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INTRODUCCION

Las Asociaciones Publico Privadas (en adelante APP), representan una forma de
contratacion con la cual, los sectores publico y privado acuerdan la provision de bienes publicos
y servicios que tradicionalmente son prestados por el Estado.

La finalidad de su creacidn fue la vinculacién de capital privado para generacion de
proyectos que en un principio eran de tipo econdémico, para luego disefiar proyectos de
infraestructura social (Bogotd, 2012). Para los afios 80’s y 90’s, paises como el Reino Unido,
Estados Unidos, Canada, Australia, entre otros, realizaron estas asociaciones para dos tipos de
infraestructura, la asociada a los sistemas de transporte, generacion de energias, tratamiento de
aguas, Y la prestacion de servicios relacionados con la salud y la educacion. (Bogota, 2012).

En América Latina, Chile se convierte en un caso representativo por la realizacion de
concesiones viales y de infraestructura hospitalaria y es en el afio 2012, cuando Colombia, a
partir de la ley 1508 de 2012, desarrolla el régimen juridico de las APP, como un instrumento
de vinculacion de capital privado, que se materializa en un contrato entre una entidad estatal y
una persona natural o juridica de derecho privado para la provision de bienes publicos y de sus
servicios relacionados, que involucra la retencion y transferencia de riesgos entre las partes y
mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio de la
infraestructura, cuyo monto de inversion sea superior a los seis mil salarios minimos mensuales
legales vigentes.

Con esta ley Colombia logra establecer un avance en materia de contratacion, ya que
representa la posibilidad de mejorar las opciones de gestion ante tres dificultades que sefial6 el
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social en el documento CONPES 3615 de 2009

como son: @) la restriccion del gasto del gobierno nacional central y del presupuesto destinado
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a la modernizacion de los activos fijos que se requieren para realizar una efectiva gestion
publica; b) la falta de proyeccidn estratégica en materia de desarrollo de infraestructuray por
altimo y c) bajo nivel de integracion al mercado inmobiliario de los activos fijos de las
entidades publicas (CONPES 3615, 2009).

Sin embargo, esta ley es expedida en el marco de un régimen de contratacion en el que ya
se contemplaban acuerdos que implicaba la vinculacion de capital privado en la prestacion de
servicios publicos, como es el caso de las concesiones de que trata el articulo 4 de la ley 80 de
1993, el cual no fue modificado por la nueva regulacion de 2012, sino que esta manifesto que
las concesiones de que trata dicho articulo se encuentran comprendidas dentro del esquema de
las APP.

Esto trajo como consecuencia dificultades en la implementacion efectiva de las
asociaciones, relacionadas con el grado de complejidad normativa y procesal de dicho régimen.
Asi, para el desarrollo de las entidades territoriales, las APP facilitan la provision y
mantenimiento a largo plazo de la infraestructura y bienes pablicos, dentro de unos parametros
de disponibilidad y calidad pactados, para prestar un servicio a los ciudadanos, pero que ante
la escasez de recursos propios para financiar grandes proyectos, éstos resultan ser costosos y
de larga duracion.

Ademas, en Colombia, las iniciativas de APP surten en cierta medida el proceso
establecido por la ley 80 de 1993 para su adjudicacion, este parametro la hace aun mas
compleja. El procedimiento de seleccion para los proyectos de Asociacion Publico Privada de
iniciativa publica sera el de licitacion publica, sefialado en el articulo 30 de la Ley 80 de 1993
y en sus normas reglamentarias, salvo lo previsto en la Ley 1508 de 2012 y en el Decreto 1467
de 2012, o las normas que lo sustituyan, modifiquen o adicionen.

En este sentido, el objetivo del presente documento es la de establecer los escenarios de
viabilidad viabilidad que representa el modelo colombiano de asociaciones publico privadas
para la gestion de los proyectos contemplados en el plan municipal de desarrollo de Medellin
2016 - 2019, para lo cual se hara una descripcion de la evolucion del modelo de contratacion
publica hacia las Asociaciones Publico Privadas, para luego describirlas como un instrumento
de gobierno y finalmente, plantear las situaciones en que una entidad territorial incurre a la hora

de ponerlas en practica.
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METODOLOGIA

Para lograr establecer los escenarios de viabilidad del modelo colombiano de
Asociaciones Publico Privadas en la gestion de los proyectos contemplados en el plan
municipal de desarrollo de Medellin 2016 - 2019, se realizo, bajo el enfoque cualitativo, la
realizacion de un método documental compuesto de las siguientes fases: rastreo documental y
normativo de tipo histdrico sobre la normativa colombiana de los contratos de obra publica,
con la cual se pretendié describir el panorama de la contratacion a partir de la definicion,
elementos y alcances de los contratos y como evoluciond hasta el régimen de las Asociaciones
Pablico Privadas. Igualmente, se realizé un andlisis normativo con la intencion de describir la
transformacion del modelo de gestion pablica y por ultimo, se hizo el estudio de contrataciones
bajo la modalidad de APP, para identificar las ventajas del modelo en entidades territoriales
como es el caso de Medellin.

Adicionalmente se hizo una indagacion de las metas que la Administracién Municipal tiene
a la hora de estructurar proyectos bajo el esquema Alianza Publico Privadas de la ley 1508 de
2012.

A. LAS APP EN COLOMBIA EN EL NIVEL NACIONAL

1. LA TRANSFORMACION DEL MODELO DE GESTION PUBLICA HACIA
LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS EN COLOMBIA.

La gestion publica esta orientada al cumplimiento de los objetivos del estado y la solucion
de los problemas sociales, econémicos y politicos, es asi que en la formulacion de los planes
de desarrollo en los diferentes niveles de gobierno, se encuentran diferentes enfoques y
propuestas para intervenir sobre las causas y los efectos de estos problemas, dando origen a la

formulacion de politicas publicas.

Desde la conformacién de los estados modernos, tedricamente pueden identificarse dos
modelos de gestion puablica, uno corresponde a la burocracia, donde el estado directamente
ofrece productos y servicios publicos, mediante una estructura basada en la jerarquia, la
especializacion del trabajo y las normas. El otro modelo corresponde a la nueva gestion publica,
el cual propende por emular el funcionamiento del sector privado con el objeto de mejorar la

eficiencia, promoviendo decisiones econOmicas basadas en el mercado, promoviendo
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privatizaciones, desregulacion, estimulos a la competencia e instituciones que promuevan el

desarrollo del sector privado.

En Colombia la nueva gestion publica se introduce en la década de los noventa a partir
de la promulgacion en 1991 de la Constitucion Politica y el desarrollo de diferentes leyes y
decretos reglamentarios que fomentaron espacios para la participacion privada en la gestion
publica, debido a las restricciones del gasto publico y la capacidad limitada para atender los
problemas publicos en especial lo relacionado con la modernizacion de la infraestructura y la
prestacion de servicios publicos, acercando al estado con el sector privado, los primeros
ejemplos de esta interaccion entre lo publico y lo privado se observan en la modernizacion de
la infraestructura vial y energética del pais a través de contratos de concesion.

Aunque existen referentes historicos de participacion privada en la gestion publica desde
principios del siglo XV (Gonzélez, 2010 p.16), debido a la deficiente capacidad del estado para
obtener los recursos publicos para la financiacién de obras, el concepto de Alianzas Publico
Privadas (APP) hace su aparicion en 1992 en el Reino Unido como una estrategia para obtener
financiacion para el desarrollo de infraestructura y provision de servicios publicos.

Los exitosos resultados de la aplicacion de las alianzas puablico privadas en el Reino
Unido definieron el concepto y se convirti6 en modelo de gestion puablica. Las APP se
caracterizan por dos elementos clave, el primero es una adecuada relacién entre costo y calidad,
que resulta de la combinacion éptima de costos durante la totalidad del ciclo de vida de un
proyecto y la calidad o capacidad para satisfacer las necesidades de los usuarios (Millan, 2009,
p.10). El segundo es la transferencia efectiva de riesgos al contratista, teniendo en cuenta que
todo proyecto esta sujeto a diversos riesgos, como lo son el disefio, financiacion, construccion,
operacion, mantenimiento, etc., se deben trasladar al privado los riesgos relacionados con
mayores costos y mayores plazos de ejecucion, en general aquellos que el privado puede
gestionar mejor en relacion a los modelos tradicionales de gestion publica.

Las APP se definen generalmente como un contrato a largo plazo entre una parte privada
y una entidad publica, con el objeto de prestar un activo o un servicio publico en el que a parte
privada asume un riesgo importante y la responsabilidad de la gestion, y la remuneracion esta
condicionada al desempefio y no a la mera existencia del activo o la prestacion del servicio,

implicando entonces criterios de calidad y eficiencia.

Las principales caracteristicas de las alianzas publico privadas son las siguientes:

e Son contratos a largo plazo (mas de 10 afios)
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El privado financia la inversion de la infraestructura y tras su puesta en funcionamiento
recibe una remuneracion de la administracion. En las APP sociales, los usuarios no
efectlian ningun pago adicional.

e La remuneracion esta sujeta al cumplimiento de estandares de servicio previamente
establecidos (que normalmente estan asociadas a APP para la construccion, operacion
y mantenimiento).

e EIl bien es y serd siempre de propiedad publica, la planificacion, el control y la
financiacion de la APP es publica.

e Las APP solo deben aplicarse a aquellos casos en que la evaluacion demuestre que es
una alternativa con mas ventajas sobre el modelo tradicional de gestion puablica, en
cuanto a proporcionar mayor calidad a igualdad de precio o igual calidad a menor
precio.

e El alcance de las APP es amplio, va desde la construccion de infraestructura hasta la
prestacion de servicios de forma integral.

e Los perfiles de financiamiento son estructuralmente diferentes, en la tradicional obra

publica, el Estado tiene que financiar el disefio, tiene que financiar el proceso de

seleccidon de oferentes, debe entregar un anticipo y pagos parciales de la obra que
significan tener financiada la obra en tiempo presente, en APP sin recursos del privado
el Estado paga valores parciales por la construccion y asegura el mantenimiento y las

inversiones en una relacién de largo plazo.

2. Esquemas de asociacion publico privada

Uno de los retos al formular una APP se relaciona con el esquema a través del cual se va
a desarrollar el proyecto, la Alcaldia de Bogoté en la guia “Buenas précticas en Contratacion
Estatal” de 2012, identifica los principales esquemas de APP y sus elementos caracteristicos,

gue se presentan a continuacion:

e Acuerdos en los que el sector privado disefia, construye, desarrolla, opera, administra y
es duefia de la infraestructura, sin la obligacion de transferir la propiedad de los activos
posteriormente al Estado, como sucede en los contratos design-build-finance-operate
(DBFO), Build-own-operate (BOO), Build-develop-operate (BDO), Design-construct-
manage-finance (DCMF).

Alianzas Publico Privadas en Medellin



(WPPCM 8

(Observatorio de Politicas Piblicas
del Concejo de Medellin

e Contratos en los que el sector privado compra o arrienda al sector publico
infraestructura ya existente, sin la obligacion de transferir la propiedad de los activos
posteriormente al Estado, con el propdsito de rehabilitar, modernizar y/o expender los
activos entregados, como en el caso de los contratos Buy-build-operate (BBO), Lease-
develop-operate (LDO), Wrap- around addition (WAA).

e Contratos en los que el sector privado disefia y construye un activo, lo opera y después
lo transfiere al gobierno, como en el caso de los contratos Build-operate-transfer (BOT),
Build-own-operate-transfer (BOOT), Build- rent-own-transfer (BROT), Build-lease-

operate-transfer (BLOT), Build- transfer-operate (BTO).

