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La Guia de Certificacion APP de APMG, a la que nos referiremos aqui como la Guia APP, es el Libro
de Conocimiento (BoK por sus siglas en inglés) que detalla todos los aspectos relevantes de la creacion
e implementacion de asociaciones publico-privadas (APP) eficientes y sostenibles. Estd destinada a
los profesionales de las APP, los gobiernos, los asesores, los inversores y otras personas interesadas
en las APP. La Guia de APP forma parte de la familia de credenciales CP3P que, una vez obtenidas,
permiten a los individuos utilizar el titulo de "Profesional Certificado en APP", una designacion creada
bajo los auspicios del Programa de Certificacion APP de APMG. El Programa de Certificacion APP de
APMG, al que nos referiremos aqui como Programa de Certificacién, es un producto del Banco Asiatico
de Desarrollo (BAD), el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Islamico de Desarrollo (BIsD) y el Grupo del Banco
Mundial (GBM) financiado en parte por the Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF).

"El Grupo del Banco Mundial" se refiere a las organizaciones legalmente separadas de Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), la Asociacion Internacional de Fomento (AIF), la
Corporacion Financiera Internacional (CFIl) y la Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (AMGI).
El Servicio de Asesoramiento sobre Infraestructuras Publicas y Privadas (PPIAF) es un servicio de
asistencia técnica de multiples donantes administrado legalmente por el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF).

La traduccion de la Guia de Certificacion de Asociaciones Publico-Privadas (Guia APP) de la APMG
al espafol fue un esfuerzo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para proporcionar y difundir
conocimientos técnicos sobre las asociaciones publico-privadas (APP) en los paises de habla hispana.

Este documento se ha traducido para adaptar el lenguaje a los términos utilizados por la comunidad
profesional hispanohablante. Si el lector desea sugerir vocabulario y términos para mejorar el
contenido, por favor envie sus sugerencias al Equipo VUAPP del BID a vpc-ppp@iadb.org.

DESCARGO DE RESPONSABILIDAD

Las opiniones, interpretaciones, resultados y/o conclusiones expresadas en este trabajo son las de los
autores y no reflejan necesariamente las opiniones o las politicas o posiciones oficiales del BAD, el
BERD, el BID, el BIsD, el PPIAF y el GBM, sus Juntas Directivas o los gobiernos que representan. Las
organizaciones mencionadas no ofrecen ninguna garantia, expresa o implicita, ni asumen ninguna
responsabilidad por la exactitud, la actualidad, la correccion, la integridad, la comerciabilidad o la
idoneidad para un fin determinado de cualquier informacién disponible en este documento.

Esta publicacion sigue la practica del GBM en las referencias a las designaciones de los miembros y a
los mapas. La designacion o referencia a un territorio o area geografica en particular, o el uso del

término "pais" en este documento, no implican la expresién de ninguna opinién por parte de las
organizaciones mencionadas o de sus Juntas Directivas, o de los gobiernos a los que representan, con
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Capitulo 3: Identificacion de Proyectos y Evaluacidon Previa
de la APP

1. Objetivos de la Fase de Identificacion y Evaluacion Previa® de
Proyectos: En qué Punto del Ciclo del Proyecto nos Encontramos

El proceso APP se compone de varias fases: la identificacion del proyecto y su
evaluacion previa como APP (“screening”), la evaluacidon del proyecto, la
estructuracién del proceso de contratacién y del contrato, la licitacion y adjudicacion
y, por ultimo, la gestidon del contrato.

Este proceso requiere una cantidad significativa de tiempo y recursos. Para
asegurarse de que esos recursos estan bien empleados, reducir la probabilidad de
fracaso y garantizar que el proceso de contratacion se desarrolle de forma mas
eficiente, los gobiernos deben elegir cuidadosamente qué proyectos se incluyen en la
cartera (“pipeline”) de proyectos de APP y se desarrollan hasta nivel de factibilidad.

Un método eficaz para garantizar que esos recursos se empleen bien, es un enfoque
en dos pasos: el analisis preliminar que se desarrolla dentro de la Fase de
Identificacion y Evaluacién Previa (este capitulo de la Guia APP) y la evaluacion
completa (capitulo 4 de la Guia APP). Esto evitar4d el riesgo de consumir
innecesariamente recursos en la fase de evaluacion. Véase el cuadro 3.1.

CUADRO 3. 1: Objetivos de Aprendizaje

Este capitulo abarca las actividades que van desde la identificacion del proyecto
hasta la aprobacion inicial del proyecto que se desarrollara como APP, asi como la
preparacion para iniciar la siguiente fase (Evaluacién). Este capitulo permitira al
lector:

e Garantizar que un proyecto tiene suficiente mérito econémico para seguir
adelante

e Evitar el riesgo de invertir recursos en el analisis y la estructuracion de un
proyecto de APP inviable

e Prepararse y estar listo para la siguiente fase: La Evaluacion.

El proceso parte de la base de que ya se ha identificado una necesidad publica de
prestar un servicio. A partir de ahi, habra que considerar soluciones para esa

* N del T: el término original es “screening”, que traducimos por “evaluacién previa” o “evaluacién
preliminar”. No obstante el lector debe tener en cuenta el término original dado su extensivo uso en el
ambito de las APPs.
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necesidad con el fin de seleccionar una, la cual se preevaluara como APP durante
esta fase, convirtiendo asi el ciclo del proyecto en un ciclo de proyecto de APP2,

A continuacion, este capitulo explica el proceso y la informacion necesaria para
preevaluar el proyecto y filtrarlo como posible APP, es decir, determinar, a partir de la
informacion preliminar, si es probable que un proyecto se ejecute con éxito y aporte
valor como APP. También se identifican los grupos de interés (stakeholders®) directos
e indirectos y los riesgos del proyecto, que pueden repercutir positiva 0 negativamente
en él y que deben tenerse en cuenta en la siguiente fase: Evaluacion.

En este capitulo se presentaran los principales puntos que debe abarcar un informe
de evaluacion previa o screening report, el cual incluye un resumen de los resultados
de esta fase y las necesidades de la siguiente.

El proceso de evaluacion previa (“screening”) es una etapa dentro de un proceso de
analisis progresivo. El desarrollo de este analisis puede llevar mucho tiempo. Los
gobiernos suelen tener expectativas poco realistas sobre la rapidez con la que puede
completarse el proceso. Los gobiernos también tienden a tardar mucho tiempo en
decidir hacer una APP, y cuando se toma esta decision, suele haber una presion
importante para implementar el proyecto lo mas rapido posible. Esto puede dar lugar
a malos resultados mas adelante.

Tratando de mitigar algunos de estos peligros, el proceso de evaluacion previa
pretende garantizar la mejor asignacion de los recursos publicos y satisfacer las
necesidades de la sociedad. El esfuerzo que el sector publico invierte en esta fase
para identificar el mejor proyecto proporcionard beneficios mas adelante, ya que los
cambios realizados mas adelante en el ciclo del proyecto como resultado de un
trabajo deficiente o inadecuado en esta fase suelen costar mas, no sélo en términos
financieros sino también en tiempo.

1 En la préctica, lo normal es que ya se haya seleccionado un proyecto y se haya identificado una
solucién técnica, probablemente en el curso de un plan de infraestructuras (por ejemplo, un plan de
infraestructuras de transporte) o de un programa especifico (por ejemplo, un programa de salud). El
proyecto pasara entonces directamente a la etapa de evaluacion previa o preanalisis de la APP. Sin
embargo, el flujo del proceso descrito en esta Guia de la APP incluye la identificacion del proyecto en
esta fase; destaca la importancia de seleccionar la solucion técnica Optima para lograr el éxito del
proyecto de APP. La opcion de la APP es sélo una opcién para adquirir el proyecto, y no sera capaz
de convertir un proyecto débil (en términos econdmicos y sociales) en una solucion valiosa u éptima.
Su objetivo es mas bien proteger y maximizar el Valor por Dinero del proyecto.

* N del T: en el original se usa siempre “stakeholders”. Puede ser traducido como “partes interesadas”

o también como “grupos de interés”; el segundo término es el preferente para la traduccién de la Guia
al espafiol, sin embargo parte interesada puede ser usado también.
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2. Vista General de la Fase de Identificacion y Evaluacién Previa de
proyectos

El punto de partida de esta fase y del proceso completo de APP es el mismo que el
de cualquier proceso de adquisicion de bienes y servicios publicos: la identificacion
de la necesidad.

La fase de identificacion y evaluacion previa consta de varias etapas: identificacion
del proyecto (con distintas vias de entrada a la cartera o pipeline de proyectos),
definiciobn del alcance y analisis econdmico preliminar de los proyectos y, a
continuacion, la decisién de pasar a la fase de evaluacion. Este Ultimo paso de
priorizacién es importante para evitar perder el tiempo en proyectos que no saldran
adelante, garantizando que el sector publico no vaya a gastar sus limitados recursos
en proyectos fallidos (véase la figura 3.1).

Si son posibles distintas alternativas para el proyecto (desde el punto de vista técnico),
debe seleccionarse una solucion técnica preferida para garantizar que la eleccién se
adapte mejor a las necesidades identificadas que el sector publico pretende
satisfacer. Véanse los cuadros 3.2 y 3.3. Para comprender plenamente esas
necesidades, es necesario identificar los beneficios que genera su satisfaccion; por
ejemplo, un mejor acceso para los usuarios, un menor precio del servicio prestado o
de la inversion, etc. Las técnicas de seleccion se explican en la seccién 3.5.

CUADRO 3. 2: Ejemplo de Alternativas Técnicas

Imaginese que esta dirigiendo un proyecto para reducir el tiempo de desplazamiento
entre dos barrios importantes mediante la realizacibn de un cruce de rio. Hay
muchas formas diferentes de cruzar ese rio. Puede ser un barco, un puente o un
tinel. Incluso en las alternativas de puente o tunel podrias utilizar coches,
autobuses, tren pesado, tren ligero o incluso acceso peatonal. Se puede cobrar o
no por el servicio de cruce. Todas estas alternativas tienen diferentes costos,
diferentes cualidades y diferentes impactos sobre los ciudadanos. Los impactos no
seran solo el impacto financiero sobre los usuarios, en el caso de cobrar, sino
también el tiempo que se ahorra con estas alternativas, el impacto sobre el valor del
suelo o la propiedad, los impactos del trafico, los impactos ambientales, y muchos
otros.

Si el gobierno esta dirigiendo este proyecto, probablemente tenga en mente un
parametro de costo, un precio mas alla del cual no puede ir. Todo lo que supere ese
limite es inasequible. Ademas, es probable que haya una calidad minima de servicio
que se espera del proyecto, lo que implicara un costo minimo. Dentro de estos
limites de costo minimo y maximo, puede haber una serie de alternativas técnicas.

El gobierno también debe considerar los diferentes niveles de calidad que ofrecen
las alternativas técnicas. Algunas alternativas pueden ofrecer un nivel de calidad
muy por encima del requerido desde el primer dia (por ejemplo, un puente con una

8

2016 BAD, BERD, BID, BlsD y GBM



capacidad de carretera muy superior a la requerida por el niumero de usuarios). Esto
puede ser una solucién ineficiente.

Al mismo tiempo, el gobierno no puede conformarse con una alternativa técnica que
no cumpla los requisitos de calidad de los usuarios u otros ciudadanos afectados.

¢, Qué alternativa hay que elegir? La que mejor se adapte a las necesidades y
restricciones identificadas.

CUADRO 3. 3: El Riesgo de Proponer una Solucién Unica

Las especificaciones técnicas también pueden hacer descarrilar un proyecto. Un
peligro comdn es centrarse principalmente en como se construird el proyecto
(especificaciones basadas en los insumos o inputs) en lugar de en el desempefioy la
capacidad del activo (especificaciones basadas en los resultados). Si bien centrarse
en las especificaciones basadas en los insumos permite comparar las distintas ofertas
del sector privado y garantiza mas que se tengan en cuenta las preocupaciones del
sector publico en materia de disefio, ello limita la capacidad del sector privado para
innovar y proponer soluciones alternativas y potencialmente mas costo-efectivas.

Uno de los objetivos de una APP es abrir la posibilidad de que el sector privado pueda
idear soluciones innovadoras. Este beneficio potencial puede bloquearse si todo esta
determinado antes de que comience la licitacién. Cuando esto ocurre, la licitacion
suele plantearse como "construir una infraestructura concreta y explotarla durante 20
afos" en lugar de "construir y explotar una infraestructura que resuelva este problema
durante los préximos 20 afios". El gobierno debe encontrar un equilibrio entre la
necesidad de definir los aspectos técnicos del proyecto para poder costearlo y
valorarlo y la necesidad de evitar enfocarse en una Unica solucién demasiado pronto.

El siguiente paso tras la definicion de la solucion técnica es aclarar el alcance técnico,
incluyendo una descripcion detallada y los requisitos de los aspectos mas importantes
del proyecto (el esbozo o perfil técnico del proyecto).

A continuacion, hay que comprobar el sentido econémico y la solidez del proyecto. Si
se utliza el Analisis Costo-Beneficio (ACB) como técnica de seleccion, esto
confirmard implicitamente (o no) el sentido econémico del proyecto. Si se utiliza otra
técnica de seleccion, el ACB deberad aun realizarse sobre la solucion técnica
seleccionada. Esto requerira la recopilacion de amplia informacioén (véase la seccién
3.7) y el uso del ACB segun practicas bien establecidas (que idealmente deberian
proporcionarse en forma de directrices). El proceso de realizacién de un ACB se
explica en la seccion 3.8.

Una solucion de proyecto economicamente solida u 6éptima formara parte de un plan
(es decir, un pipeline de proyectos planificados) o puede ser un candidato a proyecto
independiente si no existe un enfoque de planificacion. También puede ser un
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proyecto que se haya identificado después de la elaboracion del plan. Las diferencias
entre los planes y los proyectos individuales se analizan en la seccion 3.3. Todos los
proyectos en el pipeline son candidatos potenciales a APP, independientemente de
que exista una alternativa de financiamiento publico.

Si el proyecto parece tener potencial para desarrollarse a través de un proceso de
APP, el gobierno debe realizar una evaluacion preliminar de la idoneidad del proyecto
para comprobar si tiene sentido como APP (véase la seccidon 3.10). También debe
realizarse un analisis financiero preliminar para comprobar previamente la
asequibilidad. En este capitulo se considera que esto se hace al mismo tiempo que
se comprueba la idoneidad del proyecto como APP. Hay que tener en cuenta que
habra que definir el alcance del proyecto de APP (que puede diferir significativamente
del alcance técnico del proyecto) para eliminar algunas responsabilidades y tareas
del contrato de APP (véase la seccién 3.9).

Al realizar el andlisis previo de idoneidad*® de la APP, el gobierno debe evaluar las
posibles carencias de informacién y las posibles incertidumbres y, por tanto, la
necesidad de informacion adicional. Si la informacion actualmente disponible es
insuficiente o si los resultados y las conclusiones no estan claros, sera necesario
realizar mas estudios (véase la secciéon 3.7). Si bien algunas lagunas o debilidades
de la informacion pueden tratarse durante la Fase de Evaluacién plena, deben
claramente describirse y evaluarse las incertidumbres como parte de la decisién de
pasar a la Fase de Evaluacion.

