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3.CAPITULO IV ESTRUCTURACION

Esta guia busca orientar a las Entidades Publicas en la realizacién/ Evaluacion de iniciativas de
proyectos que podrian ser ejecutados a través de Asociaciones Publico Privadas. Como se
menciond en capitulos anteriores esta guia sugiere como marco logico para estructurar el
proyecto, el método de las cinco justificaciones creado por el Reino Unido y utilizado por la
mayoria de los paises angléfonos (Canada, Australia, Nueva Zelanda, Irlanda, Hong Kong, Etc.)
con éxito durante dos décadas.

Para recordar, Las cinco justificaciones en los cuales se basa el método son:

Justificacion Gerencial - ¢El proyecto es realizable con los recursos humanos que tengo

y puedo cumplir en los tiempos acordados?

e Justificacidn Estratégica - ¢El proyecto es necesario y se alinea a las prioridades del
Gobierno?

e Justificacion Econdmica - ¢El proyecto es la mejor opcidén de proyecto y mejor ruta de
contratacion?

e Justificacidon Financiera - ¢El proyecto es viable financieramente?, ¢Quién lo va a
pagar/fondear? ¢éEn caso de que haya contribuciones publicas, la entidad publica
podra cubrir estas contribuciones en el tiempo?

e Justificacion Comercial - ¢El proyecto es bancable, es decir, es suficientemente

atractivo para atraer capital privado para su financiamiento? El sector privado tiene la

capacidad técnica y financiera para desarrollar este proyecto?

Etapas del proceso de estructuracion

La metodologia del “Caso de negocios” se basa en la justificacidon del proyecto desde un punto
de vista estratégico, econdmico, financiero y comercial para asegurarse que el proyecto es
necesario, deseable, asequible y bancable. La metodologia del caso de negocios toma como

insumos los productos de los estudios técnicos, legales y financieros e_invita a los
estructuradores a presentar la informacidon de todos estos productos de forma coherente y

estructurada en un solo documento: “caso de negocios”, para facilitar la lectura, evaluacién y

posible aprobacién del proyecto por parte de la Autoridad licitante.

Sin embargo, en la practica, la informacién disponible para que la entidad realice las
justificaciones necesarias en la metodologia aqui presentada, variara a medida que la
estructuracién avanza. Inicialmente, los argumentos que sustentaran su caso de negocio se
basaran mas en herramientas que permitan realizar la simulacién del proyecto con base en
informacidn proveniente de proyectos en curso o similares, opiniones de expertos,
informacidon de iniciativas no realizadas con objetos similares, ejercicios de aproximacion
basados en experiencias internacionales, entre otras fuentes. No obstante, al final de la
estructuracion todas las evaluaciones contaran con una justificacién robusta sustentada en
una gran cantidad de productos de evaluacion técnica, legal y financiera del proyecto en curso.

Vale la pena resaltar, que si bien los tiempos y las etapas de estructuracién entre una APP de
iniciativa privada y de iniciativa publica son diferentes, los contenidos de la estructuracion




deben ser similares. Asi, esta guia abordara la estructuracion como un mismo proceso para los
dos tipos de iniciativa y solicita a las entidades publicas que facilite esta guia a los originadores
de iniciativas privadas para que la presentacidn de sus proyectos

Para facilitar la utilizacidn de esta guia, se recomienda que la estructuracidn sea realizada en
dos etapas: Etapa de prefactibilidad y Etapa de Factibilidad. Sin embargo, esta alternativa no es
la Unica opcién. En iniciativas privadas, la ley 1508 ha establecido la necesidad de desarrollar
tanto prefactibilidad como factibilidad como procesos diferentes. En iniciativas publicas, las
entidades prefieren abordar la estructuracidn como una sola etapa para facilitar su
contratacion.

Incluir la Prefactibilidad como una etapa de la estructuracidon permite tener una evaluacion
completa del proyecto en etapas tempranas de la estructuracion y evitar gastar recursos en la
elaboracion de productos adicionales en proyectos no viables por motivos técnicos, legales o
financieros. Sin embargo, en proyectos bien estructurados la prefactibilidad puede ser
observada como un formalismo ya que en teoria el “caso de negocios” del proyecto debe estar
a disposicion de la entidad publica en todo momento y la entidad debe tener el derecho de
detener la estructuracidn si encuentra inviable el proyecto.

Prefactibilidad

Esta etapa es asimilable a lo que el articulo 20 del Decreto 1467 de 2012 define como etapa de
prefactibilidad en iniciativas privadas, o que algunos gremios definen como estudios en Fase |I.
Sin importar el nombre, el objetivo de esta etapa es realizar todos los estudios necesarios para
alcanzar un nivel de informacién suficiente para poder definir si la iniciativa es viable® o no.

La fase de pre-factibilidad comienza una vez que la Autoridad haya evaluado y aprobado el
proyecto en fase de elegibilidad (Capitulo 2, dependiendo si el APP es de iniciativa publica o
privada, respectivamente). El “caso de negocios” a nivel Pre-factibilidad parte de la
informacidn presentada durante la fase de elegibilidad, retomando la misma estructura a fin
de construir sobre esta base, y lleva al proyecto a un nivel de definicion mas detallado. A
diferencia de los capitulos anteriores la entidad ya cuenta con el apoyo técnico de su equipo
de estructuracidn por lo cual vale la pena retomar las justificaciones realizadas y profundizar
técnicamente en algunos de sus elementos.

No es objetivo de esta guia servir de manual de cdmo desarrollar los productos de soporte a
las justificaciones que deben realizar los asesores técnicos en las etapas de prefactibilidad. Sin
embargo, la nota técnica 02 de este manual, presenta una descripcién de los productos basicos
resultantes de los estudios técnicos, legales y financieros a nivel pre-factibilidad. Estos
productos, que son los insumos del Caso de negocios, deben anexarse en apéndice al Caso de
negocios a nivel pre-factibilidad.

Dependiendo de los resultados de esta etapa la entidad debera tomar alguna de las siguientes
decisiones:

viabilidad, significa si la iniciativa es realizable, realista y si se ajusta a los requerimientos establecidos
por la entidad publica




- Profundizar los estudios en los aspectos que el proyecto requiere (Factibilidad).

- Ejecutar el proyecto si la propuesta fue estructurada con anterioridad y fue postergada
0 no ejecutada por motivos que ya fueron resueltos.

- Abandonar definitivamente la idea.

- Postergar su implementacién hasta que se solucionen actuales limitaciones técnicas,
legales o financieras.

Factibilidad

Esta etapa inicia inmediatamente después de que la entidad avala los resultados de la etapa de
de pre factibilidad (en caso de que esta ultima haya sido incluida), y decide profundizar los
estudios que el proyecto requiere. Estos estudios deben madurar a lo largo del tiempo
mediante una constante interaccion entre la entidad publica y el estructurador del proyecto.
Esta etapa también incluye las labores que realiza el estructurador al acompaiiar a la entidad
publica a obtener las aprobaciones que por ley debe lograr frente al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, El Departamento Nacional de Planeacidon, el CONPES, el CONFIS, los OCAD, los
Concejos Municipales, las entidades territoriales de planeacién, los Ministerios cabeza de
sector, entre otros. Se recomienda revisar el Manual de procedimientos para la realizacion de
Asociaciones Publico Privadas del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en estos temas.

Esta etapa se asimila a la factibilidad descrita en el articulo 23 del decreto 1467 de 2012 para
iniciativas privadas, y su culminacidn indicara que el proyecto se encuentra listo para iniciar la
etapa de contratacion, expuesta en el capitulo 4 de esta guia. Sin embargo, en proyectos que
contemplan una etapa de precalificacidn las dos etapas pueden converger en la medida que el
estructurador realizara las labores de acompafamiento al proceso de precalificacion y en
algunos casos debera modificar sus productos a medida que avance el dialogo competitivo con
los precalificados.

Al igual que en la etapa de pre factibilidad, los productos de soporte a las justificaciones que
debe realizar el estructurador pueden ser agrupados en cuatro ejes: estudios técnicos, legales,
financieros y labores comerciales. Al igual que en la etapa anterior, la nota técnica No 6
realizard una breve descripcién de los estudios sugeridos; sin embargo, este manual
profundizard mediante notas técnicas en los productos especificos para realizar un proyecto
de APP y que estdn relacionados con las funciones que por ley el DNP tiene frente al marco
regulatorio de las APPs: Mecanismos de pago, Indicadores de disponibilidad y desempefio y
justificacion de la modalidad de contratacion.

La factibilidad absorbe la mayor parte de tiempo y recursos de los estructuradores, debido a la
gran cantidad de productos que se deben realizar, a la profundidad de los mismos, a la labor
de coordinacién de los productos para redactar el caso de negocios, y a las labores adicionales
que significan obtener los conceptos favorables de las entidades reguladoras, asi como un
claro interés de los inversionistas y posibles contratistas. Notese que los productos deben ser
presentados y evaluados de forma coordinada y légica en el caso de negocios, Es muy dificil
para una autoridad evaluar los productos de forma aislada, pues tanto los supuestos como los
hallazgos de cada producto estdn interrelacionados con otros productos.




Sin embargo, si la entidad ha adelantado correctamente la etapa de elegibilidad y de
prefactibilidad del proyecto, la factibilidad se centra en bdsicamente madurar y mejorar la
argumentacion de las justificaciones ya presentadas anteriormente para la evaluacidn
estrategia, econdmica, financiera y comercial/legal. En caso contrario, cuando la entidad no ha
contado con un buen analisis de elegibilidad o prefactibilidad la factibilidad se convierte en un
tortuoso proceso de intentar superar problemas estructurales producto de una mala gestacién
del proyecto.

La factibilidad es un proceso basado en el constante dialogo entre los estructuradores, la
entidad contratante y los posibles socios privados. Es un error significativo que la entidad
espere a que la estructuracion sea terminada para entrar a participar en la evaluacidn de los
productos, en vista que puede ser muy tarde y costoso realizar modificaciones que podrian
poner en riesgo la realizacion del proyecto.

La calidad de los estructuradores y de sus asesores técnicos es determinante en la factibilidad.
La entidad debe estar alerta a verificar que sus asesores realmente poseen la experiencia y
experticia necesaria para la correcta elaboracién de los productos técnicos.

Lista de chequeo anterior a iniciar la estructuracion

Si bien la estructuracion de un proyecto es fundamental para determinar la viabilidad del
mismo, este proceso no puede reemplazar al ejercicio de elegibilidad que la entidad publica
debe realizar con anterioridad. Toda estructuracién debe iniciar con respuestas claras a las
preguntas basicas de elegibilidad tales como: ¢El proyecto a realizar responde a una necesidad
publica?, ¢El proyecto responde a las prioridades de mi entidad? Y ¢El proyecto es la mejor
alternativa para solucionar el déficit de infraestructura publica al que se enfrenta la entidad?

La estructuracién es un proceso que madura a medida que se define mejor el proyecto, por
consiguiente su objetivo no es garantizar la realizacién del mismo, sino generar suficiente
informacidn para poder determinar la viabilidad del proyecto en cuestidén, escoger la
modalidad de contratacién que mejor se adapte a las necesidades del sector publico,
identificar los posibles riesgos y establecer estrategias para mitigarlos, determinar las
posibilidades de vinculacion de capital privado, asi como establecer los incentivos adecuados
para obtenerla, determinar cudles deben ser las caracteristicas técnicas ideales para
desarrollar el proyecto, establecer las fuentes dptimas de financiacion, entre otros aspectos.

Son resultados totalmente aceptables de un proceso de estructuracién que se determine que
el proyecto sea inviable por sus caracteristicas técnicas, por la imposibilidad de conseguir
recursos para su financiacién, por incongruencias frente a la reglamentacion juridica vigente
entre otras. Sin embargo, los buenos estructuradores intentardn proponer a lo largo del
proceso cambios en el proyecto para lograr su realizacidn. Es alli donde la entidad publica no
debe perder de vista sus objetivos iniciales e incorporar Unicamente las propuestas que
mejoran el proyecto, sin afectar las razones bajo las cuales basé la elegibilidad del mismo.

Como en la mayoria de las asociaciones publico privadas la responsabilidad de la
estructuracion normalmente recae en un privado -bien sea como contratista de una entidad
publica en una iniciativa publica o como originadores de una propuesta en una iniciativa




privada- la entidad publica debe iniciar esta etapa Unicamente cuando haya terminado la
etapa de elegibilidad contenida en los capitulos anteriores. Es decir, pueda presentar el
proyecto bajo la metodologia de los cinco casos, respondiendo adecuadamente las preguntas
del capitulo 2.




3.1. JUSTIFICACION GERENCIAL

3.1.1 Movilizacion de recursos

Todo proyecto de infraestructura, y en especial aquellos que requieran participacidon privada
para su disefio, construccidn, financiamiento, operacién y/o mantenimiento, presentan
grandes desafios técnicos, financieros y legales. Es por ello que se aconseja que la autoridad
licitante cuente con un equipo competente, asesores apropiados, un presupuesto suficiente y
un cronograma realista para llevar a cabo un proyecto APP. La fase de prefactibilidad y
factibilidad requieren una preparacién mas detallada del proyecto, y por ende la autoridad
requiere empezar a movilizar los recursos necesarios para llevar el estudio del proyecto a un
nivel de detalle suficiente que le permita decidir, y justificar, si el proyecto debe o no continuar
a la fase de factibilidad.

En buena practica internacional que la Autoridad licitante cuente con un equipo interno sélido
para el buen desarrollo del proyecto a través de las fases de estructuracion / preparacion,
licitacidn y operaciéon. Como minimo, se aconseja que un equipo de proyecto esté compuesto
por un director de proyecto apoyado por especialistas internos técnicos, legales y financieros.

3.1.2 Formalizacion de equipo de proyecto

e Nombramiento de un Director de Proyecto

El primer paso, y quizds el mas importante, en la formalizacién del equipo es la nominacion de
un director de proyecto a tiempo completo. El director de proyecto tiene la responsabilidad
ultima, y debe tener la autoridad necesaria, para entregar el proyecto con éxito en linea con
los objetivos de la autoridad. ldealmente, el director de proyecto tiene que tener la
experiencia, capacidad y competencia necesarias para dirigir y supervisar el desarrollo (y la
licitacién) de proyectos complejos de larga duracidn tanto en su etapa precontractual como
contractual. El director de proyecto administra en el dia a dia todos los aspectos del proyecto,
incluyendo los recursos humanos, tareas, planes, cronogramas y presupuestos, riesgos,
problemas y cambios.