3. Clases de APP segun el tipo de proyecto

Tipo

Ejemplos de proyecto

Proyectos autosostenibles: proyectos que cuentan
con capacidad de generar ingresos a través del cobro
de tarifas y lograr el retorno de la inversion privada,
en el plazo acordado de explotacion econémica, sin
necesidad de subsidios estatales.

Autopistas de peaje con alto trafico vehicular lo cual permite
operar sin garantias de ingreso ni aportes estatales.

Gestidn de residuos solidos a través de incineradores.
Cementerios

Proyectos en los que se construye infraestructura estratégica
y social, mediante esquemas de subsidios cruzados para
lograr el cierre financiero del proyecto. Por ejemplo,
proyectos de infraestructura de transporte con componentes
de renovacién urbana. Escuelas, hospitales, centros
culturales desarrollados integralmente con centros de
oficinas y de comercio.

Proyectos que requieren financiaciéon publica:
Son Iniciativas en las que el cobro de tarifas es
insuficiente para lograr el retorno de la inversion,
pero que el proyecto per se genera externalidades
positivas en términos de beneficios sociales, lo cual
justifica la inversion pablica.

Concesiones de corredores viales con mediano o bajo trafico
vehicular.

Parqueaderos urbanos.

Complejos deportivos.

Estadios.

Tuneles.

Acueductos.

Jardines infantiles.

Centros diurnos para ancianos.

Proyectos en los que el particular vende servicios
de infraestructura a la Administracion: Son
proyectos en los que el sector privado suministra
directamente servicios de infraestructura a la
administracion publica a través de la suscripcion de
contratos B.O.T. o la celebracion de concesiones
con el pacto de un Shadow toll (Peaje sombra
pagado directamente al contratista sin la
intervencion de los usuarios).

En esta clase de acuerdos se busca incrementar la
eficiencia en la construccion y administracion de la
infraestructura.

Hospitales publicos.

Colegios Publicos.

Carceles.

Edificios Institucionales.

Hidroeléctricas.

Plantas de tratamiento de Aguas

En general el factor asociado a los riesgos de demanda deben
ser asumidos por el Estado, que ante una menor cantidad de
pacientes (hospitales), condenados o detenidos (Carceles)
debe concurrir a cubrir los costos minimos de operacion y
un nivel de rentabilidad establecido previamente en el pacto.

4. Tipos de contrato aplicables a las APP
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Tipo

Descripcion - Utilidad

Principales Riesgos

Concesiones

El objeto contractual se desarrolla por cuenta y
riesgo del concesionario, pero con la vigilancia y
control estatal; a cambio de la prestacion del
contratista el Estado remunera de diversas formas
bien sea mediante derechos, tarifas, tasas,
valorizaciones, o en cualquier otra modalidad de
contraprestacién establecida por acuerdo entre las
partes.

Normalmente las negociaciones mas
complejas son los periodos de la
concesion y la titularidad de los

riesgos  emergentes. En las
concesiones  los  riesgos  de
construccion (geologicos 0

estabilidad) y los de demanda son los
mas onerosos para el Estado.

Joint
Venture

En Colombia, generalmente se asimilan con las
uniones temporales y los consorcios aunque la figura
es de origen anglosajon y tiene sus caracteristicas
especiales y distintivas. En cuanto a forma de APP
se refiere a que el costo de la inversidn y explotacién
es cubierto tanto por recursos publicos como por
privados, cuando se trata de una participacion de
capital. El privado persigue un interés econémico y
la entidad un interés social.

Aunque son parecidas a las
concesiones, es necesario establecer
con claridad los periodos de entrega
y operacién y las caracteristicas del
proceso de formacion de los activos
a ser explotados, los riesgos estan
asociados a los periodos de entrega y
a la capacidad de hacer operativos los
activos con los costos establecidos
para el Estado.

Outsourcing

En lo relacionado con APP, el outsourcing es un
contrato entre un particular y la administracion, con
el objeto de desarrollar funciones relacionadas con la
prestacion de un servicio de infraestructura. El sector
publico contintia a cargo de la prestacion del servicio
y en esencia de las actividades misionales, pero
subcontrata a instancias privadas para que ejecuten
algunas actividades de la operacion a cambio de una
tarifa predeterminada, diferente a la utilidad obtenida
por la explotacion del activo. Dentro de esta
categoria se encuentran: i) los Management
contracts, v, ii) los O&M Contracts, en los cuales la
entidad asume el riesgo en el desarrollo del proyecto,
es propietaria de la infraestructura pero confia al
privado la  administracion,  operacion  y/o
mantenimiento

Se refiere a la operacion de
infraestructuras  puablicas, como
hospitales, carceles o instituciones
educativas o de atencion de ancianos
0 personas con necesidades
especiales. Corresponde a la
tercerizacién de largo plazo de la
operacién y mantenimiento, los
riesgos esenciales estan en los
estandares de prestacion y los
periodos de los contratos. Requieren
la existencia de costos
estandarizados de los servicios que
eran prestados por los pablicos para
poder establecer la utilidad de la
aplicacion.

Arrendamien
to Operativo

En este contrato un privado asume la construccién de
un edificio, por su cuenta y riesgo, con recursos
privados y detentando la titularidad del activo,
posteriormente arrienda al Estado la infraestructura
en condiciones de uso para la adecuada prestacion
del servicio, incluyendo todo lo necesario en
equipamiento y complementarios

En el caso colombiano no es posible
establecer este tipo de proyectos de
manera legal, cuando se refiere a
APP con capital publico, porque la
ley no permite a las entidades
territoriales entregar titularidad.

Contratos de
peaje sombra

Se trata de un esquema de financiamiento en el cual
los peajes no son cobrados a los usuarios de la
infraestructura sino que son asumidos por el Estado,
mediante un conteo de trafico actual y la adicion de
una tasa dependiendo del tipo de vehiculo.

El riesgo esencial es el control de la
demanda en el sentido que el
concesionario y el usuario tendria la
tendencia a abusar de un control
pobre.

Contratos de
gestion de
Servicios
(facility
management

)

Esta iniciativa de financiacion proviene del analisis
que hace una entidad cuando va a comprar un
inmueble, donde debe tener en cuenta ademas del
costo de su adquisicion, el valor de su operacion y
mantenimiento. Es una figura relacionada con la
administracion de activos (gestion, operacion y

Son muy Utiles cuando el Estado
tiene clara la financiacion de una
infraestructura, o tiene dificultades
para hacerla funcionar al 100% de su
potencial, los riesgos son de
reconocimiento y capacidad del
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mantenimiento) que se encarga al particular a cambio
de que el Estado pague por el servicio y la calidad
del mismo.

operador

y establecimiento
estandares del servicio y duracién..

de

Contratos
llave en
mano
(turnkey
contract)

En este caso el privado asume el diseno, construccion
y equipamiento de las instalaciones, de la misma
forma, el riesgo recae sobre €1, al finalizar el contrato
el particular hace entrega del activo y éste pasa a ser
propiedad de la administracion.

El gran riesgo (como se vid en
REFICAR) es el
aceptacion de gastos de formacion
del activo y capacidad técnica de
controlar de parte del Estado.

control la

5. Gestion de Riesgos en las APP

Como se indic6 anteriormente, una de las caracteristicas de las APP es el traslado efectivo de

los riesgos al inversionista privado, en Colombia la gestion de riesgos en las APP de iniciativa

privada recae sobre el inversionista privado, en tanto que en las APP de iniciativa publica la

gestion de riesgos es compartida y ha sido delimitado por la Agencia Nacional de

Infraestructura (ANI), asi:

Riesgo Detalle Responsable - Gestién
Predial Gestion Predial Privado
Mayores valores por adquisicion predial Publico y Privado
Obligaciones
Ambientales Gestion de licencias, consultas previas o permisos Publico y Privado
Mayores valores por compensaciones socio- ambientales | Publico y Privado
Obras no previstas requeridas por autoridades
ambientales posteriores a expedicion de licencias, no
imputables al concesionario Publico
Movimiento, reubicacion o imposibilidad de instalacion
Politicos / sociales | de casetas, por decisiones de la ANI Publico
Invasion del derecho de via Privado
Diseno Mayores valores derivados de los estudios y disenios Privado
Construccion
Operacion y
Mantenimiento Variacion de precios de los insumos Privado
Cantidades de obra Privado
Comercial Menores ingresos por concepto de peaje Publico
Liquidez Liquidez en el recaudo de peajes Privado
Riesgo de liquidez general Privado
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Riesgo Detalle Responsable - Gestién
Financiacion Obtencion del cierre financiero Privado
Condiciones (plazo, tasas) y liquidez Privado
Insuficiencia de recursos para el pago de la interventoria
por razones no atribuibles al concesionario Publico
Cambiario Variaciones del peso frente a otras monedas Privado
Regulatorio Compensaciones por nuevas tarifas diferenciales Publico
Cambios en normatividad Publico
Cambios en especificaciones técnicas (Tecnologia de
recaudo electronico de peajes) Publico
Tulneles Mayores cantidades de obra Publico
Eventos eximentes de responsabilidad en la adquisicion
Fuerza Mayor Predial Publico y Privado
Eventos eximentes de responsabilidad por interferencia
de Redes Publico
Fuerza mayor por demoras en la obtencion de licencias
ambientales, no imputables al concesionario Publico
Costos ociosos por eventos eximentes de responsabilidad | Publico y Privado
Eventos asegurables Privado
Eventos no asegurables Publico

Fuente: ANI

6. Las asociaciones publico privadas como instrumento de gobierno.

Una nueva forma de hacer frente a los problemas pablicos esta siendo planteada debido
a las dificultades con el costo y la eficiencia de los programas de gobierno, nuevamente basados
en teorias liberales, se estan generando dudas sobre las capacidades e incluso hasta las
motivaciones detrds de las instituciones del sector publico.
revolucion es una transformacién fundamental no sélo esta en el alcance, sino en la escala de
la accion del gobierno, pero en sus formas de actuar basicas, dando un nuevo margen de accion,
que invita a depositar la confianza en actores privados en lugar de confiar exclusivamente en el

gobierno para resolver los problemas publicos, estos nuevos actores se estdn movilizando a

El punto de apoyo de esta

Veces son su propia iniciativa, pero a menudo en sociedades complejas con el estado.

Alianzas Publico Privadas en Medellin
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Nuevas herramientas de accion publica estan son usadas de forma amplia y eficaz por
parte de los formuladores de politicas publicas. El proceso sugiere un nuevo enfoque para la

resolucion de problemas, en lo que se ha denominado "gobierno de terceros”.

Dar respuesta a los problemas publicos cada vez es mas dificil y complejo, la capacidad
de los gobiernos ha llegado casi a su limite y existen desacuerdos sobre hasta donde llega la
accion publica y también por la falta de autoridad para imponer la voluntad de gobierno a otros
actores con los que no socializa y negocia las acciones publicas. De otra parte se requiere
reconocer que existen también nuevos enfoque de colaboracién que implican el desarrollo de
nuevas herramientas o instrumentos de gestién como lo son las alianzas publico privadas.

