

Definicion: Revision de los riesgos que pueden generarse en las distintas etapas del proyectoy la
) correcta identificaciony asignacionde los mismos para que puedan ser mitigados.
La identificacion de riesgos es importante para su respectivo
. . monitoreo durante el proyectoaltenerclaraslas
. . Identificacion de . ,
Variable 1: Ri responsabilidades de las partes y los margenes de error
165808 aceptables para tomar medidas correctivas o anticiparsea
hechos sobrevinientes.
. Es importante contar con mecanismos de control de riesgos que
Mecanismos de o - . L
. . vayanacordeal cumplimiento de objetivos y calidad de servicio
Variable 2: Controlde . L
. esperados de modo que el monitoreo tenga un proposito claro y
Riesgos .
una ruta definida.
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Con relacion al factor clave monitoreo de riesgos, es uno de los mas comentados por los
expertos debido a su criticidad durante todas las fases de las APP. Este factor clave es dividido
en dos subvariables las cuales son la identificacion de riesgos y mecanismos de control deriesgos.

En primer lugar, en referencia a la variable identificacion de riesgos la teoria propone que
es una actividad primordial parala gestion de riesgos y su correcta identificacion puede garantizar
la eficacia de su gestion (Tchankova, 2002). De acuerdo con esta definicion, el Exp. Privado 1
afirma que es muy importante empezar la gestion de riesgos con su andlisis e identificacion de
manera ordenada y responsable (comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Asimismo, tomando en cuenta la optica del sector privado, se considera que es un punto
critico debido a que los postores en el proceso de adjudicacion de APP necesitan conocer los
riesgos del proyecto y la asignacion de estos para realizar un analisis y establecer la cobertura de
los riesgos que asumira con la finalidad de presentar una correcta oferta a la entidad responsable
de la adjudicacion (Exp. Abogado 1, comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

Las APP son por definicion andlisis de riesgos que pueden aparecer durante las distintas
etapas que la componen (Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020), por lo que
es de suma importancia realizar una correcta identificacion. La entidad encargada de la
identificacion de los riesgos en el Perti es Proinversion, previa publicacion del proyecto de APP
a los postores (Exp. Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

Los expertos coinciden en que el correcto trabajo de identificacion de los riesgos resulta
en una buena matriz de riesgos que permite el trabajo de asignacion de estos entre las partes de la
APP (Exp. OSITRAN 3, comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020; Exp. MTC 1,
comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020). Adicionalmente, es importante su identificacion
debido a que esto influye también en el establecimiento del tipo de APP que se va a realizar y
para el actor privado esta informacion es importante para la formulacion de su estructura
financiera (Exp. OSITRAN 4, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).

Por otro lado, se suele identificar otros riesgos que en general no se incluyen, tales como
el riesgo social, riesgo ambiental y comunicacional, entre otros. En ocasiones también se priorizan
los aspectos de ingenieria, temas financieros o legales cuando los temas sociales y ambientales
pueden hacer que se paralice el proyecto (Exp. Privado 2, comunicacién personal, 10 de
diciembre, 2020).

En referencia a la importancia de la identificacion de riesgos el Exp. Proinversion 3 nos
ejemplifica con los casos de fuerza mayor en los contratos, anteriormente no se encontraba el
riesgo de pandemia dentro de los contratos por lo que al materializarse se tomd como un riesgo

compartido lo que constituye fuerza mayor. Este riesgo que antes estaba en total incertidumbre

92



ya se ha identificado para futuros contratos como lo establece los nuevos lineamientos del MEF
(comunicacion personal, 21 de enero, 2021).

En segundo lugar, la variable mecanismos de control de riesgos esta relacionada con su
gestion debido a que existe incertidumbre en el entorno en el que se trabaja; gestionar los riesgos
hace posible que se consigan los objetivos planteados por las partes del proyecto, esta gestion se
realiza de manera continua para su identificacién y control (Tchankova, 2002). Asi mismo, es
importante identificar en el contrato de APP las clausulas relacionadas a los riesgos y las formas
de control que se precisan, este hecho implica tener un buen contrato de APP que sea
comprensible y que pueda tener respuestas claras ante una situacion que no ha sido predecible, en
eso consiste la gestion del riesgo (Exp. CGR1, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).

El control de los riesgos es posterior al proceso de asignacion de riesgo, la cual es vital
para no afectar la APP ni el servicio de esta, los riesgos bien asignados permiten que se realice
una buena labor de monitoreo y seguimiento con el fin de lograr el resultado esperado (Exp. MTC
1, comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020). La asignacion de riesgos sirve a las partes
como input para disefiar planes de ataque que pueden ser de mitigacion o de anulacion esto
depende del grado de impacto que tiene el riesgo, porque se monitorean todos, pero se realizan
planes especificos sobre algunos, por lo que es importante actualizar permanentemente el mapa
de riesgos porque las situaciones son cambiantes (Exp. Privado 3, comunicacion personal, 18 de
diciembre, 2020). El inversionista va identificando algunos riesgos como prioritarios y sobre esa
base se analiza que aspectos los aceleran o no; a su vez, el organismo supervisor y el concedente
deben realizar seguimiento de los riesgos contemplados en el contrato, como se menciond
anteriormente, asi como verificar la dinamica de estos (Exp. Privado 1, comunicacion personal,
10 de diciembre, 2020).

En concordancia con la teoria, la cual presenta la gestion de riesgos como un proceso que
se realiza de manera continua y depende directamente de los cambios internos y externos que
sucedan en la organizacion y que los cambios necesitan una atencioén continua para identificar y
controlar los riesgos (Tchankova, 2002). El Exp OSITRAN 2 precisa que se debe realizar el
control de riesgos de manera anticipada y también considerar hacer un seguimiento recurrente de
estos (comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). Actualmente existen mecanismos de
control en OSITRAN y herramientas especificas para evaluar el desempefio, entre los indicadores
existentes también se cuenta con indicadores de riesgos que los evaliian y simultaneamente se
realizan auditorias (Exp. OSITRAN 4, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).

Paraejemplificar el control y seguimiento recurrente se explica la ocurrenciade un evento
de fuerza mayor que es un suceso que no se espera, pero con analisis de informacion se puede

anticipar. La sociedad concesionaria, no puede evitar que llegue un huaico, pero lo que si se puede
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realizar es verificar que antes de la época de lluvias los pases de agua tengan libre transitabilidad,
€s0 es un riesgo, pero ahi se realizaun monitoreo especifico para que un potencial riesgo no afecte
la infraestructura (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Por ultimo, también el tema de control de riesgos ha recibido criticas en torno a las
funciones de los actores y el tipo de control que ejercen. Se espera que la funcion de control de
riesgos lo realice el organismo regulador, OSITRAN, el problema radica en que el control del
regulador esta mas orientado al querealiza la Contraloria General de la Republica como una labor
sancionadora (Exp. Abogado 1, comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020). Asimismo, sc ha
percibido que no hay una labor preventiva por parte del regulador solo existe un cumplimiento
literal del contrato y no se consideran a los expertos en monitoreo en la labor preventiva porque
es competencia del regulador (Exp. Proinversion 2, comunicacion personal, 18 de enero, 2021).

2.6. Estructura Financiera

Tabla 15: Estructura Financiera

| FACTOR CLAVE: Estructura Financiera

Relacion entre la inversion adjudicada bajoelmecanismo de APPy la calidadde
Definicion: servicios entregado, teniendo en cuenta los distintos riesgos y el menor costo posible
basados en el principio del valor por dinero.

N Los pronosticos de demanda mal elaborados afectan el principio
. Pronostico de i

Variable 1: de valorpordinero esperadoy pueden llevara futuras

Demanda 1 A .

controversias y/o renegociaciones.

S La asignacionde riesgos afecta directamente la estructura de

Variable 2: Riefn 3 financiaciony rentabilidad esperada, lo cual se evidencia en el
g desempefio del proyecto.

El factor clave estructura financiera fue dividido en dos variables especificas las cuales
son el prondstico de demanda y la asignacion de riesgos.

En primer lugar, como se explico en la teoria, el prondstico de demanda en proyectos de
infraestructura requiere de métodos avanzados para una buena prevision de la demanda y que a
su vez sea realista. Es un punto importante para las APP debido a que el desempefio financiero se
basa en la demanda, la cual determina el éxito de la APP (Alasad, Motawa & Ogunlana, 2012).

Un mal modelamiento financiero afecta tanto el contrato como las obligaciones de las
partes. Asimismo, se debe tener en cuenta el tipo de proyecto, si es cofinanciado el Estado asumira
un mayor costo de un mal modelamiento y si el proyecto es autosostenible el concesionario
incurriria en perdida por lo que si se afecta la rentabilidad podria imposibilitar el cuamplimiento
de las obligaciones del concesionario en la APP (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de

diciembre, 2020; Exp. Privado 3, comunicacion personal, 18 de diciembre, 2020).
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Asi mismo, el riesgo de demanda también depende del tipo de APP que se encuentre en
gjecucion, para las APP autosostenibles si hay un mal estudio de demanda el concesionario tiene
que asumirlo porque esta dentro de su asignacion de riesgos. Si la APP autosostenible tiene
problemas con la demanda el concedente no ha asumido ese riesgo, no obstante, si la APP es
cofinanciada el riesgo de demanda también lo asume el Estado que cofinancia la APP (Exp. CGR
1, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020; Exp. MTC 2, comunicacion personal, 05 de
diciembre, 2020).

En concordancia con la teoria, para la correcta elaboracion de un estudio de demanda se
requiere un buen andlisis de informacion, de estudios de mercado y otras herramientas que
lamentablemente en la actualidad no se tienen en nuestro pais porque carecemos de informacion
relevante. En el Per se han realizado la mayoria de los estudios de demanda de manera erronea,
pero en beneficio del servicio, como es el caso de una de las concesiones que se realizé en
Arequipa en el cual se estim6 que para el primer afio habria 600 mil pasajeros, pero hubo 1 millon
de pasajeros, esto favorecio el ingreso econdomico del concesionario en detrimento del servicio
por lo cual se tuvieron que hacer inversiones rapidas para atender el exceso de demanda (Exp.
OSITRAN 4, 02 de diciembre, 2020).

Por el contrario, el Exp. OSITRAN 3, sostiene que, desde su perspectiva y experiencia
como formulador de proyectos de inversion publica, el problema no es que los pronosticos de
demanda estén mal hechos, los proyectistas hacen sus proyecciones bajo ciertas condiciones de
demanda, esta demanda puede ser optimista, pesimista y media. Bajo las condiciones establecidas
el disefiador dimensiona la infraestructura del proyecto, el problemaesta cuando el sectorista pide
optimizar lademanda, en otras palabras, pide que se reduzca lo estimado (comunicacion personal,
09 de diciembre, 2020).

Como ejemplo nos explico el caso de la Linea 1 del Metro, la demanda prevista era muy
baja por los costos del proyecto, en base a esa demanda se adquirieron 19 trenes para el primer
afio de operacion, estaba previsto 100 millones de pasajeros para el primer afio pero se llego a la
demanda que estaba prevista para el afio 35 del proyecto, no es por un mal pronostico de demanda
sino que los sectoristas redujeron la demanda por el gran costo del proyecto, luego se tuvo que
firmar una adenda y comprar 20 trenes més para que se tenga una mejora en el servicio (Exp.
OSITRAN 3, comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020).