Para dar una idea de la importancia de contar con la figura de un director de proyecto, los
recuadros de abajo extraen buenos ejemplos del Manual APP de Sudafrica en materia de
funciones, responsabilidades y matriz de competencias técnicas que debe tener un director de
proyecto. Nétese que en Sudafrica, el equivalente del director de proyecto es designado oficial
de proyecto.

Ejemplo del Papel de un Oficial de Proyecto
Extraido del Manual APP de Sudafrica

¢Qué hace el oficial del proyecto?

El oficial del proyecto es responsable de llevar a cabo el proyecto para la instituciéon, bajo el

cronograma establecido, de acuerdo al presupuesto y con las normas establecidas por la ;




Tesoreria Nacional. Todas las tareas institucionales y obligaciones detalladas en la
Reglamentacion de Tesoreria (Politica Publica en materia de APP en Africa del Sur), Manual
APP y Disposiciones Estandar de APP de la Tesoreria Nacional, son responsabilidad del oficial
del proyecto. En efecto, el contenido de estos documentos constituye una importante tarea
del oficial de proyecto.

Las funciones y responsabilidades del oficial del proyecto abarcan todo el ciclo del proyecto
APP. El trabajo del oficial del proyecto es una gestién de tiempo completo del proyecto, lo cual
requiere un contrato de una duraciéon adecuada. La intencién debe ser que el director del
proyecto sea contratado para dirigir el proyecto desde su inicio, a través de la fase de estudio
de viabilidad, la fase de contratacién de consultores, y al menos en la fase de desarrollo y los
primeros afos de la fase de entrega, durante los que él o ella el principal responsable de las
funciones de manejo de la APP.

En términos generales, el oficial de proyecto:

e Gestionara la planificacién, contratacion y ejecucion del proyecto de APP en nombre de la
institucidon publica licitante, ejerciendo las facultades delegadas;

¢ Llevara a cabo todas las funciones de la fase inicial, incluido el nombramiento de los
estructuradores o asesores técnicos;

e Dirigird y gestionara el trabajo del estructurador y aprobara los pagos en términos del
contrato en todas las fases de preparacién del proyecto;

» Gestionard el acuerdo de APP durante la duracion del proyecto, en representacién de la
institucion

éQué competencias debe de tener un oficial de proyecto?

El cumplimiento efectivo de estas funciones diversas, complejas e importantes requiere una
serie de habilidades personales y técnicas. El cuadro a continuacién proporciona un modelo de
competencias para un oficial de proyecto. El modelo se divide en tres grupos principales -

personales, del proyecto e interpersonales.

Matriz de Competencia para un Oficial de Proyecto

Grupo de Competencia Indicadores
competencia

Personales Aplica su experiencia | Conocimiento y experiencia en APP, ya sea del
profesional lado del sector publico o del sector privado
Experiencia en proyectos comparables
Conocimientos y habilidades relevantes en
derecho, finanzas, administracion publica y
manejo de documentacién.

Del Proyecto Implementa la Desarrollo de la estrategia
Estrategia Implementacién de la estrategia
Comunicacion de la estrategia




Resuelve problemas | Resolucion de problemas
Pensamiento creativo
Tomador de decisiones

Logra resultados Manejo del proyecto

Manejo de los recursos

Manejo de las calidades

Manejo de los riesgos

Manejo del cambio constante del proyecto

Interpersonales Crea relaciones, Manejo de compafiierismo
comunica y negocia. | Comunicacién
Lidera y maneja el Negociacion de la APP
equipo Liderazgo y manejo
Delega

e Formacion de un equipo de gestion proyecto

Ademas de un director de proyecto experimentado y de tiempo completo, se aconseja que la
autoridad licitante cuente con un equipo técnico con los recursos humanos y financieros
necesarios para la preparaciéon vy justificacion del proyecto durante la estructuracion. Como
minimo, se aconseja que el equipo de gestién de proyecto cuente con expertos funcionales
(técnicos, legales, financieros) y sectoriales (dependiendo del sector del proyecto) a tiempo
completo o tiempo parcial, segln la envergadura y complejidad del proyecto a desarrollar. A
medida que el proyecto vaya acercdndose a la fase de licitacidn, se pide también que el equipo
de gestion de proyecto de la autoridad contratante cuente con asesores legales, financieros y
técnicos necesarios para la evaluacion de las propuestas del sector privado.

3.1.3 Definicion de una estructura organizacional

Es buena practica que el equipo de gestién de proyecto defina una estructura organizacional
para facilitar su interaccidn con las diferentes instituciones a cargo de proporcionar apoyo
técnico (por ejemplo las estructuradoras), apoyo financiero (por ejemplo la Financiera de
Desarrollo -FDN), lineamientos y aprobacién (por ejemplo MHCP, DNP, Ministerio de linea)
para el desarrollo del proyecto a lo largo de sus diferentes fases.

El objetivo de una buena estructura organizacional es:
e Asegurarse que los buenos proyectos sean bien realizados;

e Definir las lineas de autoridad y responsabilidad de tal forma que cada individuo implicado
en el proyecto sepa qué hacer, cdmo hacerlo y con qué recursos;

e Asegurarse que el proyecto cuente con el apoyo estratégico del DNP, MHCP, Ministerio de
linea, asi como con el apoyo técnico de un equipo de gestion proyecto y de las
estructuradoras;




e Tener una plataforma de discusidn a todos los niveles para resolver los asuntos de
diferente indole conforme vayan surgiendo y para distribuir los recursos necesarios para ir
culminando todas las etapas del proyecto.

A continuacidn se muestra un ejemplo de la estructura organizacional tipica en un proyecto
APP en el siguiente esquema:

-

\

Directiva del Proyecto

Cabeza dela Principales
entidad Partes
publica interesadas

/ Grupo de Gestion del \

Proyecto

Director/Gerente del Equipo
del Proyecto

Cabezas funcionales en el equipo del
Proyecto: Técnica, financiera,
comercial y legal.

4

Asesores externos legales,

financieros, técnicos
y ambientales

3.1.4 Obtencion de presupuesto para etapa de estructuracion

El equipo de gestién de proyecto debe estar provisto de la autoridad, responsabilidad y
presupuesto necesario para el buen desarrollo del proyecto desde la fase de pre-factibilidad. El
presupuesto requerido dependera de la complejidad y envergadura del proyecto, asi como de
los recursos externos que el equipo necesite contratar.




3.1.5 Contratacion de asesores

Como parte de los recursos externos con los que pueda contar una autoridad licitante, los
asesores de la autoridad juegan un rol muy importante en la estructuracion, justificacidon y/o
evaluacidn técnica, legal y financiera de un proyecto APP.

Identificacion de asesoria externa requerida

Es importante que la autoridad identifique el tipo de asesores externos que requerira para
complementar la capacidad interna de su equipo de proyecto. Los asesores apoyan al equipo
de proyecto en asuntos relacionados con sus respectivas areas de especializacion. En Colombia
existen estructuradoras / bancas de inversidon que se encargan de contratar la totalidad de
asesores necesarios para el proyecto, sin embargo, la entidad publica puede contratar
independientemente a su equipo de asesores. La estructuracion y justificacion de un proyecto
APP usualmente requiere de asesores legales, técnicos, financieros y ambientales. A
continuacion se describe brevemente el rol de cada uno de estos asesores.

Asesor técnico

e Define la linea base del proyecto en términos de las especificaciones técnicas del
mismo

e Apoya el desarrollo y factibilidad de los aspectos técnicos del plan estratégico y delinea
la razdén de ser del proyecto

e Define con la autoridad los servicios que se le va solicitar preste el privado

e Redacta las necesidades técnicas de la autoridad con las especificaciones, asi como los
requisitos de los resultados a obtenerse y sus especificaciones

e Determina los indicadores de gestion con los cuales se va a medir el cumplimiento del
privado en la prestacion del servicio

e Desarrolla el mecanismo de pago junto con los asesores financieros

e Colabora en la evaluacidn de riesgos del proyecto y en el andlisis sobre la parte mas
adecuada para gestionarlo

e Adelanta el andlisis de amenaza y vulnerabilidad con el fin de garantizar la no
generacion o reproduccién de condiciones de riesgo de desastre

e Asegura que los aspectos técnicos del proyecto cumplan con los objetivos

e Evalday asesora acerca de las soluciones técnicas a lo largo de la fase de contratacion

e Escudriia los costos de las propuestas durante la fase de contratacion

e Evalua técnicamente las propuestas de los precalificados

e Ejecuta labores de disefio, planeacién y acondicionamiento

e Ayuda a aclarar y refinar asuntos técnicos

e Determina requisitos sobre las calidades técnicas de los proponentes

e Colabora en la evaluacidon del cumplimiento de los oferentes sobre los requisitos
establecidos para la experiencia técnica de los proponentes, asi como en la calificacion
de las propuestas técnicas.




Asesor Financiero

e Apoya los analisis financieros del proyecto, en particular, la evaluacién de distintas
opciones de financiamiento, elabora el modelo y modelaje financiero

e Sirve de vinculo con las instituciones financieras

e Desarrolla los mecanismos de pago en conjunto con los asesores técnicos

e Determina requisitos sobre las calidades financieras de los proponentes

e Propone criterios de calificacién econdmica

e Colabora en la evaluacién del cumplimiento de los oferentes sobre los requisitos
establecidos para la experiencia financiera de los proponentes, asi como en la
calificacion de las propuestas econdmicas.

e (Colabora en la evaluacidn de riesgos del proyecto y en el analisis sobre la parte mas
adecuada para gestionarlo. (Elabora la adecuada tipificacidon, estimacion y asignacién
de los riesgos, posibles contingencias y la respectiva matriz de riesgos asociados al
proyecto).

e Optimiza el modelo financiero de referencia

e Evalla y asesora sobre todos los aspectos financieros a lo largo de la fase de
contratacion

e Evalua la propuesta de financiacidn y sus aspectos tributarios

e Evalla la justificacién de utilizar el mecanismo de asociacién publico privada como una
modalidad para la ejecucién del proyecto.

e Ayuda a aclarar y refinar asuntos financieros

Asesor Legal

e Asesora a la entidad publica para definir los requisitos legales y de factibilidad de las
propuestas

e Elabora la documentacién legal del proyecto (pliegos de las etapas que sean necesarias
para el proceso y minutas tanto del contrato principal, el contrato de fiducia, como de
las interventorias que se requieran)

e Desarrolla otros aspectos de los documentos legales de licitacidon incluyendo analisis
de los activos, tenencia de tierras y otros relacionados con el terreno sobre el cual se
desarrollara el proyecto, de ser del caso

e Define los requisitos legales necesarios para entregar propuestas

e Revisa el cumplimiento de los requisitos legales de los proponentes que se presenten

e Evallay asesora sobre los procesos y soluciones legales y contractuales durante la fase
de contratacion

e Evalua legalmente las propuestas

e Aclaray mejora aspectos legales

Asesores ambientales

e Evalua el potencial impacto ambiental del proyecto
¢ Identifica potenciales riesgos
¢ Sugiere mecanismos de mitigacién y su impacto sobre el alcance del proyecto




Estos asesores jugaran roles distintos en las diferentes etapas de un proyecto APP, por
ejemplo:

e Durante las fases de pre-factibilidad y factibilidad del proyecto, los asesores ayudan a

preparar (estructurar y justificar) en detalle del proyecto, incluyendo la documentacién del
caso de negocios, los borradores del contrato, mecanismos de pago y desempefio,
distribucidn de riesgos, modelos financieros y proyecciones, y otros asuntos ambientales.
Los asesores también ayudan a desarrollar las bases de la licitacion.

e Durante la_fase previa a la licitacion, los asesores ayudan a presentar el proyecto a

potenciales postores y al mercado de capitales durante el sondeo de mercado. Como parte
de este proceso, los asesores deben proveer lineamientos con respecto a lo que los
mercados de capitales podrian suministrar, los principales obstaculos del proyecto y una
idea del apetito del mercado.

e Durante la fase de licitacién, los asesores ayudan a aclarar y evaluar propuestas. Ademas

ayudan en la negociacion de la transaccion y proveen andlisis (legal, financiero, técnico y
ambiental) que facilita entender las implicaciones de las propuestas de los posibles
contratistas. También asesorar sobre las mejores maneras para financiar el proyecto al
igual que el mejor momento y manera de acudir a los mercados financieros.

e En la fase de construccién y operacidn, los asesores también pueden ayudar con respecto

a potenciales cambios al contrato, con una redefinicion del alcance del proyecto, y con
asuntos relacionados a la refinanciacion de la deuda.

Sin embargo, no hay que olvidar que la responsabilidad final del proyecto recae en la autoridad
contratante, la cual debe manejar con pericia a sus consultores, exigirles cuentas y no
depender de ellos para tomar decisiones cruciales. Es importante asi que la autoridad
contratante tenga la capacidad de seleccionar, manejar y monitorear a sus asesores.

Ademas de poder contratar directamente asesores externos, el marco institucional APP en
Colombia permite que las autoridades licitantes puedan contar con el apoyo técnico de varias
instituciones gubernamentales. El mas claro ejemplo es el de las estructuradoras publicas, que
pueden dar asesoria, directa o a través de asesores externos, a las autoridades para, por
ejemplo, estructurar y justificar un proyecto APP, asi como elaborar estudios previos, bases de
contratacidn, pliegos y contratos, andlisis de ofertas y control y seguimiento del contrato APP.
Ademds el DNP y el MHCP cuentan con profesionales que pueden dar asesoria a las
autoridades publicas.

Contratacion de asesores

Un proceso competitivo es el mas indicado para elegir el asesor de mejor calidad y costo. Es
importante definir el alcance del trabajo antes de contratar a los asesores. Ademas del costo,
la seleccion de un asesor se debe basar en la relevancia y solidez de su experiencia, su




comprension de las necesidades y fases del proyecto, y su disponibilidad de tiempo. La
experiencia de los individuos puede ser mas importante que la reputacién de la firma para la
cual laboran.

Manejo de asesores

Es esencial otorgar a los asesores, el acceso suficiente a los procesos de planeacién, desarrollo,
manejo y toma de decisiones para que ellos puedan entender los objetivos y limitaciones del
proyecto con el fin de dar una mejor asesoria. Es contraproducente no involucrar a los
asesores en estos aspectos pues ellos no contarian con la vision completa del proyecto que
repercutiria en una asesoria limitada. Los asesores son contratados para ofrecer asesoria
profesional y objetiva en sus dreas de especializaciéon y no para estar de acuerdo en todo lo
que diga la entidad contratante.