Una vez que el proyecto ha sido debidamente identificado y predefinido, y si la prueba
inicial de idoneidad es satisfactoria y se han identificado los faltantes de informacion
y las principales incertidumbres, asi como los grupos de interés, la siguiente tarea es
elaborar un plan de gestion del proyecto. Este debera incluir el desarrollo de un plan
de personal y la identificacién de cualquier necesidad potencial de asesores para
apoyar los estudios de factibilidad que seran necesarios para la evaluacién. También
debera incluir estimaciones presupuestarias y un plan de fondos para la contratacion
de cualquier experto externo que pueda ser necesario (véase la seccion 3.13).

En el transcurso o al finalizar la tarea previamente expuesta, toda la informacion debe
registrarse de forma coherente en un informe (el informe de evaluacion previa -
screening report, véase la seccion 3.14) a partir del cual debe tomarse una decisiéon
importante: si se pasa a la fase de evaluacion.

* N del T: el término original es “PPP suitability”. Es decir, un analisis, previo o preliminar (screening)
de que el proyecto es adecuado para la herramienta APP. Se opta por traducirlo indistintamente como
“analisis previo de idoneidad” o de “adecuacion”. Algunos paises utilizan el término “analisis de
conveniencia”.

10

2016 BAD, BERD, BID, BlsD y GBM



FIGURA 3. 1: Principales Tareas de la Identificacion de Proyectos y
Actividades Preparatorias para Avanzar en el Ciclo de la APP*

INFORME DE
EVALUACION
PREVIA

NECESIDAD Y DEFINICION DE TEST DE GRADO DE
ANALISIS DE ALCANCE DEL FACTIBILDIDAD |IDEONEIDAD PREPARACION
OPCIONES: PROYECTO Y ECONOMICA Y PLAN

SELECCION DEL RECOGIDA DE PRELIMINAR ASEQPJ;LD AD DE GESTION DEL
PROYECTO INFORMACION PROYECTO

(SCREENING) Y
DECISION DE PASO
A SIGUIENTE FASE

En la siguiente fase del ciclo de la APP, que se describe en el capitulo 4, se realizara
una evaluacibn completa (de los aspectos técnicos, medioambientales,
socioeconémicos y financieros).

3. Identificacion de Necesidades: Vias de Entrada a la Cartera de
Proyectos (hasta la Factibilidad Plena)

La primera etapa de la identificacion del proyecto es la identificacion de una
necesidad? publica. Los proyectos no son un fin en si mismos. Son elementos que
permiten al gobierno cumplir con sus obligaciones de prestacion de servicios. Por lo
tanto, el gobierno tiene que entender cual es el problema que esta tratando de
resolver antes de empezar a identificar posibles proyectos. Posibles problemas
pueden ser por ejemplo la falta de conexiones de transporte dentro del pais o la baja
calidad de los servicios sanitarios. Una vez identificado el problema, el gobierno
puede identificar lo que se necesita para resolverlo. Para muchas necesidades, un
proyecto de infraestructura es parte de la solucion.

Hay dos formas generales en las que un gobierno puede responder a las necesidades
identificadas.

1. El gobierno puede responder a una necesidad individual identificando un
proyecto individual. El proyecto en su concepto general puede tener uno o mas
componentes de infraestructura cuya idoneidad para APP debe ser analizada;
y

2. El gobierno puede responder a un grupo de necesidades relacionadas
desarrollando un plan comprensivo que identifique una serie de proyectos
propuestos. El plan puede ser para un solo sector o para toda una serie de
sectores, y puede ser para una sola zona geografica o para todo el pais. Véase
el cuadro 3.4.

La lista de proyectos identificados, que responden a necesidades individuales o
forman parte de un plan, se denomina cartera o pipeline. También es importante que

* N del T: la version original habla de “appraisal report”. Hemos corregido ese error no intencionado ya
que debiese decir “screening report”, para nosotros el “informe de evaluacion previa”.
2 Suponemos que la necesidad ya esta identificada en una etapa anterior.
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no se pase por alto la conexion de los proyectos. La eficacia de un proyecto puede
aumentar considerablemente si también se lleva a cabo otro. La conciencia de estas
conexiones debe tenerse en cuenta en un plan y debe repercutir en la forma de
evaluar los proyectos.

CUADRO 3. 4: Ejemplo de Plan - Plan Director para la Aceleracion y
Expansion del Desarrollo Econémico de Indonesia 2011-2025

El plan debe basarse en un programa de desarrollo econémico a largo plazo. Debe
tener en cuenta las inversiones estratégicas en infraestructuras que deben
financiarse para hacer posible la visibn econémica. Los planes maestros mas
eficaces tendran objetivos claros de mejora en todos los sectores relevantes y se
habran elaborado con las aportaciones de todos los ambitos afectados, incluidos
los ciudadanos y los lideres empresariales.

Varios paises han empleado este enfoque sistematico. El gobierno indonesio, por
ejemplo, ha desarrollado una serie de proyectos de infraestructuras basados en su
Plan Maestro para la Aceleracion y Expansion del Desarrollo Econémico de
Indonesia (Master Plan for Acceleration and Expansion of Indonesia Economic
Development) 2011-2025. El plan describe coémo Indonesia se transformara en una
economia avanzada en un periodo de 15 afios, y exige el desarrollo de seis
"corredores econdmicos"”, regiones que se centran en industrias especificas. Los
proyectos de inversion se desarrollan entonces en funcion del tipo de
infraestructura, como carreteras o puertos, que se necesitaria para apoyar esas
industrias.

Una cartera de proyectos es importante para atraer a los inversores, ya que €stos
prefieren invertir en un mercado que tiene una cartera de proyectos reconocible en
lugar de un pequefio nimero de proyectos aislados. La cartera de proyectos de un
gobierno debe contener todos sus principales proyectos, independientemente del
método de contratacion. A igualdad de otros factores (por ejemplo, riesgo,
rentabilidad, etc.), la presencia de una cartera de proyectos es atractiva porque
sugiere que se esta siguiendo un enfoque estructurado y que existe una verdadera
intencién de invertir en la futura prosperidad de un segmento de mercado mas amplio,
en lugar de un proyecto aislado. Otra buena razon para tener una cartera de proyectos
es gque permite a un inversor ver el potencial de invertir en una serie de proyectos en
el mismo segmento de mercado, donde también puede beneficiarse de las lecciones
aprendidas y de un contexto similar. Ademas, un enfoque coherente a la hora de
determinar el método de contratacion adecuado dara al mercado la seguridad de que
es probable que haya un numero suficiente de APP, lo que a su vez hace que el
mercado sea mas atractivo, atrayendo una competencia mas robusta.

Tras identificar el proyecto, es necesario aclarar el alcance, la definicién y cualquier
otra informacion especifica relacionada. Esto incluye una descripcion de los

12

2016 BAD, BERD, BID, BlsD y GBM



principales aspectos del proyecto y asuntos relacionados, como las condiciones
fisicas del lugar. Para mas detalles, véase la seccion 3.6.

La solidez econdmica de un proyecto y su alineacion y coherencia con los objetivos
estratégicos del sector publico son factores primordiales antes de decidir avanzar con
una alternativa técnica. La viabilidad econdmica de cualquier proyecto seleccionado
debe ser comprobada, independientemente de la via 6 método de contratacion (APP
o tradicional). Por lo tanto, otra de las ventajas de un plan es el hecho de que los
proyectos incluidos en el mismo normalmente ya han sido seleccionados en funcion
de su viabilidad econdmica.

Error! Reference source not found.resume la via mas informal (proyectos ad hoc)
y la méas formal (plan/programa) como vias alternativas de entrada a una cartera de
proyectos.

FIGURA 3. 2: Vias de Entrada al a la Cartera (Pipeline)

Ruta de entrada 1 El Ciclo del Proyecto

EL
PROYECTOS | DEPARTAMENTO/MINISTERIO >
AD-HOC: INVESTIGA / IDENTIFICA

UNA NECESIDAD PROCESO

COMUN PARA

Ruta de entrada 2 TODOS LOS

PROYECTOS

DEL PIPELINE
SE IDENTIFICA PROYECTO APP
ESPECIFICO

GOBIERNO DEFINE
PLAN: > NECESIDADES / OBJETIVOS ’
ESTRATEGICOS

Cuando un proyecto potencial procede de un plan, se pasa directamente a la fase de
evaluacion (previo analisis preliminar de idoneidad como APP), siendo la primera
tarea un andlisis ACB para confirmar que la solucion de proyecto seleccionada (el
proyecto identificado) tiene una relacion calidad-precio para la sociedad en términos
socioecondmicos. Es posible que ya se haya realizado un ACB en el momento de la
definicion del proyecto para su inclusion en el plan. En este caso, puede ser necesario
reevaluar el ACB en funcién del nivel de confianza y del trabajo realizado en el
momento de la definicion del plan.

Una forma alternativa de alimentar el pipeline de proyectos, como se describe en el
capitulo 2.6.6, es a través de propuestas no solicitadas. Segun el Public-Private
Infrastructure Advisory Facility (PPIAF) del Banco Mundial,® hay varias motivaciones
para que un gobierno afronte proyectos de infraestructura a través de propuestas no
solicitadas. Independientemente de estas motivaciones, una propuesta no solicitada

3 Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF). Unsolicited Proposals — An Exception to Public
Initiation of Infrastructure PPPs: An Analysis of Global Trends and Lessons Learned (2014)
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tendra que encajar con los objetivos estratégicos o responder a una necesidad clara
ya identificada por el sector publico y debera ser incluida en la lista de proyectos o en
el plan. El reto que suponen las propuestas no solicitadas es que no deben eludir el
sistema. Por el contrario, si el gobierno desea considerar las propuestas no
solicitadas, debe hacerlas parte del sistema.

"(...) se han desarrollado mecanismos para fomentar las ofertas no
solicitadas, al tiempo que se garantiza que se recurre a la licitacion
competitiva a la hora de identificar al mejor inversor. Estos mecanismos
implican una cuidadosa revision de dichas propuestas no solicitadas para
garantizar que sean completas, viables, estratégicas y deseables" 4

4. Priorizacion de Proyectos

Un gobierno puede enfrentarse a una situacion en la que no haya espacio en el
presupuesto (ni en el presupuesto actual ni en el futuro) para ejecutar todos los
proyectos APP potenciales, independientemente de que todos esos proyectos
respondan a las necesidades relevantes de la sociedad de forma eficiente, creando
rigueza publica y generando fuertes beneficios netos. En este escenario de
presupuesto restringido, un gobierno puede necesitar emprender un ejercicio de
priorizacion para elegir entre diferentes proyectos.

Ademas de las restricciones presupuestarias, también existen, por ejemplo, limites a
la capacidad y el apetito de la sociedad para realizar pagos de los usuarios. Un
proyecto individual con pagos de los usuarios puede ser, en si mismo, viable desde
el punto de vista financiero y econémico. Sin embargo, si hay un gran nimero de
proyectos nuevos con pagos de usuarios significativos, esto puede tener un impacto
inaceptable en el costo de la vida de la gente o en el costo de hacer negocios en la
region.

La priorizacion de proyectos permite al gobierno elegir las alternativas adecuadas
cuando hay humerosos proyectos econdémica y técnicamente viables para atender las
necesidades publicas. Véase el cuadro 3.5. El objetivo principal es garantizar que los
fondos publicos se gasten bien y produzcan el mayor beneficio para la sociedad,
incluso si hay una restriccion en el presupuesto o en la capacidad de pago de los
usuarios. El establecimiento de prioridades puede obligar al gobierno a abandonar un
proyecto por el momento, o a trasladarlo a una fase posterior del programa.

Muchas jurisdicciones utilizan el analisis econémico para priorizar, es decir, se dara
prioridad a los proyectos que muestren un mayor Valor Actual Neto economico

4 Hodges, J., Dellacha, G. Unsolicited Infrastructure Proposal: How Some Countries Introduce
Competition and Transparency (2007), Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF)
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(VANe)®> o una mayor Tasa Interna de Retorno econémica (TIRe)®. Estas y otras
técnicas de priorizacion se analizan en la seccion 5 de este capitulo.

CUADRO 3. 5: Areas Clave para que los Gobiernos Puedan Realizar una
Evaluacion Rigurosa de los Proyectos

Los gobiernos deben invertir en tres areas para garantizar que pueden evaluar los
proyectos con el rigor necesario.

En primer lugar, deben formar a las personas adecuadas y desarrollar los sistemas
apropiados para llevar a cabo estas evaluaciones. Un enfoque es crear nuevas
unidades dentro de un gobierno que tengan la experiencia y las herramientas
necesarias para llevar a cabo estos andlisis. Al principio, puede tener sentido
recurrir a expertos externos para que dirijan el esfuerzo, mientras se forma al
personal interno a lo largo del camino.

En segundo lugar, los gobiernos deben desarrollar bases de datos de referencia
gue recojan informacién sobre los costos de los proyectos de infraestructura, tanto
publicos como de APP. Esta informacién, que debe incluir no sélo los gastos de
capital para el desarrollo de un proyecto, sino también el costo de explotacién del
proyecto a lo largo de su ciclo de vida impulsara el analisis de los costos de
proyectos similares. Un gobierno de Asia-Pacifico desarroll6 una base de datos de
proyectos de construccion de carreteras precisamente con este propaosito.

Y en tercer lugar, los gobiernos deben desarrollar metodologias estandarizadas
para realizar estas evaluaciones e identificar una fuente de supuestos clave
comunes, como por ejemplo, cdmo serian los costos de financiamiento bajo un
enfoque del sector publico frente a un enfoque del sector privado.

5. Técnicas de Andlisis de Opciones y de Seleccion

Existen multiples técnicas para identificar la mejor solucion técnica para un proyecto
y, por lo tanto, qué proyectos responden mejor a las necesidades publicas. Esta
seccion presentara brevemente esas técnicas.

5 El VANe se define como la diferencia entre el gasto de inversiéon y el valor descontados de los
beneficios sociales netos generados por el proyecto durante su vida (til. El impacto social (beneficios
y costos) se calcula tras tener en cuenta las externalidades (como los costos y beneficios econémicos,
sociales, politicos y medioambientales) que no se incluyen en el calculo del VAN financiero.

6 La TIRe es la tasa interna de rendimiento del proyecto y produce un valor cero para el VANe..

15

2016 BAD, BERD, BID, BlsD y GBM



El gobierno deberia tener una politica de uso de una técnica concreta para que todos
los proyectos se comparen de forma estandar. Si los proyectos se examinan caso por
caso utilizando diferentes técnicas, el resultado seria una comparacion invalida entre
diferentes proyectos.

Una de las técnicas habituales para la seleccion de proyectos, como ya se ha
introducido, es el andlisis ACB. En él se comparan diferentes soluciones técnicas del
proyecto para comprobar cual presenta el mayor Valor Actual Neto (VAN) en términos
econdmicos o la mayor Tasa Interna de Retorno (TIR) econdmica. Obsérvese que el
ACB puede ser una técnica de seleccion y también es la técnica mas adecuada para
la evaluacion de la viabilidad econémica.

La técnica del ACB se explica en profundidad en la seccién 3.8 de este capitulo.

Otras técnicas analiticas que pueden ayudar a seleccionar el proyecto son el Analisis
Costo-Efectividad y el Analisis Multicriterio, que tienen la ventaja de ser menos
intensivos en recursos y menos complejos’.

El Analisis Costo-Efectividad (ACE) es una de las principales alternativas al Analisis
Costo-Beneficio. EI ACE relaciona el costo de una alternativa con una medida de los
objetivos del proyecto (0, en otras palabras, con sus resultados o beneficios clave).
Por ejemplo, los dolares por tiempo ahorrado en varios sistemas de transporte
publico.