Enla practicahan existido estudios de demandas mal elaborados en los cuales se descubre
después que lademanda es enrealidad el doble o el triple de lo que se habia estimado inicialmente.
Si bien los casos en las que la demanda ha sobre pasado el nivel de lo estimado, también existen

casos en los que ha sucedido lo contrario, se proyecté una demanda alta y cuando se comenzo la
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operacion no se llego a lo estimado como en el caso del puerto de Yurimaguas (Exp. OSITRAN
2, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

La demanda sobrevalorada o subvaluada puede causar problemas a futuro debido a que
si la demanda es sobreestimada puede llevar a modificaciones contractuales porque no se estaria
cumpliendo con el ingreso minimo garantizado, si la demanda es subestimada el concesionario
va a ganar mas dinero de lo esperado inicialmente (Exp. MEF 1, comunicacion personal, 15 de
diciembre, 2020). En esa linea se considera que en la mayoria de los proyectos de inversion en
transporte los pronosticos de demanda han sido subvaluados beneficiando al concesionario (Exp.
MEF 3, comunicacion personal, 13 de enero, 2021).

Para ilustrar el caso de una APP con demanda subvaluada se tomar4 el caso de las APP
de la Panamericana, las cuales son concesiones autosostenibles lo que quiere decir que la
inversion es a riesgo del concesionario y su repago se realiza a través del peaje. La demanda de
estas concesiones ya sea Panamericana Norte o Panamericana Sur, fueron pesimistas, si se ven
los libros blancos de Proinversion estd la demanda estimada la cual es alta, pero fue superada la
demanda del afio 10 en menos de 5 afios, esto generd un compromiso de inversion estancado y
una demanda que sigue creciendo sin techo o gatillos de inversion, esta APP se vuelve mucho
mas atractiva para el concesionario por la demanda creciente (Exp. MTC 1, comunicacion
personal, 01 de diciembre, 2020).

Otro escenario es el de la APP Desvio Quilca — La Concordia donde la proyeccion de
demanda no fue la adecuada y la demanda se encuentra en el punto de equilibrio en otras palabras
si no transita un carro mas el contrato de APP puede desestabilizarse, por ello ahora se encuentra
en arbitraje (Exp. MTC 1, comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020).

En general la demanda no es totalmente estimada, existe un nivel de incertidumbre, los
expertos sostienen que la mayoria de las veces los modelos de demanda en el Pert han resultado
ser conservadores por lo que en algunos casos la infraestructura que se ha hecho para el tamafio
de demanda estimada fue insuficiente, ha habido errores en otros casos, pero en general las
estimaciones han sido conservadoras (Exp. Privado 2, comunicacion personal, 10 de diciembre,
2020; Exp. Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

En segundo lugar, el valor por dinero es importante en la estructura financiera, como se
mencion6 anteriormente, esta variable implica que haya relacion entre la inversion y la calidad
del servicio entregado y para su correcta valoracion es importante que se tome en cuenta los
riesgos y su asignacion entre las partes tal como este establecido en el contrato (Illescas, 2014).

El Exp. MEF 2 sostiene que los inadecuados estudios previos de demanda son los que
afectan el valor por dinero, para ejemplificar este hecho explica que si una carretera va a costar

100 millones de soles y termina costando 400 millones entonces se puede observar que no se tenia
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el valor aproximado de la inversion, si se estima que van a pasar 50 mil carros y terminan pasando
75 mil entonces se hizo toda una modelacion financiera erronea. Esto sucede en la realidad, el
caso del proyecto rutas de Lima o Linea Amarilla se estim6 que pasarian 35 mil carros al dia con
una tasa de crecimiento de 5%, pero actualmente pasan 60 mil carros al dia, al haber hecho mal
el analisis el Estado esta dejando de recibir recursos o también porque no se puso los candados
adecuados al concesionario (comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020).

Por otro lado, el principio de valor por dinero consiste en hacer un comparador publico-
privado y estimar cudnto cuesta el proyecto en provision del Estado y cudnto cuesta en provision
del privado incluyendo los riesgos retenidos y los riesgos transferidos estas valoraciones ayudan
a decidir si el proyecto es viable por lo que podria no estar afectado directamente por la demanda,
pero en caso la APP es autofinanciada si existe relacion entre ellos. (Exp. Proinversion 3,
comunicacion personal, 21 de enero, 2021).

Por ultimo, el concesionario debe reconocer los riesgos comerciales, tales como la
demanda y oferta esperada, puede ocurrir de que la recaudacion sea menor a la esperada por lo
que seria dificil recuperar la inversion inicial y esto esta relacionado directamente a la demanda
(Illescas, 2014). Asimismo, el Exp. Abogado 1 refiere a que el problemano se encuentra en el
pronostico de demanda, sino que las ofertas que son presentadas no toman en cuenta los riesgos
comerciales, en la actualidad el modelo econdmico es vinculante pero no es objeto de evaluacion,
por lo que algunos postores pueden hacer propuestas temerarias en los concursos. A pesar de que
ha habido una reforma en las APP igual existe conflicto en el tema de precios y esto puede hacer
que se pierda el principio de valor por dinero y se lleve a controversias porque la propuesta
temeraria al final no es viable y no se repaga la inversion con el nivel de demanda que se tiene
(comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

La estructuracion financiera es clave y se deben tener en cuenta distintos aspectos al
momento de hacer proyecciones de 20, 25 o 30 afios que son la duracion de la mayoria de APP,
existen aspectos que no son previstostal es el caso de lapandemia lo que representa el dinamismo
de las APP y que es necesario aprender de estas situaciones (Exp. Privado 1, comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020).

El siguiente punto trata de ahondar en la variable asignacion de riesgos y su influencia en
el financiamiento, segin la teoria la estructura financiera de un proyecto de APP busca que se
minimice el riesgo, los costos de financiamiento y que se cumpla con las obligaciones del
contrato. La estructura financiera combina recursos de capital y deuda, y su financiamiento pude
incorporar recursos publicosy privados (BID, 2020). Por ello, es critico que se haga una adecuada
asignacion de riesgos ya que en funcion de la asignacion se va a calcular el financiamiento y por

consiguiente la rentabilidad del proyecto, en caso se atribuyan mas riesgos estos también se
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cuantifican en el célculo del financiamiento y en el costo del proyecto (Exp. Abogado 1,
comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020; Exp. Privado 2, comunicacion personal, 10 de
diciembre, 2020).

Asimismo, mientras mas riesgos se le han asignado al privado mas es la rentabilidad
esperada porque, seglin la opinion del experto, riesgo y rendimiento son dos caras de una misma
moneda, una mayor rentabilidad esperada es la tnica forma de que el privado pueda pagar los
riesgos que estd asumiendo (Exp. Proinversion 3, comunicacion personal, 21 de enero, 2020).

La asignacion de riesgo es fundamental en este punto. “Segtin la OECD, si el costo de
prevenir un evento adverso es menor que el costo de tratar con sus consecuencias, entonces el
riesgo debe ser asignado a la parte mas capacitada para influenciar la probabilidad del evento”
(como se citd en Illescas, 2014). La inadecuada asignacion de riesgos no solo afecta la estructura
de financiacion, sino que afecta todo el proyecto en si mismo, desde su perspectiva una APP debe
nacer con una adecuada asignacion de riesgos a la parte que tiene mejor posibilidad de llevarlo,
si no esté asignado desde el riego constructivo, riesgo de disefio, riesgo geologico, riesgo social,
riesgo ambiental, entre otros, se va a ver afectado todo el proyecto (Exp. MTC 1, comunicacion
personal, 01 de diciembre, 2020).

Para el tema de financiamiento el banco es el encargado de evaluar si le va a otorgar o no
el dinero segun la asignacion de riesgos o le va a poner condiciones al concesionario para darles
el financiamiento (Exp. MTC 1, comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020). Hay dificultades
para obtener financiamiento cuando la asignacion de riesgos no es clara o no se puede encontrar
una solucionrapida y eficiente a situaciones no previstas, por ello los financiadores hacen un gran
levantamiento de informacion con el fin de conocer todos los riesgos posibles del proyecto y por
entender la matriz de asignacion de riesgos lo que les permitira emitir una decision de participar
o no en el proyecto. (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020). En ese
sentido, si el concesionario tiene riesgos que no puede manejar el banco va a interiorizar el riesgo
y pedira algin tipo de garantia adicional, seguro o aumentara la tasa del financiamiento, esto
encarece la oferta (Exp MTC 2, comunicacion personal, 05 de diciembre, 2020).

Para ilustrar como la asignacion de riesgos afecta el financiamiento se tomara como
ejemplo un caso de fuerza mayor, el Fenomeno del Nifio en el norte del Peru, este fenomeno tiene
riesgo de ocurrenciay en caso el concesionario se haga cargo se va reflejar en el contrato, en el
caso de la Autopista del Norte, operado por OHL de Espaiia, el concesionario asume el riesgo de
ocurrencia y compro su poliza de seguro, se puede entender que el riesgo fue transferido al
concesionario, entonces a la llegada del Fenomeno del Nifio que se llevo una parte de la carretera
se hizo efectivo la pdliza de seguro y se restauro la autopista, al Estado no le costé nada (Exp.

OSITRAN 3, comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020).
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Sin embargo, el mismo fendmeno en otra autopista y con diferente asignacion de riesgos
tuvo otro escenario, la Autopista del Sol, en los afios 2000-2001 cuando se trabajaba en el disefio
del contrato de la APP, los postores preguntaron si se harian cargo de la ocurrencia del fendmeno
y la reposicion de los bienes de la concesion en caso de dafios materiales, el Estado respondié que
si se tienen que hacer responsables de ese riesgo y los postores especificaron que con ese riesgo
el proyecto tendria un costo adicional por lo que la respuesta de Proinversion con el Ministerio
fue que ellos se harian cargo, por lo que el Estado asumi6 dicho riesgo; con estos dos ejemplos el
experto nos explica que la asignacion de riesgos si afecta directamente el costo final del proyecto
(Exp. OSITRAN 3, comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020).

No obstante, la asignacion de riesgos también difiere seglin el tipo de APP, en una APP
autosostenible la mayor cantidad de riesgos los posee el concesionario y si es una APP
cofinanciada se dividen los riesgos entre ambas partes, entonces si afecta la estructura de
financiacion pero no necesariamente afecta la rentabilidad esperada, debido a que si la APP es
cofinanciada se espera una rentabilidad social méas que econémicay si la APP es autosostenible
si afecta debido a la asignacion de riesgos y a la retribucion que le pueda dar al Estado que parte
de su rentabilidad, como en el caso de LAP que entrega el 47% de su ingreso bruto como
retribucion al Estado, también hay otras concesiones como la carretera Ancon- Huacho -Pativilca
que da el 6%, otra es la concesion de Pucusana-Ica que da 18% de retribucion y asi hay
dependiendo de eso si afecta la rentabilidad esperada (Exp. OSITRAN 4, comunicacion personal,
02 de diciembre, 2020).

Por el contrario, hay concesionarios que ganan el proyecto y asumen los riesgos, aunque
no estén del todo claros, por lo que acuden a arbitrajes con el fin de recuperar lo invertido por la
falta de claridad en la asignacion. La asignacion de riesgos se traduce en dinero porque se ve
quien tiene que asumir el riesgo y quien tiene que pagarlo (Exp. MTC 1, comunicacion personal,
01 de diciembre, 2020). Si se le asignan todos los riesgos al concesionario este va a cobrar mucho
mas y seria ineficiente porque el Estado podria gestionarlo mas barato y esa no es la finalidad de
una APP, se tiene que seguir la formula de asignar los riesgos a quien esté en mejor condicion de
gestionarlos (Exp. CGR1, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).