Se aconseja llevar a cabo reuniones periddicas con los asesores para monitorear su
desempeno, hacerlos responsables de su rol en el proyecto y discutir problemas que vayan
surgiendo.

Adicionalmente, es una buena practica el requerir que los consultores den su visto bueno en
etapas claves de un proyecto, indicando que el proyecto esta listo a pasar a la siguiente etapa
y que las propuestas y cronogramas son realistas y entregables. Este procedimiento motiva al
asesor a ser muy cuidadoso y prestar atencion al detalle. Si los asesores no opinan que el
proyecto esté listo a proceder a la siguiente etapa, sus objeciones deberian estar formalmente
registradas.

Durante la etapa de planeacién inicial de un proyecto, los equipos deberdn presupuestar
adecuadamente el costo de asesores para todo el proyecto. Aunque los honorarios de
consultores parezcan ser altos, en el contexto de transacciones valorizadas en cientos de
millones de délares es un error econdmico no gastar los suficientes recursos para asegurar
servicios de asesoria de alta calidad.

Productos basicos de los asesores

La estructuracion de un proyecto varia dependiendo de su objeto y alcance. El tipo,
profundidad o nimero de estudios o productos necesarios para la estructuracion de una gran
obra de infraestructura vial seran distintos a los necesarios para la estructuracién de un
colegio o un hospital publico. De igual forma las caracteristicas y los contenidos de los estudios
técnicos variardn respecto a las particularidades del proyecto. Sin embargo, es posible
establecer un indice general de los productos bdsicos que toda estructuracidon debe contener.

Estos productos se pueden dividir en cuatro grandes grupos definidos por la afinidad de
contenidos y por las caracteristicas profesionales de quienes los desarrollan: técnicos, legales,
financieros y las labores comerciales. La nota técnica 1 de este manual establece los productos
gue se requieren en la etapa de prefactibilidad y la nota técnica 6 relaciona los productos que
se requieren en la etapa de factibilidad.




El recuadro abajo muestra una lista con preguntas que la autoridad puede hacerse para
evaluar si tiene los recursos en personal, interno y externo, y presupuesto necesarios para
desarrollar el proyecto a lo largo de esta fase.

Lista de chequeo
Equipo de Gestion del Proyecto

e (Existe un equipo competente y con buenos recursos para administrar esta fase del
proyecto?

e (Estan definidas las estructuras y procesos de manejo del proyecto para asegurar una
toma de decisidn efectiva y a tiempo?

e (El equipo cuenta con suficientes recursos presupuestales para preparar el proyecto y
conducirlo a lo largo del proceso de licitacion?

Asesores Externos

e (la Autoridad contratante cuenta con un presupuesto adecuado para la contratacién de
asesores de calidad?

e (Se han contratado a asesores creibles y experimentados legales, financieros, técnicos,
etc?

e (la Autoridad contratante tiene una estrategia de manejo y monitoreo de los asesores?

e (los asesores contratados tienen experiencia en el sector y en el tipo de proyecto a
desarrollar?

3.1.6 Desarrollo del cronograma y de la estrategia de comunicacion

Los puntos anteriores se enfocan en la importancia de tener un sdlido equipo de gestion de
proyecto con los recursos en personal (internos y externos) y presupuesto necesario para el
buen desarrollo del proyecto. Ademas de contar con recursos humanos y presupuestales, el

equipo de la autoridad debera contar con el tiempo suficiente para desarrollar el proyecto a

través de cada una de sus fases, y con una estrategia de comunicacién con las partes

interesadas en el proyecto.

Desarrollo del cronograma a alto nivel

Los funcionarios publicos tienden a ser demasiado optimistas en cuanto a los recursos
(especialmente de tiempo), necesarios para la preparacion y licitacion de un proyecto de
infraestructura. Cada proyecto, sobre todo si es un APP, tiene un periodo “de gestacion
natural” que depende de la complejidad del proyecto y de la experiencia del equipo a cargo de
éste, el cual debe ser respetado a pesar de las potenciales presiones para sacar adelante un
proyecto dentro de los tiempos del ciclo politico.

Para realizar dichos cronogramas se sugiere utilizar los tiempos sugeridos en el capitulo 2y 3
de este manual dependiendo del tipo de iniciativa (Publica/Privada). Es importante que los




equipos a cargo del proyecto cuenten con el tiempo necesario, y un cronograma realista, para
ir culminando de manera exitosa cada una de las fases del proyecto: identificacién, seleccién,
preparacion, licitaciéon y adjudicacién. Esto es especialmente importante si el proyecto en
cuestion es relativamente complejo desde un punto de vista técnico, sensible desde un punto
de vista politico, o es el primero de su tipo.

Cabe mencionar que, por ejemplo, un cronograma de licitacién demasiado agresivo puede
traer consecuencias negativas a la autoridad licitante si ésta no respeta los tiempos que se ha
impuesto. Un retraso durante la fase de licitacidn afectara en gran medida la credibilidad de la
autoridad (y del sector publico en general) frente al sector privado, ademas de potencialmente
afectar los costos del proyecto a causa de la inflacion o de un cambio en los términos
propuestos por los bancos. Vale la pena recordar que todo el esfuerzo, tiempo y dinero
invertido en las fases iniciales del proyecto, ahorraran a la autoridad publica meses de inutiles
renegociaciones, millones de pesos en resolucion de disputas y erosion de la credibilidad del
sector publico.

La lista de chequeo aqui abajo resume las preguntas que una autoridad licitante debe
formularse con respecto a los tiempos para realizacion de un proyecto.

Lista de chequeo

Cronograma indicativo

e (Existe un cronograma realista para la realizacién del proyecto?

e (Este cronograma toma en cuenta la experiencia de los equipos de preparacién y las
caracteristicas del proyecto?

e (El cronograma es consistente con las leyes y reglamentos de licitacion?

Disefio de estrategia de comunicacion a alto nivel con las partes interesadas

Alo largo de la vida de una APP, es importante que todas las partes interesadas mantengan un
alto nivel de entendimiento y de interés en el proyecto. Uno de los aportes de la metodologia
aqui presentada, es el de servir de instrumento de comunicacién para mantener al corriente a
las diferentes partes interesadas sobre los objetivos, las caracteristicas y el nivel de avance del
proyecto. Se entiende como parte interesada a toda persona o institucién que tenga un
interés, directo o indirecto, en el proyecto, como:

e Los tomadores de decisiones, es decir todos aquellas partes que tienen que dar su
visto bueno para que el proyecto pueda ser desarrollado, por ejemplo, funcionarios
del DNP y del MHCP a cargo de la evaluacidn de proyectos APP, Ministros del sector
donde se lleva a cabo el proyecto, politicos, auditores, etc.

e Los actores directamente implicados en el desarrollo del proyecto, por ejemplo, la
autoridad contratante y su equipo a cargo del proyecto, los estructuradores, los
consorcios licitantes del sector privado, etc.

e Toda persona afectada directa o indirectamente por el proyecto, por ejemplo, el
personal del sector publico que trabajara en el proyecto, los usuarios beneficiarios de
la infraestructura que se construird con el proyecto, los vecinos del barrio donde se




ubicard el proyecto, las asociaciones de proteccion del medio ambiente, del
patrimonio arquitectdnico, de los Derechos Humanos, etc.

Es importante que la entidad a cargo de la preparacién del proyecto identifique a cada una de
las partes con sus preocupaciones e intereses y desarrolle una estrategia de comunicacion
para cada una de las categorias arriba mencionadas. Tipicamente, las estrategias de
comunicacion para cada una de las categorias de las partes interesadas son las siguientes:

e Para los tomadores de decisidon, es importante adoptar una estrategia de persuasion
pues el acuerdo de esta categoria es necesario para que el proyecto sobreviva;

e Para los actores directamente implicados en el desarrollo del proyecto, es necesario
adoptar una estrategia de didlogo, pues es esta categoria de actores quien estard a
cargo de la estructuracion, licitacién, monitoreo (por el sector publico), disefio,
construccién, financiamiento, mantenimiento y operacion (por el sector privado) del
proyecto;

e Finalmente, para las partes directa o indirectamente afectadas por el proyecto, habra
que adoptar una estrategia de consultas o bien de comunicacidn, segin la importancia
del actor en cuestidon. Hay que recordar que un ejercicio de comunicacién o de
consultas debe llevarse a cabo antes de la toma de decisiones.

En suma, en el contexto del Caso de negocios, la autoridad puede hacerse las siguientes
preguntas para evaluar el compromiso de las partes interesadas:

Lista de chequeo

Compromiso de partes interesadas/usuarios

e (Se haidentificado a todas las partes interesadas pertinentes?

e (iEstdn comprometidas con el proyecto?

e (Se ha determinado una estrategia de comunicacion y/o de consultas continua con las

partes interesadas?




3.2 JUSTIFICACION ESTRATEGICA

La justificacion estratégica define el alcance del proyecto seleccionado, confirma las
necesidades sociales que se atenderdn, reafirma el alcance de los requerimientos de la
autoridad licitante y corrobora que el proyecto esté alineado a las politicas publicas del

Gobierno.

Resumen Ejecutivo del proyecto

La Autoridad licitante y sus asesores deberan, en esta seccién, presentar un resumen ejecutivo
del proyecto seleccionado. Esta seccion deberd ser completada una vez se hayan desarrollado
las diferentes secciones (o justificaciones) del caso de negocio. El proyecto descrito en este
resumen ejecutivo es el resultante del andlisis de las opciones de proyecto y opciones de ruta
de licitacion, las cuales se describiran en la seccidn “Justificacion Econdmica” abajo.

La descripcién del proyecto seleccionado puede variar segun la complejidad del mismo vy el
sector al que pertenece, pero en principio debe incluir: el tipo de activo(s) que sera(n)
provisto(s) en el contrato, la localizacidon de ese(os) activo(s), la naturaleza de los servicios de
operacion (por ejemplo “servicios soft” de limpieza, restauracidn, seguridad, jardineria, etc.)
y/o mantenimiento incluidos en el contrato, la duracion del contrato, asi como el alcance de
los servicios publicos (por ejemplo servicios de salud, de educacion, de rehabilitacidén
penitenciaria, etc.) que la Autoridad espera que el privado provea dentro del proyecto.

La autoridad puede utilizar la estructura mostrada en el recuadro abajo para presentar el
resumen ejecutivo del proyecto seleccionado.

Ejemplo de elementos a incluir en el resumen ejecutivo del proyecto seleccionado

El.l. Diagnéstico actualizado que describa la situacidn actual del bien o servicio publico.
i

51.2. Descripcidn general del proyecto.
1

52. Alcance del proyecto:
1

52.1. Descripcidn de la necesidad a satisfacer.
i

52.2. Poblacién beneficiada.
i

i 2.3. Actividades o servicios que asumiria el inversionista.
i

22.4. Estudios de demanda en etapa de pre-factibilidad/Factibilidad.

i 2.5. Cronograma general y plan de inversiones de las etapas de construccidn y operaciény

i - .
i mantenimiento del proyecto, seguin corresponda.
i

:3. Disefio minimo en etapa de pre-factibilidad/Factibilidad:




: deberan estar minimo en etapa de pre-factibilidad. Los estudios deberdn ser anexados.
i

53.2. Cronograma de desarrollo de estudios y disefios.
i

54. Especificaciones del proyecto:
1

54.1. Disefio conceptual de la estructura de la transaccién propuesta identificando actores

i financieros, operativos y administrativos involucrados.
i

;4.2. Identificacion de factores que afectan la normal ejecucidn del proyecto entre otros,
; factores sociales, ambientales, prediales o ecolégicos y propuesta inicial de mitigacion de la

E potencial afectacion para darle viabilidad al proyecto.
i

; 5. Costo estimado: Estimacidn inicial de costos de inversidn, operacion y mantenimiento y sus

1 .
| proyecciones.
i

56. Fuente de financiacidn:
i

; 6.1. Estimacion de los ingresos operacionales del proyecto y sus proyecciones.
1

i 6.2. Estimacion de la necesidad de contar con desembolsos de recursos publicos.
i

i 6.3. Identificacidn y estimacion de las potenciales fuentes de financiacién.
Confirmacidn de necesidad social

Como se menciond en el capitulo anterior, todo proyecto de infraestructura publica tiene por
objetivo atender a las necesidades sociales de una poblacién. Es por ello que se pide en esta
parte que se confirme la necesidad social identificada en la justificacion estratégica realizada

en el capitulo 2 o 3 dependiendo si la iniciativa es publica o privada. En concreto, se pide a la
Autoridad licitante y a sus asesores que actualicen la informacidn ya presentada a nivel de
elegibilidad, teniendo en cuenta los aspectos sugeridos por la Metodologia general ajustada

del DNP (ver cuadro abajo).
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La Metodologia general ajustada del DNP sugiere que la justificacion de la necesidad publica ;
gue se pretende satisfacer a través del proyecto debe:

e Buscar la mayor concrecidn posible en la identificacion del problema o necesidad i
estudiados, sefialando los aspectos especificos y las caracteristicas mds importantes, las ;
posibles causas, repercusiones del problema !

e Establecer los efectos negativos observables y la relacion que estos tienen con los ;

necesario valorar el tiempo durante el cual se ha padecido la necesidad identificada, su ;
evolucidn histodrica, relevancia y grado de avance. !
e Determinar el ambito de competencia de la entidad publica que promovera o aceptara la ;
iniciativa publico privada
e Expresar las razones por las que es de interés para la comunidad atender la necesidad ;

1
1
1
1
1
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1
objetivos de la entidad para brindar una posible solucién. En relaciéon con este punto, es :
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
insatisfecha. :




e
i ® Identificar el estado del arte de la literatura especializada que permita sustentar las i

maneras en las que se podria satisfacer la necesidad identificada. Si hubiera existido algun ;
proyecto pasado que intentara solucionar la necesidad, se deben determinar el grado de !
éxito o el fracaso del mismo, estudiando sus causas. !
i ® Determinar el nimero de habitantes afectados directamente por el problema o necesidad i
de infraestructura.

i ® Identificar las principales caracteristicas de la poblacion afectada, considerando aquellas i
gue sean relevantes en relacién con el problema que se estd estudiando. Si el proyecto se ;
centra en una parte de la poblacion afectada, se debe estudiar ésta de una manera mas !
especifica para implementar la solucién del problema. !