A continuacion se presenta la evolucion de los instrumentos de gestion publica utilizados
en Colombia, incluyendo una breve descripcion, un ejemplo de su utilizacion, periodo de mayor

uso, modelo de financiacién y algunos elementos de gestion de riesgo.
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B. LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS EN LA GESTION DE LAS
ENTIDADES TERRITORIALES.

Hasta ahora, se viene expresando que en Colombia se cuenta con un modelo de
contratacion que permite la participacion privada en sectores y servicios que por su naturaleza
corresponde prestarlos al Estado, bajo la premisa que dicha participacion permitira el
mejoramiento del servicio en calidad, economia, tecnologia, entre otros, hacia los particulares.

Fue asi como los servicios publicos domiciliarios, el desarrollo de infraestructura para el
transporte y el contrato de obra publica, se convierten en las actividades méas representativas
con las cuales el Estado busca el mejoramiento de su gestion al permitir esto, la consecucion
de recursos, eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios, especialmente si se tiene en
cuenta que el nuevo modelo de apertura econdémica establecido por la Constitucion de 1991
demandaba mas inversiones, de tal manera que las concesiones permitieron contar con recursos
complementarios.

Este esfuerzo ciclico corresponde a los rapidos avances y al crecimiento, en muchas
ocasiones no planeado de las poblaciones, que en cierta medida son paliados por los particulares
ante la imposibilidad pdblica de la planeacién de recursos para el cubrimiento de las
necesidades.

Para el desarrollo de las entidades territoriales, las APP facilitan la provision y
mantenimiento a largo plazo de la infraestructura y bienes pablicos, dentro de unos parametros
de disponibilidad y calidad pactados, para prestar un servicio a los ciudadanos, ante la escasez
de recursos propios para financiar grandes proyectos que a la postre resultan ser costosos y de
larga duracion, las entidades territoriales se encuentran mas presionadas para realizar este tipo
de iniciativas.

En relacion a lo anterior dicho, al surtir las APP, en cierta medida el proceso establecido
por la ley 80 de 1993 para su adjudicacion. En este procedimiento los particulares podran
estructurar propuestas de infraestructura publica o para la prestacion de sus servicios asociados,
por su propia cuenta y riesgo, asumiendo la totalidad de los costos de la estructuracion, y
presentarlos de forma confidencial y bajo reserva a consideracion de las entidades estatales
competentes. Sin embargo, una vez superada la etapa de factibilidad del proyecto, la seleccion
del contratista se hara por licitacion publica, si el originador de la iniciativa privada considera
que dicho proyecto requiere desembolsos de recursos publicos, pero, por otro lado, la
modalidad para elegir al contratista serd por medio de una seleccion abreviada con
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precalificacion, si el originador del proyecto considera que para la ejecucion del proyecto no se

necesitan de recursos publicos para su financiacion.

1. Asociaciones Publico Privadas.

En los casos que sea de iniciativa privada, la idea conceptual proviene del sector privado.
En este caso el privado tiene la responsabilidad de realizar, por su propia cuenta y riesgo, la
estructuracién del proyecto sin obligacion del publico a reconocerle los costos asociados. Las
fuentes de pago tienen las siguientes limitaciones:
1. Podra contar con recursos publicos de hasta el 20% del valor de la inversion. En este
caso la seleccion se realizard a través de licitacion publica.
2. Cuando el pago del servicio que presta la infraestructura en su totalidad es a través de

la explotacion, operara el mecanismo de seleccion abreviada de menor cuantia.

A continuacion se hace un comparativo de las dos regulaciones, esto es el régimen de
Concesiones y el dispuesto por la Ley 1508 de 2012, a fin de tener claridad respecto del

procedimiento expuesto.

Régimen de Concesiones

Régimen Ley 1508 de 2012

No hay lugar a iniciativa privada

Pueden ser de iniciativa publica o privada

La retribucion puede consistir en derechos, tarifas,
tasas, valorizacion, o en la participacion que se le
otorgue al concesionario en la explotacién del bien, o
en suma periodica, Unica o porcentual, entre otras

posibilidades.

La remuneracion estd condicionada a la
disponibilidad de la infraestructura, al cumplimiento
de niveles de servicio, y estandares de calidad en las
distintas etapas del proyecto. Lo anterior implica que
deben incluirse indicadores de calidad para medir el

desempefio del contratista.

El plazo es el que se haya pactado en el contrato, y
debe conciliar la expectativa del concesionario de
amortizar la inversion de la obligacion del Estado de
no imponer restricciones a la competencia mas alla

de lo necesario.

Los contratos de APP’s tienen un plazo maximo de
treinta (30) afios, incluidas prorrogas, a menos que se
requiera un plazo mayor, caso en cual se requiere de
un concepto previo favorable del Consejo Nacional

de Politica Econémica y Social Conpes.

Se puede pactar el pago de anticipo.

No es posible pactar anticipo en este tipo de contratos.
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Régimen de Concesiones

Régimen Ley 1508 de 2012

Los aportes estatales se empiezan a hacer desde la

etapa de construccion.

Los aportes estatales se hacen sélo a partir de la etapa

de operacion y mantenimiento.

Las adiciones no pueden ser superiores al 50% del

valor inicial.

En el caso de APP’s de iniciativa publica o de
iniciativa privada que requieren desembolso de
recursos publicos, las adiciones de recursos publicos
no pueden superar el 20% del valor de contrato

inicialmente pactado.

Fuente: Procuraduria General de la Nacion, “Todo lo que necesitas saber sobre las

Asociaciones Publico Privadas de iniciativa privada”.

En el caso del desembolso y las retribuciones, estos estaran condicionados a

disponibilidad de la infraestructura, al cumplimiento de Niveles de Servicio y Estandares de

Calidad y no a los insumos necesarios para la prestacion del mismo.

La infraestructura estd disponible, cuando esta esté en uso y cumpla con los niveles de

servicio y los estandares establecidos en el respectivo contrato. Siendo estos determinados en

las clausulas del contrato, y van a ser estos los que determinan las deducciones proporcionales

sobre las retribuciones previstas al privado una vez se inicie el proceso de operacion y

mantenimiento de la infraestructura.

e Niveles de servicio: Condicion o exigencia gque se establece para un indicador de gestion

para definir el alcance y las caracteristicas de los servicios que seran provistos.

e Estandar de Calidad: Caracteristicas minimas inherentes al bien o servicio objeto del

contrato.

e Deben ser: Especificos, medibles, viables, pertinentes y oportunos.

e En los contratos para la ejecucion de proyectos se deberan especificar los bienes

muebles e inmuebles del Estado o de los particulares, afectos a la prestacion del servicio

0 a la ejecucidn del proyecto, que revertiran al Estado a la terminacion del contrato y

las condiciones en que lo haran al finalizar el plazo del respectivo contrato, sin que por

ello deba efectuarse compensacion alguna, y excluira los elementos y bienes que por su

estado o naturaleza no se considere conveniente su reversion.
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2. Etapas de estructuracion y documentos

Fases Generales de un proyecto de APP

Identificacién Estructuracion o

Yinlorcitey Evaluacion Proceso de seleccion Seguimiento Liguidacién

Idea w =
kil Técnica
conceptua Precalificacion

Actividades o] Seguimiento Reversion y
preparatorias & contractual liquidacion

Evaluacion Socio- Licitacion y

econdmica y . . o o]
adjudicacion
andlisis de Financiera ]

elegibilidad

Fases Generales Proyecto APP

Fuente: FONADE

Prefactibilidad (Decreto 1082 de 2015)
Se debera presentar, entre otras, la siguiente informacién ante la entidad estatal competente:

e Nombre y descripcion completa: disefio, construccion, operacion, mantenimiento,
organizacion y explotacion.

e Alcance del proyecto: estudios de demanda.

e Disefio minimo en etapa de pre-factibilidad: cronograma de desarrollo de estudios y
disefios

e Especificaciones del proyecto: disefio conceptual identificando actores financieros,
operativos y administrativos y factores que afectan la normal ejecucion del proyecto
como sociales, ambientales, prediales, etc.

e Costo estimado y fuente de financiacion: la realizacion de estos calculos debe dar
cumplimiento del art. 17 de la Ley, los recursos del Presupuesto General de la Nacion,
Entes Territoriales u otros recursos publicos no podra exceder el 20% del presupuesto
de inversion del proyecto.

Factibilidad

Se debera presentar, entre otras, la siguiente informacion ante la entidad estatal competente:

Informacidn del originador y caracteristicas detalladas del proyecto: documentos que
acrediten capacidad juridica, financiera, de experiencia y descripcion del terreno,

servicio, poblacion afectada, etc.
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e Analisis de riesgos: Tipificacion, estimacion y asignacion definitiva segun leyes,
documentos CONPES y normas regulatorias y Analisis de amenazas y vulnerabilidad.

e Anadlisis financiero detallado: Modelo, estimaciones de inversion, costos, ingresos,
vigencias futuras, entre otros.

e Estudios actualizados: factibilidad técnica, econdémica, ambiental, predial, financiera
juridica y modelo arquitecténico.

e Valor de estudios

e Minuta del contrato y anexos.

e Toda la informacion adicional solicitada por la entidad.

Estructura gréfica de un proyecto de APP

Entidad Estatal

Desembolso de
recursos publicoy Contrato de largo plazo basado en

prestacion de servicios

Inversionista Privado Servicios Usuarios

Bancario Administracién
Acreedores [SCUB0S
Merc.ado de % . i Ingresos
capitales Patrimonio Autonomo operacionales

Accionistas —

Contrato de

Contrato de 5
construccion

operacion \

Pagos O&M Pagos
Construction
v

4

Operador Constructor

Fuente: FONADE

Las preguntas esenciales para identificar en qué areas se deberia llevar adelante un proyecto

de APP, serian las siguientes:

1.  ¢Cudles son los bienes que pertenecen al Estado, y cuéles son los servicios relacionados
con dichos bienes que se esperan proveer?.

2. ¢Qué riesgos retiene el sector privado y cuales transfiere al sector privado? ;Qué
servicios provee el publico y cuales el privado?

3. ¢Qué actividades encarga la entidad estatal al inversionista privado? ¢involucra la
operacion y mantenimiento de dicha infraestructura?

4.  ;Cémo se revierte la infraestructura al terminar el contrato?.

5.  ¢Existen normas especiales que regulen la vinculacion del capital privado en el sector
que aplica el proyecto?.