Los proyectos gubernamentales suelen generar distintos tipos de beneficios que
deben hacerse homogéneos para conseguir un "denominador" comun. En el Analisis
Costo-Beneficio, los ddlares (las unidades monetarias) son el denominador comun. El
Analisis Costo-Efectividad ofrece una técnica alternativa en la que la valoracién en
términos monetarios es casi imposible. Kee y Cellini (2010)8 resumieron esta relacion
como:

Coste Total
Unidades de Efectividad

Ratio Coste Efectividad =

Como el resultado es una ratio no valorada, la mayor dificultad del ACE es que deja
espacio al juicio subjetivo del responsable del analisis.

7 Para ejemplos de estas técnicas, véase Yates, B. T. (2009); Zopounidis, C. (1999); Zopounidis, C. y
Pardalos, P. M. (2010), capitulo 2.

8 Cellini, S.R. , Kee, J. E. Cost - Effectiveness and Cost - Benefit Analysis. En Handbook of Practical
Program Evaluation, tercera edicion (2010), paginas 493- 530.
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El Andlisis Multicriterio (AMC)® establece las preferencias entre las opciones por
referencia a un conjunto explicito de objetivos que el érgano decisorio ha identificado,
y para el que ha establecido criterios medibles para evaluar el grado de consecucion
de los objetivos®. El objetivo principal del Andlisis Multicriterio es resolver un
problema de decision. A menudo hay que tener en cuenta multiples criterios
contradictorios!!. La medicién no tiene por qué ser en términos monetarios, sino que
suele basarse en el analisis cuantitativo de una amplia gama de categorias y criterios
de impacto cualitativo.

El analisis multicriterio suele considerarse como??:

"(...) una "alternativa" a la definicion de valores monetarios para todos los
costos y beneficios principales cuando esto no es practico. Sin embargo,
el AMC no debe considerarse un atajo, ni una técnica mas facil de utilizar
para los inexpertos".

El AMC introduce criterios cuantitativos y cualitativos en la evaluacion de una
alternativa. En algunos casos, los criterios cuantitativos pueden ser el resultado de
factores cualitativos (por ejemplo, una mala organizacion en un hospital afectara a
sus gastos y a sus resultados).

6. Esbozo o Perfil Técnico (“outline”) de la Solucidén Seleccionada

El siguiente paso tras la definicidon de la solucion técnica es aclarar el alcance técnico,
incluyendo una descripcion detallada y un conjunto de requerimientos para los
aspectos mas importantes del proyecto (es decir, un perfil técnico del proyecto).

Este paso incluye una descripcion del proyecto que abarca aspectos como el sector,
el alcance técnico y las condiciones fisicas (por ejemplo, la distancia para el
transporte, la superficie para los edificios, etc.), el emplazamiento, la zona geogréfica,
la poblacion afectada/beneficiada, etc.

Cada proyecto debe describirse con la suficiente certeza para que el gobierno pueda
responder a las preguntas planteadas en la seccion 3.10 (analisis de la idoneidad y
asequibilidad de la APP).

9 A menudo se denomina “toma de decisiones con criterios multiples” (MCDM - Multiple Criteria
Decision Making) por la escuela americana y “ayuda a la decisién con criterios mltiples” (MCDA -
Multi-Criteria Decision Aid) por la escuela europea.

10 Departamento de Comunidades y Gobierno Local: Londres (2009). Multi-Criteria Analysis: A Manual.

11 Zopounidis, C. Multi-criteria Decision Aid in Financial Management. En European Journal of
Operational Research 119 (1999) paginas 404-415.

12 Departamento de Comunidades y Gobierno Local: Londres (2009). Analisis multicriterio: A Manual.
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Una buena definicion del alcance del proyecto aclarara la informacion necesaria para
continuar con la preevaluacion. Para que el resultado de esta fase sea solido, es
crucial disponer de suficiente informacion de buena calidad.

Es posible que se necesite mas tiempo y esfuerzo para definir adecuadamente mas
adelante el alcance del proyecto de APP si, al principio, prevalecen uno o varios de
los siguientes factores:

e Falta de una especificacion clara de lo que se requiere;

e Lanovedad o la falta de experiencia en esta actividad concreta; y

e Complejidad en términos del numero de factores influyentes y las
interdependencias asociadas.

7. Requisitos de Informacion/Lista de Comprobacion de Datos
(“Data Check List”)

La mayoria de los proyectos tienen limitaciones® y dependencias que deben
aclararse antes de comenzar la evaluacién plena, como la disponibilidad de terrenos
y los estudios medioambientales. El objetivo principal de estas consideraciones es
identificar las posibles dificultades u obstaculos que habra que tener en cuenta
durante la evaluacion plena del proyecto (tanto en términos de resultados como de
tiempo). Los requisitos de informacion que se analizan en esta seccion representan
obstaculos potenciales y se aplican a cualquier proyecto, independientemente de que
sea una APP o no.

Si hay muchas incertidumbres en cuanto a las limitaciones y dependencias en
aspectos del proyecto, habra que listarlas (inventariarlas) para apoyar el proceso de
evaluacion previa (screening), ya que el tiempo y grado de preparacion® es un factor
qgue puede influir en la decision de seguir adelante. Entre estos aspectos se
encuentran: (i) la disponibilidad de terrenos; (ii) los riesgos de construccién relevantes,
como la dependencia de las condiciones geotécnicas; (iii) los requisitos tecnoldgicos
(necesidad de utilizar tecnologia nueva o no probada); (iv) los riesgos significativos
del emplazamiento, incluida la falta de informacion (por ejemplo, servicios publicos,
materiales peligrosos, etc.); (v) las preocupaciones medioambientales importantes;
(vi) el acceso a otros permisos (como los que deben conceder otros gobiernos); y (vii)
las preocupaciones generales sobre la disponibilidad de informacion para la
evaluacion del proyecto, etc.

* N del T: el término original es “constraints”, que se puede traducir por “limitaciones” o también por
“restricciones”. Tomaremos preferentemente “limitaciones” pero ambas se pueden usar
indistintamente.

* N del T: el término original es “readiness”.
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Ademas, en el informe de evaluacion previa debe incluirse una lista de las cuestiones
legales y regulatorias que deben analizarse méas a fondo en la evaluacion plena, a fin
de informar a la siguiente fase del proyecto. La recopilacion de informacion debe
consolidar la informaciéon y los datos que deben analizarse. También debe
proporcionar una descripcion de cualquier debilidad de la informacién o los datos,
recomendando, si es necesario, analisis o investigacion adicional para corregir estas
debilidades.

Requisitos de informacién

La informacién y los datos necesarios para desarrollar adecuadamente el analisis
costo-beneficio (andlisis ACB), es decir, la viabilidad econdmica y, posteriormente,
evaluar preliminarmente la idoneidad de un proyecto como APP (para determinar
finalmente si debe pasar a la fase de evaluacion plena) son los siguientes.

e Nombrey cargo del proponente (responsable/departamento del sector publico)
*);

e Descripcion del proyecto: Sector, caracteristicas técnicas (superficie para los
edificios; kildmetros para el transporte), etc. (*). En esta fase, la descripcion del
proyecto es preliminar y esta sujeta a cambios;

e Estimacién de costos (costos de inversidon - CapEx): Composicion de la
estimacion de costos para CapEx (*). Como en esta fase, la estimacién de
CapEx es preliminar y esta sujeta a cambios. Para evitar crear expectativas
poco realistas sobre los costos del proyecto, algunos gobiernos consideran
importante evitar la publicacion de esta estimacion de costos;

e Plazo de construccion considerado;

e Area/poblacion afectada (*);

e Estimacion de los costos de operacion y mantenimiento (O&M-OpEX)
(incluidos los costos de ciclo de vida/rehabilitacion que se produciran durante
el posible plazo de un contrato de APP);

e Consideracion de si, y en qué medida, se pueden cobrar tasas de usuario por
el proyecto;

e Estimaciones de ingresos (si se trata de un proyecto que genera ingresos).
Esto puede requerir estudios de la demanda de la infraestructura, como las
previsiones de trafico - véase el cuadro 3.6 para un andlisis de los retos
asociados a las previsiones de trafico;

e Obijetivos del calendario: Fechas del proceso de contratacion deseadas (*);

e Consideraciones sobre la necesidad de apoyo/contribuciones publicas y
estimacion de las contribuciones necesarias, si las hubiera;

e Explicacion/justificacion sobre la idoneidad del proyecto en relacion con las
politicas generales/plan estratégico del sector publico (*);

e Descripcion de la necesidad que satisface el proyecto. Principales factores de
impacto econémico y beneficios socioecondémicos del proyecto (*);

e Opciones y adecuacion de la solucién propuesta. ¢Existen otras opciones
técnicas? ¢, Se han considerado estas opciones? Si no es asi, explique por qué;

19

2016 BAD, BERD, BID, BlsD y GBM



e Descripcion del posible interés de los inversores/promotores privados y del
posible interés e idoneidad del sector privado (disponibilidad de capacidades
privadas para dicho proyecto). Esta descripcion debe incluir las posibles
fuentes de financiamiento; las posibles fuentes de licitadores, incluyendo si las
empresas locales estaran interesadas o seran capaces de licitar solas (o como
parte de un consorcio), y si las empresas regionales o globales estaran
interesadas;

e Precedentes similares (tanto precedentes exitosos como no exitosos?®?);

e Disponibilidad del sitio/terreno, si procede (*);

e Consideraciones medioambientales: Describa los requisitos/ dificultades
medioambientales, si son significativos;

e Estatus y grado de preparacion: Describa los estudios que ya se han realizado
0 que estan en proceso, si procede.

e Otra informacion relevante en relacion con la idoneidad, la solidez econémica,
grado de preparacion del proyecto, el riesgo de fracaso en la
entrega/implementacion del proyecto, etc.

(*) Significa la informacién minima que debe proporcionar la entidad promotora.

Tenga en cuenta que esta lista es un resumen y no incluye toda la informacién que
puede ser necesaria para evaluar preliminarmente de manera adecuada el proyecto
y filtrar la idoneidad del proyecto como APP, o para determinar si se debe proceder
con su evaluacion plena.

CUADRO 3. 6: Previsiones de Trafico

Un analisis realizado en 2005 por Standard & Poor's sobre 104 proyectos de
autopistas de peaje!* revelé que, por término medio, las previsiones de trafico
superaban el trafico real del primer afio entre un 20% y un 30%. Cuando se
sobreestima la demanda, los proyectos pueden no generar los ingresos previstos.
Es casi imposible obtener financiamiento bancario o privada para un proyecto que
no incluya previsiones solidas de la demanda con analisis de sensibilidad sobre
los principales riesgos (como un aumento de los costos de las materias primas o
cambios en los niveles de demanda).

La sobreestimacion de la demanda también preocupa a los gobiernos, incluso si
el proyecto se financia con éxito, ya que puede dar lugar a que se lleven a cabo

13 L os precedentes exitosos indican que un proyecto de este tipo es posible. Los precedentes que no
han tenido éxito ayudan a la entidad publica a comprender cudles son los principales riesgos y desafios
de un proyecto de este tipo.

14

Bain, R., Polakovic, L.: Traffic Forecasting Risk Study 2005: Through Ramp-Up and Beyond.

Standard & Poor’s, London (2005)
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proyectos no merecedores y, si hay apoyo financiero gubernamental para el
proyecto, a importantes riesgos fiscales para el gobierno.

Parte de la informacién basica puede obtenerse directamente del equipo de gestion
del proyecto. Los datos relacionados con las estimaciones de CapEXx, los costos de
O&M vy otros gastos operativos (OpEx), asi como los precedentes similares, etc.
pueden obtenerse de diferentes maneras. Puede ser posible estimar directamente los
costos de desarrollo del alcance del proyecto. Pero incluso en este caso, es
importante comparar estos costos con los parametros de mercado de proyectos
similares. Una base de datos de proyectos comparables'® puede ayudar mucho al
equipo del proyecto a evaluar la razonabilidad de estas estimaciones.

8. Solidez Econdmica. Introduccion al Analisis Costo-Beneficio

Esta seccion introduce!® los conceptos de Andlisis Costo-Beneficio y del andlisis
econdémico.

15 Un ejemplo de esta informacibn se encuentra en la web del Reino Unido
https://www.gov.uk/government/publications/private-finance-initiative-projects-2014-summary-data

16 Esta Guia de APP no es un manual para la evaluacion de proyectos, por lo que los lectores deben
consultar textos especificos sobre ACB para obtener una orientacion detallada. Por ejemplo, para mas
detalles, véase The Green Book: Appraisal and Evaluation in Central Government - HM Treasury del
Reino Unido.
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FIGURA 3. 3: Secuencia del Anélisis ACB

PROYECCION DE

DATOS . ANADIR (OTROS) AJUSTES DE DEFINICION DE INCORPORACION
FINANCIEROS 'NCORP[‘;’ERAC'ON BENEFICIOS PRECIOS CASO BASE, DE i':ifli:?:\'(‘
CON EXTERNALIDADES SOCIO- RELATIVOS Y DE DESCUENTO INCERTIDUMBRE: REPORTE
CONVERSION/ ECOMICOS SESGO / RIESGOS Y E-TIR SENSIBILIDADES
AJUSTES
+ Ajustes de impuestos - Definicion de - Monetizacion / » Imperfecciones - Definicion de la . Test de robustez - Incorporacién de
. P_rec"c’s sombra y } externalidades > inferencia de valor ’ de mercado } tasa de descuento ’ del plan de negocio > las asunciones e
el F'e ez (positivas y para beneficios . Otros ajustes de - Calculo de eVAN y presentacién de inputs en el informe
{():F;:;:Jr:f;gn del negativas) relevantes coste de y eTIR impacto de de evaluacion
modelo « Consideracion de oportunidad variaciones / previa
. Definicién de plazo beneficios no » Impuestos sensibilidades
y valor residual cuantificables

Nota: ACB= analisis costo-beneficio; TIRe= tasa interna de retorno econémico; VANe= valor actual neto econémico.
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La forma mas refinada de analisis econémico es la metodologia del Analisis Costo-
Beneficio. EvallUa la ecuacién costo-beneficio social, en la que los beneficios para la
sociedad tienen que ser superiores a los costos para el publico para que el proyecto
merezca la pena. Es un ejercicio que pretende incluir todos los costos y beneficios
relevantes. Se realiza con una perspectiva a largo plazo, proyectando tanto los costos
como los beneficios a lo largo del periodo de andlisis. El periodo considerado debe
ser coherente con la vida economica util del activo de infraestructura.

El ACB puede utilizarse para identificar una opcion (entre varias soluciones técnicas
para la misma necesidad) cuando hay varias opciones o alternativas en discusion. Si
ya se ha identificado la mejor opcion técnica, el ACB puede utilizarse simplemente
para confirmar la decision de inversién. En este caso, el ACB sigue comparando
opciones: el "proyecto” y la "opcion de no hacer nada".

Independientemente de la via o alternativa seleccionada para su contratacion y
financiamiento, la infraestructura publica es siempre una "inversion publica" sujeta al
dominio publico. Por lo tanto, especialmente cuando el proyecto/inversion no es viable
desde el punto de vista comercial y requiere el uso de recursos publicos
(independientemente de que se realice en el marco de una contratacion publica
tradicional financiada integramente con fondos publicos o en el marco de un esquema
de APP), existe una clara necesidad de demostrar que los fondos o las aportaciones
publicos estan bien empleados, es decir, que produciran beneficios netos para la
sociedad.