Raizal, para dar cumplimiento a normas especiales de proteccién de dichas minorias.

i ® Determinar la zona afectada por el proyecto, la cual es el drea en la cual se ubica la i
poblacién afectada. En caso de ser procedente se debe caracterizar el uso del suelo ;
sefialando si es un area urbana, suburbana, comercial, industrial, forestal, zona de reserva :
u otro tipo de darea. En caso de ser procedente, también es importante identificar la !
destinacion econémica del drea sefialando el tipo de actividad: agricola, pecuaria, forestal, :
ganadera, piscicultura, mineria, industria, comercio, y/o servicios.

i ® Individualizar los obstdculos que podrian interponerse en la realizacién de la inversién ;
! publico-privada, identificar grupos de interés econdémico, politico y social, érganos de !
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i ® Establecer si en el drea de influencia del proyecto hay poblacion Indigena, Afrocolombiana, ;
I
]
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]
control, autoridades ambientales, que puedan agilizar o frenar la inversién proyectada. :

|

]

i ® ldentificar posibles impactos ambientales adversos.

Fuente Departamento Nacional de Planeacién — Direccidn de Inversiones y Finanzas Publicas. Metodologia general ajustada para
la identificacion, preparacion y evaluacion de proyectos de inversidn, 2006.

Definicion de requerimientos en términos de resultados (outputs)

En una APP, a diferencia de una obra publica, la autoridad define sus requerimientos en
términos amplios de servicio o resultados esperados, (es decir, define outputs o niveles de
servicio), sin precisar como lo quiere (es decir, sin precisar inputs o activos especificos).? Esto
da al sector privado el margen de maniobra necesario para innovar en el disefio, la
construccion y el mantenimiento de la infraestructura, asi como en la provision de
“servicios soft” a su cargo: por ejemplo alimentacidn, limpieza, lavanderia, jardineria,
seguridad, etc. Ademas, al especificar sus requerimientos en términos de resultados,
autoridad efectivamente esta transfiriendo al sector privado la responsabilidad, y por ende los
riesgos, de disefio, construccién, operacién y mantenimiento del proyecto.

Es importante subrayar que la evolucién de una contratacidn por activos (inputs como

escuelas, hospitales o recintos penitenciarios), a una por servicios (outputs como servicios de

educacion, salud y custodia penitenciaria), e incluso por resultados sociales (outcomes)

requiere de una transformaciéon en la mentalidad tanto de sector publico como del privado.
Recordemos que lo que la Autoridad contrata en un APP son servicios, no activos.

2 - o 4 e . , . ;. . . . ~
Sin embargo, pueden existir especificaciones técnicas minimas exigibles con disefios en fase 1 0 2 que
sirven como guia para los posibles contratistas.




En esta seccidén de la justificacion estratégica se pide que la Autoridad licitante especifique sus

requerimientos en términos:

e De servicios: para ofrecer al sector privado un potencial para aportar soluciones efectivas,
innovadoras y competitivas;

e Aun nivel realista y alcanzable: de lo contrario el sector privado aumentara el precio (o no

participara en la licitacién) debido a especificaciones no materializables;
e En linea con las mejores practicas de proyectos similares precedentes (nacionales o

internacionales), y
e Teniendo en cuenta las varias restricciones y variables del proyecto: por ejemplo un

cambio en los requerimientos tendra sin duda un efecto directo sobre la asequibilidad,
distribucidn de riesgos, interés comercial, términos y condiciones claves, etc. del proyecto.

Para dar una idea de cémo la Autoridad debe definir y medir sus requerimientos en términos
de resultados, la Nota Técnica 04 trata sobre indicadores de niveles de servicio y estandares de
calidad e indica las fuentes donde se puede encontrar indicadores de desempefio y
disponibilidad desarrollados por el DNP. El objetivo de esta Nota Técnica es que las
autoridades y sus estructuradores tengan una base conceptual para construir una bateria de
requerimientos en términos de resultados y de indicadores para sus proyectos especificos.

Para asegurase que los requerimientos estén bien especificados en términos de resultados
(outputs), la Autoridad puede guiarse a las siguientes preguntas:

Lista de chequeo: Aclaracién de requerimientos en términos de resultados

e (El alcance, requerimientos y términos del proyecto son claros y estables? ¢Han sido
probados? (por ejemplo, en un proyecto de tecnologia donde los requerimientos tiendan a
cambiar constantemente, no se recomienda utilizar un esquema APP para su contratacion)

e ¢Los requisitos de la Autoridad licitante estan especificados en términos de resultados /
servicios, y no en términos de activos o soluciones particulares (inputs)?

e (la gama de servicios incluidos en los requisitos estd definida ampliamente para dar
margen a la innovacion y a la generacioén de eficiencias?

e ¢los requisitos estdn especificados a un nivel adecuado y en linea con mejores practicas de
proyectos similares precedentes (nacionales o internacionales), teniendo en cuenta las
restricciones de asequibilidad?

e ¢(las especificaciones se basan en guias sectoriales para la especificacidon de requisitos?
(por ejemplo, escuelas)

e (Existe algln rasgo que se considera inusual dentro o fuera del alcance del proyecto?

Definicién de beneficios esperados del proyecto




Una vez definidos el alcance del proyecto, las necesidades sociales a atender y los
requerimientos de la Autoridad en términos de resultados (outputs), quedan por definir los
beneficios esperados del proyecto (outcomes).

En esta seccion la Autoridad debe definir los beneficios (sociales, econdmicos,
medioambientales, financieros, etc.) que espera obtener una vez desarrollado el proyecto.
También se debe demostrar la sostenibilidad de los beneficios para generaciones futuras.

A continuacidn se presentan algunos ejemplos de beneficios de realizar un proyecto APP.

e Ladisminucion de la tasa de desempleo

e Ladisminucidn de la tasa de mortalidad

e Ladisminucidn del indice de pobreza

e Elaumento de la tasa de escolaridad

e El aporte de las obras de infraestructura al PIB nacional o local (solo para proyectos de
gran envergadura)

e Elincremento de la competitividad.

e Lareduccién de costos de transporte privado, publico y de carga.

e El incremento general en los precios del suelo por efecto de la construccion de
infraestructura.

e El incremento del bienestar de los ciudadanos por efecto de la construccién de
infraestructura.

Confirmacion de la importancia estratégica del proyecto

Ademads de responder a una necesidad social, y a los requerimientos de la Autoridad en
términos de resultados, el proyecto APP debe alinearse a los objetivos del gobierno, es decir a
la politica publica del gobierno central o territorial, asi como a los planes de desarrollo
regional, ordenamiento territorial y/o planes sectoriales. Por ejemplo, si la estrategia de salud
de una region implica “Mejorar la salud y el bienestar social de las personas atendiendo los
determinantes sociales, culturales, econémicos y ambientales mas amplios de la salud y el
bienestar y ofreciendo modernas instalaciones que sean convenientes, limpias, cdmodas y
accesibles”, seguramente la autoridad dard prioridad a aquellos proyectos APP que
contribuyan a la implementacién de esta estrategia.

En esta seccion la autoridad y sus asesores deberan justificar que el proyecto que se busca
desarrollar es de importancia estratégica, es decir que se enmarca dentro de la politica
publica, plan de desarrollo o estrategia de inversion de la Nacién, y/o de la region, ciudad,
municipalidad o sector donde se lleve a cabo el proyecto.

i e e i e e e e e i -
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i ® (El proyecto forma parte de un plan de desarrollo gubernamental?

i ® (El proyecto forma parte de una estrategia de desarrollo sectorial?
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. proyecto? :




3.3 JUSTIFICACION ECONOMICA/TECNICA

La Justificacion Econdmica demuestra que un riguroso andlisis costo-beneficio de la mejor
opcién de proyecto y de la mejor opcién de ruta de contratacidn ha sido efectuado, a fin de

determinar la solucién que ofrece mejor Valor por Dinero (VpD).

Analisis de VpD de opciones de proyecto

El término Valor por Dinero (VpD), en un sentido amplio, se puede definir como “la
combinacion éptima entre costos de largo plazo y la calidad de los bienes, servicios y activos
para responder a las necesidades de los usuarios”. VpD no_es la seleccién de productos y
servicios basados en el menor costo o en la mayor calidad, sino la seleccién basada en la
combinacion idénea entre precio-calidad o costo-beneficio.

A nivel proyecto, el analisis de VpD, tanto cualitativo como cuantitativo, se realiza para
determinar:

e La mejor opcidon de proyecto: las necesidades de una poblacién (por ejemplo de salud)

pueden ser atendidas por varias opciones de proyecto (hospital regional, hospital de
segundo grado, hospital de primer grado, red de policlinicos, etc.). Un andlisis tanto
cualitativo como cuantitativo de cada una de las opciones, debera permitir a la autoridad
definir aquella opcidn de proyecto que represente el mejor VpD, es decir el mejor
equilibrio entre costos y beneficios.

e La mejor ruta de licitacidn: Una vez seleccionada la mejor opcién de proyecto, se debe

efectuar una vez mas un analisis cualitativo y cuantitativo de VpD para determinar cual es
la mejor opcidn de ruta de licitacidon (obra publica o APP) para desarrollar la opcién de
proyecto seleccionada.

En esta seccidn se pide que la autoridad licitante realice un andlisis de VpD para seleccionar la
mejor opcidn de proyecto siguiendo estos pasos:

A - Definicion de los objetivos del proyecto, lo cuales serdn utilizados como criterios de

evaluacién de las opciones de proyecto.

Idealmente, estos objetivos deben estar alineados a las especificaciones de la autoridad, y
también deben estar definidos en términos de resultados. Aqui abajo se presenta un ejemplo:

Ejemplo de Definicidon de objetivos del proyecto

El objetivo general del Ministerio de Salud es brindar servicios de alta calidad para los
pacientes, el personal y los visitantes, en un entorno moderno que permita maximizar el uso
de los activos fisicos.



Los objetivos del Ministerio de Salud especificos al proyecto son los siguientes:

e Crear un ambiente seguro, saludable y placentero tanto para el personal del hospital,
como para pacientes y visitantes;

e Proporcionar servicios de calidad que cumplan con las Normas Nacionales de salud;

e Integrar todos los servicios médicos y no médicos en una unidad multi-profesional;

e Mejorar el acceso a los servicios de salud de proximidad,

e Proporcionar flexibilidad en el uso futuro de las instalaciones;

e Evitar la interrupcion de la prestacion de los servicios;

e Desalojar los edificios anticuados y obsoletos que no sean aptos para la prestacion de
servicios médicos, que no cumplan con las normas o que tengan altos niveles de retraso en
su mantenimiento.

ey

Una vez definidos los objetivos del proyecto, estos podran ser utilizados como criterios de
evaluacion de las diferentes opciones de proyecto. El cuadro abajo continua con el ejemplo
antes mencionado.

Ejemplo de objetivos utilizados como criterios de evaluacién

de las diferentes opciones de proyecto

Con base en los objetivos arriba mencionados, los requisitos de esta inversién son los

siguientes:

B o o 0 - -

CRITERIOS REQUISITOS

Calidad de la Solucioén Fisica Una solucién fisica que esté bien disefiada,
sea buena calidad y que cumpla con los
parametros nacionales de “Hospital de
calidad”

Calidad de los Servicios Un entorno que permita la prestacién de
servicios que cumplan con los estandares de
la “Estrategia para la Inversién en la salud”
del Gobierno Central.

Integracion de los servicios Un entorno que permita la co-ubicacion de
servicios de atencidn primaria, intermedia y
secundaria y servicios suministrados por
diversas entidades para facilitar rutinas de
atencion integral y el desarrollo clinico
profesional.

Acceso Geografico Una ubicacién accesible desde la perspectiva
de los pacientes, profesionales de la salud,
familiares y personal que utilizaran el
servicio, tomando en cuenta las opciones de




transporte publico y privado.

Flexibilidad Una solucion fisica flexible que proporcione
la capacidad y la oportunidad de manejar los
cambios poblacionales.

Continuidad Un esquema que se logre con una minima
interrupcion de los servicios.

Reduccién de Costos Una solucién rentable que permita reducir
los costos de mantenimiento y
funcionamiento

B - Identificacion de las opciones de proyecto

Como se menciond arriba, una necesidad social puede ser atendida de varias formas, a través
de diferentes opciones de proyecto. De forma simplista, las opciones para conectar dos puntos
geograficos podrian ser 1) construir una carretera, 2) construir un puente, 3) construir un
tunel. Cada una de estas opciones podria tener variantes, por ejemplo construir una carreta de
doble carril, de triple carril, etc. Mas especificamente, las opciones de proyecto pueden
reagruparse en 3 categorias:

e Opciones basadas en los activos existentes: En este tipo de opciones, la autoridad toma en
consideracion mejoras a los activos existentes para atender a una necesidad de la
sociedad. Este tipo de opciones puede involucrar la rehabilitacion, adaptacién o
reconfiguracion o expansién de activos existentes.

e Opciones no basadas en activos: Este tipo de opciones involucra una mejora en la forma en
la que se proporcionan servicios para atender una necesidad social, sin tener que mejorar
o construir activo alguno. Este tipo de opciones incluye, por ejemplo, desarrollo de
iniciativas para mejorar los servicios al publico, manejar la demanda mas proactivamente,
utilizar el activo mas eficientemente, etc.

e Opciones basadas en nuevos activos: Este tipo de opciones involucran una inversion en
capital para construir nuevos activos.

Obviamente, algunas opciones pueden incluir la rehabilitacidn de un activo existente, la
construccién de un nuevo activo y/o mejoras al servicio al ciudadano.

Tipicamente la lista larga de opciones incluye de 4 a 6 opciones de proyecto. Se recomienda
que la primera opcién sea “no hacer nada” o “hacer lo minimo”. Aunque esta opcion no sea
viable, se deja como base para comparar las otras opciones. Abajo se muestran ejemplos de
opciones de proyecto siguiendo nuestro ejemplo hospitalario mencionado en los recuadros
anteriores.




Ejemplo de lista de opciones de proyecto hospitalario

i Para cumplir con los requisitos del Ministerio de salud para este proyecto, se identificaron
; varias opciones:

! Opcién 1: Status quo — solamente llevar a cabo el mantenimiento y las obras de reparacion
! esenciales. Esta no se considera como una opcion aceptable, debido al volumen de trabajo de
! reparacion requerido y al creciente deterioro de los dos hospitales en cuestién (Hospital
! Grande y Hospital Micro). Sin embargo, esta opcion se ha incluido para proporcionar un caso
! base frente a otras alternativas a evaluar.