6.  ¢Cual es la entidad contratante? ¢ Pertenece esta a un régimen de contratacion exceptivo
al estatuto de contratacion publica Ley 80 (Mixtas, ESPD, EICE)?.
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3. Asociaciones Publico Privadas de iniciativa privada

Dentro de las condiciones existentes para presentar una APP de iniciativa privada se tiene que
no se podran presentar iniciativas privadas sobre proyectos que al momento de su presentacion
modifiquen contratos o concesiones vigentes, se haya adelantado su estructuracion por parte de

cualquier entidad estatal y en consecuencia:

e Al momento de su presentacion modifiquen contratos o concesiones vigentes.

e Se hayan adelantado su estructuracién por parte de cualquier entidad estatal y en
consecuencia cuente con los estudios e informe de las etapas de pre-factibilidad y
factibilidad del proyecto; haya elaborado y publicado en el SECOP los términos y
condiciones para la contratacion.

e Soliciten garantias del Estado, desembolsos de recursos Nacion, del presupuesto de
entidades territoriales o de otros Fondos Publicos, superiores al 30% (20% en proyectos
viales) del valor del proyecto.

e Si existe méas de un originador para el mismo proyecto, se estudiara la primera iniciativa
que se radique en la entidad competente, las demas se estudiaran solo si la primera ha
sido rechazada.

e Entonces tenemos que cuando la idea de un proyecto a realizar a través de una
Asociacién Publico Privada, esta procede sélo sobre proyectos nuevos los cuales
pueden ser con Recursos publicos hasta de un 30% del monto del proyecto (20% en
proyectos viales), el proceso de seleccion serd mediante Licitacion Publica. Cuando en
el proyecto los recursos son 100% privados, el proceso de seleccion es el de seleccion

abreviada de menor cuantia.

A continuacion se presenta el cuadro comparativo entre la ley 1508 de 2013 y la ley 80 de 1993
(Arango & Trujillo, 2016)
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Ley 1508 de 2012

Ley 80 de 1993

Articulo 17. Iniciativas privadas que requieren desembolsos de recursos publicos

En esta clase de proyectos de asociacién publico privada, los recursos del Presupuesto General de la Nacién, de las entidades
territoriales o de otros fondos publicos, no podran ser superiores al 20% del presupuesto estimado de inversion del proyecto.
Articulo 18. Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de asociacion publico privada de iniciativa privada que
requieren desembolsos de recursos publicos. En los contratos para la ejecucion de proyectos de asociacion publico privada de
iniciativa privada que requieren desembolsos de recursos del Presupuesto General de la Nacién, de las entidades territoriales o de
otros fondos publicos, las adiciones de recursos al proyecto no podran superar el 20% de los desembolsos de los recursos publicos
originalmente pactados. En dichos contratos, las prérrogas en tiempo deberan ser valoradas por la entidad estatal competente. Las
solicitudes de adiciones de recursos y el valor de las prérrogas en tiempo sumadas, no podran superar el 20% de los desembolsos de
los recursos publicos originalmente pactados.

Todas aquellas inversiones que no impliquen desembolsos de recursos publicos, ni modificaciones en plazo podran ser realizadas
por el ejecutor del proyecto por su cuenta y riesgo, sin que ello comprometa o genere obligacién alguna de la entidad estatal
competente de reconocer, compensar o retribuir dicha inversién. En todo caso, dichas inversiones deben ser previamente autorizadas
por la entidad competente cuando impliquen una modificacién de las condiciones del contrato inicialmente pactado y cumplir con

los requisitos exigidos por la Ley 448 de 1998 que les resulten aplicables.

Articulo 40°
En los contratos que celebren las entidades estatales se podra pactar el pago
anticipado y la entregada de anticipos, pero su monto no podré exceder del

cincuenta por ciento (50%) del valor del respectivo contrato.

Los contratos para el desarrollo de proyectos de Asociacion Publico Privada incluiran las clausulas excepcionales, propias de la

contratacion publica tales como la de caducidad, terminacién unilateral y las demas establecidas en la ley.

Articulo 14°

20. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comin de terminacion,
interpretacion y modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes
nacionales y de caducidad en los contratos que tengan por objeto el ejercicio de
una actividad que constituya monopolio estatal, la prestacion de servicios
publicos o la explotacion y concesion de bienes del Estado, asi como en los
contratos de obra. En los contratos de explotacion y concesion de bienes del
Estado se incluird la clusula de reversion.

Las entidades estatales podran pactar estas clausulas en los contratos de
suministro y de prestacion de servicios.

En los casos previstos en este numeral, las clausulas excepcionales se entienden

pactadas aun cuando no se consignen expresamente.
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Ley 1508 de 2012

Ley 80 de 1993

Articulo 40°

... En los contratos que celebren las entidades estatales podran incluirse las
modalidades, condiciones y, en general, las clausulas o estipulaciones que las
partes consideren necesarias y convenientes, siempre gue no sean contrarias a
la Constitucion, la ley, el orden publico y a los principios y finalidades de esta
Ley y a los de la buena administracién.

Los recursos publicos y todos los recursos que se manejen en el proyecto deberan ser administrados a través de un patrimonio
auténomo constituido por el contratista, integrado por todos los activos y pasivos presentes y futuros vinculados al proyecto. La
entidad estatal tendra la potestad de exigir la informacion que estime necesaria, la cual le debera ser entregada directamente a la
solicitante por el administrador del patrimonio auténomo, en los plazos y términos que se establezca en el contrato. Los rendimientos

de recursos privados en el patrimonio autbnomo pertenecen al proyecto.

Articulo 32
50. Encargos fiduciarios y fiducia publica.

Las entidades estatales sélo podran celebrar contratos de fiducia publica, cuando

asi lo autorice la ley, la Asamblea Departamental o el Concejo Municipal, segin
caso. Texto subrayado declarado INEXEQUIBLE por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-086 de 1995.

Los encargos fiduciarios que celebren las entidades estatales con las sociedades
fiduciarias autorizadas por la Superintendencia Bancaria, tendran por objeto la
administracion o el manejo de los recursos vinculados a los contratos que tales
entidades celebren. Lo anterior sin perjuicio de lo previsto en el numeral 20 del
articulo 25 de esta Ley.

Los encargos fiduciarios y los contratos de fiducia publica sélo podran
celebrarse por las entidades estatales con estricta sujecion a lo dispuesto en el
presente estatuto, Unicamente para objetos y con plazos precisamente
determinados. En ningln caso las entidades publicas fideicomitentes podran
delegar en las sociedades fiduciarias la adjudicacion de los contratos que se
celebren en desarrollo del encargo o de la fiducia publica, ni pactar su
remuneracion con cargo a los rendimientos del fideicomiso, salvo que éstos se
encuentren presupuestados.

Los encargos fiduciarios y los contratos de fiducia mercantil que a la fecha de
promulgacion de esta ley hayan sido suscritos por las entidades estatales,

continuaran vigentes en los términos convenidos con las sociedades fiduciarias.
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El inciso 4 fue modificado por el art. 25, de la Ley 1150 de 2007 asi: La
seleccion de las sociedades fiduciarias a contratar, sea publica o privada, se hara
con rigurosa observancia del procedimiento de licitacion o concurso previsto en
esta ley. No obstante, los excedentes de tesoreria de las entidades estatales, se
podrén invertir directamente en fondos comunes ordinarios administrados por
sociedades fiduciarias, sin necesidad de acudir a un proceso de licitacion

publica.

El Departamento Nacional de Planeacion administrara y reglamentara la operacion del Registro Unico de Asociacién Publico
Privada, RUAPP, el cual seré publicoy en el que se incorporaran los proyectos que el Gobierno Nacional o las entidades territoriales
considera prioritarios, los proyectos de Asociacion Publico Privada en trAmite tanto a nivel nacional y territorial, su estado de

desarrollo, los proyectos de Asociacién Publico Privada que han sido rechazados.

En caso de incumplimiento del contratista, los financiadores podran continuar con la ejecucion del contrato hasta su terminacion

directamente o a través de terceros.

Articulo 18°.- De la Caducidad y sus Efectos. La caducidad es la estipulacion
en virtud de la cual si se presenta alguno de los hechos constitutivos de
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, que afecte de manera
grave y directa la ejecucion del contrato y evidencia que puede conducir a su
paralizacion, la entidad por medio de acto administrativo debidamente motivado
lo daré por terminado y ordenara su liquidacion en el estado en que se encuentre.
En caso de que la entidad decida abstenerse de declarar la caducidad, adoptara
las medidas de control e intervencion necesarias, que garanticen la ejecucion del
objeto contratado. La declaratoria de caducidad no impedira que la entidad
contratante tome posesion de la obra o continlle inmediatamente la ejecucion
del objeto contratado, bien sea a través del garante o de otro contratista, a quien
a su vez se le podré declarar la caducidad, cuando a ello hubiere lugar.

Si se declara la caducidad no habra lugar a indemnizacién para el contratista,
quien se hara acreedor a las sanciones e inhabilidades previstas en esta ley.

La declaratoria de caducidad sera constitutiva del siniestro de incumplimiento.
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En los contratos para la ejecucion de Proyectos de Asociacion Publico Privada se deberan especificar los bienes muebles e inmuebles
del Estado o de los particulares, afectos a la prestacion del servicio o a la ejecucién del proyecto, que revertiran al Estado a la

terminacion del contrato y las condiciones en que lo haran

De la Reversion. En los contratos de explotacion o concesion de bienes estatales
se pactard que, al finalizar el término de la explotacion o concesion, los
elementos y bienes directamente afectados a la misma pasen a ser propiedad de

la entidad contratante, sin que por ello ésta deba efectuar compensacién alguna.

En los contratos que desarrollen Proyectos de Asociacion Publico Privada, se incluird una clausula en la cual se establezca la formula
matematica para determinar las eventuales prestaciones reciprocas entre las partes a las que haya lugar para efectos de terminarlos

anticipadamente por mutuo acuerdo o en forma unilateral.

Articulo 17°.- De la Terminacién Unilateral. Reglamentado por el Decreto

Nacional 1436 de 1998. La entidad en acto administrativo debidamente

motivado dispondra la terminacién anticipada del contrato en los siguientes
eventos:

lo. Cuando las exigencias del servicio pablico lo requieran o la situacion de
orden publico lo imponga.

20. Por muerte o incapacidad fisica permanente del contratista, si es persona

natural, o por disolucién de la persona juridica del contratista.

El texto subrayado fue declarado EXEQUIBLE por la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-454 de 1994, en la medida en que la
incapacidad fisica permanente impida de manera absoluta el cumplimiento
de las obligaciones especificamente contractuales, cuando ellas dependan
de las habilidades fisicas del contratista.

3o0. Por interdiccion judicial de declaracion de quiebra del contratista.

40. Por cesacion de pagos, concurso de acreedores o embargos judiciales del
contratista que afecten de manera grave el cumplimiento del contrato.

Sin embargo, en los casos a que se refieren los numerales 20. y 3o0. de este
articulo podra continuarse la ejecucion con el garante de la obligacion.

La iniciacion de trdmite concordatario no dara lugar a la declaratoria de
terminacion unilateral. En tal evento la ejecucion se hara con sujecion a las
normas sobre administracion de negocios del deudor en concordato. La entidad
dispondra las medidas de inspeccion, control y vigilancia necesarias para
asegurar el cumplimiento del objeto contractual e impedir la paralizacién del

servicio.
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4. Flujo de proyectos de iniciativa privada

Una vez se presenta la Propuesta de proyecto (pre-factibilidad), se radican en la entidad
competente, para registrar en el RUAPP (5 dias), tiene maximo 3 meses para emitir concepto.
En caso de ser favorable se da la aceptacion de la iniciativa en pre-factibilidad y condiciones
de aceptacion. Tiene maximo hasta 24 para la preparacion del proyecto en etapa de factibilidad.
La evaluacion de la propuesta cuenta hasta con 6 meses (La entidad puede solicitar estudios
complementarios en el que podra disponer hasta de 3 meses mas), luego del arreglo de
condiciones (2 meses) puede convocar publicamente dentro del mes siguiente a la entrega en
etapa de factibilidad a una audiencia pablica a terceros y autoridades competentes autorizadas,
en esta etapa se puede caso de rechazar el proyecto no generando una obligacion para la
entidad estatal. En caso de ser favorable las entidades del orden territorial revisan y emiten
concepto de los estudios de factibilidad a través de un Comité o Consejo Asesor.