El ACB es la relacién entre el valor de los recursos utilizados por un proyecto y el
valor de los recursos producidos por el mismo. El valor se mide en las mismas

unidades, normalmente monetarias, tanto para los costos como para los beneficios.
17

Centrado en las decisiones gubernamentales, Kee (2005)!2 define el Andlisis Costo-
Beneficio como:

"El andlisis costo-beneficio es una técnica econdmica aplicada que intenta
evaluar un programa o proyecto gubernamental determinando si el
bienestar de la sociedad ha aumentado o aumentara (en conjunto, mas
personas estan mejor) gracias al programa o proyecto. En su mayor grado
de utilidad, el andlisis costo-beneficio puede proporcionar informacién
sobre los costos totales de un programa o proyecto y sopesar esos costos
con el valor en dolares de los beneficios. El analista puede entonces
calcular los beneficios (o costos) netos del programa o proyecto, examinar

17 Yates, B. T. (2009). Evaluacion con inclusién de costos: Un banquete de enfoques para incluir los
costos, los beneficios y los analisis de costo-eficacia y costo-beneficio en su proxima evaluacién. En
Evaluation and Program Planning 32 (2009) 52-54.

18 Kee, J.E. (2005). Analisis costo-beneficio. En Encyclopedia of Social Measurement, volumen 1,
paginas 537-544.
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la relacion entre beneficios y costos, determinar la tasa de rendimiento de
la inversion original del gobierno y comparar los beneficios y costos del
programa con los de otros programas o alternativas propuestas".

En el cuadro 3.7 se definen algunos conceptos clave de importancia en el analisis
costo-beneficio.

CUADRO 3. 7: Pilares del ACB 19

e Disposicion a pagar: Valor percibido de los beneficios para los usuarios de
la infraestructura.

e Proyectos financieramente viables: Los ingresos superan los costos del
proyecto.

e Proyectos econd6micamente viables: Los beneficios que la sociedad obtiene
del proyecto son mayores que los costos para la sociedad.

e Brecha de viabilidad: Diferencia entre los ingresos y los costos del proyecto
(para proyectos en los que los costos superan a los ingresos).

A la hora de considerar los beneficios en el analisis costo-beneficio, hay que tener en
cuenta los beneficios en el sentido amplio del término: directos o indirectos, internos
y externos (los externos son los que afectan o benefician a terceros mas alla de la
poblacién a la que se dirige el proyecto en un primer momento). Para estimar los
beneficios directos, el primer paso seria investigar si hay datos de mercado
disponibles sobre el beneficio especifico.

En los casos en los que los beneficios aparecen como ahorros de costos, la
cuantificacion de un beneficio esta implicita en la estimacion de costos de las
alternativas analizadas (por ejemplo, el proyecto conducira a una disminucion de los
niveles de congestion o aumentara la movilidad, el proyecto sustituira una antigua
instalacion y generara ahorros medioambientales mediante la disminucién de la
contaminacion, etc.).

A la hora de valorar los costos y beneficios del proyecto, puede surgir un problema de
cuantificacion. La mayor parte de los costos son directos (como el costo de la
inversion en si, la obra publica), pero el proyecto puede tener otros costos y beneficios

19 Guzman, A; Estrazulas, F. Full Speed Ahead: Economic Cost-Benefit Analyses Pave the Way for
Decision-Making. In Handshake, revista trimestral de la Corporacién Financiera Internacional (CFI)
sobre la asociacién publico-privada. Namero 7, octubre de 2012.
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indirectos, asi como "externalidades?®" positivas y negativas (como efectos
medioambientales, perjuicios para una determinada poblacion, como los negocios
comerciales afectados por las obras o el lugar del proyecto, etc.). En el cuadro 3.8 se
exponen las repercusiones de algunas externalidades habituales.

CUADRO 3. 8: Impacto de las Externalidades 2!

Las externalidades, que seran positivas cuando proporcionen un beneficio y
negativas cuando haya un costo, pueden incluir:

e Desarrollo econémico, por ejemplo, aumento del valor del suelo y de la
actividad econémica en general

e Efectos sobre la seguridad o la salud publica, por ejemplo, reduccion de las
muertes por accidente una vez construida una nueva carretera

e Impacto medioambiental, por ejemplo, aumento o disminucién de la
contaminacion acustica o atmosférica.

Los costos deben reflejar el mejor uso alternativo de los bienes (costo de oportunidad
22) en la medida en que sea posible.

e Aungue los precios de mercado son la mejor manera de reflejar el costo de
oportunidad, en algunas circunstancias pueden no hacerlo con precision
(distorsiones en el mercado especifico del bien o servicio debido a monopolios
u otras imperfecciones del mercado).

e Es necesario descontar el efecto de los impuestos en los precios/costos, ya
qgue forman parte del valor nominal del costo (en términos de flujos de caja),

20 | as externalidades se refieren a situaciones en las que el efecto de la produccién o el consumo de
bienes y servicios impone costos o beneficios a otros que no se reflejan en los precios cobrados por
los bienes y servicios que se prestan.

21 Yescombe, E. R. 2007. Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance. Publicado por
Elsevier Ltd.

22 El costo de oportunidad es un concepto utilizado en economia para describir la compensacion entre
diferentes opciones, o el costo asociado a la toma de una decision en lugar de otra. El costo de
oportunidad de utilizar un recurso de una manera determinada es el valor del siguiente mejor uso
alternativo al que se renuncia. Por ejemplo, el costo de oportunidad de invertir en la construccion de
una escuela podria ser el valor que se renuncia a invertir en el siguiente proyecto de infraestructura
mas valioso (o cualquier otro uso del gasto) y los beneficios asociados a éstos (por ejemplo, la
construccion de una carretera, un hospital, etc.). HM Treasury. 2014. Supporting public service
transformation: cost benefit analysis guidance for local partnerships.
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pero no suponen un costo en términos de la sociedad (sino que de hecho son
un ingreso para el gobierno).

El tratamiento de los beneficios es especialmente dificil, ya que todos ellos deben
cuantificarse. Los beneficios suelen estar relacionados con el concepto de "costo de
oportunidad”. El ahorro de tiempo es un claro ejemplo (en el ambito de los proyectos
de transporte).

Determinar la unidad de andlisis y su valor monetario no es un ejercicio facil para
muchas variables intangibles (como la calidad de vida, la seguridad de un barrio). Una
alternativa para determinar su valor monetario es evaluar el precio mas alto que un
individuo esta dispuesto a pagar por un bien o un servicio. Como describe Breidert
(2005) 23:

"El precio que una persona esta dispuesta a pagar depende del valor
econdmico percibido y de la utilidad del bien. Estos dos valores determinan
si el precio que una persona esta dispuesta a aceptar es el precio de
reserva o el precio maximo. Si una persona cree que no hay ninguna oferta
alternativa, la mayor cantidad de dinero que esta dispuesta a pagar es igual
a la utilidad del bien y es el precio de reserva. Si una persona percibe una
oferta alternativa con un valor econémico inferior a la utilidad, el precio mas
alto que aceptaria es igual al valor econémico del producto y es el precio
maximo."

Cuando sea dificil determinar el valor monetario de un beneficio, puede ser util tener
en cuenta los valores de los estudios realizados en otros paises, aunque hay que
tener cuidado al interpretarlos, ya que el valor (por ejemplo, la disposicién a pagar) en
un pais puede ser diferente de otro.

Si se decide no cuantificar un beneficio especifico, éste debe tratarse cualitativamente
y considerarse o incluirse en el andlisis ademas de los resultados cuantitativos. En
este caso, aunque no sea posible expresar todos los beneficios o costos en términos
cuantitativos, es posible revelar aspectos importantes para los responsables de la
toma de decisiones.

En términos socioecondmicos, puede decirse que es necesario demostrar que los
beneficios sociales y econdmicos de un proyecto son superiores a sus costos. El
primer acto es demostrar los beneficios sociales y econdmicos en términos
cuantitativos. Cuando esto no es posible, se puede manejar a través de un analisis
cualitativo, describiendo las principales ventajas y el valor afiadido por el proyecto a
la sociedad en términos de magnitudes relevantes, definidas de acuerdo con el plan
estratégico de la autoridad y los objetivos estratégicos globales.

23 Breidert, C. 2005. Estimacioén de la voluntad de pago. Gabler Edition Wissenschaft.
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La tabla 3.1, tomado de Kee (2005), ofrece un marco para el andlisis costo-beneficio
con ejemplos y enfoques generalmente aceptados para la valoracion de los beneficios
y los costos.

TABLA 3. 1: Marco del Costo-Beneficio

llustracién del costo Enlfoqu¢§ i
Beneficios o beneficio valoracion
Directo: Tangible Bienes y servicios Valor justo de mercado o

disposicién a pagar
Aumento de la produccion o de

los beneficios/ganancias de | Aumento de la
por vida productividad/ganancias
Tiempo ahorrado Salario después de impuestos
Directo: Intangible Vidas salvadas Ingresos de por vida (si se
valoran)
Ciudadanos mas sanos
(Valoracién implicita 0
Calidad de vida contingente mediante datos de
encuestas u otras técnicas)
Estética
Indirecto: Tangible Ahorro de costos Diferencia entre el antes y el

después de la accién
Efectos colaterales a terceros

Impacto estimado o mitigacion
Efectos multiplicadores del impacto

Puestos de trabajo indirectos
adicionales creados por la

propuesta

Indirecto: Intangible | Preservacion de la comunidad

Aumento de la autoestima
Costos

Directo: Tangible Personal Salarios y prestaciones
Materiales y suministros Gastos corrientes
Alquileres Alqguileres de mercado justos
(instalaciones/equipos)
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Compras de capital
Suelo

Voluntarios

Amortizacion mas intereses
sobre la parte no amortizada o
costo anualizado de Ila
amortizacion y los intereses

Siguiente mejor uso o valor de
mercado por tipo de interés

Valor de mercado o valor de
ocio

Directo: Intangible

Miedo al dafio

Indirecto: Tangible

Gastos generales

Costos colaterales a terceros
(spillover)

Dafo ambiental

Costos de
Cumplimiento/costos de
clientes

Formula de imputacion
estandar o calculo de costos
por actividades

Estimacion del impacto o costo
de mitigacion

Recursos que se requieren de
otros (dinero, tiempo, etc.)

Indirecto: Intangible

Pérdida de estética

Encuestas de valoracion

Una vez ajustados debidamente los costos directos (ver seccion 3.8.2) e identificadas
y cuantificadas las externalidades (costos y beneficios externos), hay que realizar una
serie de ajustes adicionales antes de calcular y presentar los resultados del analisis;

e Ajuste por inflacion: es aconsejable construir las proyecciones en términos
reales. Debe hacerse una correccion de las proyecciones de costos para
aquellas partidas de costos que se considera que probablemente no seguiran
el indice de Precios al Consumo (IPC) general. Esto suele considerarse como
correcciones en las variaciones de los precios relativos; y

e Ajuste por riesgo e incertidumbre (ver seccion 3.8.3).

8.1. Indicadores de Desempefio

Los principales indicadores de desempefio en el andlisis econdmico son el Valor
Actual Neto econdémico y la Tasa Interna de Rendimiento economica (VANe y TIRe,
respectivamente). Desde el punto de vista matematico, el VANe se compone de los
costos y beneficios proyectados, debidamente descontados utilizando una tasa de
descuento adecuada, y la TIRe es el valor de la tasa de descuento que hace que el
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VAN sea igual a cero. En general, el VANe debe ser positivo, o que indica que el
proyecto genera o es capaz de producir mayores beneficios que costos, una vez que
se han tenido en cuenta las diferencias temporales de los costos incurridos y los
beneficios recibidos.

La seleccidn de la tasa de descuento que debe utilizarse es una cuestion clave para
un ACB adecuado, de modo que el VANe se calcule correctamente en términos de
costos de oportunidad. Véase el cuadro 3.9. No existe un consenso universal sobre
la determinacion de esta tasa de descuento, lo que deja demasiado margen para la
interpretacion y aplicacion "ad hoc" (y que abre la puerta a la manipulacion de los
datos) ?4. La dificultad de encontrar una tasa de descuento "aceptable" debe tenerse
en cuenta a la hora de interpretar los resultados del ACB. Puede ser conveniente
realizar un analisis de sensibilidad utilizando un rango de tipos de descuento
diferentes.

Debido a la dificultad de determinar la tasa de descuento adecuada, sobre todo si se
hace para cada proyecto individual, algunos gobiernos identifican y publican una tasa
estdndar que se debe utilizar y, en algunos casos, también publican el rango
adecuado para el andlisis de sensibilidad. Por ejemplo, en Australia la practica
habitual es utilizar una tasa de descuento real del 7% como caso base y realizar
pruebas de sensibilidad utilizando tasas de descuento reales del 2°4% y del 10%.
Cuando se publica una tasa estandar, el gobierno puede cambiarla cada cierto
tiempo, y siempre debe utilizarse la tasa mas actualizada.

Dado que el ACB evalua el mérito econémico de un proyecto independientemente de
cémo se contrate, el hecho de que el proyecto pueda convertirse en una APP no
afecta al tipo de descuento utilizado.

CUADRO 3. 9: Enfoques Habituales para la Tasa de Descuento

o Ultilizar el costo de oportunidad del capital. Dado que el analisis se refiere a
activos publicos, el tipo de descuento podria ser el tipo de interés de la deuda
publica (al mayor plazo disponible). Hay que eliminar la inflacion para
establecer el tipo en términos reales.

o Utilizar una aproximacion a la Tasa de Preferencia Temporal Social (STPR -
Social Time Preference Rate), que se define como "el valor que la sociedad

24 Para mas detalles, véase: Grimsey, D., Lewis, M. (2004). Discount Debates: Rates, Risk, Uncertainty
and Value for Money. En PPPs in Public Infrastructure Bulletin Vol.1 Issue 3 Article 2; Grout, P. (2002).
Public and Private Sector Discount Rates in Public-Private Partnerships. En CMPO session of the Royal
Economic Society Conference 2002 (University of Warwick). Shugart, C. (2006). Quantitative methods
for the preparation, Appraisal, and management of Private Participation in Infrastructure (PPI) projects
in Sub-Saharan Africa. Preparado para la Secretaria de la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
(NEPAD - New Partnership for Africa's Development) y financiado por el PPIAF.

25 Infrastructure Australia (2013), Reform and Investment Framework Templates for Use by Proponents:
Templates for Stage 7 Solution evaluation (Transport infrastructure), pagina 7.
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otorga al consumo presente, en contraposicion al futuro”. Este enfoque se
aconseja o se prescribe en varios paises, como el Reino Unido.

o Utilizar la tasa estimada u tasa objetivo de crecimiento futuro de la economia
(producto interior bruto - PIB) en términos reales. Esto implicaria que solo se
desarrollaran aquellos proyectos de los que se espera un aumento del
bienestar de la sociedad al menos igual a la tasa de crecimiento prevista u
objetivo de la economia, lo que significa que todos los proyectos ayudaran
al menos a que el PIB crezca segun lo previsto.

Un andlisis adecuado deberia evitar: (i) rechazar proyectos que generen un fuerte
valor para la sociedad; y (ii) aprobar un proyecto inadecuado y utilizar recursos
publicos que generen un importante costo de oportunidad neto para la sociedad.