! Opcién 2: Rehabilitacion del Hospital Grande. La reconfiguracién y rehabilitacidon sustancial
! del interior del edificio principal (conservando su fachada) podria proporcionar el nivel de
! calidad deseado, pero no superaria todas las restricciones de las normas de construccidn, ni se
! ocuparia de la integracion y la flexibilidad para el tema de la ampliacién. Por lo tanto esta
! opcién ha sido descartada.

; Opcidn 3: Demoler el Hospital Grande y reconstruir en el mismo sitio. La demolicién de la
: sede principal y la construccidon en este mismo sitio de un nuevo hospital disefiado con altos
: estandares ofrecerian mejoras en la calidad y la flexibilidad. Sin embargo, la integracién de los

: del centro de la ciudad implicarian que no se podria suministrar superficie util adicional. Por lo
: tanto, esta opcion ha sido descartada.

! Opcion 4: Ceder el Hospital Grande y construir un nuevo hospital en las afueras del sur de la
! ciudad, junto al Hospital Micro. Desechar el sitio principal y construir un nuevo hospital al lado
! del otro, podria ofrecer mejoras en la calidad y la flexibilidad; sin embargo podria haber
! algunos problemas para integrar el viejo y el nuevo edificio.

! Opcidn 5: Ceder el Hospital Grande y el Hospital Micro y construir un nuevo edificio en las
! afueras del sur de la ciudad. Eliminar ambos sitios y construir un nuevo hospital en las afueras
! del sur de la ciudad sin duda puede proporcionar los niveles buscados de calidad, flexibilidad e
! integracién. Sin embargo, esta solucion puede resultar demasiado costosa dado el precio cada
! vez mas alto de la tierra en la zona sur de la ciudad.

; Opcidn 6: Eliminar el Hospital Grande y el Hospital Micro y construir un nuevo edificio en la
; periferia norte de la ciudad. La eliminacién de ambos sitios y la construccion de un nuevo

! hospital en la periferia norte, a 10 kildmetros de la ciudad, sin duda puede proporcionar los
; niveles deseados de calidad, flexibilidad e integracion. Sin embargo, esta regidén esta poco
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: plantear un problema de accesibilidad y proximidad para la poblacién.

Cabe notar que algunas de las opciones de proyecto pueden ser descartadas inmediatamente
si se considera que no cumplen con los objetivos minimos del proyecto, como en el caso de las
opciones 2 y 3 del ejemplo arriba. Esto permite llegar a una lista corta de opciones, las cuales




seran evaluadas mas en detalle tanto cualitativa como cuantitativamente.

C- Analisis cualitativo de las opciones de proyecto

De la lista larga, se deben retener las opciones de proyecto mds viables (mas la opcion “no
hacer nada” o “hacer lo minimo”) para obtener una lista corta de opciones. Estas opciones
deben ser evaluadas bajo los mismos criterios cualitativos. Como se explicé arriba, estos
criterios cualitativos resultan de los objetivos del proyecto. Ademds de los objetivos de
proyecto, los criterios pueden incluir elementos como: caracteristicas y limitantes del sitio
donde se va a construir, rapidez en la construccidn, rapidez en la obtencién de permisos y
licencias, etc. Lo importante que es que los criterios sean objetivos y sean utilizados
consistentemente para evaluar cada una de las opciones retenidas en la lista corta.

Para facilitar la evaluacion de las opciones de la lista corta, se presenta aqui abajo una tabla
que relne los criterios (eje vertical) con las opciones de proyecto (eje horizontal). La tabla
funciona de la siguiente manera. A cada criterio se le da una ponderacion, para reflejar su
importancia relativa percibida. Posteriormente, cada opcion es calificada sobre una escala de
tres (3 = bueno, 2 = aceptable, 1 = malo) para cada uno de los criterios. Por ultimo, el puntaje
absoluto (A) se multiplica por el peso de los criterios para obtener el puntaje ponderado (P).

Tabla de Evaluacion de los beneficios cualitativos (no financieros)

Criterios Peso Opciones
| I 1] v
A P A P A P A P
1 30
2 20
3 15
4 15
5 10
6 10
Total Ponderado 100

Siguiendo nuestro ejemplo hospitalario, la tabla abajo presenta la evaluacion de las 4 opciones
de proyecto de la lista corta utilizando los criterios cualitativos arriba descritos:




Ejemplo de evaluacidn cualitativa de opciones de proyecto

Después de haber descartado las opciones 2 y 3, la opcién 1 se mantuvo como un caso base
en donde no se efectuarian cambios. Esta opcién 1 (caso base) fue contrastada con las
opciones 4, 5y 6, las cuales fueron sujetas a una evaluacion mds profunda con criterios
cualitativos.

A cada criterio se le dio una ponderacién, para reflejar su importancia relativa percibida.
Posteriormente, cada opcién fue calificada sobre una escala de tres (3 = bueno, 2 = aceptable,
1 = malo) para cada uno de los criterios. Por ultimo, el puntaje absoluto (A) se multiplicé por el
peso de los criterios para obtener el puntaje ponderado (P). Los resultados de este ejercicio se
muestran en la Tabla I, que indican las calificaciones absolutas (A) y ponderadas (P).

Ejemplo: Tabla I. Evaluacion de beneficios cualitativos

Criterios Peso Opciones

1 4 5 6

A P A P A P A P
Calidad de la solucién | 30 1 30 2 60 3 90 3 90
fisica
Integracion 20 1 20 2 40 3 60 3 60
Acceso geografico 15 3 45 3 45 3 45 2 30
Flexibilidad 15 1 15 |3 45 3 45 3 45
Continuidad 10 1 10 |2 20 |3 30 |3 30
Escala de Tiempo 10 3 30 1 30 2 20 2 20
Total Ponderado 100 10 150 | 13 240 | 17 290 | 16 275

Los resultados de esta evaluacion se resumen en la Tabla Il.

Ejemplo: Tabla Il. Opciones de los resultados de la evaluacidn cualitativa

Opcién Puntaje Clasificacion evaluacion
Ponderado cualitativa
Cualitativo
1: Status quo 150
4: Nuevo edificio de tamafo 240 3




mediano colindante con el
Micro Hospital

5: Nuevo edificio grande en la 290 1
periferia Sur.

6: Nuevo edificio grande en la 275 2
periferia Norte.

Esta evaluacion no financiera muestra la opcién 5 como la opcidn preferida.

D - Analisis cuantitativo de las opciones de proyecto

Una vez realizado el andlisis cualitativo para seleccionar la mejor opcidn de proyecto, se debe
llevar a cabo un andlisis cuantitativo. En este andlisis cuantitativo se debe estimar para cada
una de las diferentes opciones de proyecto los costos financieros, la modalidad de financiacion
y, en caso de ser necesario, la estimacion de los desembolsos publicos.

La estimacion de costos y la evaluacion financiera de las opciones de proyecto son temas
técnicos que requieren de asesoria especializada. Los asesores financieros de la Autoridad,
como parte de los productos entregables en la estructuracidn financiera, podran ayudar con
las estimaciones de costos y analisis cuantitativo de las opciones de proyecto. Sin embargo, el
DNP incluye una herramienta que permite hacer un andlisis financiero preliminar de estos
proyectos en la Nota técnica 3 de este manual para etapas de prefactibilidad.

En la seccién abajo sobre “Justificacién financiera” abordaremos mas en detalle el tema de
analisis financiero del proyecto. Cabe sefialar que los productos de analisis de costos, de
fuentes de financiamiento y de fuentes de fondeo llevado a cabo por los asesores financieros,
debe servir tanto para realizar el estudio cuantitativo de opciones de proyecto y de opciones
de ruta de licitacidn, asi como para desarrollar el modelo financiero detallado de la opcidn de
proyecto seleccionado. En otras palabras, los productos de la estructuraciéon financiera
ayudardn a completar rubros de la Justificacion Econdmica y de la Justificacidon Financiera (e
incluso, como veremos mas adelante, de la Justificacion Comercial) del “Caso de negocios”.

Una vez analizadas las opciones de proyecto tanto cualitativa como cuantitativamente, la
Autoridad estara en posicion de justificar la opcidn de proyecto que represente mejor VpD, es
decir la opcién que combine mejor calidad y precio (o beneficios y costos) y que permita
atender a la necesidad social de la poblacién en cuestidon. Una vez mas, cabe reiterar que la
mejor opcién de proyecto puede no ser ni la mds barata ni la que mayores beneficios aporte,
como veremos en el ejemplo abajo.




Ejemplo de resumen del analisis cualitativo y cuantitativo de las opciones de proyecto

Después de la evaluacidn cualitativa, el Ministerio de Salud llevd a cabo una evaluacior
financiera basada en los mds recientes y detallados costos. Estos costos suponen que e
hospital operara a su plena capacidad. La siguiente tabla resume las clasificaciones (tantd
cualitativas como cuantitativas) producto de esta informacion:

Opcidén Clasificacion Clasificacion
Cualitativa Cuantitativa

1: Status quo 4 4

4: Nuevo edificio de tamafio mediano 3 1

colindante con el Micro Hospital

5: Nuevo edificio grande integrado en la 1 3
periferia Sur.

6: Nuevo edificio grande integrado en la 2 2
periferia Norte.

Opcion Preferida

Sobre la base de los criterios cualitativos, la opcién preferida fue la opcién nimero 5
“Deshacerse del Hospital Grande y del Hospital Micro y construir un nuevo edificio en lag
afueras del sur de la ciudad”. Sin embargo, otras evaluaciones financieras descontando con I3
tasa de descuento pertinente costos y beneficios para obtener su valor presente, mostraron
que la opcidon nimero 6: “Eliminar el Hospital Grande y el Hospital Micro y construir un nuevg
edificio en las afueras del norte de la ciudad”, cubre todos los requisitos y resulta una opcion
mas econdmica, representando mejor Valor por Dinero. La opcidon nuimero 6 es, pues, |3
opcién preferida.

E - Opcidn de proyecto preferida

Una vez realizados los analisis cuantitativo y cualitativo de las opciones de proyecto, sélo resta
que la Autoridad seleccione la opcién de proyecto preferida. Nuestro ejemplo abajo sigue con
la ilustracidn.

Ejemplo de seleccién de opcidn de proyecto preferida

Se recomienda que sea aprobada la propuesta de crear un Hospital con 350 camas
especialmente disefiadas y en un solo lugar, en la periferia norte de la Municipalidad escogida
(opcion 6). La opcion recomendada incluye la eliminacién de los edificios existentes (el
Hospital Grande y el Micro). Esta opcién cumple con los criterios del Ministerio de Proteccion




Social, en cuanto a la calidad de la solucidn fisica, la integracion de los servicios, el acceso
geografico, la flexibilidad, la continuidad del cronograma y la reduccién de costos de
funcionamiento y mantenimiento.

Analisis de VpD detallado de opciones de ruta de contratacidn

Ya seleccionada la opcidon de proyecto preferida, la Autoridad tiene que llevar a cabo un

analisis, tanto cualitativo como cuantitativo, para decidir cudl es la mejor ruta de contratacion

para desarrollar este proyecto: obra publica o APP (y en caso de ser por APP, que
responsabilidades serdn cedidas al sector privado y cuales seguirdn siendo asumidas por el
sector publico). Como en el caso anterior, a continuacidén se describen los pasos a seguir para
desarrollar este analisis.

A - Analisis cualitativo de las opciones de ruta de licitacion

El objetivo de analizar las diferentes opciones de ruta de licitacién es el de definir si la opcidn
de desarrollar el proyecto como APP representa mayor VpD para la autoridad que realizar ese
mismo proyecto como obra publica.

El primer paso es el de definir si la mejor opcién de proyecto puede ser realizada como APP.
Para ello la autoridad debe llevar a cabo un analisis cualitativo, basado en las respuestas a las
preguntas del Capitulo 2 :

En suma, si la respuesta a las preguntas arriba mencionadas es positiva, es muy probable que
el proyecto sea un buen candidato para ser llevado a cabo como un APP. Es importante sefialar
que el hecho que un proyecto pueda ser desarrollado como APP, no significa que deba ser
desarrollado bajo la modalidad APP. Es por ello que es importante completar el andlisis
cualitativo con un analisis cuantitativo.

e Andlisis multicriterio

Como se explicé anteriormente, Una parte fundamental en la seleccidn de una Asociacion
Publico Privada como modalidad de contratacidn para suplir infraestructura publica es analizar
que su realizaciéon genere un mayor “valor por dinero” a compararsele con una obra publica
tradicional. Sin embargo, la medicidn de este valor por dinero es compleja dada la diversidad
de aspectos por evaluar que impactan el desarrollo de un proyecto.

Frente a dicha situacidn, los reguladores de los diferentes paises han optado por un proxy,
reduciendo la valoracién de generacion de valor por dinero al analisis del costo de la obra, en
donde se comparan los modelos financieros y los riesgos de los dos tipos de contratacion y se
escoge el mas beneficioso para la entidad contratante. EI comparador publico privado —CPP-
gue actualmente utiliza el Departamento Nacional de Planeacién mediante resolucién 3656 de
2012 es un ejemplo de este tipo de acercamiento. La Nota Técnica 2 trata en mds detalle el
concepto de Valor por Dinero (vxD) y del Comparador Publico Privado (CPP).




Sin embargo, el comparador publico privado no toma en cuenta aspectos relevantes en la
decisién de realizar un proyecto de infraestructura como aspectos politicos, sociales, de
eficiencia, de calidad, de flexibilidad, ambientales, entre otros. Esto claramente limita la
informacidn disponible para soportar la toma de decisiones sobre la modalidad de
contratacién mas conveniente.

Para incorporar otros aspectos en la evaluacidn de la modalidad de contratacion, se desarrolld
una herramienta multicriterio que permite analizar otras variables a las que son analizadas en
el comparador publico privado. Esta herramienta es ideal para los analisis de la entidad en la
etapa de prefactibilidad, ya que por sus caracteristicas permiten a la entidad analizar los
diversos aspectos relacionados con el proyecto en cuestion y determinar de una forma
ordenada si el proyecto debe continuar o no después de la etapa de prefactibilidad.

El DNP ha establecido con la ayuda de consultores internacionales una herramienta
multicriterio para el uso de las entidades publicas. En etapa de Prefactibilidad se espera que el
estructurador ayude a la entidad publica a realizar el ejercicio y proporcione a las entidades
competentes los resultados del mismo. Una explicacion sencilla de cémo utilizar la
herramienta multicriterio se encuentra en la Nota Técnica 5 que acompafia a esta Guia.