Sin embargo, existe otro tipo de concesionario que tiene un pensamiento distinto al
anterior y si en caso el riesgo no esté asignado adecuadamente paraliza sus operaciones lo que
puede llevar a una adenda y/o posterior arbitraje, y el proyecto puede estar parado por mucho
tiempo con los costos que todo eso genera (Exp. MTC 1, comunicacion personal, 01 de diciembre,
2020).

Existen riesgos que sector privado estan en incapacidad de absorber y se especifica que

son riesgos naturalmente publicos, debido a que el privado no va a encontrar un financiador que
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no decline por la asignacion de riesgos (Exp. Privado 3, comunicacion personal, 18 de diciembre,
2020). Un ejemplo de un riesgo naturalmente publico es la liberalizacion de terrenos, este es un
problema recurrente en los proyectos, y desafortunadamente el Estado no cumple con los plazos
parala entrega de los terrenos saneados. También, larentabilidad se ve afectada con esta situacion
puesto que mientras mas se demoren en la entrega no se puede empezar la obra y mucho menos
el recaudo del concesionario. (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

La asignacion de riesgos es critica para que se puedan estructurar correctamente los
contratos de APP (Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020). En caso no se
asigne correctamente esto se va a evidenciar en el desarrollo de 1a APP, debido a que puede influir
en su operacion y afectar la consecucion de los niveles de servicio propuestos en el contrato (Exp.
MEF 1, comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020; Exp. MEF 3, comunicacion personal, 13
de enero, 2021)

Finalmente, cabe resaltar que en el caso peruano la asignacion de riesgos ha sido
razonable para concedente y concesionario, si bien existen aspectos que se pueden perfeccionar
sobre todo en el ambito financiero, se pueden mejorar las herramientas e instrumentos que se
utilizan para la asignacion de riesgo, pero en general la asignacion ha sido razonable (Exp.

Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).
2.7. Indicadores

Tabla 16: Indicadores

| FACTOR CLAVE: Indicadores

Definicion: Mét.rica spara lg identiﬁcac%()n de p.roblema.s d§ gestion d(.elr.endimiento que permite
realizar seguimiento y sancionar el incumplimiento de objetivos.
Coherenciaentre | Que exista coherencia entre los objetivos y las mediciones es
Variable1: los Objetivosy importantepara la correcta definicion de indicadores que
Mediciones determinaran el desempeio delas partes.

El factor clave indicadores fue consultado alos expertos para entender su criticidad dentro
del ambito de la supervision en relacion con la variable coherencia entre los objetivos y las
mediciones. Los indicadores son una herramienta fundamental para medir el desempefio y
progreso de proyectos, nos brindan informacion valiosa sobre las diferentes areas en relacion con
su desempeiio, identifican rendimientos deficientes y potencial de mejora requerido para el
cumplimiento de los objetivos (Lindberg et al., 2015). En ese sentido es necesario que los
objetivos estén alineados a los indicadores que van a realizar la medicion del desempefio (Exp.
OSITRAN 1, comunicacion personal, 03 de diciembre, 2020).

Los objetivos tienen que ser definidos para que la APP se encuentre orientada a su

cumplimiento, asi mismo, el contrato establece el nivel de servicio a cumplir y es el concesionario
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el que tiene establecer como va a llegar a dicho nivel de servicio y definir las acciones; por
ejemplo, cada cuanto cambias algo, cada cuanto mides, cada cuanta pintas, etc (Exp. Privado 1,
comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020). Por el contrario, ocurre que en algunas
concesiones se establecieron objetivos, pero sus mediciones no tenian relacion con los niveles de
servicio establecidos al principio en el contrato (Exp. OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de
diciembre, 2020).

Lo que se busca con las APP es, por ejemplo, reducir el tiempo como objetivo, para la
Linea de Metro quiero reducir tiempo, se desea generar bienestar de transporte, pero el objetivo
en concreto es reducir el tiempo de traslado en 30%, en otras palabras, para las personas que van
de norte a sur y se demoran 90 minutos ahora tendrian que trasladarse en menos tiempo y se tiene
que realizar un indicador que mida eso (Exp. CGR 1, comunicacion personal, 02 de diciembre,
2020).

Los KPI tienen que ser relevantes, confiables y precisos, por ello es necesario que se
realice una buena definicidon de objetivos con el fin de que se obtengan los indicadores mas
idoneos para la correcta evaluacion y seguimiento del desempeiio (McCann et al., 2015). Por ello,
los objetivos tienen que realizarse con la metodologia SMART para que asi se deriven buenos
indicadores (Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020).

El supervisor busca medir las condiciones que han sido pactadas en el contrato tales como
la calidad del servicio y de infraestructura (Yescombe, 2007). Sin embargo, existe tension entre
si un indicador puede ser demasiado flexible o inflexible, en el primer caso se tiene el riesgo
obtener un desempefio por debajo de lo esperado y en el segundo caso que tenga mucha dificultad
en adaptarse al entorno cambiante (Decorla-Souza et al., 2013).

Por ende, losindicadores tienen que estar alineados a los niveles de servicio establecidos
en el contrato de la APP, porque los niveles de servicio pueden ser muy altos o muy bajos, en el
caso de que sea muy alto el concesionario no lo va a poder cumplir y recurrird a un arbitraje, si es
muy bajo va generar que la infraestructura no sea la adecuada y pueda deteriorarse rapidamente,
no se puede poner un nivel de servicio menor al que el Estado pudo haberlo hecho por ello se
hace una APP con un privado especializado (Exp. MTC 1, comunicacion personal, 01 de
diciembre, 2020). Esto también debe estar claramente establecido en el contrato, los indicadores
no pueden pedir resultados que el concesionario no tiene capacidad de hacer y tampoco pueden
estar subvaluados, es importante que el indicador refleje la coherencia ya que sera parte del disefio

del proyecto y base del contrato (Exp. MEF 3, comunicacion personal, 13 de enero, 2021).
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2.8. Acceso a la Informacién

Tabla 17: Acceso a la Informacion

| FACTOR CLAVE: Acceso a la Informacion

Teneracceso a informacion periddica acerca del desempefio del proyecto, eltipo de
Definicion: informaciona solicitar, la periodicidad y la entidad solicitante segin lo estipulado en
el contrato.
Solicitud de El contratode APP debe especificar quétipo de informacion
Variable 1- Informacion se compa.r,te debidoa que esto i_nfluye eneclaccesoa la
: expresaen el informacion porparte de la entidad encargada de la
contrato supervision y regulacion.

El anélisis del factor clave acceso a la informacion se realizd tomando en cuenta la
variable solicitud de informacion expresa en el contrato.

La teoria explica que existen dos tipos de acceso a la informacién, la informacion de
divulgacion reactivay la informacion de divulgacion proactiva, la primera requiere que se haga
una solicitud formal a la entidad y tiene un tiempo especifico de entrega, la segunda es
informacion de dominio publico (World Bank Institute, 2013). Es diferente en el caso del
regulador, cuando este requiere informacion de otras entidades o del concesionario para realizar
su labor de supervision recurre a las clausulas del contrato que especifican que se presente la
informacion requerida, pero en caso no se precise eso OSITRAN cuenta con su reglamento de
supervision el cual también es vinculante y ahi se establece que el concesionario tiene que
presentar diversos tipos de informacion, es asi como por ambos lados el regulador puede solicitar
informacion (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Es necesaria para el supervisor contar con la informacion de la APP para saber la calidad
de las obras, los mantenimientos realizados y realizar correctas mediciones (Exp. OSITRAN 1,
comunicacion personal, 03 de diciembre, 2020; Exp. MTC 2, comunicacion personal, 05 de
diciembre, 2020).

Asimismo, es vital tener establecida la informacion y las formas para su entrega debido a
que es un input para realizar la supervision, existen casos en que se deben entregar los estados
financieros auditados anualmente pero el concesionario y regulador entienden de distinta forma
las fechas de entrega porque no se encuentra claramente establecido la fecha en el contrato, por
ejemplo si el contrato empieza en Julio se deberian presentar los estados financieros al término
del primer afio que seria en Julio del siguiente afio, pero el concesionario entendid que se entrega
al inicio del afio calendario, este tipo de vacios impide que el regulador realice sus mediciones e
informes y se tiene que recurrir al consejo directivo para que interprete ese problema, por lo que
es importante se establezca en el contrato la informacion compartida y las formas en las que debe

ser entregadas (Exp. CGR 1, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).
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OSITRAN desde su funcion de supervision y fiscalizacion emite informes trimestrales o
mensuales de desempefio que se hace de conocimiento de las partes y por su parte el concesionario
entrega los estados financieros auditados y todo esto debe estar debidamente acotado en el
contrato (Exp. OSITRAN 3, comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020). Por su parte,
Proinversion tiene acceso a informacion para el disefio del contrato porque emite su opinion la
cual es vinculante y eso esta en la legislacion (Exp. Proinversion 2, comunicacion personal, 18 de
enero, 2021).

El acceso a la informacion del proyecto es vital para el seguimiento de las distintas
acciones que realizan las partes, dentro del contrato se debe establecer qué tipo de informacion se
va a solicitar al concesionario, la periodicidad y la entidad solicitante de la informacion (World
Bank, 2014). En la realidad, el contrato estipula la informacion que se requiere, pero aun asi el
concesionario tiene cierto recelo por compartir su informacion (Exp. Privado 2, comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020). Existe resistencia a compartir informacion financiera, debido a
esto dentro de OSITRAN se firmaunadeclaracion de confidencialidad para tratar esa informacion
que es clasificada. Si debe existir un mecanismo que debe estar claro y debe estar establecido para
que no se generen problemas por vacios en el contrato y se garantice la seguridad de dicha
informacion (Exp. OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020; Exp. Consultor
1, comunicacion personal, 23 de enero, 2021).

El1 90% de la informacion es publica y el 10% de la misma es clasificada porque es la
informacion financiera del concesionario al cual OSITRAN si tiene acceso debido a que se
realizan auditorias financieras cada 2 o 3 afios, esa informacion no es de dominio publico porque
esta relacionado al modelo financiero con el cual trabaja el concesionario (Exp. OSITRAN 4,
comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020). De acuerdo con lo anterior se precisa que la
informacion técnica y financiera que se comparte sea detallada desde el contrato porque muchas
veces no hay claridad respecto a si la informacion esta protegida o no, entonces es importante que
en el contrato también se defina que informacion esta sujeta a reserva (Exp. Abogado 1,
comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

El Exp Abogado 2 sugiere que toda la informacion debe ser compartida y especificar en
qué momento se comparte, esto debido a que el concesionario y el Estado deben considerarse
socios para el proyecto y deben compartir su informacion para que exista transparencia entre las
partes (comunicacion personal, 19 de enero, 2021). Asimismo, se considera importante que haya
racionalidad al momento de pedir informacion, existen casos en la que toda la informacion que
se pide es imposible de procesar o no le es relevante por lo que seria mas eficiente que se pida la
informacion que realmente les va a servir a la parte interesada (Exp. Privado 3, comunicacion

personal, 18 de diciembre, 2020).
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Desde otra perspectiva, la informacion no puede estar abierta a terceros debido a que se
trata a temas sensibles y especializados, por ejemplo, la prensa pide informacion para armar un
reportaje en el cual no se muestra la realidad del proyecto, el experto se encuentra de acuerdo en
que se establezca el tipo de informacion y para que se necesita. Cabe destacar que el volumen de
informacion de un contrato de APP es muy amplio por lo que es mas dificil que se pueda dar
acceso a todo, sobre todo a los temas mas sensibles como el financiamiento; por ello la
informacion debe estar detallada respecto a lo que puede solicitar los terceros y los entes
especializados entre ellos la Contraloria y el Congreso (Exp. MTC 1, comunicacion personal, 01
de diciembre, 2020).