Sin embargo, en algunos casos, el VANe puede no ser el indicador mas adecuado,
ya que no tiene en cuenta el volumen de recursos empleados. En los casos en los
gue las alternativas presentan diferencias significativas en términos de consumo de
recursos, elratio TIRe puede ser mas apropiado para la seleccion. En estas
circunstancias, es prudente considerar los resultados basados tanto en el VANe como
en la TIRe, asi como en el analisis cualitativo que se haya podido realizar.

En todo caso, los principales datos para las proyecciones econdmicas deben
ajustarse como se describe a continuacion.

8.2. Conversion de los Datos Financieros (Flujos de Caja
Financieros) en Flujos Econdmicos: Costos de Oportunidad,
Precios Sombray Ajustes Fiscales

En términos generales, los flujos de costos e ingresos deben ajustarse para reflejar el
valor o costo real para la sociedad. Los precios de mercado actuales de muchos
costos (pero también de los ingresos) suelen reflejar los costos reales para la
sociedad, ya que normalmente reflejan adecuadamente los costos de oportunidad.
Sin embargo, algunas estimaciones de costos pueden no reflejar adecuadamente el
costo para la sociedad, ya que pueden estar sesgadas por varias razones o0 porque
simplemente no existe un mercado para ellas (externalidades). Cuando esto ocurre,
puede ser necesario realizar algunos ajustes. Véase el cuadro 3.10 y la figura 3.3.

Imperfecciones del mercado

El precio de mercado actual de un determinado articulo puede no reflejar su precio
real cuando el mercado especifico tiene imperfecciones, especialmente cuando se
trata de un mercado o articulo regulado (divisas, petréleo, energia y otros productos
basicos, asi como mano de obra y otros). Cuando esto ocurre, debe introducirse el
concepto de "precios sombra”. Estos precios sombra se estimaran y utilizaran en lugar
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del precio de mercado que se incluye en el analisis financiero. Los "precios sombra"
son un intento de valorar un beneficio o un costo cuando no existe un precio de
mercado competitivo o explicito.

Por ejemplo, uno de los ajustes mas tipicos se refiere a los costos laborales (salarios).

e En un contexto de alto nivel de desempleo, el salario suele estar por encima
del precio real del factor (debido a la normativa legal sobre el salario minimo).
Por lo tanto, hay que hacer un ajuste que disminuya el valor de esta partida; y

e En un contexto de alto empleo, los salarios tienden a reflejar el precio real de
mercado del factor trabajo (por lo que no hay que hacer ningun ajuste).

Otro ejemplo, especialmente relevante para las economias emergentes y en
desarrollo (EMDE), seria el siguiente;

e Los precios de la electricidad suelen estar por debajo de su verdadero valor
econdmico. Un VAN comercial de un proyecto de eficiencia energética tenderia
a rechazar buenos proyectos porque el valor del ahorro de energia medido con
las tarifas oficiales estard subestimado; valorar el ahorro de energia al costo
econdmico (el verdadero costo) de la electricidad daria el resultado correcto
del ACB.

Otros ajustes del costo de oportunidad

Puede haber algunos costos que no sean un costo directo en términos de caja del
proyecto, pero que deben considerarse dentro del andlisis socioecondmico. El
ejemplo mas tipico es el de los terrenos o propiedades publicas. Cuando el terreno o
el predio no tiene costo, o una entidad publica pone a disposicion del proyecto un
edificio u otro activo, aun asi se debe incluir un costo en el andlisis — valorando el
terreno a su precio de mercado para reflejar el costo de oportunidad para la autoridad.
Sin embargo, en los casos en los que no hay un uso alternativo para el activo, el costo
se considera nulo, ya que se trata de un costo irrecuperable. El "costo hundido" (sunk
cost) son las inversiones realizadas previamente en un programa o proyecto que no
pueden recuperarse —como por ejemplo los costos originales de investigacion y
desarrollo anteriores frente a los costos en curso.

Impuestos

El precio de un articulo (en términos de efectivo) suele incluir impuestos que son, de
hecho, ingresos publicos. Por lo tanto, hay que eliminar de los calculos el efecto de
los impuestos; por ejemplo, el impuesto de sociedades, el impuesto sobre el valor
afiadido (IVA) (no sOlo por los costos, sino también por los ingresos) y otros
impuestos, asi como las cargas sociales dentro de los costos laborales - ya que se
trata de transferencias.
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Puede haber algunos impuestos indirectos y subvenciones que podrian utilizarse
como correcciones de las externalidades, por ejemplo, los impuestos sobre la energia
para desalentar las externalidades medioambientales negativas. En estos casos,
puede estar justificado incluir el impuesto, afiadiendo un ajuste al valor de la
externalidad para evitar la doble contabilidad.

Otro caso de ajuste fiscal esta relacionado con los productos importados, en los que
se debe eliminar el efecto del derecho de aduanas respectivo.
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CUADRO 3. 10: Ejemplo de Ajustes y Conversion para Diferentes Factores
Un evaluador esta analizando un proyecto de transporte urbano en Brasil.

El proyecto es un sistema de transporte ferroviario ligero (LRT por sus siglas en inglés) y el equipo
técnico ha facilitado las estimaciones de costos tanto de CapEx (135 millones de reales) como de
O&M (20 millones de reales al afio). Los economistas han determinado los siguientes ajustes:

e Ajustar el precio de ciertos equipos que deben ser importados, y para los cuales se cobra
un impuesto de aduana especifico. Estos equipos representan el 30% de la inversion en
sistemas y el impuesto es igual al 10% del precio final, lo que representa un ajuste de R$
[600.000].

e Ajustar los costos laborales a los precios sombra. Se ha considerado un factor de ajuste
de 0,8 para los costos de construccion y de 0,9 para los costos de operacion y
mantenimiento (considerando que los salarios medios ponderados estan sobrevalorados
teniendo en cuenta la tasa de desempleo).

Los costos de la mano de obra representan el 25% del CapEx (R$ 33,75 millones) y el 50%
de los costos OpEx (R$ [10] millones). Por lo tanto, se debe aplicar un ajuste de R$ 6,75
millones y R$ 1 millén, respectivamente.

Ajuste de las Estimaciones
Estimaciones de de costos
Costos (flujos de (ajustados
caja ajustados por socioeconoémic
impuestos) amente)
a) Obras civiles $ 100 millones 75%*1+25%*0.8 $ . SE
millones
?gfgtei;”as (75%*1+25%°0.8) + ¢ 8.4
ergia, $ 20 millones (70%*1+30%+*0.9) - > ’
sefializacion y 1 millones
comunicaciones)
c) Material rodante  $ 15 millones 75%*1+25%*0.8 $ . 152
millones
Total CAPEX . 0 $ 127,65
(a+b+c) $ 135 millones 94.6% millones
Costos previstos 20 millones de  gn.1, 5000409 19,00 millones
de O&M ddlares al afio
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8.3. Incorporacién del Riesgo y la Incertidumbre en el Andalisis

Los riesgos inherentes a un proyecto deben ser considerados e incluidos en su
valoracion. Esto debe hacerse mediante los ajustes adecuados y/o mostrando los
rangos de valores para determinadas sensibilidades/movimientos futuros o las
desviaciones sobre factores y variables criticas. Para ello, hay que evaluar
cuantitativamente los riesgos, incorporando los "valores esperados” de los mismos a
los resultados del analisis o evaluacion. El valor esperado de un riesgo es el producto
de la probabilidad de que ocurra el riesgo por el tamafio o la cantidad del resultado
(en términos monetarios); esto debe hacerse para todos los riesgos relevantes o
“criticos" cuya probabilidad y resultado puedan estimarse razonablemente.

El capitulo 4 ofrece mas informacion sobre la evaluacion de los costos y su ajuste
teniendo en cuenta el riesgo y la incertidumbre (desde una perspectiva financiera).
Véanse las secciones 4.3 y 4.4). Asimismo, el Libro Verde (the Green Book) del
Tesoro del Reino Unido ofrece informacion detallada sobre este tema?®.

9. El Alcance del Proyecto APP y sus Retos

Determinar el alcance del proyecto de APP significa definir el trabajo que debe realizar
el futuro socio privado para desarrollar los objetivos del proyecto. Es posible que
algunas partes del alcance del proyecto (desde el punto de vista técnico) se refineny
se eliminen del proyecto de APP (por ejemplo, si el proyecto seleccionado es un
sistema de transito rapido de autobuses, la futura APP puede incluir la via de los
autobuses, las paradas y las cocheras, pero excluir los vehiculos).

En consecuencia, con el esquema técnico refinado (acomodado para que coincida
con el alcance de la APP), el alcance del proyecto incluye la definicion del alcance del
servicio y/o el alcance del negocio que manejara el privado (por ejemplo, puede incluir
0 no el cobro de tarifas).

Esto debe expresarse como un estandar de servicio que defina qué se hara, con qué
niveles de calidad y por quién.

Las siguientes preguntas sobre un proyecto?’ pueden ayudar a los gobiernos a
resolver la incertidumbre sobre el alcance de la APP.

e ¢;Quiénes son las partes implicadas en ultima instancia?
e ¢ Qué quieren conseguir las partes?

26 The Green Book by HM Treasury, Annex 4 Risk and Uncertainty.

27 Chapman C. B. , Ward SC. Managing Project Risk and Uncertainty: A Constructively Simple
Approach to Decision Making. Chichester, Reino Unido: John Wiley & Sons Ltd.; 2003.
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¢, Qué es lo que le interesa a cada parte?

¢ QUué recursos se necesitan? y
¢,Cuando hay que hacerlo?

¢,De qué manera (como) se debe hacer el trabajo de cada parte?

En el cuadro 3.11 se expone como se respondid a estas preguntas en un proyecto de

ejemplo, Liverpool Direct.

CUADRO 3. 11: Liverpool Direct %8

En 2001, el Ayuntamiento de Liverpool, ante la falta de
inversion en infraestructuras informaticas y con una
multitud de sistemas mal integrados, firmé una asociacion
estratégica de 11 afios con British Telecommunications
por valor de 300 millones de libras.

El Ayuntamiento pretendia cambiar la calidad de los
servicios prestados a los ciudadanos mediante el uso
de mejores tecnologias de la informacién. La
tecnologia obsoleta, la informacién aislada y los procesos
ineficientes basados en el papel eran algunos de los
problemas a los que se enfrentaba como una de las
autoridades locales con peores resultados del Reino Unido
(por entonces). Ademas de la mejora de los sistemas y la
tecnologia, también habria que llevar a cabo una
importante gestion del cambio, con los consiguientes
problemas laborales.

El Ayuntamiento estaba decidido a alejarse de los
modelos tradicionales de enfrentamiento entre cliente
y contratista, asi como de los costosos y burocréticos
acuerdos de supervisiéon de contratos. Al mismo
tiempo, buscaba una nueva inversion significativa
combinada con la flexibilidad necesaria para
satisfacer las necesidades cambiantes de los
usuarios. Los servicios identificados incluian centros de
[lamadas, centros de contacto con el cliente y
administracion de néminas y recursos humanos. A
continuacién, se utilizé un proceso de prueba de
mercado suave para confirmar que dicho paquete

¢, Quiénes son las partes

implicadas en Ultima
instancia?
¢,Cuando hay que

hacerlo? ¢Qué recursos
se necesitan?

¢, Qué quieren conseguir
las partes?

¢, Qué es lo que le interesa
a cada parte?

¢, Como se va a realizar el
trabajo de cada parte?

28 Adaptado de How to Engage with the Private Sector in Public-Private Partnerships in Emerging
Markets. Farquharson, E.; de Mastle, C. T., Yescombe, E.R. The International Bank for Reconstruction

and Development/The World Bank (2011).
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podia generar interés por parte de los proveedores
con experiencia relevante.

El proceso de precalificacién se centrd en la experiencia,
los conocimientos y la capacidad financiera de los
licitadores, y se elaboraron especificaciones de
resultados para cada parte del servicio. Se
preseleccionaron cuatro licitadores.

La asociacion implicaba una participacion del 20% en el
capital y la participacion del Ayuntamiento en el consejo
de administracién del vehiculo de prestacion de servicios.
Esto permitié al Ayuntamiento participar en las decisiones
estratégicas y vigilar de cerca los costos de prestacion. A
continuacion, se acordaron los niveles de servicio y los
calendarios de mejora de la prestacién de los servicios
para cada componente del servicio. EI Ayuntamiento no
era responsable de las pérdidas de la empresa conjunta.

El proyecto demostré altos niveles de rendimiento, incluso
superiores a los comprometidos contractualmente, lo que
se tradujo en una importante reduccién de los costos de
prestacion de servicios.

¢, Qué es lo que le interesa
a cada parte?

Una definiciobn sdlida del alcance de la APP del proyecto ofrece beneficios
relacionados con la reduccion de la incertidumbre, incluyendo 2°:

e Calculos de riesgo mas precisos (mediante una comunicacion mas abierta

entre las partes del proyecto);

e Reduccién de los costos de control (mediante, por ejemplo, una contratacién

mas rapida y eficaz);

e Equipos mas eficaces (gracias a la mejora de la confianza); y
e Mejora de la planificacion (mediante especificaciones y estimaciones mas

honestas).

29 Hartman, F. Smart Trust: A Foundation for More Effective Project Management, en Proceedings of
15th IPMA World Congress on Project Management, London, 22-25 May 2000, London, IPMA, 2000.
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Muchos proyectos fracasan debido a una mala definicion del alcance en las primeras
fases®.

"Muchos proyectos comienzan con buenas ideas, grandes inversiones y
grandes esfuerzos. Sin embargo, la mayoria de ellos no alcanzan mucho
éxito. Una de las principales causas del fracaso de los proyectos es la falta
de comprension a la hora de definir el alcance del proyecto y del producto
al inicio de este. Un alcance bien definido y gestionado conduce a la
entrega de un producto de calidad, en el costo acordado y dentro de los
plazos especificados a los interesados".

La decision definitiva sobre el alcance del contrato se pospone a veces a la fase de
evaluacion. En el capitulo 4 (seccion 4.1.) se ofrecen algunos ejemplos de la
relevancia del alcance, que puede variar considerablemente en algunos sectores.

10. Analisis de la ldoneidad y Asequibilidad de la APP

Para evitar el riesgo de dedicar recursos al analisis y la estructuracion de un proyecto
de APP no viable, el gobierno debe determinar si el proyecto tiene sentido como APP
(analizando su idoneidad como APP), siempre que se haya comprobado
satisfactoriamente que es econdmicamente sélido o sensato (segun el ACB, como se
ha explicado).

Esta cuestion puede determinarse respondiendo a las siguientes preguntas;

e ¢ Existen riesgos o incertidumbres importantes en el proyecto que no puedan
ser gestionados por un socio privado? ¢Existe un riesgo de no disponibilidad
del terreno/derecho de paso y de sobrecosto en la adquisicién del terreno?

e ¢ Puede el proyecto tener cabida en el marco legal como una APP? ¢Se han
tenido en cuenta todas las leyes pertinentes?

e (Es el tamafio del proyecto lo suficientemente grande como para justificar los
costos implicitos de la transaccion (para justificar la estructuracién y gestién de
una licitacion compleja)? ¢No es demasiado grande para el mercado? ¢Es
demasiado grande para que lo asuman las empresas constructoras locales, o
tan costoso que no podria financiarse con éxito?

e (;Habra interés de los inversores en el mercado? ¢Hay competidores
interesados en el proceso de licitacion? ¢ Existen transacciones precedentes
gue ya se hayan desarrollado como APP para este tipo de proyecto en el
pais/region/paises similares?