El andlisis multicriterio se basa en establecer una serie de criterios bajo los cuales se podria
juzgar objetivamente cual debe ser la mejor ruta de contratacién de un proyecto. La
herramienta del DNP utiliza como criterios: El menor costo para el gobierno, consideraciones
politicas, rapida disponibilidad del servicio, calidad del servicio, disponibilidad presupuestaria,
tamafio, sustentabilidad en el tiempo, entre otros. Una vez establecidos los criterios la
herramienta utiliza el proceso jerarquico analitico para comparar de forma ordenada los
diferentes criterios y establecer las preferencias de la entidad publica.

La entidad publica estara representada por un comité conformado por personas del nivel
directivo de la entidad cuyas funciones se encuentren relacionadas con la estructuracion de
proyectos, la gestion contractual, la planeacidn, el soporte legal, la gerencia financiera, y la
administracién de riesgos. Son ellos los que estableceran el nivel de preferencias de la entidad.

Al finalizar el ejercicio, se obtiene claramente una respuesta de cual es el mejor camino de
contratacidon dadas las preferencias de la entidad publica. La lista de chequeo aqui abajo
resume las preguntas clave relacionadas con el analisis multicriterio.

Lista de chequeo

Analisis de Multicriterio

e (la Autoridad contratante ha llevado a cabo un andlisis Multicriterio para determinar cual
es la mejor ruta de contratacion del proyecto?

e (Para el analisis Multicriterio se han utilizado criterios robustos para la comparacién de la
solucién por obra publica y por APP?

e (Para el analisis Multicriterio la entidad ha utilizado el manual para desarrollo de los

talleres de Andlisis Multicriterio para la justificaciéon de la modalidad de contratacidon de




Asociaciones Publico Privadas?
e (El resultado obtenido por la herramienta es consistente y cumple con las pruebas
estadisticas que ha establecido el DNP?

B - Analisis cuantitativo de las opciones de ruta de licitacidn

El analisis cuantitativo de las opciones de ruta de licitacion se centra en Colombia en el uso del
Comparador Publico Privado (CPP). El CPP se basa en la comparacién de dos modelos teéricos.
Bajo el primer modelo, llamado Proyecto Publico de Referencia (PPR), el proyecto seleccionado
es desarrollado como obra publica (es decir que una vez construido el activo, se supone que el
sector publico se encarga del financiamiento, operacién y mantenimiento del activo). Bajo el
segundo modelo, llamado APP, el mismo proyecto es desarrollado como APP (es decir que el
sector privado estd a cargo no solo del disefo y la construccién, sino también del
financiamiento, la operacién y el mantenimiento del mismo). Una vez costeadas las opciones
PPR y APP, se compara el valor presente de los costos ajustados por riesgos de ambos
modelos.

Hecha esa comparacién, si el valor presente del costo total ajustado por riesgo del PPR es

mayor _al valor presente del costo total ajustado por riesgo del proyecto APP, entonces la

modalidad de ejecucidn mas eficiente para el desarrollo del proyecto es la provision del

servicio a través de un esquema APP. En este caso, el proyecto genera VPD para el sector
publico, por lo tanto se crea valor al delegar el desarrollo del proyecto a un inversionista
privado. En la situacién de un VPD negativo, el costo de provisidn privada serd mayor, y en este
caso se destruye valor al entregar el proyecto a un contratista de largo plazo; razén por la cual
la modalidad de ejecucién mas conveniente serd la provisidn del servicio mediante un

proyecto publico.

El andlisis cuantitativo de las opciones de ruta de licitacion a través del CPP requiere de
productos y asesoria provistos por especialistas técnicos y financieros. Una vez mas, cabe
recalcar que los productos de la estructuracidn financiera ayudaran a completar rubros de la
Justificacidon Econdmica y de la Justificacion Financiera (e incluso, como veremos mas adelante,
de la Justificacidn Legal/Comercial) del “Caso de negocios.

Como se mencioné arriba, para ayudar a las autoridades licitantes en el andlisis cuantitativo de
las opciones de ruta de licitacién, el DNP ha desarrollado, una “Nota sobre el Comparador
Publico-Privado para la seleccién de proyectos APP”, la cual se presenta como Nota Técnica 2
en esta Guia. Al realizar esta valoracidon al nivel de prefactibilidad la entidad solo debe
desarrollar el CPP basado en informacion histérica de proyectos similares. La herramienta de
modelo financiero de este manual que se incluye como Nota Técnica 3, tiene una hoja que
permite un calculo preliminar de CPP del proyecto.

La autoridad puede hacerse las siguientes preguntas con respecto a la medicién del VpD del
proyecto:




Lista de chequeo

Analisis de VpD

¢La Autoridad contratante ha llevado a cabo un analisis de Valor por Dinero tanto
Cuantitativo como Cualitativo para la seleccidn de la mejor opcién de proyecto?

¢La Autoridad contratante ha llevado a cabo un analisis de Valor por Dinero tanto
Cuantitativo como Cualitativo para la seleccidn de la mejor opcién de ruta de licitacidn?

éPara el analisis cuantitativo se han utilizado costes, supuestos econdmicos y de riesgo
robustos para la comparacidon de la solucién por obra publica y por APP?
Proporcione los detalles de la ventaja cuantitativa de VpD del proyecto APP. Si es posible,

compare con los resultados de VpD en otros proyectos en el mismo sector.
Proporcione evidencia de la ventaja cualitativa de VpD del proyecto APP y de las razones

gue hacen que este proyecto represente buen VpD si se efectia como APP.




3.4JUSTIFICACION FINANCIERA

La Justificacién Financiera demuestra que el proyecto es asequible financieramente para la

Autoridad licitante a lo largo de la vida del contrato, tomando en cuenta los fondos publicos

consagrados al proyecto y dando margen a posibles contratiempos. Esta justificacion también
debe explicar si existe algun aporte directo de la Autoridad, si se pedira un aporte del
Gobierno Nacional y si existen posibles pagos provenientes de los usuarios de las instalaciones
del proyecto.

Desarrollo modelo financiero y de asequibilidad del proyecto

En todo proyecto APP, tanto en los proyectos de iniciativa privada como en los de iniciativa
publica, la asequibilidad financiera es uno de los pardmetros mas importantes para la
evaluacion de la factibilidad del proyecto.

Para decidir si un proyecto es asequible financieramente (es decir que los pagos de los
usuarios o los pagos de la autoridad son suficientes para cubrir los costos del proyecto) a lo
largo de la vida del contrato, la Autoridad contratante, con ayuda de sus asesores, debe
construir un modelo financiero.

En esta seccidon se presentan los principales pasos para la construccion de un modelo
financiero; sin embargo, la autoridad requerird de asesoria financiera especializada para
desarrollar este modelo. Ademas, como se ha mencionado arriba, los productos de la
estructuracion financiera servirdn como insumos de varias partes de las Justificaciones
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Estratégica, Econdmica, Financiera y Legal/Comercial del “Caso de negocios”. Es importante
asegurarse que la informacion financiera utilizada sea consistente en las diferentes partes del
modelo financiero, como por ejemplo en el andlisis de costos, el andlisis cuantitativo de VpD,

|ll

el modelo financiero y de asequibilidad, etc. La metodologia del “Caso de negocios” es
iterativa, es decir esta en constante revision pues todas sus secciones (Justificaciones) estan
estrechamente ligadas. Por ende hay que asegurarse que si se efectla un cambio en una
seccion del Caso de negocios (por ejemplo cambio en los supuestos de costos en el analisis
cuantitativo de opciones de proyecto), este cambio debe ser reflejado en las otras partes
pertinentes del Caso de negocios (como en el CPP para el andlisis cuantitativo de opciones de

ruta de licitacidn, el modelo financiero y de asequibilidad, etc).

Asimismo, para ayudar a las autoridades en el entendimiento y desarrollo del modelo
financiero, el DNP ha desarrollado una Nota Técnica 3 que contiene un modelo financiero y de
asequibilidad preliminar que permitirad a la entidad analizar los componentes principales de la
valoracidn financiera.

e Determinacidn de costos durante la vida del proyecto

El desarrollo de una buena estimacién de los costos de un proyecto de infraestructura durante
su vida util (o durante la vida del contrato APP) es la piedra angular del modelo financiero y de
asequibilidad. La estimacion de costos es un area técnica muy especializada y se recomienda a




las autoridades contratar asesores con amplia experiencia acreditada en la cuantificacion de
proyectos para proveer los insumos de costos del modelo financiero

Asi como es importante tener asesores especializados, es también importante que la autoridad
verifique la calidad de los datos entregados para las estimaciones de costos, controlando que:
los pardmetros usados sean validos y aplicables, los costos de mano de obra hayan sido
desglosados por fases, horas de trabajo, y tarifas y que el cdlculo de los elementos de costos
sean correctos y los resultados tengan sentido.

En el modelo financiero se deben incluir todos los costos necesarios para implementar el
proyecto durante las fases de preparacion, disefio, construccion, operacién y mantenimiento y
control del contrato, calculados en valor presente. EIl DNP divide los costos de realizar un
proyecto en costos de inversidn (equivalentes al CAPEX o Capital Expenditure por sus siglas en
inglés) y costos de operacién y mantenimiento (equivalentes al OPEX — u Operating
Expenditure).

Dentro de los costos de la inversidn inicial se deben identificar:

e Costos de disefio. En esta parte se precisan los costos propios del estudio de ingenieria y/o
arquitectura del proyecto, del estudio de demanda y del estudio econémico-financiero.

e Costos de implementacion. Incluyen posibles compras de terrenos o pago de derechos de
expropiacion, los posibles gastos por demoliciones y adaptaciones del terreno, los costos
relacionados con tramites de permisos y de licencias para desarrollar el proyecto, los
costos de transaccidn y el costo de la adquisicidn de predios, principalmente en el caso de
proyectos viales. También se incluyen los gastos en consultores o asesores del proceso, asi
como los costos asociados al monitoreo y seguimiento del proyecto.

e Costos de construccion. Aqui se detallan los costos de construccién de la infraestructura
misma.

e Costos de equipamiento. En esta seccion de detallan los costos de equipos nuevos y
usados, necesarios para el funcionamiento en la infraestructura.

e Otros costos de inversion. Gastos previos a la explotacidn, tesoreria, inventarios, deudas a
corto plazo, capital circulante neto, variaciones del capital circulante por reposicion de
equipos de vida corta, valor residual.

Una vez calculados los costos de inversién se debe proceder a calcular los costos de operacién
y mantenimiento (o de explotacién), los cuales se dividen en:

e Costos de mantenimiento. Corresponden a los costos periddicos necesarios para
mantener el Proyecto operando de acuerdo con su especificacion original. Generalmente
se dividen en un mantenimiento rutinario expresado como una cuota anual equivalente a
un porcentaje fijo de la inversidn, y un mantenimiento mayor que puede ser necesario tras
cierto numero de afios.

e Costos de administracion y operacion. Los costos de los servicios necesarios (como
limpieza, alimentacién, lavanderia, jardineria, seguridad, etc) para operar la infraestructura
y proveer el servicio publico. Deben incluir el personal, los insumos necesarios, y todos
aquellos egresos en que incurra la entidad publica mientras presta el servicio.




En el cdlculo de los costos de explotacidn no se deben tener en cuenta las partidas que no
generan gastos monetarios efectivos, como las que se indican a continuacién:

e Depreciacion y amortizacion dado que no constituyen pagos reales en efectivo

e Toda reserva para costos futuros de reposicion dado que tampoco corresponden a
un consumo real de bienes o servicios

e Cualquier reserva para imprevistos, dado que la incertidumbre en cuanto a los
flujos futuros se aborda en el analisis de riesgos y no mediante costes imaginarios

e Determinacion de fuentes de financiamiento

Una vez que se hayan calculado los costos relativos a la implementacién, disefio, construccion
(CAPEX), operacion y mantenimiento (OPEX) del proyecto, se deben determinar las fuentes de
financiamiento para cubrir estos costos. En los APP, tipicamente el sector privado
(constructores, operadores e instituciones financieras) esta a cargo de financiar el proyecto, es
decir esta a cargo de hacer un aporte inicial para cubrir parte o la totalidad de los costos de
inversién inicial (CAPEX) y posiblemente parte de los costos de explotacidon (OPEX).

Las fuentes de financiamiento mas comunes alrededor del mundo son:

e Deuda: La deuda es tipicamente suministrada por bancos comerciales, multilaterales
(como el Banco Interamericano de Desarrollo, la CAF, el Banco Mundial) o agencias
gubernamentales (como la Financiera de Desarrollo en Colombia, FINDETER o
FONADE) en forma de préstamo al consorcio (SPV o vehiculo a propdsito Unico)
encargado de disefiar, construir, operar y mantener el proyecto. La deuda
normalmente tiene un costo mas bajo que el equity, en forma de interés. También
existen varios tipos de deuda segln su jerarquia en la recepcién del repago (de
intereses y capital principal), pero los tipos mas comunes son: deuda senior y deuda
subordinada.

e Equity (fondos propios): El equity es principalmente suministrado por los accionistas
de la compaiia de proyecto (o SPV), es decir por la constructora y el operador
principal. El equity también puede provenir de fondos especializados (equity funds),
instituciones gubernamentales (como la FDN) y agencia multilaterales (BID, CAF). El
equity es la principal fuente de financiamiento que se ve erosionada cuando los
proyectos incurren en problemas financieros. Al incurrir en mayores riesgos, el equity
normalmente exige un retorno mayor (al de por ejemplo la deuda) en forma de
dividendos.

e Financiamiento institucional: Los inversionistas institucionales también puede
contribuir al financiamiento de proyectos de infraestructura a través de la colocacién
de bonos en el mercado de capitales.

e Participacion del sector publico: el sector publico también puede participar en el
financiamiento de un proyecto de infraestructura APP con un aporte inicial en capital,
con instrumentos de mitigacidon (como garantias, parciales o totales, sobre la deuda o
el equity privado) para facilitar la entrada de otras fuentes de financiamiento privado,
asi como con deuda y/o equity publico.