2.9. Renegociaciones

Tabla 18: Renegociaciones

| FACTOR CLAVE: Renegociaciones

Busquedade la modificacion del contrato suscrito debido a una variacion en factores
como elmarcoregulatorio, problemas en el disefio del contrato, shocks
macroecondmicos, entorno politico y social, capacidad institucional, asignacionde
riesgos poco clara, entre otros.

La resolucion de controversias es relevante en el analisis del
Resolucionde cumplimiento del contrato debidoa que se busca lograrun
Controversias acuerdo 6ptimo para ambas partes sin alterar significativamente
el curso normaldel proyecto.

Definicién:

Variable 1:

Como ultimo factor clave para analizar tenemos a las renegociaciones, el cual se analizo
con relacion a la variable resolucion de controversias.

Las APP tienen contratos de largo plazo, por lo cual el contexto y entorno en el que operan
presentaran cambios, lo cual lleva a la posibilidad de realizar modificaciones a los estandares
establecidos inicialmente (Decorla-Souza et al., 2013). Por ello la normativa debe ser clara desde
el principio para los actores participantes de las APP, las ambigiiedades pueden causar
controversias tempranas que pueden resultar en terminacion del contrato (Li et al., 2016).

Ante esta situacion los mecanismos de resolucion de controversias son considerados
elementos que han sido correctamente desarrollados en las APP considerando que cada contrato
de concesion es Unico, cada contrato es considerado un contrato ley y el acapite de solucion de
controversias ha sido bien desarrollado tanto para su resolucion como para la liquidacion de la
solucion de la controversia (Exp. OSITRAN 4, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).
No esta mal que haya controversias porque son contratos a largo plazo, pero lo que si es
importante que haya mecanismos agiles para que se puedan resolverlo (Exp. MEF 2,

comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020).
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La resolucién de controversias es relevante para la ejecucion del contrato debido a que es
necesario para que la APP siga su curso a futuro (Exp. Abogado 2, comunicacién personal, 19 de
enero, 2021). Como ejemplo se tiene a los Panamericanos el contrato era de Gobierno a Gobiemo
y se tenia una resolucion de controversias en el acto para no parar el proyecto (Exp. MEF 3,
comunicacion personal, 13 de enero,2021).

Es critico tener una clausula de resolucion de controversias, como en los contratos de
APP en el Pert, hay ciertos niveles de controversias que se deben resolver en trato directo, el cual
consiste en una negociacion entre las partes y si no se logra un consenso se puede acudir a la
siguiente instancia que son los arbitrajes tanto nacionales como internacionales (Exp. MTC 1,
comunicacion personal, 01 de diciembre, 2020; Exp. OSITRAN 3, comunicacion personal, 09 de
diciembre, 2020; Exp. Proinversion 3, comunicacion personal, 23 de enero, 2021).

Existen mecanismos de solucion directa entre las partes o un amigable componedor, en
los cuales se resolver las controversias de manera rapida y efectiva, en ese sentido hay problemas
por el criterio asumido por el MEF debido a que sostienen que cualquier modificacion del contrato
sea por trato directo o arbitraje tiene que ir por adenda lo que implica una complicacion mas para
la APP (Exp. Abogado 1, comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020).

Cabe destacar que las controversias se resuelven entre las partes, el concedente y el
concesionario, en este momento no participa el regulador a pesar de que su funcion es equilibrar
los intereses de ambas partes. OSITRAN insistia que debia tener participacion en las
controversias, pero no hubo cambio alguno y se encontraron con casos en el cual el arbitro fallo
a favor del concesionario y la resolucion afectaba a los usuarios y que desde el punto de vista del
regulador se estaba incurriendo en incumplimiento del contrato, pero yano se podia hacer nada
al respecto, por seria muy relevante laparticipacion del regulador en temas de controversias (Exp.
OSITRAN 1, comunicacién personal, 03 de diciembre, 2020).

Un punto importante a tener en cuenta en la resolucion de controversias es la influencia
del funcionario que toma las decisiones, si surge una controversia y estuviera en manos de 2 entes
privados estos se pondrian de acuerdo y sacarian lo mejor para cada uno, pero en este caso como
la controversia es entre un privado y un publico cualquier acuerdo que este pueda hacer lo pone
en peligro sea bueno o malo por ello se llegan hasta arbitrajes esto esta ligado a un deficiente
sistema de control (Exp. Proinversion 2, comunicacion personal, 18 de enero, 2021).

Una controversia entre concesionario y concedente puede ser resuelta mediante un trato
directo, pero también depende del funcionario encargado y su capacidad de toma de decisiones
(Exp. Proinversion 3, comunicacion personal, 23 de enero, 2021). Si el funcionario cuenta con
herramientas para resolver las controversias en trato directo definitivamente va a ahorrar costos

al evitarse un arbitraje, pero eso depende de su disposicion de firmar y sustentar su decision en
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actas, actualmente la norma de APP ha establecido como debe actuar el funcionario y que tipo de
andlisis debe hacer antes de tomar ese tipo de decisiones (Exp MTC 1, comunicacion personal,
01 de diciembre, 2020).

La solucion de controversias ha funcionado relativamente bien porque las
renegociaciones se generan muchas veces por fallas en el contrato, pero actualmente se rigidiza
la solucion de controversias porque el funcionario publico se encuentra mas reacio a tomar
decisiones que puedan poner en riesgo su puesto por el control de la CGR (Exp. Proinversion 1,
comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). Por ello para evitar problemas con la CGR se
intenta resolver las controversias sin realizar modificaciones en el contratoy si la controversia
implica una modificacion contractual se tiene que recurrir a la via de adenda, aunque eso altere el
curso normal del proyecto, pero en ocasiones no queda otra alternativa (Exp. OSITRAN 2,
comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020).

Una de las criticas en el tema de la resolucion de controversias es que podria haber una
comision o comité técnico de disputas donde se puedan resolver aspectos técnicos, quien tendria
el poder de resolver a ese nivel seria el regulador porque es el que se encarga de verificar el
cumplimiento del proyecto. Esto es a nivel técnico porque si se tiene que hacer una modificacion
contractual OSITRAN puede emitir su opiniéon, pero no es vinculante (Exp. Privado 1,
comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Asi mismo, se puede evitar llegar a solucion de controversias si se implementa por
ejemplo una Junta de Solucién de Disputas como en el caso de Inglaterra que son medidas
intermedias antes de ir a solucion de controversias (Exp. Privado 2, comunicacion personal, 10
de diciembre, 2020).

Por ultimo, para la solucion de controversias en APP se puede realizar un benchmarking
de otros tipos de contratos en los cuales se realiza una especie de Tribunal o Junta de peritos en
el cual se aisla el tema de discusion para resolverlo con mayor rapidez con el fin de que la obra

no se paralice (Exp. MTC 2, comunicacion personal, 05 de diciembre, 2020).

3. Factores Clave adicionales

Luego de consultar a los expertos por los factores clave identificados en la teoria, se
consulta el aporte de nuevos factores adicionales que complementen la investigacion
considerando principalmente el sector transportes de Peru. Para ello, en la Tabla 19 se estructuran
todos los factores adicionales propuestos por los expertos, los cuales se agrupan en categorias mas

generales para ser explicadas brevemente.
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Tabla 19: Factores Clave adicionales

Experto

Factor Clave Propuesto

Factor Clave Agrupado

Exp.Privado?2

Disefio del proyecto

Exp.Privado3

Ingenieria delproyecto

Exp.Privado3

Rigidez en la formulacion

Exp.Abogado 1 Fortaleza institucional delregulador
Exp.MTC2 Presupuesto dereguladores
Exp.Privado 1 Reglamentos de OSITRAN Estructura del Regulador
Exp.MEF 1 Leyesde OSITRAN
Exp.Proinversion1 | Recursos delregulador
Exp.Abogado?2 Dispute Board Controversias
Exp.MTC 1 Controversias
Exp.MEF 3 Evaluaciondel proyecto
Exp.Proinversion3 | Planeacionde proyectos
Exp.Proinversion3 | Estructuraciénde proyectos ..
Etapa de Disefiode la APP

Exp.MTC?2

Seleccion de empresa idonea para
supervisar

Exp.OSITRAN4

Metodologia de supervision

Exp.OSITRAN4

Herramientas para la supervision

Estructura de la Supervision

Exp.MTC 2

Delimitacidonde competencias de cada
entidad

Exp.OSITRAN2

Duplicidad de supervision

Exp.Privado?2

Superposicion de competencias en la
supervision entre OSITRANy MTC

Delimitacion de Competencias

Exp.Privado1

Inversiones

Exp.MEF2 Delimitaciéon de competencias
Exp.OSITRAN3 Matriz de riesgos
Exp.Privado1 Asignacion de riesgos ) )

- : ; Matriz de Riesgos
Exp.Privado3 Matriz de riesgos
Exp.Proinversion3 | Cuantificacion de los riesgos
Exp.OSITRAN3 Ejecucionde las inversiones

Definicion y Ejecucionde las Inversiones

Exp. Proinversion2

Credibilidad Institucional

Credibilidad Institucional

Al primer factor agrupado se le denomina estructura del regulador. En primer lugar, el
Exp. Abogado 1 comenta que considera que un tema transversal importante es la fortaleza
institucional particularmente del regulador, la cual dependera de la conformacion institucional,
de la eleccion de sus representantes, su nivel de autonomia, entre otros aspectos que luego
determinan su “performance” al momento de realizar sus funciones de supervision (comunicacion
personal, 15 de diciembre, 2020). Parte de ello también lo conforma el tema presupuestal de
OSITRAN que para el Exp. MTC 2 determina la capacidad que tenga para gestionar
adecuadamente la supervision en la etapa de ejecucion contractual (comunicacion personal, 05 de

diciembre, 2020). Adicionalmente, el Exp. Proinversion 1 propone que ademas de recursos
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econdémicos y financieros, también es importante contar con recursos humanos con habilidades
técnicas que tengan conocimiento en APP y asi al supervisar puedan desligar la supervision de
obra de la supervision de niveles de servicio, siendo esto tltimo lo mas importante para las APP
(comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). Finalmente, dos expertos hacen referencia a las
leyes y reglamentos de OSITRAN. Por un lado, el Exp. MEF 1 determina que, debido a la
particularidad de cada contrato, es importante tomar como clave a la ley de OSITRAN que
estipula sus funciones (comunicacion personal, 15 de diciembre, 2020). Por otro lado, el Exp.
Privado 1 observa que en la etapa de ejecucion contractual es muy importante tener claros los
Reglamentos de Incentivos, Infracciones y Sanciones; asi como, el Reglamento de Supervision
de OSITRAN, pero que eso también se encuentra asociado a la importancia de que las entidades
entiendan como esta concebido el proyecto para que no desvien su curso (comunicacion personal,
10 de diciembre, 2020).

En lo que corresponde a las controversias, el Exp. Abogado 2 menciona la aplicacion del
“Dispute Board”, el cual se encuentra en la Ley de Contrataciones del Estado y refiere a la
solucion de disputas. Ademaés, se asegura no se ha aplicado adecuadamente en el pais ya que
normalmente las soluciones terminan en arbitrajes generando demoras durante la ejecucion
(comunicacion personal, 19 de enero, 2021). El tema de arbitraje para solucion de controversias
también es propuesto por el Exp. MTC 1 al mencionar que pueden ser nacionales o internacionales
y se encuentran en gran parte de las APP adjudicadas en el Perti (comunicacion personal, 01 de
diciembre, 2020).