30 Mirzaa, M. N., Pourzolfagharb, Z., y Shahnazaric, M. Significance of Scope in Project Success. En
Procedia Technology 9 (2013) paginas 722 - 729.
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e /Tiene sentido agrupar la construccion y la explotacién/operacion y/o el
mantenimiento en un dnico contrato? y
e ¢ Son los requerimientos de resultado claramente identificables?

Otra cuestion importante es la asequibilidad: si el proyecto se desarrolla como una
APP, ¢puede el sector publico afrontar los pagos necesarios)? En este caso, hay
varias cuestiones que deben considerarse, segun las circunstancias. Véase la figura
3.4.

1. ¢, Puede fondearse el proyecto en el sentido de que las tarifas requeridas a los
usuarios y/o el recurso necesario a largo plazo del presupuesto gubernamental sean
asequibles? Esta cuestion debe considerarse antes de preevaluar el potencial del
proyecto como APP;

2. Si la respuesta a la pregunta 1 es "No", la entrega tradicional no es posible,
pero el proyecto aun puede ser evaluado para determinar su potencial como APP, en
cuyo caso hay una pregunta adicional que debe responderse: "¢ Existen estructuras
innovadoras que puedan hacer que el proyecto sea asequible si se desarrolla como
una APP?" Por ejemplo, una APP puede ofrecer oportunidades de desarrollo
comercial sinérgico al sector privado que reduzcan la necesidad de cobrar al usuario
o de recurrir a fondos del presupuesto publico;

3. Suponiendo que el proyecto sea asequible a largo plazo, la dltima pregunta es
una cuestion de flujo de caja a corto plazo para el gobierno. Debe considerarse tanto
en el contexto de la entrega tradicional como en el de la APP. La pregunta es:
"¢ Existen limitaciones/restricciones en el financiamiento del gobierno (por ejemplo,
restricciones de endeudamiento) de manera que, aunque el proyecto sea asequible a
largo plazo, el gobierno no puede financiar su inversion en el proyecto a corto plazo?"
Si la respuesta es "si", entonces finalmente llegamos a la cuestién de si una APP
puede estructurarse para superar ese problema.

El resultado de la prueba o test de idoneidad y asequibilidad puede ser alguno de los
siguientes;

e El proyecto parece sélido como APP y puede pasar a la siguiente fase;

e EIl proyecto no es adecuado como APP. Se recomienda evaluar el proyecto
para los métodos de contratacién tradicionales si se dispone de un presupuesto
publico; y

e Al proyecto le falta informacion relevante o es necesario aclarar algunas
incertidumbres. En este caso, el evaluador tiene que exponer los puntos débiles
del proyecto y recomendar a la autoridad contratante un analisis mas profundo.
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ADECUACION

A APP
NO ADECUADO

PARA APP
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proyecto
es sélido y viable
econémicamente)

INFORMACION
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DE CLARIFICACION DE
CIERTAS
INCERDIDUMBRES

FIGURA 3. 4: Proceso de Toma de Decisién del Anéalisis Previo

AVANZAR A FASE
DE EVALUACION

RECHAZAR COMO APP
Y ANALIZAR SU
IMPLEMENTACION CON
FINANCIACION PUBLICA

RECOMENDACION DE
ESTUDIOS ADICIONALES
ANTES DE PASAR A
FASE DE EVALUACION

RELEVANTES

*

El andlisis de evaluacién previa garantiza que el proyecto esté mejor preparado para
la contratacién, que se identifiquen las incertidumbres y que se prevean debidamente
los recursos y calendarios necesarios para un proceso de contratacion mas fiable. Si
la evaluacion se ha llevado a cabo satisfactoriamente, el gobierno evitara el riesgo de
consumir recursos innecesariamente al continuar el proceso, beneficiandose asi del
enfoque por etapas. La autoridad contratante/unidad de APP puede entonces entrar
en la siguiente fase del ciclo del proceso de APP: la evaluacion plena.

Sin embargo, antes de tomar la decision definitiva de avanzar dentro del ciclo de la
APP, es conveniente desarrollar un plan inicial de gestién del proyecto, asi como
disefiar una estrategia de gobernanza para el proceso del proyecto (véase la seccion
3.11 y siguientes).

11. Plan de Gestion del Proyecto y Consideraciones sobre la
Gobernanza del Proyecto

Antes de confirmar la decision de pasar a la siguiente fase (fase de evaluacién), debe
elaborarse una lista de tareas que deben llevarse a cabo y un calendario. Esto servira:

e Servir de base para la solicitud de propuestas de asesores externos, si es
necesario; y

e Ayudar al gobierno, en la fase de evaluacién, a identificar cualquier
consecuencia o riesgo asociado con el programa propuesto.
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El analisis también tendra en cuenta la estimacion de tiempo para llevar a cabo todas
esas actividades, y un plan de accion que describa claramente todos los permisos, las
aprobaciones medioambientales y otras condiciones precedentes (por ejemplo, la
disponibilidad de terrenos), asi como los aspectos relevantes que deben comprobarse
en la debida diligencia legal.

Dicho plan debe indicar las fechas objetivo, las fechas intermedias estimadas y la
duracion de la siguiente fase del proceso de la APP. También debe incluir una lista de
tareas, resultados y plazos para cada una de ellas, asi como las aprobaciones
necesarias.

También es importante para la decision de pasar a la fase de evaluacion un primer
borrador del programa de trabajo general para todo el proceso hasta la adjudicacién
de un contrato de APP, incluyendo un calendario general. En este calendario, la
autoridad contratante tiene que tener en cuenta los pasos descritos en el capitulo 2,
gue incluyen (pero no se limitan a) la designacion de asesores, el andlisis de riesgos
y el valor por Dinero (VfM), la debida diligencia legal y medioambiental, los sondeos
de mercado, la redaccion de la SdP y el contrato, las aprobaciones y autorizaciones,
el lanzamiento del proceso de licitacion, la cualificacion y la clasificacion, la evaluacion
de propuestas y la adjudicacion, y la ejecucion (firma) del contrato.

Aunque es un reto estimar un calendario tan extenso, puede ser una variable
importante a tener en cuenta en la decision de seguir adelante con el proyecto. El
analisis de los calendarios de proyectos anteriores de APP similares, realizados con
procesos parecidos, es un buen punto de partida para la elaboracion de este
calendario. También ayuda a gestionar las expectativas de los gobiernos, ya que
proporciona pruebas del tiempo necesario para lograr un resultado.

Este analisis permitira al Gobierno incluir el proyecto en una cartera de proyectos de
APP con un calendario estimado.

La gestion de las partes interesadas y la comunicacion son también factores
primordiales para el éxito de un proyecto de APP en el mercado. Estos aspectos de
la gobernanza del proyecto también se presentan en la seccion 3.12.

Es importante subrayar aqui que el compromiso temprano con los responsables de
las diferentes aprobaciones (social, medioambiental, econdémica y financiera), en
términos de su retroalimentaciéon sobre las estimaciones de tiempo, es un factor clave
para el éxito del proceso de aprobacion (especialmente en términos de tiempos). Ver
seccion 3.13.

Asimismo, al final de la fase de analisis previo deben aclararse las necesidades y los
recursos necesarios para poner en marcha un proyecto. Debe confirmarse la
disponibilidad de un equipo de proyecto que actie como oficina de proyecto. La
necesidad de capacidades externas debe estar claramente identificada y los costos
de dichos servicios deben ser estimados con el fin de proporcionar una estimacion
presupuestaria.
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Tenga en cuenta que el equipo del proyecto/equipo asesor puede ser contratado de
una vez (un equipo integrado por expertos técnicos, juridicos y financieros) o de
manera separada en el mercado para cada conjunto de competencias. Esto se explica
mas adelante (seccion 3.13.3).

Al igual que con cualquier proyecto, estos planes deben desarrollarse como parte de
la aplicacion por parte de la autoridad contratante de los principios de buenas
practicas de gestion de proyectos (como los del Project Management Body of
Knowledge (PMBOK)3! o el marco PRINCE2 desarrollado por el gobierno del Reino
Unido®?). Véase también el cuadro 3.12.

CUADRO 3. 12: Elementos Clave de |la Planificacion de la Gestion de
Proyectos y Estrategia de Gobernanza

e Definir un programa de trabajo detallado para la siguiente fase (evaluacion),
asi como una cobertura preliminar de la Fase de Estructuracion y la Fase de
Licitacion.

e Clasificar los puntos débiles de la informacion y otras amenazas, determinar
los riesgos para el proyecto y planificar la estrategia para manejarlos en las
siguientes etapas.

e Incluir un analisis de los grupos de interés y un plan de comunicacién para las
audiencias internas y externas, incluido el publico (véase la seccion 3.12).

e Definir las capacidades necesarias y un plan de dotacion de personal para
crear un equipo de proyecto solido capaz de gestionar todo el trabajo previo a
la licitacion y las actividades posteriores. (véase la seccion 3.13).

12. Identificacion de los Grupos de Interés (“stakeholders”) y
Desarrollo de la Estrategia de Comunicacion: Garantizar el Apoyo
del Gobierno y Gestionar los Grupos de Interés

La interaccion entre los grupos de interés, o las partes implicadas, tiene un papel
importante en el ciclo del proyecto. El objetivo principal no es sélo comunicar sobre la
APP. La comunicacion con las partes interesadas es un elemento esencial de todos
los proyectos, ya sea contratado a través de una APP o de un proceso de contratacion
tradicional.

El gobierno debe identificar los grupos de interés criticos (véase la seccion siguiente)
en las primeras fases del proceso del proyecto. La comunicacién con los grupos de

31 Guias y normas del PMBOK, véase http://www.pmi.org/PMBOK-Guide-and-Standards.aspx.

32 Marco PRINCE?2 - Véase https://www.axelos.com/best-practice-solutions/prince2.aspx.
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interés es esencial para facilitar su comprensién del proceso, obtener apoyo social,
empresarial y politico para el proyecto, atraer a posibles inversores y reducir los
riesgos del proyecto.

Uno de los pasos mas importantes en la gestion eficaz de los principales grupos de
interés es trazar un mapa de sus necesidades, preocupaciones, inquietudes e
intereses. Este proceso es vital para el éxito de un proyecto, ya que proporciona a los
gestores de proyectos la capacidad de transmitir (comunicar) la informacion apropiada
gue aborda las necesidades a cada parte interesada.

Sin embargo, la investigacion ha demostrado de forma convincente que los gobiernos
deben hacer algo mas que comunicarse con los grupos de interés: en muchos paises,
los ciudadanos esperan participar activamente en los proyectos y tener voz y voto en
el proceso. Los gobiernos deben esforzarse por lograr la maxima rendicion de cuentas
y transparencia organizando ocasiones de reflexién critica (como conferencias
académicas, cumbres ciudadanas, etc.) para ampliar el apoyo publico. Véase el
cuadro 3.13.

CUADRO 3. 13: La Importancia de la Implicacion de los Grupos de Interés y
de una Comunicacion Adecuada 33

Algunos proyectos pueden dar lugar a externalidades (como se explica en la
seccion 3.8). Estas externalidades pueden repercutir en el medio ambiente o0 en un
grupo de poblacién concreto — por ejemplo, los propietarios de viviendas cercanas
se ven afectados por la construccion de una carcel o un vertedero. Estos grupos
pueden oponerse lo suficiente como para emprender acciones y retrasar o incluso
detener un proyecto. Por ejemplo, una nueva planta de filtracion de agua propuesta
en Canada fue cancelada tras las protestas publicas, una carretera de peaje
sudafricana fue retrasada y un proyecto de aparcamiento publico fue interrumpido
en Brasil.

La participacion de las partes interesadas es mas importante que nunca, ya que
las empresas estan sometidas a un estrecho escrutinio por parte de los medios de
comunicacion y los reguladores, y la oposicion se despierta y coordina facilmente
a través de las redes sociales. Sin embargo, hay que tener en cuenta lo contrario:
las partes interesadas pueden ser promotoras avidas de proyectos de
infraestructura, y los gobiernos deben tratar de generar y aprovechar ese impulso.

Cuando un gobierno toma la iniciativa de comunicarse con las partes interesadas
proporcionando informacion e invitando a que se hagan comentarios antes de que
surja una oposicién formal, la probabilidad de éxito aumenta considerablemente.
Por ejemplo, los patrocinadores del proyecto de alcantarillado de Alandur, en la
India, se aseguraron de que el publico participara en una fase temprana mediante
encuestas y comités de ciudadanos, ademas de una divulgacién especifica que

38 Adaptado del Foro Econémico Mundial. 2013. Strategic Infrastructure - Steps to Prepare and
Accelerate Public-Private Partnerships.
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explicaba los costos, los beneficios y las tarifas del proyecto. Como resultado, el
proyecto se desarroll6 sin problemas, y los ciudadanos aceptaron pagar una cuota
de conexion, contribuyendo asi al 29% del financiamiento.

Otro ejemplo de los beneficios de la comunicacidén con el publico en relacion con
un proyecto sensible es el proyecto de gestion integrada de residuos sélidos
Timarpur-Okhla, en la India. El proyecto requeria la incineracion de residuos y
planteaba dudas sobre la contaminacion del aire. Se organizaron cinco audiencias
publicas para responder a las importantes dudas que tenia el publico sobre el
proyecto. Este proceso educativo consiguié que el publico apreciara los beneficios
del proyecto.

Ademas, la relacién con las partes interesadas no es un proceso estatico. A lo largo
del ciclo de vida del proyecto, esta relacion implicara varios tipos de audiencias,
canales de comunicacién y acciones practicas tanto para el establecimiento como
para el mantenimiento de las relaciones. Al principio del proceso, en la fase de
Identificacion y Andlisis Previo del proyecto, los destinatarios, los canales de
comunicacion y las acciones que deben considerarse son relativamente pocos. A
medida que el proceso avanza a través de las Fases de Estructuracién y de Licitacion,
el nimero de partes interesadas aumenta y la necesidad de utilizar un mayor nimero
de canales, acciones e informacion para ayudar a estas partes interesadas 0 grupos
de interés también aumenta.

12.1. ¢ Quiénes son los Grupos de Interés?

Es habitual pensar en las partes interesadas como una audiencia externa. La
audiencia externa estd compuesta por todos los grupos de interés en el proyecto,
fuera del &mbito interno del gobierno y de los licitadores en el proceso de contratacion.
Este publico incluye bancos, fondos de inversion, financiadores gubernamentales y
multilaterales, usuarios de servicios publicos, la sociedad en general y la prensa.
También forman parte de este ambito de partes interesadas otros organismos
gubernamentales, como el gobierno municipal o estatal y el gobierno federal, los
tribunales de cuentas y los organismos de control estatales, los organismos
reguladores, los legisladores, los dirigentes de los partidos, las asociaciones, los
sindicatos y las organizaciones no gubernamentales (ONG). Todos ellos requieren
diferentes enfoques de comunicacion.