Cuando la fuente de recursos contemplan hasta un 20% de la Nacion o entidad territorial,
se debe contar con la aprobacion de vigencias futuras, previo a la Licitacién Publica y se realiza
la Licitacion Publica, la cual va de 4 a 6 meses, cuando no requiere de recursos publicos se
publican los acuerdos y anexos para lo cual tiene entre 1 'y 6 meses. En caso de no existir tercero
interesado se realiza una contratacion directa, en caso contrario se realiza un proceso de

seleccion abreviada de menor cuantia que va de 2 a 3 meses.
5. Asociaciones Publico Privadas de iniciativa Publica

Cuando la idea es publica y los recursos son privados y/o publicos el proceso de seleccion

es mediante licitacion publica.

A continuacion se presenta el cuadro comparativo entre la ley 1508 de 2013 y la ley 80 de
1993 (Arango & Trujillo, 2016)
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Articulo 11. Requisitos para abrir procesos de seleccidn de contratistas para la ejecucién de proyectos de asociacion publico
privada, de iniciativa pablica. En los proyectos de asociacion publico privada de iniciativa publica, la entidad que invita a
participar en el proceso de seleccidn, debera contar antes de la iniciacién del proceso de seleccién con:

11.1 Los estudios vigentes de caracter técnico, socioecondmico, ambiental, predial, financiero y juridico acordes con el
proyecto, la descripcién completa del proyecto incluyendo disefio, construccion, operacién, mantenimiento, organizacién o
explotacion del mismo, el modelo financiero detallado y formulado que fundamente el valor del proyecto, descripcion detallada
de las fases y duracion del proyecto y justificacion del plazo del contrato. EI modelo financiero estatal tendra reserva legal.
11.2 Evaluacion costo beneficio del proyecto analizando su impacto social, econémico y ambiental sobre la poblacion
directamente afectada, evaluando los beneficios socioeconémicos esperados.

11.3 Justificacion de utilizar el mecanismo de asociacion pablico privada como una modalidad para la ejecucién del proyecto,
de conformidad con los pardametros definidos por el Departamento Nacional de Planeacion. Los analisis sefialados en este
numeral deberan contar con concepto previo favorable del Departamento Nacional de Planeacion o de la entidad de planeacién
de la respectiva entidad territorial. Para el anterior concepto, se debera contar con la aprobacién del Ministerio de Hacienda y
Credito Pablico respecto de las valoraciones de las obligaciones contingentes que realicen las Entidades Estatales, en desarrollo
de los Esquemas de Asociacion Publico Privada, en los términos definidos en la Ley 448 de 1998.

11.4 Andlisis de amenaza y vulnerabilidad con el fin de garantizar la no generacién o reproduccion de condiciones de riesgo
de desastre.

11.5 La adecuada tipificacidn, estimacion y asignacion de los riesgos, posibles contingencias, la respectiva matriz de riesgos

asociados al proyecto.

Articulo 4°- De los Derechos y
Deberes de las Entidades Estatales.
Para la consecucion de los fines de que
trata el articulo anterior, las entidades
estatales:

50. Exigirdn que la calidad de los
bienes y servicios adquiridos por las
entidades estatales se ajuste a los
requisitos minimos previstos en las
normas técnicas obligatorias, sin
perjuicio de la facultad de exigir que
tales bienes o servicios cumplan con
las normas técnicas colombianas o, en
su defecto, con normas internacionales
elaboradas por organismos
reconocidos a nivel mundial o con
normas extranjeras aceptadas en los
acuerdos internacionales suscrito por

Colombia.

Articulo 12. Factores de seleccion objetiva. En los procesos de seleccion que se estructuren para la ejecucion de proyectos
de asociacion publico privada de iniciativa pablica o que requieran desembolsos de recursos publicos, la seleccion objetiva

se materializard mediante la seleccion del ofrecimiento mas favorable a la entidad y a los fines que ella busca.
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Los factores de escogencia y calificacion que establezcan las entidades en los pliegos de condiciones o sus equivalentes en
estas contrataciones, tendran en cuenta los siguientes criterios:

12.1 La capacidad juridica, la capacidad financiera o de financiacion y la experiencia en inversion o en estructuracién de
proyectos, seran objeto de verificacion documental de cumplimiento por parte de las entidades estatales como requisitos
habilitantes para la participacion en el proceso de seleccion y no otorgaran puntaje. En estos casos no se exigird Registro
Unico de Proponentes y la presentacion de esta documentacion sera subsanable, en los términos establecidos en el Estatuto
General de Contratacion.

12.2 La oferta mas favorable sera aquella que, teniendo en cuenta los factores técnicos y econémicos de escogencia y la
ponderacién precisa y detallada de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, represente la
mejor oferta o la mejor relacién costo-beneficio para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a
los contenidos en dichos documentos. Dentro de tales criterios las entidades podran considerar los niveles de servicio y
estandares de calidad, el valor presente del ingreso esperado, los menores aportes estatales o mayor aporte al Estado segun
sea el caso, contraprestaciones ofrecidas por el oferente salvo en caso de contraprestaciones reguladas o tarifas a ser cobradas

a los usuarios, entre otros, de acuerdo con la naturaleza del contrato.

Avrticulo 12. Factores de seleccion objetiva. En los procesos de seleccion que se estructuren para la ejecucion de proyectos
de asociacion publico privada de iniciativa publica o que requieran desembolsos de recursos publicos, la seleccidn objetiva
se materializara mediante la seleccidn del ofrecimiento més favorable a la entidad y a los fines que ella busca.

Los factores de escogencia y calificacion que establezcan las entidades en los pliegos de condiciones o sus equivalentes en
estas contrataciones, tendran en cuenta los siguientes criterios:

12.1 La capacidad juridica, la capacidad financiera o de financiacion y la experiencia en inversion o en estructuracion de
proyectos, seran objeto de verificacion documental de cumplimiento por parte de las entidades estatales como requisitos

habilitantes para la participacion en el proceso de seleccion y no otorgaran puntaje. En estos casos no se exigira Registro
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Unico de Proponentes y la presentacion de esta documentacion sera subsanable, en los términos establecidos en el Estatuto
General de Contratacion.

12.2 La oferta mas favorable sera aquella que, teniendo en cuenta los factores técnicos y econémicos de escogencia y la
ponderacién precisa y detallada de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, represente la
mejor oferta o la mejor relacién costo-beneficio para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a
los contenidos en dichos documentos. Dentro de tales criterios las entidades podrén considerar los niveles de servicio y
estandares de calidad, el valor presente del ingreso esperado, los menores aportes estatales o mayor aporte al Estado segun
sea el caso, contraprestaciones ofrecidas por el oferente salvo en caso de contraprestaciones reguladas o tarifas a ser cobradas

a los usuarios, entre otros, de acuerdo con la naturaleza del contrato.

Articulo 13. Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de asociacion publico privada de iniciativa publica. En
los contratos para la ejecucion de proyectos de asociacion publico privada de iniciativa publica, las adiciones de recursos del
Presupuesto General de la Nacion, de las entidades territoriales o de otros fondos publicos al proyecto no podran superar el
20% del valor del contrato originalmente pactado. En dichos contratos, las prorrogas en tiempo deberan ser valoradas por la
entidad estatal competente. Las solicitudes de adiciones de recursos y el valor de las prérrogas en tiempo sumadas, no podran
superar el 20% del valor del contrato originalmente pactado.

El valor del contrato para estos efectos debera estar expresamente determinado en el mismo, y basarse en el presupuesto
estimado de inversién o en los criterios que se establezca en los casos de proyectos de prestacion de servicios publicos.
Todas aquellas inversiones que no impliquen desembolsos de recursos publicos, ni modificaciones en plazo podran ser
realizadas por el ejecutor del proyecto por su cuenta y riesgo, sin que ello comprometa o genere obligacién alguna de la entidad
estatal competente de reconocer, compensar o retribuir dicha inversion. En todo caso, dichas inversiones deben ser previamente
autorizadas por la entidad competente cuando impliquen una modificacion de las condiciones del contrato inicialmente pactado

y cumplir con los requisitos exigidos por la Ley 448 de 1998 que les resulten aplicables.

Articulo 40°

Los contratos no podran
adicionarse en mas del cincuenta
por ciento (50%) de su valor inicial,
expresado éste en salarios minimos

legales mensuales.
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6. Flujo de iniciativa publica

Se presenta la idea conceptual de proyecto, se realizan estudios de vialidad los cuales
evallan aspectos Socio-Econdmicos, los cuales en caso de ser positivos pasan a una
estructuracion, técnica, legal y financiera y a una validacion financiera estructuradora en los
términos del articulo 27 de la ley 1508 de 2012. Una vez realizada estas etapas se procede a un
analisis de riesgos por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o quien haga sus
veces en el nivel territorial justificando la modalidad de contratacion frente a Planeacion
nacional o territorial, dependiendo del caso. En caso de que sea con cofinanciacion de dineros
publicos revisa primero Hacienda y Crédito Publico y luego planeacidn, sin cofinanciacion

revisa primero hacienda y crédito publico y luego la entidad de planeacion respectiva.

Surtido este tramite se evalUa si es un contrato de obra publica o si es una Asociacién
Pablico Privada, en caso de ser obra publica se apertura el proceso de licitacion de obra. En
caso de ser APP si requiere fondos publicos se solicita el aval fiscal y aprobacion de vigencias
futuras. En caso de no requerir dineros publicos se apertura el proceso de licitacion APP y surte

el mismo tramite que la iniciativa privada desde la iniciativa de prefactibilidad.

Bajo este contexto, la utilizacion de instrumentos de gestion como las APP no es aplicable
a todo tipo de proyectos, como se indicé anteriormente, debe valorarse la eficiencia en el costo
y la transferencia del riesgo. En general, no es recomendable utilizarlo en proyectos de bajo
monto o donde los resultados esperados no puedan medirse utilizando indicadores especificos.
Las principales debilidades del modelo de APP son las siguientes:

e Una mayor inversion en la etapa de formulacion y la preparacion del proceso licitatorio,
dada la complejidad de los documentos que constituiran la base de un contrato de largo
plazo.

e Requiere de instituciones técnicamente fuertes para la formulacién de los proyectos, la
seleccién del esquema de APP y del mejor inversionista privado, asi mismo, ejercer un
control efectivo de las condiciones contractuales, que comprendan el alcance del
proyecto, la transferencia de riesgos y la remuneracion basada en indicadores de calidad
en la prestacion de servicios.

e Pérdida de flexibilidad en la gestion de los componentes incluidos en el contrato, ya que
todo cambio de alcance del contrato debe ser negociado entre la administracion y la

empresa responsable, debiendo cumplirse con las condiciones de equilibrio del contrato.

Alianzas Publico Privadas en Medellin



(WPPCM )

(Observatorio de Politicas Piblicas

del Concejo de Medellin

Mayores costos financieros para la empresa privada, al asumir esta el costo de
financiamiento hasta la puesta en marcha del establecimiento, a tasas mayores que las
que puede conseguir el gobierno.