Otro factor relevante para algunos entrevistados es la etapa de Disefio y Formulacion del
proyecto, yaque desde las fases tempranas se determina el camino que vaa tomar la APP. E1 Exp.
MEF 3 comenta que, asi como tener la estructuracion financiera es importante, también es
relevante la evaluacion del proyecto previa a esta en la cual se verifica si la estructuracion a
realizar sera bancable o no, si tendra tasa de retorno o no, de modo que el sector privado considere
beneficioso participar e invertir en el proyecto y sobre todo que tenga un impacto social de
servicio publico importante (comunicacion personal, 13 de enero, 2021). Por su parte, el Exp.
Proinversion 3 también menciona el tema de la bancabilidad del proyecto al hacer una buena
planeacion y estructuracion de los proyectos de APP, para lo cual enfatiza en el hecho de que esto
debe entenderse como la capacidad de identificar y seleccionar proyectos con real potencial de
desarrollarse como APP de modo que la planificacion supere en tiempo a la rotacion de las
cabezas ministeriales que suelen tener intereses y prioridades distintas que no permiten que la
planeacion sea sostenible (comunicacion personal, 21 de enero, 2021). E1 Exp. Privado 2 también
destaca el disefio del proyecto, no del contrato, como lo mas importante ya que este lidera los

procesos de la APP y evidencia sus falencias en la etapa de ejecucion contractual (comunicacion
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personal, 10 de diciembre, 2020). Finalmente, dos puntos adicionales dentro del disefio es que
muchas veces la formulacion del proyecto es demasiado rigida y se intenta que esté detallado,
especialmente en la parte de ingenieria del proyecto, genera que al licitar el proyecto este ya
necesite modificaciones propias de la adaptacion a los cambios naturales que el entorno y la
demanda ameritan (Exp. Privado 3, 18 de diciembre, 2020).

Luego se encuentra la estructura de la supervision, donde una aclaracion importante la
brinda el Exp. MTC 2 al comentar que la supervision no esta directamente a cargo del regulador,
sino que se contrata a un supervisor especialmente para la ejecucion de obra, por lo cual se
considerarelevante destacar que en la realidad resulta complejo encontrar a este supervisor idoneo
que pueda cumplir adecuadamente las funciones que el cargo amerita (comunicacion personal, 05
de diciembre, 2020). Asimismo, destaca que se suele tener claro qué es lo que se supervisa y
regula, pero en el Perti no se cuenta con una metodologia clara de supervision y herramientas para
tal funcion, por lo que falta entender como se debe supervisar (Exp. OSITRAN 4, comunicacion
personal, 02 de diciembre, 2020) y eso genera la duplicidad de funciones o carencia de
coordinacion.

Respecto a la delimitacion de competencias, tanto el Exp. MTC 2 como el Exp. MEF 2
las consideran vitales por lo que se deben considerar como un factor clave. Asi, comentan que
por ejemplo el regulador suele opinar en todas las etapas, pero en la mayoria de los casos
excediendo las funciones que le corresponde por lo que se generan opiniones con diferentes
perspectivas que, en lugar de contribuir a la discusion del proyecto, entorpece el trabajo de las
entidades a las que si les corresponde emitir opinioén en determinado momento (Exp. MEF 2,
comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020). Por otro lado, el Exp. OSITRAN 2 habla de la
existencia de duplicidad en la supervision entre el MTC y OSITRAN, ya que el primero es el
supervisor natural al ser el titular del proyecto y tener la funcion de supervision sectorial y, por
otro lado, el organismo regulador es supervisor regulatorio y de acuerdo con marco normativo
tiene competencias en ese ambito (comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). En la misma
linea, el Exp. Privado 2 especifica que esta duplicacion se da, por ejemplo, al presentar los
estudios de ingenieria, el cual es aprobado en primer lugar por el MTC, pero OSITRAN también
emite opinion al respecto y el problema surge porque ambas entidades no suelen tener opiniones
concordantes lo cual esta relacionado también a un disefio institucional adecuado (comunicacion
personal, 10 de diciembre, 2020).

La matriz de riesgos es otro punto importante que destaca la mayoria de entrevistados y
se aborda como parte del factor clave monitoreo de riesgos, pero los expertos consideran que
tomar en cuenta la parte ex ante a la ejecucion cuando estos riesgos se asignan es incluso mas

importante. Se destaca asi la opinion del Exp. Proinversion 3, quien considera que es clave
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determinar cuéles son los riesgos y cuantificarlos, sin intentar trasladar todos al sector privado
porque no trae ninguna consecuencia positiva a los proyectos (comunicacion personal, 21 de
enero, 2021) y finalmente no es el proposito de la APP ya que los riesgos deben ser compartidos.
Asimismo, el Exp. Privado 3 considera que la mirada a futuro en los proyectos de Pert debe ser
pensando en qué se quiere obtener de ellos y para eso se necesita estudiar qué nivel de riesgos se
traslada al privado con una matriz clara que permita una supervision mas ductil (comunicacion
personal, 18 de diciembre, 2020).

Otro punto destacado por los expertos son las inversiones. El Exp. OSITRAN 3 sefiala
que en la etapa de ejecucion contractual una de las fases importantes es la ejecucion de las
inversiones (comunicacion personal, 09 de diciembre, 2020), y por su parte el Exp. Privado 1
asegura que estas representan las obligaciones por lo que es necesario saber como se va a utilizar
el dinero para convertirlo en un activo, de otro modo no queda claro qué se esta estructurando
financieramente (comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

Finalmente, la credibilidad institucional es propuesta por un solo entrevistado, pero se
considera importante que, tomando en cuenta el contexto en el que se encuentra el Pert respecto
a los casos de corrupcion en los proyectos, sea parte de la investigacion el desprestigio que se ha
generado alrededor de diversas instituciones participantes de estos y principalmente porque no se
evidencia que alguna entidad asuma responsabilidad sobre el tema o defienda su institucionalidad,
lo cual genera desconfianza en la poblacion y las desacredita, generando por ultimo paralizacion

en la toma de decisiones (Exp. Proinversion 2, comunicacion personal, 18 de enero, 2021).
4. Oportunidades de Mejora

Se consulto a los expertos entrevistados sobre las oportunidades de mejora y la viabilidad
de su implementacion en el ambito de la supervision de las APP del sector transporte. En la Tabla
20 se encuentra las oportunidades de mejora propuestas por los distintos expertos y divididos por

eje tematico para una mejor comprension.
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Tabla 20: Oportunidades de Mejora en la supervision de las APP del sector transportes

Entrevistados
Exp.OSITRAN 1

Oportunidades de Mejora

Mejorcapacidad técnica

Exp.OSITRAN?2

Repotenciar Proinversion

Eje tematico

Exp.Proinversion 3

Planeaciona largoplazo de proyectos

Exp.Consultora 1

Estructuraciony transaccion

Exp.MTC1 Repotenciamiento de Proinversion

Exp.MTC2 Fortalecimiento de entidades

Exp.Privado3 Reforma institucional Fortg leglmlento
Institucional

Exp.MEF 1 Capacidad institucional

Exp.Abogado 1 Fortalezay capacidad institucional

Exp. Abogado2 Capacidad institucional

Exp.Proinversion2 Credibilidad

Exp.OSITRAN2 Mejoras en el Marco Regulatorio ]
Marco Regulatorio

Exp.MEF 3 Marco Regulatorio

Exp.OSITRAN 1 Mejora en los contratos

Exp.OSITRAN | Hacervinculantes las opiniones del

regulador Mejora en contratos de

Exp.MTC2 Contratos APP

Exp.Abogado?2 Cumplimiento del contrato

Exp.CGR 1 Cumplimiento del contrato

Exp.Proinversion 1 Capacitaciones

Exp.Proinversion | Recursos Humanos Recursos Humanos

Exp.Proinversion 3 Buenas contrataciones de supervisores

Exp.Privado3 Competencias

Exp.MEF2 Competencias Competencias de las

Exp.Consultora 1 Competencias entidades

Exp.Privado?2 Liberacionde areas

Exp. OSITRAN3 Tecnologia . .

— - — Inclusion de tecnologia

Exp.OSITRAN4 Homologacion de equipos tecnologicos

Exp.MTC2 Niveles de servicio Mejora de niveles de

Exp.Privado3 Precio y calidad delservicio servicio

Exp.Privado1 Condicionpolitica

Exp.Proinversion 1 Recursos Financieros
Otros

El primer eje tematico es el fortalecimiento institucional, los expertos consideran

importante mejorar las capacidades dentro de las entidades participantes de las APP, ademas es

importante que se comience con una reforma institucional que permita potenciar las entidades y

fortalecerlas.
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Las entidades reguladoras a lo largo del tiempo han ido perdiendo equipo técnico, la
corrupcion ha hecho dafo a los funcionarios que han decidido migrar al sector privado y es
importante recuperar las capacidades que se desarrollaron en ese personal capacitado, asi como
la confianza de la ciudadania y la credibilidad de la entidad (Exp. OSITRAN 1, comunicaciéon
personal, 03 de diciembre, 2020; Exp. Proinversion 2, comunicacion personal, 18 de enero, 2021).
Por otro lado, una propuesta de mejora comun entre los expertos es el repotenciamiento de
Proinversion, esta entidad es la que realiza el proceso de promocion de la inversion hasta el
momento de la suscripcion del contrato, pero actualmente segtin los entrevistados es una entidad
supeditada al MEF es como una Direccion que le pertenece al MEF, quien ahora es el que decide
qué proyectos se realizan. Para repotenciar Proinversion se propone asignarle mas capacidad
presupuestal y la capacidad de decidir entre los proyectos presentados por los sectores (Exp.
OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020; Exp. MTC 1, comunicacién
personal, 01 de diciembre, 2020)

Asi mismo, se propone que se establezca un Project Management Office que ayude a los
Ministerios a impulsar sus carteras de proyectos desde las primeras etapas. También es necesario
que se fortalezcan las Direcciones de los ministerios encargados de los proyectos APP con la
finalidad de que los proyectos salgan con mayor celeridad (Exp MTC 2, comunicacion personal,
05 dediciembre, 2020; Exp. Privado 3, comunicacion personal, 18 de diciembre, 2020). Ademas,
es importante que se consoliden las capacidades para que haya un mejor rol de los funcionarios
en torno a las negociaciones con el sector privado (Exp. Abogado 2, comunicacion personal, 19
de enero, 2021).

Elsegundo eje tematico es el marco regulatorio, segiin los expertos es importante mejorar
el marco regulatorio, esto no es solo crear mas normas a las ya existentes, sino que las normas no
compliquen los procesos como renegociaciones o la supervision de los niveles de servicio (Exp.
OSITRAN 2, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). También, en el tema de marco
regulatorio es necesario aclarar los roles de las entidades participantes de las APP y tener una
norma integral que fomente a las APP (Exp. MEF 3, comunicacion personal, 13 de enero, 2021).

El tercer eje es la mejora en contratos de APP, en ese sentido es importante mejorar los
contratos recogiendo las experiencias y lecciones aprendidas en otras APP, toda esa informacion
relevante se debe recoger, sistematizar e incluirse en los contratos de APP. Los contratos pueden
tener mejores clausulas en relacion con los nivelesde servicio paraque se tenga mejor desempefio
de la APP (Exp. OSITRAN 1, comunicacion personal, 03 de diciembre, 2020). Ademas, se busca
que las mejoras en el contrato resulten en un mejor control de calidad de los proyectos de APP y
su posterior operacion como APP (Exp MTC 2, comunicacion personal, 05 de diciembre, 2020).