Pero el pablico interno también tiene una enorme importancia para los proyectos. Se
pretende que sean "los primeros entre los iguales” (primus inter pares) en la
gobernanza del sector implicado, mas que un interés que simplemente hay que
satisfacer. Esta audiencia es muy heterogénea y su composicion depende de las
decisiones del gobierno en relacidbn con qué areas y qué profesionales deben
participar en los proyectos realizados por la autoridad contratante. En general, este
publico o audiencia se compone de todos los funcionarios y empleados del sector
publico que estan vinculados, directa o indirectamente, al ciclo del proyecto y que van
a supervisar o interactuar con el proyecto en todas las etapas, desde el disefio hasta
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la ejecucion de la obra. Esta audiencia interna es el que también se relacionard, en
cierta medida, con la gran variedad de componentes de la audiencia externa.

La identificacion y gestiéon de los grupos de interés es importante en todos los
proyectos, pero en las APP también puede ser necesario comunicar a las partes
interesadas el hecho de que el proyecto es una APP y las implicaciones que esto
puede tener. Véase la tabla 3.2. En algunos casos, es posible que los principales
interesados no sepan ni les importe que el proyecto sea una APP, pero la
comunicacion con ellos y la obtencion de su apoyo pueden ser vitales para el éxito del
proyecto. En otros casos, la realizacidén del proyecto como APP puede ser motivo de
considerable preocupacion para algunas partes interesadas externas.

La falta de comunicacién o una comunicacion deficiente pueden alimentar falsos
rumores y preocupaciones que, aunque no tengan fundamento, pueden socavar el
éxito de un proyecto. Es necesario poner en primer plano la informacion y evaluarla 'y
transmitirla adecuadamente a cada una de las partes interesadas, cubriendo tanto los
aspectos del proyecto como los de la APP.

Para garantizar que todas las partes interesadas reciban la misma informacion y que
ninguna parte que pueda licitar posteriormente por el proyecto haya recibido
involuntariamente una ventaja competitiva injusta, la comunicacién debe coordinarse
cuidadosamente y realizarse con transparencia.

TABLA 3. 2: Tipos de Grupos de Interés

Comunicacion

Identificacidén/screening
(aspectos atener en cuenta)

e Unidad APP.

e Departamentos
municipales/estatales/federales y otras
entidades publicas vinculadas a proyectos

Audiencia interna de APP.

e Personal juridico del gobierno.

e Consultores contratados por el sector
publico  que necesitan compartir
informacion estratégica sobre la iniciativa
de APP.

e Posibles inversores.
e Usuarios del servicio.
e Grupos afectados.

Audiencia externa
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e Alcance del proyecto.
e Objetivos.
o Beneficios.

Enfoque de la comunicacion

Beneficios importantes de una buena identificacidon y comunicacion con las partes
interesadas son:

Prevencion de retrasos en la ejecucion de los proyectos;

Se generan evidencias del compromiso del gobierno con el proyecto;

Se generan evidencias de la credibilidad del proceso;

Las contribuciones de las partes interesadas pueden tenerse en cuenta en el
disefio del proyecto;

El apoyo de las partes interesadas es mas probable; y

e El gobierno puede proporcionar informacién de manera efectiva en respuesta
a las consultas.

12.2. Estrategia de Comunicacion

Durante la fase de Identificacion y Andlisis Previo, pero no sélo en ese momento, los
proyectos de APP que tienen éxito suelen hacer un esfuerzo especifico para
comunicar los resultados de las distintas etapas del proceso de APP, asi como las
decisiones tomadas durante la fase, al publico en general y a aquellos grupos
especificos con un interés particular en el proyecto.

Esta estrategia de comunicacién suele considerarse muy importante para promover
el compromiso y suavizar la eventual oposicion al proyecto.

Por lo tanto, en una fase temprana del ejercicio de analisis previo, debe disefiarse un
plan de comunicacién que describa la estrategia general que se va a adoptar, y debe
ser aplicado por un equipo especializado y con experiencia. El plan de comunicacién
debe incluir la siguiente informacion.

e La identificacion de todos los grupos de interés a los que debe dirigirse la
comunicacion;

e Una explicacion de los principales conceptos que se van a comunicar, a partir
de los elementos basicos del proyecto, como son sus resultados, la necesidad
gue trata de satisfacer y las personas a las que trata de servir;

e La identificacion de los medios de comunicacion utilizados para llegar a los
grupos identificados;

e Las principales caracteristicas de las piezas de comunicacion, preferiblemente
especificas para cada grupo identificado;
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e La identificacion de las personas dentro del equipo del proyecto que deben ser
consideradas como la principal fuente de informacion para el publico en
general.

e Ladescripcion de una estrategia basica para mantener buenas relaciones con
la prensa.

La aplicacién satisfactoria del plan de comunicacion puede reducir enormemente los
riesgos politicos a los que estan sujetos los grandes proyectos de infraestructuras vy,
por tanto, atraer el apoyo general de las partes interesadas necesario para una
contratacion eficaz mas adelante en el proceso de APP.

13. Evaluacién de las Capacidades y Necesidades, y Contratacion de
Asesores

Como se ha explicado, si se identifica un proyecto como la solucion adecuada a una
necesidad y los resultados de la prueba de idoneidad de la APP son positivos, antes
de avanzar dentro del ciclo del proyecto, debe definirse un "equipo de proyecto”, que
llevara a cabo los trabajos de las siguientes fases: la Evaluacion y, potencialmente, la
Estructuracion (véase la seccion 3.13.3).

Esto deberia hacerse, al menos en lineas generales, durante el analisis previo del
proyecto (ya que los costos de los asesores o la incapacidad de realizar los estudios
necesarios durante la evaluacion plena pueden llevar a la decisiébn de no seguir
adelante con el proyecto como APP). Sin embargo, el plan de personal detallado y el
proceso de contratacion de asesores se desarrollaran una vez que se haya tomado la
decision de seguir adelante.

Esta seccion incluye directrices y recomendaciones sobre la creacion de este "equipo
de proyecto”. Véase la figura 3.5. Para avanzar, la autoridad contratante debe evaluar
las capacidades necesarias para la creacion de un equipo de proyecto:

e (;Qué capacidades se necesitan?
e ¢(Existen suficientes capacidades internas en la autoridad contratante para
realizar la evaluacion completa?

o Silarespuesta es afirmativa, ¢ existen capacidades internas disponibles
para dedicarse a la evaluacion? ¢ Afectara este proyecto a otras posibles
APP de pagos por usuario o pagos por gobierno con mayor sentido
econdmico y financiero?

o Silarespuesta es negativa, ¢ hay recursos disponibles, o al menos una
persona, para dirigir la evaluacion?

o ¢Qué asesores deben contratarse y para qué tareas? Para ello es
necesario elaborar unos términos de referencia para la contratacion de
asesores. ¢Como deben ser contratados? ¢Debe haber contratos
separados para cada disciplina, o un solo equipo multidisciplinar? y

o ¢Cudl sera el costo (tiempo y honorarios de terceros que actien como
asesores) para analizar y contratar adecuadamente el proyecto?
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FIGURA 3. 5: Evaluacién de las Capacidades y Necesidades
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Incluso si se contrata asesores para apoyar el desarrollo de los estudios, el sector
publico debera designar a un representante que actie como lider del proyecto.

Es importante que el sector publico, a través del director del proyecto, tenga la
experiencia necesaria para gestionar profesionalmente a sus asesores y los procesos
de los grupos de interés. La mala gestion de estos aspectos es una causa comun de
fracaso de los proyectos.

El lider de proyecto debe tener las siguientes funciones y capacidades:

e Coordinar todos los estudios de los diferentes campos de especializacion;

e Controlar y supervisar los resultados de los estudios;

e Gestionar la coordinacién entre el equipo de asesores del proyecto (externo) y
la autoridad contratante (cuando la evaluacion es dirigida por una unidad de
APP);y

e Gestionar el proceso de toma de decisiones del sector publico con vistas a
obtenerlas en un plazo razonable.

13.1. Capacidades Necesarias para Desarrollar los Estudios de
Evaluacion

Las capacidades necesarias para un proceso de evaluacién pueden dividirse en cinco
grupos principales:

e Técnica:
o Se encargan del disefio del proyecto, con experiencia en el tipo de
infraestructura objeto del contrato; y
o Conocimiento de los aspectos técnicos de los servicios en cuestion.
e Medio ambiente:
o Encargado de los impactos ambientales; debe aportar los conocimientos
y la experiencia pertinentes en materia de analisis ambiental.

47

2016 BAD, BERD, BID, BIsD y GBM



e Econdmico:

o Experiencia en evaluacion economica, preferiblemente en el mismo

sector/tipo de infraestructura o servicio.
e Financiera:

o Experiencia en el analisis financiero en el ambito de las APP de pago
por wusuario o0 por gobierno, preferiblemente en el mismo
sector/infraestructura o tipo de servicio y también conocimiento del
financiamiento de proyectos de APP similares (cuando el gobierno
necesita desarrollar una estructura bancable); y

o Experiencia en la estructuracion de riesgos contractuales y mecanismos
de pago, preferiblemente en el mismo sector/infraestructura o tipo de
servicio.

o Experiencia en derecho publico/marco administrativo; y

o Experiencia en la redaccion de contratos de APP. Aunque la redaccion
del contrato de APP no se producira hasta una fase posterior (véase el
capitulo 5), sera necesario el conocimiento de contratos de APP para
poder evaluar adecuadamente el marco juridico existente. En el caso de
una APP que abarque operaciones existentes, la diligencia debida en
materia juridica debera examinar los contratos existentes, las acciones
judiciales, los contratos de préstamo, etc.

13.2. Solicitud de Asesores

Jangun y Marques (2006) han destacado la importancia de los asesores en las APP:
34

"A medida que los gobiernos pasan de su papel de proveedores
monopolicos de servicios de infraestructura a establecer el marco para la
prestacion privada de servicios de infraestructura, la asistencia asesora de
"terceros” independientes es esencial para que estas asociaciones publico-
privadas tengan éxito."

Por otra parte, tal y como destaca el Centro Europeo de Expertos en Colaboracion
Publico-Privada (European PPP Expertise Centre, EPEC)%, si el sector publico no
desarrolla con frecuencia proyectos de APP, es poco probable que disponga de la
gama de competencias necesarias en su seno. Ademas, las competencias necesarias
deben actualizarse periodicamente para aprovechar la experiencia reciente, la
evolucion de los estandares de mercado y las innovaciones.

34 Jagun, J.; Marques de Sa, |. (2006). The Role and Importance of Independent Advisors in PPP
Transactions. En IP3's Public-Private Partnership Information Series.

35 Centro Europeo de Expertos en Colaboracion Publico-Privada. (2014). Papel y uso de los asesores
en la preparacién y ejecucién de proyectos de APP.
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Un efecto indirecto y positivo de la contratacion de apoyo externo es la oportunidad
de transferir habilidades y/o desarrollarlas dentro del sector publico a lo largo del
tiempo, con lo que se fortalece la propia capacidad interna del gobierno.

Si se considera necesario contar con asesores, se debera describir las capacidades
necesarias para llevar a cabo la evaluacion completa y justificar la necesidad de contar
con asesores externos. Es esencial contratar asesores que tengan experiencia previa
en contratos de APP, asi como experiencia general en infraestructuras; esto significa
gue tendran un claro conocimiento de las condiciones actuales del mercado. Al
planificar la contratacion de asesores, el sector publico deberia:

e Describir el alcance de dicha ayuda de asesoramiento (diferentes
funciones/experiencia) y la persona, o personas, que actuaran como lider(es)
del equipo; y

e Proponer un presupuesto para contratar a estos asesores®®. Véase el cuadro
3.14.

13.3. Calendario y Alcance de los Contratos de Asesoramiento

La contratacion y seleccion de los asesores puede hacerse en grupo, es decir,
seleccionando un consorcio de empresas bajo un Unico contrato de asesoramiento
para cubrir todas las areas de trabajo, 0 bajo procesos de licitacion y contratos
separados.

Ambas opciones tienen sus pros y sus contras. Un Unico equipo integrado garantizara
la cohesién y la coordinacion de todas las tareas y trabajos, mientras que la
separacion de la contratacion ayudara a seleccionar la empresa o el asesor mas
adecuados para cada area de trabajo especifica, aunque esta via exigird/consumira
mas tiempo y recursos del gobierno.

Varias consideraciones pueden ser Utiles para decidir el mejor enfoque para cada
proyecto.

e Las limitaciones de tiempo pueden hacer mas aconsejable el nombramiento de
un solo equipo bajo un anico contrato. Es probable que un Gnico equipo esté
mejor coordinado y pueda ser mas eficiente (ya que gran parte de la gestion
del proceso sera responsabilidad del asesor principal) y ya esté preparado para
trabajar conjuntamente desde el principio;

e Cuando el asesoramiento y el trabajo técnico son muy importantes o muy
intensos (por ejemplo, cuando el enfoque de la autoridad para el disefio y los

%6 La fuente habitual para financiar los contratos de asesoramiento es el presupuesto. Sin embargo, la
autoridad debe considerar la posibilidad de pedir apoyo a los Bancos Multilaterales de Desarrollo (MDB
— Multilateral Development Banks) para financiar los estudios. Otra tendencia reciente para financiar la
preparacion y estructuracion de proyectos de APP es la creacion de un "fondo de desarrollo" (en el que
también pueden participar los MDB). Este fondo es un fondo rotatorio que proporciona recursos para
la evaluacién y la estructuracién, que seran devueltos mediante la aplicacién de una tasa al proponente
ganador.
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requerimientos del proyecto es entregar un proyecto detallado), puede ser
razonable separar esa tarea para garantizar que se disefie la mejor solucion
técnica y que la seleccién de los expertos técnicos no se vea influenciada por
la contratacion de asesores de APP;

e Algunas autoridades so6lo seleccionan un equipo técnico independiente. Y se
selecciona un equipo conjunto de asesoramiento financiero y juridico en un
contrato separado, ya que estas dos areas estan mas claramente vinculadas y
se solapan en algunas tareas; y

e Siempre habra algunas cosas que un asesor externo no puede hacer, como
aprobar las facturas de los asesores en nombre de la autoridad contratante. La
autoridad contratante debe tener siempre personal para realizar estas
funciones.

Otra consideracion es la duracion de la contratacion: si se celebra un solo contrato
para cubrir todos los procesos hasta la firma del contrato, o si se nombran asesores
s6lo para la fase de evaluacion y se decide mas tarde la seleccion de asesores para
apoyar la estructuracion y el disefio del contrato y el proceso de licitacion (incluyendo
el posible apoyo a la fase de licitacion).

En términos generales, suele ser mas apropiado que los asesores que participan en
la evaluacion estructuren en ultima instancia el contrato del proyecto y definan la
solucién final del contrato y la licitacion, ya que la preparacién de la APP hasta la
estructuracién y la licitacion es un proceso progresivo.

Sin embargo, si no hay limitaciones temporales relevantes (especialmente si el
proyecto no es todavia una decision politica clara e inmediata) o si hay dudas sobre
si es adecuado para ser una APP, puede ser sensato limitar el contrato o contratos de
asesoramiento a la Fase de Evaluacion. Esto tiene la ventaja afiadida de evitar los
posibles conflictos de intereses que podrian surgir cuando los asesores de la fase de
evaluacion son contratados también para las fases posteriores y, por tanto, puedan
recomendar un proceso de licitacion que les ofrezca el mejor resultado (por ejemplo,
gue les proporcione mas trabajo y beneficios).