Es importante que la autoridad, con ayuda de sus asesores, desarrolle una eficiente estructura
de capital del proyecto para maximizar los términos del financiamiento. Una eficiente
estructura de capital intentard maximizar el apalancamiento del proyecto, es decir obtener la
mayor cantidad de deuda posible en comparacién con el equity.

e Determinacion de fuentes de ingreso

Asi como es importante determinar las fuentes de financiamiento para el proyecto, es también
importante determinar las fuentes de ingreso. Estas se refiere a los pagos hechos a los
financiadores del proyecto para cubrir los costos en que éstos han incurrido (es decir, el pago
del CAPEX, OPEX) y darles un retorno sobre su inversion (interés sobre la deuda y dividendos
sobre el equity).

Mientras que el sector privado (primordialmente instituciones financieras, constructores y
operadores) aportan el financiamiento del proyecto (a través de deuda y equity
respectivamente), los ingresos son aportados por el sector publico (a través de pagos por
disponibilidad y desempefio), por los usuarios (a través de pago de peajes o tarifas), o por una
combinacion de ambos.

En el caso de las APPs de caracter social (donde el sector publico, y no el usuario, paga por la
disponibilidad del activo y el desempefio del servicio prestado por el privado) la Autoridad
puede contar con las siguientes fuentes para fondear el proyecto:

e Presupuesto de la autoridad contratante;

e Activos y terrenos de la autoridad que puedan ser puestos a la disposicion del
proyecto;

e Donaciones en capital (Grant) del Gobierno;

e Otras fuentes de fondeo, como servicios proporcionados por el proyecto que generen
recursos, como cafeteria, restaurante, gimnasio, etc

En el caso de APP de cardcter productivo, existen también las siguientes fuentes de fondeo (o
ingreso) para el proyecto:

e Pagos de los usuarios (por ejemplo peajes)
e Ingresos por explotacién econdémica (Arriendos, tarifa a estacionamientos, etc)

Es importante que el modelo financiero demuestre que es asequible para la autoridad (en el
caso de un APP con recursos publicos) o sustentable (en el caso de un APP sin recursos
publicos) afio tras afio y a lo largo de la vida del contrato. En pocas palabras, los flujos de caja
generados por el proyecto (es decir por las fuentes de ingreso) deben ser mas que suficientes
para cubrir los costos de implementacién, de inversion inicial (CAPEX), de explotacion (OPEX),
asi como el retorno a los inversionistas (intereses sobre la deuda y dividendos sobre el equity).

En caso de que los flujos de caja sean menores que los costos del proyecto mas el retorno a los
inversionistas, el proyecto debera ser redimensionado para reducir su alcance, la autoridad




tendrd que retener mas riesgos para hacer mas asequible el proyecto, o bien la autoridad
tendra que cerrar la brecha con subsidios.

Para asegurarse que el proyecto produce suficientes flujos de caja para hacer frente al servicio
de la deuda (es decir, a los costos del proyecto y retorno a los inversionistas), los bancos ponen
especial atencidn a los siguientes elementos:

e Ratio de Cobertura del Servicio de la Deuda: Permite asegurar liquidez, procurando
que exista un “espacio de seguridad” entre los prondsticos de flujos de caja futuros y
el servicio de la deuda, de tal forma que el proyecto sea capaz de servir su deuda
incluso bajo escenarios futuros de menores ingresos a los proyectados.

e Ratio de la Deuda Total: Permite asegurar solvencia en el largo plazo, procurando que
el valor presente de los flujos futuros sea esencialmente superior al valor total de
deuda en cada momento.

e Restricciones al reparto de dividendos o excedentes: Permite “atrapar” flujos en el
proyecto y crear reservas adicionales de caja en caso que los flujos reales estén siendo
inferiores a lo proyectado, con los recursos que, de otra forma, se hubiesen repartido

a los accionistas de la compania de proyecto.

e Formulacion de supuestos razonables y realistas

El siguiente paso en la construccién del modelo financiero y de asequibilidad, es la formulacion

de supuestos. Los principales supuestos (indicativos) a aplicar en un modelo son:

APP
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Colombia no cuenta con una tasa de descuento estandar para los proyectos de inversion en
capital, por lo cual es importante utilizar una tasa de descuento apropiada para calcular el
Valor Presente Neto (VPN) del proyecto de infraestructura que se quiera desarrollar. El cuadro
abajo menciona algunos de los enfoque mas aceptados internacionalmente para determinar la
tasa de descuento apropiada para tomar decisiones de inversion.

Enfoques para determinar la tasa de descuento apropiada para tomar decisiones de
inversion®

Algunos autores mencionan que la manera técnicamente mas correcta de determinar la tasa
de descuento apropiada para tomar decisiones de inversidn, corresponde a la propuesta
conceptual del modelo del C.A.P.M.- Capital Asset Pricing Model (Sharpe W, 1945). Este
enfoque es muy pertinente porque estima el costo de oportunidad (tasa de descuento
ajustada por riesgo) con base en el riesgo sistematico del proyecto. Complementariamente al
C.A.P.M, en afios mas recientes, se ha propuesto un enfoque que trata de determinar la tasa
de rentabilidad apropiada para un proyecto real bajo condiciones de incertidumbre (riesgo),
verificando que el proyecto genere como minimo una rentabilidad igual al costo de
oportunidad ajustado por riesgo. Este enfoque, conocido como WACC - Weighted Average
Cost of Capital (Promedio Ponderado del Costo de Capital o Coste Medio Ponderado de Capital
M&M 1958), parte de la base de que la tasa de descuento ajustada por riesgo apropiada para

® Villarreal Navarro Julio. El costo de capital en proyectos de infraestructura civil basica (I1B). Un ejemplo practico: el
WACC para una concesidn aeroportuaria. Departamento de Ingenieria Industrial, Revista de Ingenieria # 21,
Universidad de los Andes. 2005.
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calcular el Valor Presente Neto (VPN) del proyecto es una funcidon de 4 componentes: 1) el
costo de la deuda después de impuestos (valor esperado del retorno de la deuda), 2) el costo
del equity (retorno esperado de la inversidn en equity), 3) la estructura de capital y 4) el riesgo
sistematico tanto de la deuda como del equity. Por supuesto, los dos enfoques anteriores
(WACC y C.A.P.M. para los activos), son perfectamente consistentes y conducen al mismo
resultado numérico, lo cual es util porque muestra que la estructura de capital sélo es
relevante en la medida en que la deuda, via impuestos y costos de transaccion, afecta el riesgo
de los accionistas y su flujo de caja, pero no el riesgo del proyecto ni el flujo de caja operativo
que generan los activos del proyecto (Modigliani-Miller, 1958).

e Desarrollo del modelo financiero y de asequibilidad

Con todos los elementos arriba mencionados, la autoridad, con ayuda de sus asesores, puede
desarrollar el modelo financiero y de asequibilidad de la forma siguiente:

Los costos del proyecto (CAPEX, OPEX, etc.) y los flujos de caja del proyecto (fuentes de fondeo
o ingreso) deben ser proyectadas en un modelo a lo largo de la vida del contrato utilizando los
indices apropiados de inflaciéon, tasa de retorno de capital, interés sobre deuda, ratio
deuda/capital etc., Después es necesario obtener el Valor Presente Neto (VPN) del Proyecto.
Esto permitird calcular los pagos regulares al contratista por 1) disponibilidad del activo, y 2)
desempeiio de los servicios provistos.

El modelo financiero construido bajo estos lineamientos permite calcular la cuantia de los
pagos regulares por disponibilidad y desempefio (PPD) de la autoridad (o bien la cuantia de los
pagos de peaje de los usuarios en el caso de una concesion) a la sociedad adjudicataria que
permitan viabilizar financieramente el proyecto. El PPD (o pago de peaje) se dimensiona de
manera tal que se alcancen los siguientes objetivos:

e Cubrir los costes de disefio y construccién (CaPEX), operacidon y mantenimiento (OpEx),
gastos fiscales, asi como las reinversiones durante el periodo de explotacion;

e Hacer frente al servicio de la deuda (interés y capital), en un plazo maximo determinado, y
cumpliendo con unos ratios minimos de cobertura del servicio de la deuda;

e Dar unarentabilidad a los capitales (equity) aportados por los socios;

e Asegurarse que el proyecto resulta asequible para la autoridad anualmente, y a lo largo de
la vida del proyecto.

La asequibilidad dependera del alcance del proyecto (activos y servicios contenidos), riesgos
transferidos (a mayores riesgos transferidos, mayor costo), términos financieros propuestos
(interés sobre la deuda, retorno sobre capital, etc). La autoridad tendra que balancear todas
estas variables para asegurarse que el proyecto sea asequible financieramente a lo largo de
toda la duracién del contrato.

En suma, es importante tener en cuenta los siguientes pardmetros para la construccion del
modelo financiero:




e Estimaciones de los costos del proyecto: Inversidon inicial (CAPEX), costos de
explotacién (OPEX)

e Proyecciones de costo financiero ajustados a la realidad del mercado — intereses sobre
la deuda y retornos al equity, niveles de apalancamiento, ratios de cobertura de
deuda, etc.

e Identificar los flujos de caja: fuentes de fondeo (ingreso) presupuestados y de terceros

e Incluir supuestos de indexacion

e Confirmar capacidad de pago de la Autoridad durante toda la vida del contrato,
considerando todas las fuentes de fondeo (ingreso, ingresos adicionales de capital o
ingresos de terceros).

e Andlisis de sensibilidad para determinar las variables clave confirman la asequibilidad
del proyecto.

e Analisis de asequibilidad y riesgos y anadlisis de sensibilidad, y sus impactos sobre los
presupuestos, aceptados por los pagadores.

Cabe resaltar que el desarrollo de guias, metodologias y formatos estdndares es complemento,
y no substituto, al uso de asesores (técnicos, legales y financieros) especializados.

Analisis de sensibilidad

Una vez desarrollado el modelo financiero y de asequibilidad, es importante llevar a cabo un
analisis de sensibilidad para comprobar la robustez del modelo y determinar las variables que
pueden tener un impacto mayor sobre la asequibilidad o la viabilidad financiera del proyecto.
El primer paso en el analisis de sensibilidades es tomar como caso base el modelo con las
hipdtesis iniciales. Después se llevan a cabo cambios en cada una de las variables mas
importantes (costos de construccién, operacidn y mantenimiento, interés sobre la deuda,
retorno a los inversionistas, etc) en el modelo base, dejando las demas variables inalteradas, y
se reportan en una lista la magnitud de las desviaciones con respecto a los resultados del
modelo base (como por ejemplo el PPD que debe ser pagado por la autoridad al contratista, lo
cual afecta la asequibilidad del proyecto).

El ejemplo abajo presenta un analisis de sensibilidad mostrando las desviaciones con respecto
al pago por disponibilidad y desempefio (PPD) del caso base al cambiar las siguientes variables:

Ejemplo de andlisis de sensibilidad
Variable Cambio en la variable Cambio en el PPD
e costos de construccion +10% +5.0%
e costos de mantenimiento +10% +0.7%
e costos de operacion +10% +4.4%
e tasa de interés +0.75% +2.0%
e emision de bonos No emisién +0.8%
¢ rentabilidad del Accionista +1% +2.0%
e exoneracion de impuestos No exoneracion +2.8%

En este ejemplo, como es de esperarse, una variacién de +10% en los costes de construccién y




E gastos de operacién, dado la magnitud de éstos, se traduce en un aumento importante en el
E PPD (de +5% y +4.4% respectivamente). Lo que es tal veza mas preocupante, es que cambios
E relativamente pequefios en los tipos de interés (+0.75%) o en la rentabilidad esperada por el
E Accionista (+1%), tienen un efecto mas que proporcional sobre el aumento anual del PPD
E (+2%). La no exoneracién de impuestos también tiene un efecto importante sobre el monto del
E PPD (+2.8%). Es decir que cambios pequefios los tipos de interés o en la rentabilidad esperada
E por el Accionista, o bien la no exoneracion de los impuestos pueden hacer inviable
E (inasequible) el proyecto desde un punto de vista financiero. Es por ello importante asegurarse
E de la robustez de las hipdtesis para estas tres variables. Finalmente, el ejemplo muestra que el
E PPD es relativamente insensible a cambios en los gastos de mantenimiento o a la no emisidn
E de bonos.

La lista de chequeo aqui abajo resume las preguntas mas pertinentes que toda Autoridad se
debe plantear en materia de asequibilidad financiera del proyecto.

Lista de chequeo

Asequibilidad financiera del Proyecto:

e (Elalcance del proyecto es totalmente asequible?

e (Todos los costos y fuentes de ingreso han sido identificados? ¢En caso negativo, existe
una justificacion?

e (Existen costos y fuentes de ingreso clave no cuantificados ¢Estos han sido explicados de
manera adecuada?

e (Todos los costos e ingresos han sido calculados adecuadamente para cada afio a lo largo
del periodo cubierto por la propuesta con un VPN calculado de manera adecuada?

e (Se ha llevado a cabo un andlisis de sensibilidad de criterios de costo e ingresos clave,
incluyendo un caso pesimista?

e ¢Se han identificado y en principio acordado todas las fuentes de financiamiento?

¢En caso de que se requieran fondos publicos en el proyecto, el MHCP ha dado una
indicacion positiva sobre la disponibilidad presupuestal para el proyecto?

e (Se haidentificado el impacto en la Balanza de Pago de la Nacién?

e (Se tiene una provisidon presupuestal en caso de haber sobrecostos en el desarrollo del
proyecto?

e (Se piensan dar garantias? ¢Se han calculado los implicados de esto?

e (las tarifas del usuario — si son requeridas - son realistas/estan los presupuestos y
aprobaciones definidos para cualquier pago de obligaciones (o provision de activos) del
sector publico?

e (los costos de preparacion, monitoreo y evaluacidn del proyecto han sido incluidos?

Con respecto al calculo de Valor Presente Neto (VPN o VAN), es importante tener en cuenta las
siguientes preguntas:

e (Se ha utilizado la tasa de descuento correcta?




e (Se han excluido los costos muertos (sunk costs) en el calculo?

e ¢(Se han incluido los costos de oportunidad de los activos pertenecientes al Estado (en
caso de que éstos se incluyan en el proyecto)?

e ¢(Se hanincluido los costos residuales?

e (Se haasegurado no haber hecho doble conteo?

e (Se ha asegurado que los impuestos o subsidios no distorsionan el andlisis?




3.5 JUSTIFICACION LEGAL / COMERCIAL

La justificacion legal / comercial demuestra que el proyecto esta suficientemente desarrollado
para ser comerciablemente viable y bancable, que el interés y capacidad del mercado han sido

probados, y que el contrato ha sido desarrollado con una adecuada distribucién de riesgos. La

justificacion también da una indicacion del posible trato contable del proyecto.