El seguimiento del cumplimiento del contrato también es importante porque en este aspecto
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todavia hace falta mucho trabajo, exigir el cumplimiento del contrato, es decir de las
responsabilidades pactadas inicialmente, para asegurar un buen servicio por parte del
concesionario (Exp. CGR 1, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).

El cuarto eje es recursos humanos, como oportunidades de mejora los recursos humanos
son un soporte y respaldo institucional, es necesario que estén capacitados y tengan accesos a
mejores herramientas de medicion de desempeno para el caso del regulador debido a que su
principal labor es la de supervision (Exp. Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de
diciembre, 2020). Adicionalmente, es necesario que se realicen buenas contrataciones de
supervisores que puedan hacer un trabajo de fortalecimiento de capacidades de equipos dentro de
los equipos encargados de la administracion de contratos (Exp. Proinversion 3, comunicacion
personal, 21 de enero, 2021).

El quinto eje es referente a las competencias de las entidades, en este punto es necesario
acotar las competencias de las entidades en cada fase de APP para evitar duplicidades y costos
innecesarios. Asi mismo, reducir los procesos en las entidades que causan retraso en la APP tanto
al momento de adjudicar, de evaluar o renegociar (Exp. Privado 3, comunicacion personal, 18 de
diciembre, 2020; Exp. MEF 2, comunicacion personal, 11 de diciembre, 2020). El marco
regulatorio debe especificar las competencias de las entidades para que no existan interferencias
en los procesos ni problemas entre los actores (Exp. Consultor 1, comunicacion personal, 23 de
enero, 2021).

Un punto importante relacionado a las competencias de las entidades es la liberalizacion
de areas, se debe que poner mas esfuerzo en este punto para que no se paralicen las APP debido
a que es critico para la puesta en marcha de la construccion de la infraestructura para el servicio
que se va a brindar (Exp. Privado 2, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020).

El sexto eje es inclusion de la tecnologia, la cual puede ayudar a mejorar el cumplimiento
de los niveles de servicio. Asimismo, se puede integrar otras metodologias e incorporar nuevos
indicadores para el respectivo monitoreo, si se puede lograr un mejor cumplimiento de los niveles
del servicio el usuario final tendra un mejor servicio. La tecnologia de informacion ayuda en la
supervision y en otros paises ya estd siendo implementado (Exp. OSITRAN 3, comunicacion
personal, 09 de diciembre, 2020). Por otro lado, en Pert hay un problema con la homologacion
de la tecnologia, existe mucha resistencia en los funcionarios para incorporarlo en los procesos
de supervision (Exp. OSITRAN 4, comunicacion personal, 02 de diciembre, 2020).

El séptimo eje es la mejora de los niveles de servicio. Para el logro de este punto es
necesario cambiar el proceso de formulacion basado en ingenieria para concentrarse mas en el
precio y calidad de servicio, establecer mejores niveles de servicio permitira un mejor servicio al

usuario como se ha mencionado anteriormente En base a ello se debe realizar una mejor medicion
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de los niveles de servicio por lo que es necesario que la formulacion de indicadores que estén
orientados a los estandares estipulados en el contrato (Exp. Privado 3, comunicacion personal, 18
de diciembre, 2020; Exp MTC 2, comunicacion personal, 05 de diciembre, 2020).

Por ultimo, el octavo eje hace referencia a otras oportunidades mencionadas por los
expertos, como los recursos financieros que son importantes entregarlos de manera oportuna,
sobre todo para darle una mayor capacidad al regulador para el ejercicio de sus funciones (Exp.
Proinversion 1, comunicacion personal, 04 de diciembre, 2020). La condicion politica también
tiene injerencia en las APP y por eso una oportunidad de mejora es poder tomar distancia de los
hechos de corrupcion porque constituye un peso en los procesos de APP, es importante contar
con los actores que realizan bien su trabajo para continuar eficientemente con el cumplimiento de
las responsabilidades (Exp. Privado 1, comunicacion personal, 10 de diciembre, 2020). También
la planeacion a largo plazo de proyectos es importante para gestionar las inversiones y desde el
Consejo Nacional de Competitividad se quiso estudiar los clusteres del pais para identificar las
inversiones necesarias en transporte, hay opcion de hacerlo, pero requiere esfuerzo de las

entidades en conjunto (Exp. Proinversion 3, comunicacion personal, 21 de enero, 2021).
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CONCLUSIONES

La presente investigacion busca analizar los factores clave en la supervision de las APP
encontrados en la teoria y corroborar la importancia de estos en la realidad del sector transportes
en el Pertl de acuerdo con la experiencia de expertos que trabajan actualmente o trabajaron en
algiin momento en las entidades que participan de las APP del sector en cuestion. En base a los
resultados obtenidos se observa que los nueve factores identificados son considerados como
relevantes, algunos en menor o mayor medida, para el funcionamiento correcto y eficiente de las
APP. Asimismo, se identifican factores adicionales relevantes que, si bien la teoria no fue
incidente en ellos, en la practica y realidad de los proyectos son consideramos como claves para
los expertos. A continuacion, se presenta las principales conclusiones derivadas de los hallazgos

de cada factor clave.

En primer lugar, en el analisis del marco regulatorio se logra determinar que este factor
clave por si solo no disminuye los problemas de agencia generados por la asimetria de
informacion ya que la problematica de este factor no se estd determinada por las normativas y
leyes, sino que gran parte de la responsabilidad recae en la gestion contractual de las entidades y
en los criterios que utilizan los funcionarios publicos para tomar decisiones importantes que
determinan el curso de los proyectos. Cabe destacar que el contexto politico en la mayoria de los
casos resulta influyente en la cantidad de proyectos que se encuentran en proceso de adjudicacion
y en la confianza del inversor privado de trabajar con el gobierno peruano, pero en el caso de las
APP que ya se encuentran operando, la supervision no se ha visto afectada negativamente por la
inestabilidad politica ya que el organismo regulador, OSITRAN, ha demostrado solidez en sus

funciones y competencias correspondientes a la supervision de la ejecucion contractual.

Respecto al factor clave de capacidad institucional, la autonomia de las entidades es
considerada como relevante para fortalecer a las instituciones en el poder de toma de decisiones
y actuar dentro de sus competencias de maneraclara y eficiente. Por otro lado, es importante tener
en cuenta el nivel de autonomia de las entidades ya que contar con parametros de accion no
significa actuar de manera independiente, pues el proposito de las APP es buscar la colaboracion
para brindar un servicio de calidad. Asimismo, es importante considerar que no solo las
normativas y leyes determinan el nivel de autonomia sino la propia gestion de los proyectos y la
interaccion entre las instituciones en la practica. De este modo, la coordinacion interinstitucional
también fue destacada como relevante siempre y cuando esta no sea excesiva, ya que por la
naturaleza de las APP en Perti se evidencia que hay muchos actores involucrados, por lo que las

opiniones de todos en cada proceso de la APP pueden ser contradictorias y generar demoras.
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El cumplimiento de los niveles de servicio fue descrito como el propdsito esencial de las
APP, por lo que lavariable enfoque de resultados se identificd como necesaria para que el servicio
se brinde de manera eficiente. A pesar del consenso en la necesidad de contar con este tipo de
enfoque, la realidad muestra que la percepcion de la funcion supervisora y reguladora de las
entidades suele ser contradictoria, ya que algunos expertos comentaron que tanto el MEF como
la CGR e incluso OSITRAN aplican un enfoque de procesos que afecta el curso de las APP y
finalmente la disponibilidad del servicio para los usuarios. Por otro lado, la incertidumbre del
entorno también es considerada importante, principalmente en el ambito politico y social,
destacando siempre que hay algunos escenarios que pueden ser controlados por los participantes
del proyecto, mientras que hay otros hechos sobre los que no se tiene control. Para mitigar este
hecho, se concluye que la participacion de las comunidades que se vean afectadas o beneficiadas
por el proyecto, siempre es necesaria con el propoésito de contar con su respaldo, pues la
aceptacion del proyecto por sus potencialesusuarios es vital. Finalmente, la incertidumbre politica
suele escapar del ambito de accion dentro del proyecto ya que decisiones emitidas desde el Poder
Ejecutivo o Legislativo pueden modificar el rumbo del proyecto de manera determinante y

generar controversias con el concesionario.

Respecto al factor cumplimiento del contrato, el monitoreo técnico y el financiero son
importantes ya que permiten mantener un seguimiento a los avances de la APP segun la matriz
de riesgos que se maneje, pero hay otros aspectos por considerar como el avance fisico del
proyecto, temas tributarios y legales, entre otros, debido a que la APP, a diferencia de las obras
por impuestos, se basa en una red de servicios que implican méas que un producto tangible. Por
otro lado, la variable contingencias también fue considerada como importante, pero en menor
medida ya que debido a la experiencia en el sector, las contingencias que se puedan presentar ya
estan asignadas en la matriz de riesgos y en caso suceda algin hecho sobreviniente inesperado
que impacte en similar magnitud como la pandemia por el Covid-19, lo mas importante sera la

capacidad de gestion, reaccion y coordinacion que se tenga frente a tal incertidumbre.

En referencia al factor monitoreo de riesgos se hizo la distincion entre la identificacion
de estos y su respectivo monitoreo. Para el primer punto se considera importante tener, desde la
formulacion del proyecto, una buena identificacion de riesgos, lo que va a permitir la correcta
construccion de la matriz de riesgos del proyecto. Como segundo punto importante se tomo el
monitoreo de riesgos, el cual se realiza sobre la base de lamatrizde asignacion. Segtn los expertos
del sector privado se realizan planes de mitigacion o anulacion de los riesgos dependiendo del
impacto que tiene en el proyecto; por otro lado, es necesario que el organismo regulador,

OSITRAN, también tenga una funcion mas preventiva en relacion a los riesgos y realizar un
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seguimiento recurrente para que en la medida de lo posible se evite que estos se materialicen. En
consecuencia, es un punto clave identificar los riesgos al inicio del proyecto porque va a permitir
que se realice la asignacion entre las partes y a su vez monitorearlos durante todas las fases de las
APP bajo mecanismos claros y eficientes que permitan hacer seguimiento y correcciones sobre la

marcha.

El factor clave estructura financiera fue analizado tomando en cuenta el pronoéstico de
demanda y la asignacion de riesgos de las partes. Con respecto a la variable prondstico de
demanda, se determina que esta si influye en el rendimiento del proyecto. En ese sentido, los
expertos determinan que en el Pert, dichos prondsticos han sido conservadores y han beneficiado
en general a los concesionarios de las APP autosostenibles, ya que estas asumen el riesgo de
demanda y han generado mayores ingresos de lo esperado; mientras que en el caso de las APP
cofinanciadas, si la demanda ha sido sobreestimada, el Estado tiene que pagar al concesionario
pues se trata de un riesgo compartido. En torno a la asignacion de riesgos se determino que es
critico, porque esto influye en el calculo del financiamiento y el costo del proyecto. Los riesgos
se asignan a la parte que se encuentre en mejor posicion de gestionarlos, pero esto también
depende del tipo de APP como se explico anteriormente. Asimismo, la rentabilidad que se espera
en una APP cofinanciada es mas una rentabilidad social porque el Estado invierte en ello, pero en
una APP autosostenible se espera que haya un repago de la inversion y una rentabilidad del

proyecto.