Otra solucion para hacer frente a la posible incertidumbre sobre el resultado de la
evaluacion y la decision de contratar es que la licitacién y el contrato para la funcion
de asesoramiento ofrezcan a la autoridad contratante la opcion de retener a los
asesores para la siguiente fase (estructuracion y redaccién del contrato y del paquete
de licitacion). Ademas, deberia incluirse en el contrato cierta flexibilidad en cuanto a
la capacidad de las empresas asesoras para cambiar los miembros del equipo.

Ademas del precio, hay que tener en cuenta la capacidad técnica del asesor y su
experiencia en proyectos similares. La experiencia internacional es imprescindible,
sobre todo en los paises que se encuentran en las primeras fases de desarrollo de la
APP, pero debe enriquecerse con un conocimiento local adecuado.

CUADRO 3. 14: Formas de Obtener y/o Fondear los Estudios
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No hay que subestimar los costos de preparacion de los proyectos (véase
Farquharson, de Mastle y Yescombe 2011).

Las Instituciones Financieras de Desarrollo (IFD) y las organizaciones de donantes
han establecido mecanismos en muchas regiones para apoyar el pago de los costos
de preparacion de los proyectos, incluida la contratacion de asesores.

Otro enfoque para movilizar recursos para el desarrollo de proyectos es un fondo
revolving® de desarrollo de proyectos (project development fund), establecido y
gestionado por el gobierno En este caso, también existe la posibilidad de hacerlo
con el apoyo de los donantes. Con estas estructuras de fondos, los adjudicatarios
refinancian los costos del proyecto a la firma del contrato, reciclando fondos a ser
usados por otras autoridades publicas o en otros proyectos.

* N del T: la traduccion estricta seria “rotativo”, pero no se usa en la practica.
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14. El Informe de Evaluacién Previa o Screening Report

Es una buena practica completar un informe que contenga al menos las siguientes
secciones antes de entrar en el proceso de evaluacion plenay, especificamente, antes
de comprometer personal y/o contratar asesores.

1. Resumen y recomendaciones;

2. Descripcion del proyecto: Esquema de la solucion técnica,

3. Necesidades/beneficios del proyecto y adecuacion de la solucion propuesta;
viabilidad economica,;

4. ldoneidad de la APP: Justificacion del uso de un modelo de APP;

5. Asequibilidad y pre-analisis financiero;

6. Cuestiones juridicas y reglamentarias;

7. Grado de Preparacién del proyecto y su estatus, incluida la identificacion de las
partes interesadas;

8. Disponibilidad de la informacién; y

9. Esquema o esbozo del plan de gestion del proyecto.

En el Apéndice A de este capitulo figura un ejemplo de esbozo (outline) de informe de
evaluacion preliminar.

15. Resultados de esta Fase

El analisis del proyecto en esta fase puede tener tres resultados: pasar a la siguiente
fase (el proyecto parece ser econdmicamente solido y es un candidato adecuado para
una APP); no es adecuado para ser una APP; o, dado que falta alguna informacién
relevante, o que es necesario aclarar algunas limitaciones o dependencias, se debe
realizar un andlisis méas profundo.

Los principales resultados del proceso son:

e Esbozo de la solucion técnica;

e Andlisis econdmico y financiero previo (que puede ser un analisis mas completo
en funcion de la informacién disponible, y potenvialmente incluir la decision de
inversion);

e Informe de seleccion o justificacion de la eleccion de la APP; y

e Esbozo del plan de gestion del proyecto (programa de trabajo y calendario para
los trabajos previos a la licitacién, estructura del equipo, identificacion de las
partes interesadas y otros asuntos relacionados con la estrategia de
gobernanza del proyecto).
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Rates in Public-
Private Partnerships

2002 (Universidad de
Warwick).

Full Speed Ahead:
Economic Cost-
Benefit Analyses
Pave the Way for
Decision-Making

Guzman, A;
Estrazulas, F.. En
Handshake Revista
trimestral de la CFlI
sobre la asociacion
publico-privada.
Namero 7 (octubre de
2012).

Analisis costo-
beneficio

https://www.handshak
ejournal.org/wp-
content/uploads/2013/
10/hs_roadandrail full-
speed-ahead.pdf

Smart Trust: A
Foundation for More
Effective Project
Management

Hartman, F. . En:
Proceedings of 15th
IPMA World Congress
on Project
Management, London,
22-25 (May 2000),
Londres, IPMA.

Factores de éxito del
proyecto.

Project Management
in the Information
Systems and

Hartman, F. y Ashrafi,
R. (2002), Project
Management Journal,

Factores de éxito del
proyecto.

http://faculty.usfsp.edu
/gkearns/Articles2/PM
%20in%20the%201S%

Information Vol. 33, n° 3, pp. 5-15. 20and%201T%20Indus
Technologies tries.pdf

Industries

Unsolicited Hodges, J., Dellacha, La importancia de un http://www.ppiaf.org/sit
Infrastructure G. (2007) Public- buen andlisis de las es/ppiaf.org/files/public

Proposal: How Some
Countries Introduce
Competition and
Transparency

Private Infrastructure
Advisory Facility
(PPIAF).

propuestas no
solicitadas.

ation/WP1-
Unsolicited%20Infra%
20Proposals%20-
%20JHodges%20GDel

lacha.pdf

THE GREEN BOOK:
Appraisal and
Evaluation in Central
Government

HM Treasury (2011 ).

Evaluar los costos y su
ajuste teniendo en
cuenta el riesgo y la
incertidumbre.

https://www.gov.uk/go
vernment/publications/
the-green-book-
appraisal-and-
evaluation-in-central-

overnent

Measuring Project
Success in the
Construction
Industry

Hughes, S. W. Tippett,
D. D.y Thomas, W. K.
(2004), Engineering
Management Journal,
Vol. 16, No. 3, pp. 31-
37.

Factores de éxito del
proyecto
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Reform and
Investment
Framework
Templates for Use by
Proponents:
Templates for Stage
7 Solution evaluation

Infrastructure Australia
(2013), pagina 7.

Definicion de la tasa
de descuento.

http://infrastructureaust
ralia.gov.au/projects/fil
es/Infrastructure Priori
ty List Submission T
emplate Stage 7 Tra

nsport.pdf

(Transport

infrastructure),

The Role and Jagun, J.; Marques de | Contratacion de https://d396gusza40or
Importance of Sa, I. (2006). En la asesores, asesores c.cloudfront.net/effecti

Independent serie de informacion independientes veppp/pdf/Week03 Re

Advisors in PPP
Transactions

sobre asociaciones
publico-privadas del
IP3.

sourses/Role%20and
%20Importance%200f
%20Independent%20A
dvisors%20in%20PPP
%20Transactions.pdf

Cost-Benefit
Analysis

Kee, J.E. (2005). En
Encyclopedia of Social
Measurement,
volumen 1, paginas
537-544.

Definicidon de analisis
costo-beneficio.

http://home.gwu.edu/~
scellini/CelliniKee21.p
df

Project Management
Best Practices:
Achieving Global
Excellence

Kerzner, H. (2006),
Nueva York.

Factores de éxito del
proyecto.

Criteria of Project
Success: An
Exploratory Re-
examination

Lim, C. S. y Mohamed,
M. Z. (1999),
International Journal of
Project Management,
Vol. 17, No. 4, pp.
243-248.

Factores de éxito del
proyecto.

http://ac.els-
cdn.com/S026378639

8000404/1-s2.0-
S0263786398000404-
main.pdf? tid=f809909
6-c080-11e4-abab-
00000aab0f6c&acdnat
=1425262267 f5b384
3baea20560c0074cab
d75efa3e

Software Developer
Perceptions about
Software Project
Failure: A Case
Study

Linberg, K. R. (1999),
J Syst Software, Vol.
49 pp. 177-192.

Factores de éxito del
proyecto.

http://ac.els-
cdn.com/S016412129

9000941/1-s2.0-
S0164121299000941 -
main.pdf? tid=23c0ef7
2-c081-11e4-a0d7-
00000aach35f&acdnat
=1425262341 59642¢
16ce60b6db74bd0373
78b1617a
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Scope in Project
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Mirzaa, M. N.,
Pourzolfagharb,Z., y
Shahnazaric, M. En
Procedia Technology 9
(2013) paginas 722 -
729.

La importancia de la
definicién del alcance
(scope) alcance para
el éxito de un
proyecto.

http://ac.els-
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S221201731300234X-
main.pdf? tid=3622bb
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The Role of Project
Management in
Achieving Project
Success

Munns, A.K. y Bjeirmi,
B.F. (1996),
International Journal of
Project Management,
Vol. 14 No. 2, pp. 81-
7.

Factores de éxito del
proyecto.
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0l1/The role of projec
t management in_ach
ieving project _succes

s.pdf

Macroeconomic
Cost-Benefit
Analysis of
Environmental
Programmes,
Studies

Nentjes, A. (1989). En
Environmental
Science, Vol. 36
pp.187-216.

Analisis costo-
beneficio.
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Capability Maturity
Model: Guidelines for
Improving the
Software Process

Paulk, M. C. Weber, C.
V. Curtis, B. y Chrissis,
M. B. (1994),
Longman, Addison-
Wesley.

Factores de éxito del
proyecto.

A Guide to the
Project Management
Body of Knowledge,
PMBOK Guide 2000
Edition

Project Management
Institute (2000),
Project Management
Institute,
Pennsylvania.

Priorizacién de
proyectos.

Unsolicited Servicio de Propuestas no http://www.ppiaf.org/sit
Proposals — An Asesoramiento sobre solicitadas. es/ppiaf.org/files/public
Exception to Public Infraestructuras ation/UnsolicitedPropo
Initiation of Publicas y Privadas sals PPIAF.pdf-
Infrastructure PPPs: (PPIAF) (2014).
An Analysis of
Global Trends and
Lessons Learned
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Apéndice A del capitulo 3: Ejemplo de Esbozo de Contenidos de un
Informe de Evaluacion Previa

I. Resumen Ejecutivo y Recomendacién

Este punto incluird la conclusion final sobre la adecuacion del proyecto, asi como una
descripcion de la conveniencia en su caso de pasar a la siguiente fase (Evaluacion
Completa). Alternativamente, en el caso de que la informacién disponible se considere
insuficiente para la toma de decisidn, se indicara claramente una lista de
investigaciones e informes adicionales necesarios y se recomendara su realizacion.

Il. Descripcién del Proyecto

Este punto incluye una descripcion del proyecto que debe abarcar aspectos como el
sector, las condiciones técnicas/fisicas (por ejemplo, la distancia en un proyecto de
transporte, el tipo de superficie de los edificios, etc.), el emplazamiento, la zona
geogréfica, la poblacién afectada/beneficiada, etc.

Ill. Necesidad/Beneficios del Proyecto e Idoneidad de la Solucién Propuesta.
Viabilidad econdmica.

Deben cubrirse los siguientes aspectos y cuestiones.

e Descripcion de la necesidad que el proyecto ayuda a resolver;

e La contribucion del proyecto a los objetivos y la politica general del gobierno;

e Descripcion del caracter 6ptimo de la solucién propuesta cuando existen varias
alternativas/soluciones técnicas para la necesidad;

e Descripcion de los beneficios, incluyendo algunos indicadores objetivos de los
mismos (demanda en el transporte, nUmero de hogares con suministro de
agua, etc.);

e Descripcion de cualquier costo indirecto relevante; y

e Sise harealizado un andlisis costo-beneficio (ACB) y/o un analisis multicriterio,
debe indicarse claramente. Si no se han llevado a cabo dichos analisis y se
consideran relevantes, debera indicarse en este informe y/o en la seccién de
"preparacion”.

IV. Idoneidad de la APP
Deben incluirse las siguientes preguntas.

e Breve descripcion de la APP, es decir, el concepto basico de a quién se
asignaria qué funciones, cdmo seria el mecanismo de pago, etc.;
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e Asequibilidad: ¢Puede autofinanciarse el proyecto con un modelo de APP de
pagos por usuario o es necesario que haya aportaciones publicas?

e /Tiene el proyecto riesgos o incertidumbres importantes que no puedan ser
gestionados por el socio privado? Si es asi, ¢ tiene sentido que el sector publico
asuma esos riesgos?

e ¢ Puede el proyecto tener cabida en el marco "legal"?

e (Es el proyecto lo suficientemente grande como para justificar los costos de
transaccion implicitos?

e ¢Habrd interés del mercado inversor por el proyecto? ¢ Tiene el sector privado
las capacidades necesarias para afrontar estos retos?

e (Tiene sentido la inversion para que un solo operador asuma las
responsabilidades y el riesgo (proyecto unitario)? y

e ¢ Se han estudiado y comprendido bien los grupos de interés y sus intereses?

V. Asequibilidad
Esto deberia incluir los siguientes aspectos.

e La estimacion de los gastos de capital (CapEX) y los gastos operativos (OpEX);

e Los ingresos estimados, en su caso;

e Sies necesario asignar recursos publicos, ¢ hay disponibilidad suficiente para
asumir las compensaciones/contribuciones necesarias?

e ¢ Existe algun ahorro o redundancias de costos? y

e (;Son asequibles para los usuarios las tarifas propuestas? ¢Son asequibles
para el gobierno los pagos o las ayudas?

VI. Grado de Preparacion y Estatus del Proyecto

No es necesario describir estos aspectos en profundidad, ya que muchos de ellos
pueden resolverse en las fases de evaluacion o de estructuracion y construccion. Es
importante destacar los aspectos que suponen retos importantes o0 que pueden
retrasar significativamente el desarrollo del proyecto (identificados en la evaluacion
preliminar de riesgos).

En cualquier caso, todas las cuestiones legales relevantes deben incluirse en un
informe de "diligencia debida legal" que se desarrollara en la fase de evaluacién
completa, a menos que la diligencia debida se lleve a cabo antes de que se
recomiende pasar a la evaluacion completa.

Entre los ejemplos de incertidumbre con respecto a restricciones y dependencias se
incluyen (esta lista no es exhaustiva):

e Disponibilidad de terrenos;
e Nivel de demanda (principalmente en proyectos de nueva construccion -
greenfields);
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Permisos medioambientales;

Otros permisos;

Disponibilidad de informacién para la evaluacion del proyecto;

Interferencias politicas;

Aspectos negativos/preocupaciones sobre los grupos de interés (si procede); y
Otras incertidumbres legales o reglamentarias.

VII. Informaciéon Suficiente

e El informe debe describir brevemente la informacion y los datos analizados;

e Si la informacion es insuficiente o los resultados y las conclusiones no son
claros, debe proporcionarse una descripcion de los puntos débiles de la
informacion y los datos. Esto debe incluir recomendaciones, si es necesario,
para un mayor analisis o correcciones por parte del departamento o entidad
promotora del proyecto, asi como la opinion de los expertos o una mayor
investigacion y el tiempo para que el sector publico termine el cribado

e Si los documentos y la informacion de apoyo son satisfactorios y las
conclusiones son positivas con respecto al test de idoneidad.

VIII. Proximos Pasos: Plan de Gestion del Proyecto

En el caso de recomendar el paso a la siguiente fase (evaluacion plena), se debe
presentar una lista de tareas a realizar y un calendario que proporcione una
estimacion del tiempo. Hay que analizar las capacidades internas para seguir
desarrollando el proyecto con el fin de disefiar el equipo del proyecto y establecer la
estrategia de gobernanza.

Si se aprueba seguir adelante con la evaluacion, el primer paso sera seleccionar a los
asesores o establecer el equipo y la gobernanza del proyecto.
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