Mayor costo de cambio del contrato debido a la multiplicidad de partes involucradas
que incluye a diversos actores tanto del sector pablico (mandante, ejecutor, financista,
auditor) como del sector privado (concesionaria, bancos) .

El riesgo no se puede transferir completamente, por lo que se requiere mecanismos
claros para la resolucion de controversias.

Alta sensibilidad social, en especial por parte de los gremios que asocian las APP con
privatizaciones.

Si bien es cierto que el procedimiento y los costos asociados en el desarrollo de la
adjudicacién pueden ser mas exigentes que los procesos tradicionales, se debe
determinar si los costos involucrados son justificados. Esto hace que el gobierno o los
entes territoriales estén mas involucrados en el analisis de costos y rentabilidades de los
costos y los procesos.

Las Asociaciones Publico Privadas pueden ser vistas como una via para que el sector
privado introduzca tecnologia e innovacion para mejorar el suministro de servicios
publicos a través de la eficiencia operativa.

Los limites a la entrega de recursos estatales, hace que el particular tenga mas interés
en terminar y entregar los productos contratados, como una insercion de certeza dentro
del presupuesto a través del tiempo, ya que se establecen gastos del proyecto de
infraestructura en el presente y en el futuro.

Si bien es una forma adicional a las existentes de la contratacion tradicional en cierta
medida, crea diversificacion en la economia ya que hace a las entidades territoriales mas
competitivas, e impulsa los negocios y la industria asociada mediante el desarrollo de
la infraestructura.

Es un complemento muy fuerte a las limitaciones siempre latentes del sector publico

para la adecuada satisfaccion del desarrollo de la infraestructura pablica.
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C. LASASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS EN EL PLAN DE DESARROLLO
DE MEDELLIN (2016-2019)

1. Las APP en el Municipio de Medellin

La Agencia APP tiene 3 lineas de gestion, dividida en tres subdirecciones técnicas, por un
lado esta la Subdireccion de Alianzas Publico — Privadas, esta es la que mas afos tiene y esta
desde la creacién de la agencia. La agencia se creé a traves del decreto 364 del afio 2012 con
la subdireccion administrativa y financiera y la subdireccion de alianzas publico — privadas
promoviendo el tema de las APP, posteriormente se modifico y reestructurd la agencia APP en
el afo 2015 con el decreto 883, ahi se crearon otras dos dependencias que fueron, la

Subdireccion de Gestion Inmobiliaria y la Subdireccion de Paisaje y Patrimonio.

Como se dijo anteriormente, la Subdireccion de Alianzas Publico — Privadas lo que hace es
promover la vinculacion de capital privado a través de los proyectos que habla la ley 1508 de
2012, llevando todo el marco normativo y cumpliendo tanto en la evaluacién de proyectos como
el la estructuracion de proyectos de APP, igualmente, se da acompafiamiento a empresas
comerciales e industriales del estado que no les aplica la ley 1508 del 2012, si no que tiene un
régimen diferente a la ley 80. Lo anterior se encuentra enmarcado en la dimension 6 del plan

de desarrollo.

La Subdireccion de Paisaje y Patrimonio se enfoca especialmente en incentivar instrumentos
del POT, principalmente esta el instrumento de aprovechamiento del espacio publico y también
se quiere hacer una recoleccion bastante especial y generar ingresos para el municipio de
Medellin con el tema de la publicidad, eso es algo que esta enmarcado en la dimension 1 del
plan de desarrollo. Esta subdireccion también busca el cuidado del paisaje y patrimonio, dado
que en Medellin se acostumbran las renovaciones urbanas del plano base, por ejemplo,
renovaciones en el piso, cambiar los adoquines; sin embargo la agencia lo que busca es renovar
las fachadas de los edificios, creando corredores que tengan un paisaje adecuado y coherente
con la historia de la ciudad; se destaca el proyecto de Junin, la idea alli es renovar las fachadas
y gque sean coherentes con la estructura de la casa, con el fin de darle vida e identidad para que
las personas se apropien de esos corredores, para esto lo ideal seria que los propietarios de esos
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bienes inmuebles aporten recursos para renovar las fachadas y el municipio prestar el otro,

creando asi una sociedad.

La Subdireccion de Gestion Inmobiliaria, busca aprovechar los bienes inmuebles que tiene
el municipio de Medellin, de los cuales no se conocia si se puede tener un aprovechamiento
economico adecuado, si se pueden generar ingresos, crear proyectos para la ciudad, en qué
estado estan, cual es la norma del suelo; entonces la idea es revisar qué proyectos se pueden
realizar con esos bienes inmuebles y que ingresos se puede obtener de ellos.

Al hablar de los principales sectores en los que se desarrollaran actuaciones orientadas a
estructurar proyectos via APP en esta administracion se debe hacer una claridad, pues con este
tipo de proyectos de APP se tiene en cuenta la infraestructura productiva y la infraestructura
social; la productiva es la que puede generar un crecimiento mucho mas fuerte en una
economia, espacialmente a nivel pais con las vias y las concesiones, lo cual genera desarrollo
y facilidades en el transporte desde el interior hacia las costas para hacer exportaciones e

importaciones.

En el caso de Medellin y hablando de la infraestructura productiva, La Agencia de APP se
enfocara primordialmente en proyectos viales y de transporte, ahi hay dos proyectos, el tranvia
de la 80 en el que inicialmente se estan haciendo convenios y contratos entre APP, Municipio
de Medellin y Metro, revisando el alcance de los recursos para definir hasta que fase se avanzara
inicialmente. Por otro lado, se esta analizando el proyecto del soterrado del Aeropuerto Olaya
Herrera, buscando una solucién vial en esta zona, aunque muy seguramente en esta

administracion este proyecto quedara en una etapa de Factibilidad.

Respecto a la infraestructura social, se manejan temas como educacion, salud y seguridad;
en la ciudad de Medellin se quiere abordar cada uno de esos sectores y en esta administracion
el objetivo es trabajar en el sector educacion, renovacion urbana, evaluar el sector salud, aunque
en este Gltimo punto no se tiene un proyecto puntual. El traslado de la terminal del sur es otro
proyecto que se estd analizando, e involucra varios actores, como la Secretaria de Movilidad,
Terminales de Transporte, el Area Metropolitana, entre otros; lo que se busca es ubicar la
terminal posiblemente en la centralidad sur de la ciudad, al lado de la estacion Estrella del
Metro.
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Una pregunta que surge es ¢Qué va por la Ley 1508 de 2012?. Determinar esto depende
mucho de la estructuracion financiera y operativa al momento de tomar la decision y surtir las
etapas del proceso de APP. Por ejemplo en el caso del “Tranvia de la 80” es un proyecto que
se va estructurar con vinculacién de capital privado pero en este momento la administracion no
lo esta pensando desde la ley 1508 de 2012, ya que la idea es que la contratacion la haga el
Metro de Medellin. Si esto sucede y el Metro contrata la concesion no aplica la ley 80, dado
que las Sociedades de Economia Mixta, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y
las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios no les aplica la ley 80 y por tanto no
quedarian en el &mbito de la ley 1508 de 2012. Sin embargo, se podrian surtir los pasos técnicos
de la ley 1508 de 2012. A continuacion se presentan:

Proceso de una APP de iniciativa publica

Idea conceptual del

proyecto
) Estudios de Evaluacion Socio - Concepto previo
Priorizacidn viabilidad + Econdmica + de EVB *
| Positiva | Positiva |
— - -
Estructuracion I validacion financiera 1 —R_e T T\"I;CET _l
técnica, legal y -l Estructuradoras 1 |_>i wsaﬁ:":f;:" ¥ |
firanciera ! pblicas - Are27/1508 1 e
________ i )
%: Cofinanciacién | I g i
1. Andlisis de riesgos (Min. Hacienda) Iy _ _MNacién ‘r | Revisa primero MHCPy |
2. Justificacion modalidad contratacion (DNP) | A luegoentidadde
3. Clausulas contractuales y financieras (Min. Hacienda) | Ay 1 planeacion respectiva |
| o Sin cofinancladitn | | s e e - - ——————
! Nacidn
: | S 7?_ T

_— Requiere solicitud aval fiscal y aprobacion
| Obra Publica | | APP $ publicos de vigencias futuras.

l —

No requiere
Apertura del proceso 5 pliblicos Apertura del proceso de
de licitacion de obra licitacién APP
Fuente: DNP

Dentro de la ley 1508 de 2012 se destacan los sectores de movilidad, educacion, equidad
social. En este Gltimo se tienen identificados las areas de las plazas de mercado y los centros
del adulto mayor, pero no son proyectos que se van a ejecutar dentro de esta administracion,
hay algunos que se entregan iniciados o finalizados su construccion o se dejan dentro del banco
de proyectos de la Agencia APP para que la siguiente administracion los siga ejecutando, ya
que la mayoria de proyectos son de largo plazo. Otro de los proyectos que se esta estructurando
con una mirada de mediano plazo es el proyecto de una carcel para Medellin, proyectos de

renovacion urbana como el Parque Lleras y dentro de los proyectos ambientales se tiene la
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escombrera para el municipio de Medellin. Respecto al proyecto del Atanasio Girardot, en el
afio 2015, los responsables de APP del anterior gobierno expresaron que esta era la APP mas
avanzada, sin embargo esto fue una iniciativa privada que se retirg y se le termino el plazo para

la entrega de la factibilidad.

Volviendo a la Ley 1508 del 2012, prevee dos tipos de procesos, del se iniciativa privada y
los de iniciativa publica. Los de iniciativa publica se han descrito en extenso en este informe,
sin embargo los proyectos de iniciativa privada son los que generan mas preguntas, dado que

alli es donde se da una innovacioén mayor en la ley 1508/2012, ademas son los que generan mas

interrogantes por la relacion que se establece con los privados.
Cambios de la ley 80/93 y la ley 1150/07 a la ley 1508/12

ANTES - LEY 80/93 y 1150/07 AHORA - LEY 1508/12
El Estado pagaba anticipos en proyectos de concesion No hay anticipos
El pago se realiza independientemente del cumplimiento con el El pago se realiza de acuerdo con el cumplimiento del servicio
servicio
Aportes: p—— Aportes
Nacion T/_ I » Nacion ! >
Construccion Operacion y mantenimiento 30 Afios Construccion Operacion y mantenimiento  3q Afios
Ley 80 de 1993: adiciones de 50% Se limita las adiciones al 20% del valor del contrato
Ley 1150 de 2007: adiciones limitadas al 60% en plazo [CAPEX y OPEX)
Se pagaba por obras Se paga por los servicios que presta la infraestructura
No se hacia una eficiente asignacion de riesgos Se busca una mejor asignacion de riesgos durante la

estructuracion del proyecto.