La coherencia entre objetivos y sus indicadores es critica para la evaluacion del
desempefio y el cumplimiento de los niveles de servicio. El supervisor mide que las condiciones
pactadas inicialmente en el contrato se concreten, pero es importante que se considere que, por
las caracteristicas inherentes a las APP, los indicadores no sean muy flexibles de modo que se
obtenga un desempefio por debajo de lo esperado, o muy inflexibles, lo cual no permita que se
adapten al entorno cambiante. Ese equilibrio en la generacion de los KPI permitira identificar
rendimientos deficientes y establecer el potencial de mejora que se requiere para que se cumpla

el nivel de servicio, asi como evitar controversias por el desempefio del concesionario.

Contar con una solicitud expresa de informacion en el contrato es clave, debido a que la
informacion es un input relevante para el proceso de supervision, especialmente del desempefio
de la APP. Cabe destacar, que los expertos consideran que existe recelo por parte del
concesionario en compartir su informacion financiera, pero el organismo regulador realiza una
declaracion de confidencialidad con la finalidad de garantizar la seguridad de los datos y de
transparentar los avances y resultados de la APP. Asimismo, es necesario que exista racionalidad

cuando se requiera informacion publica a las entidades porque hay casos en los que se pide
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informacion que es muy dificil de procesar y analizar. En consecuencia, la informacion que se
requiere para la supervision se debe encontrar explicita en el contrato y el regulador debe

garantizar la seguridad de esta en caso no sea de dominio publico.

La resolucion de controversias es relevante en el cumplimiento del contrato debido a que
permite que se realicen renegociaciones entre las partes, concesionario y concedente, frente a un
problema que se suscite en la APP. Las controversias no son negativas porque las APP son
contratos de largo plazo y el entorno es cambiante, pero es critico contar con mecanismos agiles
para su resolucion. En base a esto se toma en cuenta los mecanismos de trato directo y amigable
componedor antes de proponer un arbitraje. No obstante, existe un problema latente que puede
afectar el uso de estos mecanismos, el funcionario ptblico puede tener resistencia a proponer una
decision sin contar con un laudo arbitral por recelo a las posibles acciones que puede tomar el
organo de control. Por lo tanto, es necesario empoderar al funcionario ptblico con el fin de evitar
su resistencia a decisiones que puedan modificar el curso de la APP. Asimismo, buscar nuevas
formas para evitar llegar a controversias como una Junta de Solucion de disputas o un Comité
técnico de disputas puede implementarse en el caso peruano para atender las renegociaciones a

corto plazo y de manera eficiente.

Respecto a la rama de gestion tomada en cuenta para la investigacion, los Sistemas de
Control de Gestion, se demostrd que, debido a la incertidumbre inherente al sector publico,
ademas de contar con un buen marco regulatorio, planes y objetivos claros, lo mas importante
siempre es como se adaptan las entidades para enfrentar las contingencias que inevitablemente se

presentaran en el camino de las APP considerando que son proyectos de larga duracion.

Asimismo, debe considerarse como prioridad la transparencia de los procesos y el
compromiso integro de las autoridades que participan de estos acuerdos debido a que,
actualmente, segin varios expertos, son muy altos los costos de la corrupcion en los proyectos

dentro del Estado lo cual también deslegitima los servicios que brindan frente a la sociedad.

Finalmente, la investigacion desarrollada ha demostrado la importancia de estudiar el
ambito de la supervision ya que no ha sido ampliamente investigado en el pais hasta el momento.
Asimismo, se demuestra que, a pesar de tener un componente técnico orientado al estudio del
derecho, la parte mas importante en la etapa operacional de las Asociaciones Publico-Privadas se
encuentraen la capacidad de gestion que tienen las entidades para analizar el avance y desempefio

de los proyectos, asi como tomar decisiones clave al respecto.
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ANEXO A: Guia de Entrevista

I. Introduccion

El tema de investigacion en desarrollo esta enfocado en el analisis de la Supervision de
las Asociaciones Publico-Privadas en el Pert en la etapa de Ejecucion Contractual en el sector
Transporte. Para ello hemos realizado un primer analisis documental que nos ha permitido
comprender como funcionan las APP, la importancia de la supervision y monitoreo en su
implementacion, y como funcionan estas en el Pert. A partir de ello hemos identificado factores
claves, segun la teoria, que influyen en la correcta ejecucion de la supervision de estos proyectos,
los cuales exploraremos en la presente entrevista.

Il1. Perfil del Entrevistado

e Nombre

e Experiencia en el sector publico

e Areade Especializacion

e ;Como adquiri6 el conocimiento sobre las APP?
(En cuantas APP ha trabajado y desde qué entidad?
(Qué rol ha desempefiado con respecto a las APP y por cuanto tiempo?

0}
0}

1. Supervision en las APP

En el analisis de informacion secundaria realizado, encontramos factores clave en el proceso
de supervision de las APP, de los cuales destacamos como los més relevantes segun la teoria los
definidos a continuacion:

Tabla Al: Etapas de las APP y Factores Clave

Etapa

Factores Clave

Definicién

Marco
Regulatorio

Leyes y reglamentos generales e institucionales que sustentan el
desarrollo de los proyectos APP, donde se definen los objetivos a
alcanzary las necesidades que se buscan cubrir ademas de abarcar los
mecanismos de monitoreo, cooperacion y gestion estratégica a largo
plazo paralos actores involucrados en los proyectos.

Planeamiento,
Formulacion,

Estructuracion
y Transaccion

Estructuracion
Financiera

Relacion entre la inversion adjudicada bajo el mecanismo de APP y la
calidad de servicios entregado, teniendo en cuenta los distintos riesgos
y el menorcostoposible basados en el principio del valor pordinero.

Capacidad
Institucional

Herramientas legales y técnicas con las que cuenta cada actor
involucrado en el proyecto para poder desarrollar sus funciones
adecuadamente y de manera autoénoma.
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Tabla Al: Etapasde las APP y Factores Clave (continuacion)

Definicién

Etapa ‘ Factores Clave

Ejecucion
Contractual

Cumplimiento
delContrato

Asegurarel cumplimiento de las clausulas y estandares a cordados en la
suscripcion del contrato cuyo monitoreo implica evaluar el desempefio
técnico y financiero del proyecto, asi como la realizacion de pagos
acordados y la aplicacion de multas generadas por disputas o mal
desempefio.

Monitoreode
Riesgos

Revision de los riesgos que pueden generarseen las distintas etapasdel
proyecto y la correcta asignacion de los mismos para que puedan ser
mitigados.

Renegociaciones

Busqueda de la modificacion del contrato suscrito debido a una
variacion en factores como el marco regulatorio, problemas en el disefio
del contrato, shocks macroeconomicos, entorno politico y social,
capacidad institucional, asignacion de riesgos poco clara, entre otros.

Cumplimientode
nivelesde
Servicio

Calidad de los productos y/o servicios a proveer a los ciudadanos, la
cual depende en gran medida del desempefio del Concesionario al que
se le adjudica el proyecto y también de factores externos que no estan
bajo su control, y se evidencia en el cumplimiento de estandares
establecidos y eladecuadouso derecursos.

Accesoa la
Informacion

Tener acceso a informacion peridodica acerca del desempefio del
proyecto, eltipo de informacion a solicitar, la periodicidad y la entidad
solicitanteseglin lo estipulado en el contrato.

Indicadores

Meétricas para la identificacion de problemas de gestion del rendimiento
que permite realizar seguimiento y sancionar el incumplimiento de
objetivos.

o ;Considera que esta lista de factores clave en la supervision de APP esta completa? ;Qué
otros factores clave se deberian considerar?

A continuacion, le presentamos el desagregado de los puntos antes mencionados en afirmaciones
especificas que nos permitiran ahondar mas en el tema de investigacion, aplicando los elementos
teoricos antes sefialados a lo que en la realidad sucede en las APP de transporte en el Peru, dadas
las caracteristicas de sus regulaciones, de sus mercadosy desus instituciones. Paraello le pedimos
que por cada enunciado escoja una de las puntuaciones del 1 al 6, donde 1 es “totalmente en
desacuerdo”y 6 es “totalmente de acuerdo”.

Lo que se busca es identificar la criticidad o importancia que cada elemento en particular tiene
para asegurar una adecuada supervision de la ejecucion de los compromisos incluidos en cada
APP, considerando las caracteristicas y las situaciones que suceden en el caso peruano.
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Tabla A2: Afirmaciones Especificas

|Afirmaciones Especificas |i| 2 | 3 |i| 5 “ 6

El marco regulatorio claramente estructurado y definido permite reducirlas
posibilidades de incertidumbre conductual que surgen por problemas de agencia entre
el sectorpublico y elsector privado.

El contextode estabilidad politicay la fortaleza institucional fomentan el interés de la
inversion privada y una gobernanza de APP s6lida que permite un trabajode
supervision eficiente y claro.

Los pronosticos de demanda mal elaborados afectan el principio de valor por dinero
esperado y pueden llevara futuras controversias y/orenegociaciones.

La asignacionde riesgos afecta directamente la estructura de financiaciony
rentabilidad esperada, lo cual se evidencia en eldesempefio del proyecto.

La autonomia de las instituciones sustentada en sus normativas y procedimientos
fortalece la capacidad institucional de las entidades participantes del proyecto.

La coordinacion interinstitucional es critica para fortalecer la capacidad individual de
cadaentidady contribuye a comprender la dindmica interna y flujo de informacion.

El monitoreo del desempefio técnico y financiero es importante al evaluarel
cumplimiento del contrato dado que se obtienen datos sobre los avances tangibles del
proyecto.

La evaluacion decontingencias es critica en la supervision del cumplimiento del
contratodebidoa que no se puedeestipulartodos los escenarios posibles al
estructurarlo y el proyecto inevitablemente se enfrentara a eventos no contemplados
inicialmente.

La resolucion de controversias es relevante en el analisis del cumplimiento del
contratodebidoa que se busca lograrun acuerdo 6ptimo para ambas partes sin a lterar
significativamente el curso normal del proyecto.

La identificacion de riesgos es importante para su respectivo monitoreo durante el
proyecto altener claras las responsabilidades de las partes y los margenes de error

aceptables para tomar medidas correctivas o anticiparsea hechos sobrevinientes.

Es importante contar conmecanismos de control de riesgos que vayanacorde al
cumplimiento deobjetivos y calidad de servicio esperados de modo que el monitoreo
tenga un proposito claroy una ruta definida.

Contarconun enfoquede resultados en lugar de unenfoque de procesos influye
positivamenteen la calidad del servicio esperadoy en la eficiencia delmismo.

La incertidumbre del entorno afecta la eficiencia del servicio sobre todo en
situaciones que nopueden seranticipadasy estose evidencia en la evaluacionde
desempefiode las partes.
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Tabla A2: Afirmaciones Especificas (continuacion)

|Afirmaciones Especificas |i| 2 | 3 |i| 5 | 6

El contratode APP debe especificar quétipo de informacion se compartedebidoa
que esto influye en elaccesoa la informacion por partede la entidad encargada de la
supervision y regulacion.

Que exista coherencia entre los objetivos y las mediciones es importante para la
correcta definicion de indicadores que determinaran el desempefio delas partes.

De acuerdo con lo conversado, paralas APP en transporte en el Peru, ;como ordenaria los factores
clave de supervision en orden de prioridad? Donde 1 es el mas importante y 9 el de menor
importancia.