No se analizaba cual era la mejor modalidad para ejecutar Se exige por ley contar con el analisis de la justificacion de

el proyecto (APP u Obra Publica) la modalidad de ejecucion
No se hacia diferencia entre quién financiaba y quién Los requisitos habilitantes son capacidad legal, capacidad
construia financiera y experiencia en inversién o estructuracion
Los proyectos no estaban siendo disefiados para Se incentiva un esquema para atraer inversionistas
inversionistas institucionales y financieros institucionales y financieros

Fuente: DNP

Los proyectos de iniciativa privada nacen directamente de un estudio de un actor privado,
en donde este presenta una pre factibilidad, luego la agencia APP (0 la agencia que designe el
gobierno territorial: Ejemplo FONADE) evalta o manifiesta interés frente a ese proyecto y le
otorga un tiempo para presentar la factibilidad del proyecto (la norma establece 2 afios como
plazo maximo), despues de que el privado entrega la factibilidad, la agencia pasa a la evaluacion
de la factibilidad (para lo cual tienen un plazo de 9 meses), luego de aprobada la factibilidad se

pasa a la etapa de aprobacion en la cual si tiene solamente recursos municipales pasa a
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planeacion municipal y al ministerio de hacienda, pero si tiene recursos nacionales va al
departamento nacional de planeacion e igualmente va al ministerio de hacienda. Si el proyecto
de iniciativa privada requirid de recursos publicos tendria que ir al Concejo para la aprobacion
de vigencias futuras excepcionales con el fin que el proyecto tenga un cierre financiero; si no
requiere recursos publicos, no va al Concejo, entonces se termina esa etapa y se pasa a la etapa
de contratacion, en donde si requiere recursos publicos se hace una licitacion publica, pero si
no los requiere es una seccion abreviada a menor cuantia y en caso de que haya un tercer
interesado se abre un proceso para que éste presente una propuesta competitiva y si no hay
ningun interesado se hace una contratacion directa. Luego de cerrado el proceso de contratacion
se legaliza el contrato y empieza el periodo de cierre financiero, en donde se obtienen los
recursos para poder construir la infraestructura.

Tiempos de una APP de origen privado

uuuuuuuuuuu

Lickactn PUbeca

PO Ao
{43 i meses)

Puntos Adicionales pars o

originador
3% - 10% {de acuerdo sl monto de

* MU s Gn mires putico
do 2% inversion|

Pubicon

* EuNe U0 CONMMNG-© CONIRON WIENie

* 50 Ny DdsINGUAGO S0 ASRICIUIIN DOr
Darm du cuokguier wtidad esttol

Evaluscion de 1a Propussta
Ooasalh Y ) heeen 8 o Faversbis

(L el punde sobetar 451808
75 CsCs o o Gl PO
BA0OM 1A 34 1) mases M) 5

J mence cartin
Rechazo Sl proyect) ' (383 viesel
! ]
e |
wulain ' Derecho a mojorar para o!
4

oniginador (10 ¢ias hadiles

£ ritdod witatsd compatnote [ Oanador oe 1 prapuet

Fuente: DNP

Si la iniciativa es del Municipio la de Medellin, es en la Agencia APP la que inicia la
estructuracion del proyecto. En esa instancia se hacen las contrataciones necesarias y se pasa
por las mismas etapas del privado pero teniendo en cuenta que ya estd a cargo una entidad
publica. En cuanto a la diferencia en tiempos entre las dos iniciativas, hay que entender que en
las iniciativas privadas depende mucho de la gestidon del sector privado, pero podria que en
ambos casos la estructuracion puede tardar 1 afio, la aprobacion 3 meses, la licitacion y
contratacion de 6 a 9 meses, el cierre financiero podria durar entre 6 y 9 meses dependiendo
del proyecto y luego de esto se iniciaria con la construccion o renovacion; por tanto un
cronograma para un proyecto pequefio podria demorarse minimo 12 meses, todo depende de la

magnitud del proyecto.
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Unidades y Roles en cada pais: avances
PPP Policy Gatekeeping

(Approval of
PPP Projects)

PPP Technical
Promotion Support

Procurement
of PPPs

Economy PPP Unit' guidance and
capacity building

National PPP Council CARPA
Cameroon (Independent/Prime v v v v *®
Minister's Office)

National Planning
Colombia Department — DNP ¥ v i v =
(Independent agency)
Egypt, Arab PPP Central Unit (Ministry . = . N .
Rep. of Finance)
Public Investment Division v ”
v
[Ministry of Finance) % %
PPP Unit (National )
v v v =
Infrastructure Concession
Nigeria Regulatory Commission - v v v * *
ICRC (Independent Agency)
Proinversion
(Independent/Ministry of v v v v v
Finance)
PPP Unit (National
i % v v
South Africa Treasury)® v % *
PPP Center [Prime / v v
i x 15
jkenzania Minister’'s Office)
Concession Follow Up Unit v 3 7 .
isi. x
duniza (Prime Minister’s Office)

Fuente: (BM, 2015)

El informe del Banco Mundial de benchmarking para la obtencion de APP para 10 paises
del afio 2015 (BM, 2015), establece como Colombia ha avanzado mucho en promocién de las
APP, en el marco legal, en el soporte técnico nacional, pero que aun falta en autonomia de las
entidades territoriales para hacer el cierre financiero y que las capacidades técnicas estan
excesivamente concentradas en nivel nacional; de acuerdo a esta vision, el pais ha avanzado
mucho a nivel nacional, especialmente porque ha tenido una tradicion en concesionar vias que

han pasado por 4 generaciones lo cual empezé en los afios 1990.

El gobierno nacional ha tenido una institucionalidad a nivel nacional diferente a como lo han
tenido las entidades territoriales y una curva de aprendizaje también mayor (con altos costos de
estructuracién y corrupcion). En el caso de Medellin, es importante resaltar que se creo la
institucionalidad para manejar este tipo de proyectos con la Agencia APP, a diferencia de otras
ciudades que hoy no lo tienen y van a tardar en crearlo, y por tanto, no van a cubrir la curva de

aprendizaje para generar ese conocimiento interno.

El aspecto cultural es esencial porque no es un proceso facil de entendedor y de capacitar a
una administracion y a los servidores publicos sobre el cambio de gestién que significa

desarrollar proyectos de este tipo, requieren mucha institucionalidad y capacidades técnicas
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consolidadas, para construir relaciones de 10, 20 ¢ 30 afios en el marco de contrato. Es asi que,

en el pais todavia existe una brecha de conocimiento de los publicos y los privados que

profundice més en temas de entidades territoriales.

Tambiéen es importante sefialar la necesidad de construir institucionalidad fuerte en la

ciudad, no solo con la Agencia APP (que deberia ser fortalecida y blindada técnicamente) sino

en el pensamiento estratégico de la administracion (en el marco del conglomerado), vy la

capacidad de interlocucion con el sector publico para involucrarlo en una l6gica de ganar-ganar.

Esto en la medida que la Agencia de APP, se ha comprometido con establecer contratos que

integren recursos por cerca de 1.89 Billones de pesos, y que en la medida que se concreten

estructuren, evallen positivamente y concreten, se van a convertir en los mas grandes de la

ciudad. A continuacién se presentan los proyectos que va a desarrollar la agencia:

Banco de Proyectos de Agencia APP

Componente Proyecto APP por Ley APP por ley
80/93 y 1150/07 1508/2012
Movilidad  Sostenible: | Tranvia de la 80: no se aclara si completo o tramo A X
Construccion, operacion y | Soterrado Aeropuerto OH X
Mantenimiento. Traslado terminal del sur
Educacién de calidad: | 15 Instituciones de educacion primaria y media en jornada
Construccion Unica: no se aclara donde.
(renovacion), operacion y | 2 ciudadelas universitarias
mantenimiento. Jardines infantiles: no se aclara cuantos
Equidad Social: | Centro Adulto Mayor X
Construccion, operacion y | Plazas de Mercado X
Mantenimiento.
Seguridad y Convivencia | Cércel: no se aclara donde o si serd para sindicados. X
Locaciones: Secretaria de Movilidad X
Construccion, operacion 'y | Ampliacién sede Telemedellin X
Mantenimiento. Hotel Plaza Mayor
Pabellon Amarillo Plaza Mayor X

Equipamiento Aurora

Ambientales

Escombrera Municipal

Renovacion Urbana:
Construccion, operacion y

Mantenimiento.

Revitalizacion: Junin, San Juan y La Playa.

Operacion Espacio publico parques del rio

Transformacién Cerro Nutibara

Corredores Gastrondmicos: Av. Jardin, Provenza y Prado

Renovacion Parque Lleras y la frontera

Paraderos de buses / Bafios PUblicos

Recreacion y deporte: Parque norte, Juan Pablo Il y Estadio

Fuente: Agencia APP, Elaboracion propia
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Pensando en los obstaculos de las APP en el pais, algunas entidades territoriales criticaron a
la ley 1508 de 2012 como un marco funcional para los municipios y departamentos, en relacion
a que los aportes publicos en las APP ocupan espacio de endeudamiento. Es decir, el hecho,
que los aportes iniciales o el calculo de los riesgos futuros deberian incluirse presupuestalmente
como parte de los indicadores de solvencia y sostenibilidad. La administracion municipal de
Medellin, en especial la agencia de APP expresa gran preocupacion, teniendo en cuenta el poco
espacio fiscal que hay hoy en términos de la capacidad de endeudamiento, dado que los
proyectos relacionados anteriormente tienen una base de financiacion de recursos publicos (son
APP de iniciativa publica). Por ejemplo, las instituciones educativas (200.000 millones de
construccién y otro tanto en operacion y mantenimiento) y hospitales van a beneficiar
especialmente a los estratos méas bajos de la ciudad, siendo estos proyectos los que impactan
mas fuerte los indicadores de sostenibilidad y solvencia, y los que requieren en el Marco Fiscal

de Mediano Plazo, un compromiso de recursos mas intensivo.

Indicador de Solvencia del Municipio de Medellin

. . Intereses de la Ahorro : Limite de

Vlgar)lma vigencia operacional S(:Lv(;;‘:;;a solvencia
3) (5)
2005 19.664 380.626 517 40
2006 16.985 420.107 4,04 40
2007 21.204 644.051 3,29 40
2008 25.978 662.222 3,92 40
2009 17.204 618.582 2,78 40
2010 15.351 614.354 2,50 40
2011 20.319 362.280 5,61 40
2012 24.775 754.459 3,28 40
2013 25.708 930.373 2,76 40
2014 42.467 797.431 5,33 40
Jun 2015 61.380 1.027.158 5,98 40

Fuente: Municipio de Medellin

Segun el indicador de sostenibilidad el municipio de Medellin estaba cerca del 80% en el
afio 2015 y el MFMP 2015-2025, el espacio de endeudamiento solo estaba cerca del 2% de los
ingresos corrientes, con lo anterior surge la preocupacion de lograr proyectos con 1,89 billones

de pesos como lo anunci6 la Agencia APP

El indicador de sostenibilidad en los afios 2004-2014, arroja resultados por debajo del 80%, tope maximo
permitido por ley, lo que indica que el Municipio de Medellin, cuenta con los recursos necesarios para cumplir
con las obligaciones de la deuda. Se observa un comportamiento estable hasta el afio 2011. A partir del afio
2011 se presentan incrementos considerables en el indicador producto de los desembolsos efectuados por los
créditos adquiridos y por la deduccion del monto autorizado como vigencias futuras de los ingresos corrientes

que sirven de base para el calculo de este indicador, en aplicacion de la Ley L483 de 2011. Al cierre del afio

Alianzas Publico Privadas en Medellin



(WPPCM )

(Observatorio de Politicas Piblicas
del Concejo de Medellin

2014, el indice de sostenibilidad presenta un resultado de 78,45%, ubicandose por debajo del limite legal (80%).
El incremento observado con respecto al 2A13, obedece principalmente al mayor monto de vigencias futuras
autorizadas por valor de 5542.039 millones, y al Gltimo desembolso del crédito contraido con la AFD y a la
apreciacion de la TRM, dado el componente de deuda externa que posee el Municipio de Medellin (Proyecto

de presupuesto 2015).

Hay que tener en cuenta que cuando se habla de los 1,89 billones se incluyen ahi
principalmente los proyectos que se espera tengan cupo dentro del Marco Fiscal de Mediano
Plazo y proyectos que no requieran recursos publicos, por ejemplo, un proyecto como “Parque
Lleras” se espera que no requiera recursos publicos para su cierre definitivo. La administracion
ira priorizando en funcién de la calidad de las iniciativas privadas y de los recursos frescos que

obtenga para los proyectos de iniciativa publica

Lo que va quedando claro es la incertidumbre en torno al camino legal que irdn tomando los
proyectos, es decir, si se estructuran por la via del marco de las leyes 80 de 1993 y 1150 de
2007 6 si se desarrollaran por la ley 1508 de 2012. Lo que queda claro es que el proyecto de
iniciativa publica que mas recursos tiene hasta ahora “tranvia de la 80 (600 mil millones de
pesos de la venta de ISAGEN), que tiene completo un costo de 3.5 Billones de pesos, no se
estructurara en su totalidad por una APP de la ley 1508 de 2012. Puede ser que en el proceso
de estructuracion aparezcan iniciativas privadas, pero el hecho que el operador sera el metro de

Medellin, descarta de plano esa posibilidad

Lo que debe quedar aclarado es que las APP son una opcion de estructuracion y financiacion,
que ya existian en la legislacién colombiana, pero que la ley 1508 de 2012 vino a dar seguridad
juridica y claridad del proceso de estructuracion y de gestion de riesgos. Lo que esta haciendo
Medellin es estructurar un banco de proyectos en el que se deben encontrar fuentes adicionales
de recursos para poderlos llevar adelante. Adicionalmente es necesario que Medellin,
Antioquia y las demas entidades territoriales generen un didlogo con el Gobierno Nacional para
ver que se puede hacer, en términos de medidas administrativas y legales, con el fin de no
impactar tanto los indicadores de solvencia, sostenibilidad y endeudamiento y hacer viable la
aplicacion de la figura, que como estan los techos actuales, hacen que de no aparecer proyectos
de iniciativa privada sea muy dificil lograr las metas de financiamiento alternativo del Plan de

Desarrollo.
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Hablando puntualmente de los 1,89 billones de pesos, estos fueron calculados con un
ejercicio preliminar donde la cifra involucra ingresos, ahorros e inversiones, lo cual quiere decir
que se esta contando el valor de los contratos APP, independientemente si requiere recursos
publicos o no los requiere. Los ahorros se deben calcular despues de estructurado el proyecto
con el fin de optimizar recursos administrativos, y poder lograr un cierre financiero, es decir,
poder establecer con precision cual sera el impacto financiero de construir un colegio con
recursos propios, endeudamiento o hacer una APP que incluya construccion, operacion y

mantenimiento.

Lo que no se puede dejar por fuera del analisis, es que en el caso de APP sociales, los
proyectos tienen adn, un componente de financiacion publico alto, que la viabilidad depende
del mercado financiero y la disponibilidad de recursos, pero que a el valor presente, deben
establecerse los beneficios de realizar esa infraestructura ahora, aun pagando el costo financiero
de la APP, pero que lograr con el concurso de los privados adelantar la operacion, es mucho

maés beneficioso pagar ese costo hoy que hacer la obra cuando la plata publica esté disponible.

2. Las APP en el Plan de Desarrollo de Medellin

El plan de desarrollo Medellin cuenta con vos (2016-2019) hace una declaraciéon formal de
la intencién del gobierno local de promover el uso de alianzas publico privadas para atender
algunos problemas puablicos, para lo cual se definird un vehiculo especial que buscard y
promovera los mecanismos necesarios para garantizar la financiacion de los proyectos, los
cuales buscaran mejorar la calidad de vida de los habitantes de Medellin y sus regiones aledafias
en el largo plazo, generando gran impacto en el desarrollo de la ciudad. (Medellin, 2016)

En el plan de desarrollo de Medellin se incluye la formulacion de 10 proyectos de alianzas
publico privadas que van desde construccién de infraestructura, mantenimiento, operacion y
administracion de activos publicos. A continuacion se pueden observar los proyectos y la APP

a desarrollara para dar cumplimiento a las metas establecidas en el Plan.

Proyecto | Nombre del proyecto APP - Meta Tipo

Mejoramiento de ambientes de | Construir una de seis plantas fisicas
4.24.1 aprendizaje Educativas por APP Infraestructura

Traslado terminal sur a centralidad sur
5.1.15 Centralidad del sur mediante APP Infraestructura
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Proyecto | Nombre del proyecto APP - Meta Tipo
Gestion realizada para llevar a
cabo la conexién bajo el
Aeropuerto Enrique Olaya Estructurar APP para lograr la conexion
5.2.29 Herrera bajo el Aeropuerto Infraestructura
Generar 45.470 m2 de fachadas y
Intervencion en zonas de 56.900 m2 de espacios publicos
6.2.2.2 consolidacion mejorados mediante APP Infraestructura
Construccion, adecuacion y Disefar, construir, adecuar, operar,
mantenimiento de escenarios mantener Estadio Atanasio Girardot por
6.3.1.3 deportivos y recreativos medio de una APP Infraestructura
Crear una APP para administrar y
Gestion del aprovechamiento gestionar el aprovechamiento del
6.3.2.1 del espacio publico espacio publico Administracién
Crear una APP para administrar y
gestionar el aprovechamiento de la
6.3.2.3 Gestion de la publicidad publicidad Administracién
Gestion econdmica de los bienes Crear APP para la de proyectos
6331 inmuebles inmobiliarios con base en la gestién
] o comercial de los activos de la Alcaldia
Estrategias Inmobiliarias para el i o .
6.3.3.2 desarrollo de Medellin Administracién
Crear APP para la restauracion de 3.323
Plan especial de manejo y m2 de areas de interés patrimonial
6.4.3.1 proteccion del Barrio Prado restauradas infraestructura
Crear APP para mejorar 34.094 m2 de
fachadas en el centro y mejorar 29.863
6.4.3.3 Consolidacidn Junin m2 de espacio publico en el centro. infraestructura

Fuente: Elaboracion propia con base en el Acuerdo 003 de 2016 - Plan de desarrollo
“Medellin cuenta con vos” 2016-2019

La Agencia de APP no tiene aln certeza del nivel de exposicidn que tendran estos proyectos

a la estrategia de financiacion para la construccion, renovacion, operacion y mantenimiento de

estas metas, de hecho, es mas precisa en términos de proyectos en el Banco de proyectos que

se ilustro en este capitulo. Dada la complejidad de las actividades de estructuracion y de

establecimiento de riesgos los tiempos entre el inicio de las actividades y la construccion seran

probablemente mas largos que lo que han sido proyectos de obra publica tradicionales, sin

embargo, el objetivo de la administracion es desencadenar un volumen de inversion mucho

mayor que antes, una vez los proyectos se aclaren.
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. CONCLUSIONES

Generan las APP una via para poder desencadenar en un solo periodo inversiones que de otra
manera tendrian que haberse pospuesto, por lo que el mayor valor liquido de operacion y
mantenimiento, se vera compensado (si esta bien calculado), en una utilizacion anticipada de la
infraestructura o servicio generando externalidades positivas antes.

Exige una mayor institucionalizacion de capacidades de estructuracion, seguimiento y control,
y una necesidad de codigos de ética muy fuertes para evitar que los concesionarios capturen a
quien controla.

Dado la existencia de contratos claros, la construccion o renovacion de infraestructuras aclara
mucho el valor de la operacion y mantenimiento que en el actual esquema de gestién publica
gueda oculto bajo la inmediatez de la entrega de la obra.

A pesar del establecimiento de un nuevo marco para el desarrollo de APP, a través de la ley
1508 de 2012, la precaria situacion fiscal del gobierno nacional, y las limitaciones a su uso por
parte de las entidades territoriales (dado que deben incluir sus compromisos de las APP como
parte del calculo del techo de endedudamiento), hacen muy incierto todavia su utilizacion.
Una mayor inversion en la etapa de formulacion y la preparacion del proceso licitatorio, dada
la complejidad de los documentos que constituiran la base de un contrato de largo plazo.
Requiere de instituciones técnicamente fuertes para la formulacion de los proyectos, la seleccién
del esquema de APP y del mejor inversionista privado, asi mismo, ejercer un control efectivo
de las condiciones contractuales, que comprendan el alcance del proyecto, la transferencia de
riesgos y la remuneracion basada en indicadores de calidad en la prestacion de servicios.
Pérdida de flexibilidad en la gestion de los componentes incluidos en el contrato, ya que todo
cambio de alcance del contrato debe ser negociado entre la administracion y la empresa
responsable, debiendo cumplirse con las condiciones de equilibrio del contrato, durante toda la
duracion del mismo.

Mayores costos financieros para la empresa privada, al asumir esta el costo de financiamiento
hasta la puesta en marcha del establecimiento, a tasas mayores que las que puede conseguir el
gobierno.

Mayor costo de cambio del contrato debido a la multiplicidad de partes involucradas que incluye
a diversos actores tanto del sector publico (mandante, ejecutor, financista, auditor) como del
sector privado (concesionaria, bancos).

El riesgo no se puede transferir completamente, por lo que se requiere mecanismos claros para
la resolucion de controversias, y valoracion en caso de concretarse, debido a duraciones méas
largas y que en caso de hacerse realidad existe el riesgo que el concesionario deje de hacer

inversiones para cubrir operacion de manera mas rentable
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e Alta sensibilidad social, en especial por parte de los gremios que asocian las APP con
privatizaciones, y de los ciudadanos que tendran que pagar por usar obras que tradicionalmente
se hacian con Obra Pdblica y no estaban monetizadas para el uso.

e Si bien es cierto que el procedimiento y los costos asociados en el desarrollo de la adjudicacion
pueden ser mas exigentes que los procesos tradicionales, se debe determinar si los costos
involucrados son justificados. Esto hace que el gobierno o los entes territoriales estén mas
involucrados en el analisis de costos y rentabilidades de los costos y los procesos.

e Las Asociaciones Publico Privadas pueden ser vistas como una via para que el sector privado
introduzca tecnologia e innovacion para mejorar el suministro de servicios publicos a través de
la eficiencia operativa.

e Loslimites alaentrega de recursos estatales, hace que el particular tenga mas interés en terminar
y entregar los productos contratados, como una insercion de certeza dentro del presupuesto a
través del tiempo, ya que se establecen gastos del proyecto de infraestructura en el presente y
en el futuro.

e Sj bien es una forma adicional a las existentes de la contratacion tradicional en cierta medida,
crea diversificacion en la economia ya que hace a las entidades territoriales mas competitivas,
e impulsa los negocios y la industria asociada mediante el desarrollo de la infraestructura.

e Es un complemento muy fuerte a las limitaciones siempre latentes del sector publico para la

adecuada satisfaccion del desarrollo de la infraestructura puablica.

**k*k
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