Tabla A3: Factores Clave en Orden de Importancia

Factor Clave Ordende Importancia

Marco Regulatorio

Estructura Financiera

Capacidad Institucional

Cumplimiento del Contrato

Monitoreo de Riesgos

Renegociaciones

Cumplimientode niveles de servicio

Acceso a la Informacion

Indicadores

IV. Preguntas de cierre

e ;Qué oportunidades de mejora podria proponer para los factores clave observados del
sector transporte?

e Enla practica, como se podria realizar cambios o correcciones en dichos factores? ;Es
viable?

e ;Qué factoresclaveen lasupervision considera que en los proyectos del sector transportes
funcionan bien hasta el momento y han dado buenos resultados en el desempefio de estos?
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ANEXO B: Relacion de Expertos Entrevistados

Tabla B1: Relacion de expertos entrevistados

.. . . o . Fecha de

Experiencia de 25 afios en el sector publico. Perteneciente a
entidades como COPRI (ahora Proinversion), SUNASS, MTC
1 | Exp.OSITRAN 1 en temas aeroportuarios, OSITRAN como parte de la Gerencia | 03/12/20
de Regulacion, Proinversion en la Direccion de Promocion y
diversos proyectos desde el sector privado.

Experiencia de 10 afios viendo temas de APP desde el sector
publico. Perteneciente a la Secretaria de Transportes (ahora
Direccion de Programas y Proyectos) del MTC, Gerencia

2 | Exp.OSITRAN2 Legalen OSITRAN, Direccion de Programas y Proyectos del 04/12/20
ministerio de Vivienda. También trabajé APP desde el sector
privado.
Experiencia de 12 afios en el MTC en Infraestuctura

3 Exp. OSITRAN 3 Aeroportuaria. Supervision de Inversiones de Aeropuertos en 09/12/20

OSITRAN, Gerencia de Supervision y Fiscalizacion de
OSITRANYy Asesorde la Presidencia de OSITRAN.

Supervision de campo en OSITR AN, Gerencia de Supervision
4 | Exp.OSITRAN4 | en OSITRAN, Gerencia Generalen OSITRAN. Participacion | 02/12/20

en diseflo de contratos endiversas modalidades de APP.

Experiencia en APP desde 2008 en un estudio de abogados y
desde el 2012 en el MTC. Experiencia principalmente en
carreteras, pero actualmente tiene a su cargo puertos,
aeropuertos, metros y ferrocarriles, e hidrovias.

Experiencia inicial como consultor realizando estudios para el
BID, supervision desde OSINERGMIN, Direccion General de
Concesiones de Transportes en el MTC y actualmente asesor
en Proinversion.

Gerente General de Concesionaria Peruana de Vias
7 | Exp.Privado1 COVINCA S.A. Enfoque en concesiones de infraestructura | 10/12/20
vial. Especialista en Gerencia de Proyectos

Viceministerio de Telecomunicacionesen el MTC por masde
3 afios. Especialista en Gestion de Proyectos de
Infraestructura, especialmente Telecomunicaciones, pero con
experiencia en Transportes. Gerencia General de AFIN.
Experiencia en la PCM, MTC, MEF y COPRI (ahora
9 | Exp.Privado3 Proinversion). Directorio de OSITRAN por 5 afios. Gerencia | 18/12/20
Generalde Aeropuertos del Pert. Presidencia de AFIN.
Direccion General de Politica y Promocion de la Inversion
Privada en el MEF en temas de rectoria de APP desde
estructuracion hasta modificaciones contractuales haciendo
seguimientoa la ejecucionde proyectos de infraestructura.
Experiencia de 20 afios en el sector publico. Direccion
General de Infraestructura en el MINEDU, Direccion de
Inversion Privada del MEF. Actualmente realiza consultorias
en temas de APP.

Viceministerio de Economia en el MEF, Comité de Puertos en
12 | Exp.MEF 3 Proinversion, Gerencia del Consejo Privado de | 13/01/21
Competitividad.

5 | Exp.MTC1 01/12/20

6 | Exp.MTC2 05/12/20

8 | Exp.Privado2 10/12/20

10 | Exp.MEF1 15/12/20

11 | Exp.MEF2 11/12/20
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Tabla B1: Relacion de expertos entrevistados (continuacion)

Fecha de
Entrevista

Experto Experienciaen Asociaciones Publico-Privadas

Gerencia de Regulacion en OSITRAN, Viceministerio de
13 | Exp.Proinversion1 | Comunicaciones en el MTC, Comité Pro-Integracion en | 04/12/20
Proinversion.

Presidencia de OSITRAN, Direccion de COPRI (ahora
Proinversion), Presidencia del Comité de Infraestructura y
14 | Exp.Proinversion2 | Servicios Publicos en Proinversion. Experiencia en | 18/01/21
aeropuertos, redes viales, muelles, lineas de transmision y
carreteras.

Asesoria Técnica en Puertos, Asesoria Financiera, Jefatura de
Estructuracion Financiera, Subdireccion de Gestidon de
Proyectos, Jefatura de Unidad Formuladora, Direccion de
Promocion de Inversiones en Proinversion. Consultoria en
APP en distintospaises desde el Banco Mundial y en el Banco
Centroamericano de Integracion Economica. Comité de
Licitacion de Proyectos APP y Comité de Transportes y
Comunicaciones en Proinversion.

Gerencia de Control de Megaproyectos en la CGR, Asesor en
16 | Exp.CGR 1 OSITRAN, MINSA, MEF. Especializacion en la Gestionde | 02/12/20
Infraestructura.

Asesora de postores, concesionarios y entidades publicas en
temas de APP desde unestudio de abogados.

Asesora en temas de APP desde Proinversion, MEF y PCM.
18 | Exp.Abogado2 Experiencia de 25 afios en el sector publico en aeropuertos, | 19/01/21
puertos, carreteras y centrales eléctricas.

Experiencia entemas deinfraestructura en temas delrol de los
19 | Exp.Consultor 1 reguladores en la estructuracion y transaccion de las APP | 23/01/21
desde el Consejo Privado de Competitividad.

15 | Exp.Proinversion3 21/01/21

17 | Exp.Abogadol 15/12/20
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ANEXO C: Clasificacion de Riesgos

Tabla C1: Clasificacion de Riesgos

| Tipo deRiego

Riesgos
estratégicos y del
negocio

Sub-Riesgos
Riesgo politico o0 macroeconémico o soberano: inflacion, narcotrafico,
terrorismo, recesion, impuestos, etc.
Riesgo de imagen: fusiones, reestructuraciones, manejo del cambio
Riesgo de operacion: proveedores, produccion, maquinarias, calidad.
Riesgo regulatorio: impuestos, aranceles, restricciones, control de precios.
Riesgos de liquidez: financiaciones, exceso de activos improductivos,
stock exagerado, inversiones inoficiosas condisponibilidad a largo plazo,
etc.

Riesgos
financieros

Riesgosde interés: volatilidad de las tasasde interés.
Riesgos cambiarios y de convertibilidad: devaluaciones o revaluaciones
de la moneda nacional frenteal délaru otras monedas.

Riesgos generales
odeapoyo

Riesgos de organizacion: estructura poco clara, ausencia d e planificacion,
carencia o fallas en el sistema, mal clima laboral, malos canales de
comunicacion.

Riesgo de informacion: tecnologico, integridad, informacion,
comunicaciony disponibilidad de informacion.

Riesgo de operaciones ilicitas: lavado de activos, fraudes y delitos
financieros.

Riesgo de seguridades fisicas y humanas: contratacion de personas sin
investigacion suficiente, problemas graves personas, plan de
contingencias inadecuado, etc.

Fuente: Estrupifian 2006 citado en Flores & Rivas (2012)
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ANEXO D: Resultados de las Entrevistas

Tabla D1: Puntaje de Expertos al Ranking de Factores

| Factores Clave
Marco Estruc Capaci Cumpli Monit | Renegoci Cumpli | Acceso Indica
Regula tura dad miento  oreo aciones  miento ala dores
Experto | torio  Finan Instituc del de de Inform
ciera ional Contrato Riesg Niveles | acién
0s de
Servicio
Exp. 6 7 1 2 3 8 4 9 5
Abogad
ol
Exp. 2 4 1 3 5 8 6 7 9
Abogad
02
Exp. 1 2 5 8 6 9 4 7 3
Consult
orl
Exp 1 7 4 5 6 9 2 8 3
CGR 1
Exp. 4 2 6 1 8 9 3 7 5
MEF 1
Exp. 1 3 5 7 2 8 6 9 4
MEF 2
Exp. 1 6 2 3 5 7 4 9 8
MEF 3
Exp. 6 8 2 1 4 7 3 9 5
MTC1
Exp. 2 5 1 3 4 8 6 9 7
MTC?2
Exp. 2 8 3 4 7 9 1 5 6
OSITR
AN 1
Exp. 1 5 3 4 6 7 2 9 8
OSITR
AN2
Exp. 1 3 4 2 5 9 6 7 8
OSITR
AN 3
Exp. 1 7 4 5 6 9 2 8 3
OSITR
AN 4
Exp. 3 9 2 5 8 7 6 1 4
Proinve
rsion 1
Exp. 1 5 2 7 3 6 4 8 9
Proinve
rsién 2
Exp. 8 1 4 5 3 6 2 7 9
Proinve
rsién 3
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Tabla D1: Puntaje de Expertos al Ranking de Factores (continuacion)

Factores Clave
Marco | Estruc | Capaci Cumpli [ Monit | Renegocia [ Cumpli Acceso Indica
Regula | tura dad miento | oreo ciones miento ala dores
torio | Finan | Instituc del de de Inform
ciera ional  Contrato | Riesg Niveles  acion
0s de
Servicio
Priva
dol
Exp. 4 1 5 6 2 7 3 8 9
Priva
do?2
Exp. 4 8 1 7 3 9 2 6 5
Priva
do3
TOT 50 95 60 80 89 148 73 142 118
AL
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Tabla D2: Puntaje de Expertos a las Afirmaciones Especificas

‘ | Afirmaciones Especificas

Expertos |1 2|3 4|5 6|7 |8 9|10 11]|12]13]14]15
Exp. Abogado 1 6| 3[2]6|5]e6]le]o6|lole]|5]6]6]6]6
Exp. Abogado2 s[i[e|3]e6]6]e6]le6]2]6[2]6]6]5]6
Exp. Consultor | 6l6[6|6|5]6|6[5|6l6|6]6|5][6]6
Exp CGR 1 4le6|s5als]4ale]|elele]l6|e6]|1]6]6
Exp. MEF | 6l6[s|ele|le|lele6|5|6|6]5]6]6]6
Exp. MEF 2 s1e[s|s|2]3]e6[s5|5|5]5]6]5]6]35
Exp. MEF 3 6631654654 a]e]a]4a]5
Exp.MTC 1 3lele|1|s5]e|lele|lal6|6]6]6]6]6
Exp.MTC2 slaf[3|alale|s5]|s|5|a|a]5]3]4]4
Exp. OSITRAN | 416656353 [3]6]5]5][5]6]5
Exp. OSITRAN 2 6l4[6]5]5]elele6la]le]le6]le6]l6]6]6
Exp. OSITRAN 3 6l6[3]6lelelele|lolele6]le6]l6]6]6
Exp. OSITRAN 4 455355554556 ]s5]4]s
Exp. Proinversion 1 313(1 (23|66 -12(44]4]4]5] 4
Exp. Proinversion2 50 s[3]els5]e]s5[s5|3]5[5]6]4]5]5
Exp. Proinversion 3 416|363 |6|5]5|6|6|6|5]6]4]6
Exp. Privado 1 6|4[s|e|ls5]e|5]6|l6|l6|6]6|6]3]6
Exp. Privado2 664666l e]e6|6|e6]e6]6]s5]4]5
Exp. Privado3 s1e6[3|6|4]3]3]6|l6|6]|a]e6]5]3]5
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