Identificacidon, definicidn y evaluacidn (probabilidad e impacto) de riesgos

Una eficiente distribucion de riesgos entre el sector publico y el sector privado es una de las
condiciones principales para que un proyecto APP represente VpD. La regla general utilizada es
que cada riesgo debe transferirse a la parte (publica o privada) que esté en mejor situacion de:

e |dentificar ese riesgo;
e minimizar su probabilidad de ocurrencia;
e yencaso de que el riesgo se materialice, controlar su impacto.

Inicialmente el estructurador debe ofrecer en etapa de prefactibilidad un borrador de
identificacion de riesgos que se presentan en proyectos similares, una propuesta de
distribucidn de los mismos y una valoracién cualitativa de sus probabilidades e impactos. En
esta etapa también se pueden sugerir medidas de mitigacidn para limitar las probabilidades de
determinados riesgos y los mecanismos de cobertura que el mercado ofrece como seguros y
garantias.

Los principales riesgos de un proyecto se pueden resumir en tres grandes grupos:

I- Los riesgos retenidos, es decir todos los riesgos en donde el socio publico sera
responsable por los sobrecostos ocasionados por la realizacién de dicho riesgo.

II- Los riesgos transferidos, es decir los riesgos en donde el socio privado serd el
responsable por todos los sobrecostos generados ante la ocurrencia de estos
riesgosy;

Ill- Los riesgos compartidos, es decir los riesgos en donde tanto el socio publico como el
socio privado se distribuirdn los sobrecostos productos de la materializacién del
riesgo de acuerdo con las condiciones del contrato.

Usualmente los principales riesgos retenidos son los siguientes: Cambios de ley y normatividad
especifica, politicos (Comunidades, orden publico), predial (cuando los predios son propiedad
del socio publico), ambiental, Comercial (en proyectos greenfield®), riesgos de fuerza mayor no
asegurables. Los riesgos retenidos calificados como de alto impacto o de alta probabilidad
deben ser valorados de acuerdo a la regulacidon que sobre la materia tiene el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y deberdn realizar aportes al fondo de contingencias con recursos
provenientes del presupuesto del socio publico.

4 . . . . ez . .
Proyecto Greenfield, son proyectos nuevos, en donde no existe informacidn histérica disponible que
permita medir los riesgos implicitos en el proyecto.




Los principales riesgos transferidos en este tipo de proyectos son: Disefio, construccion,
operacion y mantenimiento, financiacién, fuerza mayor asegurable, comercial (en proyectos
de iniciativa privada y brownfield’), cambios en leyes y normativa general.

Los riesgos compartidos dependen del tipo de infraestructura que el APP proveerd. En
proyectos cuyas especificaciones técnicas o geoldgicas son de alta complejidad usualmente los
riesgos constructivos son compartidos por las dos partes. En temas de licenciamiento
ambiental o predial, el riesgo se comparte dandole la responsabilidad sobre la gestién al socio
privado y parte de la responsabilidad sobre los sobrecostos que ocasionen las licencias al socio
publico. No hay una férmula especifica sobre qué tipo de riesgos se deben compartir, sin
embargo, la idea es lograr un equilibrio entre impulsar la bancabilidad del proyecto y limitar
los costos fiscales del mismo. Es importante resaltar que todo cambio en la distribucién de los

riesgos del proyecto, tendra incidencia sobre la asequibilidad, el interés comercial, los

términos y condiciones clave, v la especificacion en materia de desempefio v disponibilidad del
proyecto.

Definicion de una estrategia de manejo, monitoreo y mitigacion de riesgos

Todo riesgo debera ser administrado, monitoreado y mitigado por la entidad responsable. Para
facilitar esta tarea es labor del estructurador sugerir estrategias de administracion y mitigacién
que permitan reducir la valoracién de probabilidad de ocurrencia o de impacto de un
determinado riesgo. Una estrategia usual es la consecucion de garantias y seguros,
herramientas que permiten limitar el impacto en caso de que un riesgo se convierta en
realidad. Sin embargo, estrategias administrativas como centros de cuantificaciéon, monitoreo y
control de riesgos operativos han demostrado ser utiles para disminuir la probabilidad de
ocurrencia de un evento de riesgo.

Disefio de una matriz de riesgo con una propuesta de distribucion de riesgos

En esta seccidn, se le pide a la autoridad contratante presentar un registro o matriz que:

e Identifique todos los riesgos asociados con el esquema;

e Estime las probabilidades de ocurrencia de cada riesgo;

e Analice la magnitud del impacto en caso de que algun riesgo se materialice;
e Indique la estrategia de mitigacidn a seguir; y

e Haga una distribucidn preliminar de los riesgos.

Como se puede observar en el siguiente ejemplo, una matriz de riesgos permite observar de
manera grafica los riesgos del proyecto y determinar el grado de probabilidad e impacto de los
mismos. En el eje x se valora el impacto de un riesgo y en el eje Y se valora la probabilidad de
ocurrencia. De forma simplificada la matriz permite observar cuatro cuadrantes, Uno () donde
los riesgos tienen una baja probabilidad y bajo impacto, otro dos (Il y 1ll) en donde una de las

> Los proyectos Brownfield, son proyectos relacionados con infraestructura ya existente, en dénde facilmente se puede obtener
informacion histérica que permita evaluar sus riesgos.




dos variables esta calificada como alto y un cuadrante (IV) donde las dos variables son
valoradas como de alta probabilidad y de alto impacto. Este ultimo cuadrante suele ser el mas
relevante para los estructuradores, pues es ahi donde deben concentrar sus labores para
lograr una adecuada valoracidn técnica de estos riesgos.
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Impacto

Finalmente, tanto el sector publico como el sector privado tendran que tener una estrategia de
monitoreo y evaluacién constante de los riesgos identificados, pues mientras que algunos
riesgos iran disminuyendo con el tiempo en las etapas tempranas del proyecto (ej. Riesgos
ligados al disefio y la construccién), otros irdn apareciendo en las etapas tardias (ej. riesgos
ligados al desempefio operacional del sector privado).

Lista de chequeo

Asignacion del riesgo

e (los riesgos del proyecto han sido totalmente identificados y su potencial asignacion
evaluada?

e (Se ha preparado una registro / matriz de riesgo que identifique todos los riesgos a cargo
del sector publico, que clasifique estos riegos por orden de importancia, que indique al
responsable por cada riesgo y que muestre una estrategia de mitigacion?

Disefio de una minuta de contrato

La minuta de Contrato, presenta claramente las obligaciones y responsabilidades del socio
publico y privado, asigna los riesgos presentes en el proyecto, determina los mecanismos de
soluciones de conflictos entre las partes, establece herramientas para la terminacion
anticipada del contrato en caso de que sea necesario, establece los mecanismos de pago al
socio privado, determina las relaciones de los socios con el patrimonio auténomo que
administra los recursos de la APP, entre otros.




El Manual de Procesos y Procedimientos para la ejecucién de Proyectos de Asociacion Publico-
Privada del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico recomienda la siguiente estructura como
la estructura minima de la minuta del contrato:

Estructura minima sugerida de la minuta del contrato

e Clausula 1: Definiciones

e Cldusula 2: Objeto del Contrato

e Cldusula 3: Plazo del Contrato

e (lausula 4: De la Sociedad Contratista, su estructura societaria y obligaciones generales
e (Clausula 5: Regulacion y alcances de la etapa previa a la Construccion
e Cldusula 6: Regulacién y alcances de la etapa de Construccidn

e (Clausula 7: Regulacidn y Alcances de la etapa de Explotacién

e (Clausula 8: Régimen Econdmico del Contrato

e (Clausula 9: Régimen Tributario

e Cldusula 10: Régimen de Seguros

e Cldusula 11: Garantias del Contrato

e Cldusula 12: Fiscalizacion del Contrato

e Cldusula 13: Término del Contrato

e Cldusula 14: Suspension del Contrato

e Clausula 15: Resolucidn de Controversias

e (Clausula 16: Mecanismos de pago

e (Clausula 17: Mecanismos de seguimiento y penalizaciones

e Cldusula 18: Reversién del Proyecto

La minuta usualmente es complementada con varios apéndices técnicos en los cuales se
definen los acuerdos que alcances las partes en temas técnicos como indicadores para medir la
calidad de los servicios que se prestaran, especificaciones técnicas de las obras obligatorias
que desea el contratista, especificaciones de las actividades de operacién y mantenimiento,
obligaciones y responsabilidades en temas prediales, sociales, ambientales, entre otros que
por facilidad de lectura del contrato no deben estar en los apartes generales.

Lista de chequeo

Asignacion del riesgo

e (la minuta de contrato refleja adecuadamente la propuesta de distribucidon de riesgos
entre el socio Publico y el socio Privado?

e (la minuta de Contrato posee los contenidos minimos que recomienda el ministerio de
Hacienda y Crédito Publico?




Evaluacion del apetito y capacidad del mercado para financiar el proyecto

Es importante hacer un acercamiento con el mercado (sobre todo bancos comerciales,
agencias multilaterales y agencias nacionales de financiamiento — como la Financiera de
Desarrollo y FONADE) para que den una opinidn sobre la solidez de los supuestos (de costos,
financieros, de mercado, etc.), la robustez del modelo financiero, la propuesta de reparticidon
de riesgos y la bancabilidad del proyecto. También es importante evaluar la experiencia,
capacidad y profundidad del mercado (bancario sobretodo) para financiar el proyecto APP
seleccionado.

Para entender lo que buscan las instituciones financieras en un proyecto, el recuadro abajo
presenta algunas de las principales preocupaciones de la banca.

Preocupaciones tipicas de la banca

e Seguridad de que el flujo de caja del proyecto cumpla con los requerimientos de reintegro
de deuda;

e “Bancabilidad” de los compromisos del sector publico;

e Efectividad y ejecutabilidad del contrato APP y acuerdos relacionados;

e Derecho a intervenir en el evento de una falla del proyecto (“step in rights”) vy
disponibilidad de contratistas alternos;

e Capacidad de los contratistas a cumplir con sus obligaciones contractuales / calidad de su
gestion;

e Rentabilidad de los contratistas y calidad de las garantias del contratista;

e Que los riesgos sean entendidos, controlables, finitos y apropiadamente distribuidos entre
las partes;

e Reputacién (ambiental, social);

e Efectividad de la cobertura de seguro donde sea necesaria.

Realizacidon de un sondeo de mercado para tener una indicacion del interés y apetito del
mercado (de disefiar, construir, operar y mantener el proyecto seleccionado)

En un proyecto de infraestructura con participacién publico-privada, el sector privado tiene
que estar de acuerdo con las caracteristicas del proyecto, y con los términos y condiciones
comerciales, derechos y obligaciones legales y reparticién de riesgo propuestas en la minuta
de contrato presentada por el sector publico.

En esta seccidén se pide que la autoridad contratante demuestre haber contactado al sector
privado, a través de un sondeo de mercado, para evaluar el nivel de interés comercial
generado por el proyecto y por el contrato propuesto por el sector publico.

Un sondeo de mercado es un ejercicio que implica una presentacidn formal del proyecto y del
contrato borrador al sector privado, seguido generalmente por reuniones uno a uno con
constructores, operadores y bancos. Por una parte, el sector publico busca en un sondeo de
mercado promocionar el proyecto y evaluar el apetito y capacidad del sector privado, y por




otra intenta dilucidar toda preocupacién que el sector privado y los bancos puedan tener con

respecto al proyecto. A manera de ejemplo, los tdpicos discutidos durante un sondeo de

mercado giran en torno a las principales preocupaciones del sector privado y de los bancos en

proyectos APP, las cuales son:

Preocupaciones tipicas del sector privado

Costo/tiempo/calidad del proceso de licitacion APP — ¢Existe riesgo de atrasos en
aprobaciéon y permisos claves?
¢Qué criterio de evaluacidn sera aplicado a la licitacidon?
Competencia equitativa
Riesgo de subjetividad de criterios de evaluacion
Trato imparcial de aclaraciones
Confidencialidad de soluciones innovadoras
Calidad del equipo del sector publico y sus asesores;
Seguridad de la constancia de ingresos para el proyecto (demanda, “bancabilidad” de las
obligaciones del sector publico);
¢Qué se debe entregar y cdmo sera evaluado?;
Disponibilidad y costo de financiamiento a largo plazo;
(para los inversionistas financieros) capacidades del contratista y operador para entregary
suministrar los activos y servicios en tiempo y presupuesto;
Efectividad del sector publico manejara el contrato y tomara decisiones;
Efectividad y ejecutabilidad del contrato APP y acuerdos relacionados;
Estado y disponibilidad de infraestructura ligada a la inversiéon y disponibilidad de recursos;
Riesgos potenciales cambiarios;
El contexto macro-econdmico para el capital privado;
La distribucion de los riesgos tanto en el sector publico como en el privado
Distribucion de los riesgos dentro del sector privado;
Retornos proporcionales con los riesgos a ser asumidos;
Oportunidades para refinanciar la deuda o vender su inversion.

La lista de chequeo aqui abajo sintetiza las preguntas que la Autoridad debe formularse con

respecto al interés comercial del sector privado.

Lista de chequeo

Indicacion del interés comercial

¢éLa propuesta es comercialmente factible?

¢Se ha llevado a cabo un sondeo de mercado para evaluar el interés comercial generado
por el proyecto?

éExiste suficiente interés por parte de contratistas, prestamistas y del mercado para
justificar el lanzamiento del proyecto en los términos propuestos?

éSe ha preparado una estrategia de marketing del proyecto y una lista de los posibles
licitantes?



e (Cudl es la disponibilidad esperada en materia de capital y financiamiento de deuda?

e ¢La banca de desarrollo (en el caso de América Latina el Banco Mundial o el BID) ha sido
contactada?

e (Existe una indicacién de la estrategia de licitacidn que se va a seguir nUmero de fases,
documentos requeridos en cada fase, criterios de seleccién y adjudicacién, etc?

e (Se han identificado puntos clave que puedan no ser aceptados por el sector privado?

e (Llos riesgos principales han sido identificados y distribuidos bajo el principio de la parte
mejor posicionada para lidiar con este riesgo?

Confirmacion de la capacidad de la entidad publica licitante para entrar en un contrato APP
de largo plazo con el sector privado

Otro punto clave de la Justificacion legal/comercial es la factibilidad juridica y reglamentaria
del proyecto. Una APP es sobre todo una relacidon contractual entre los sectores publico y
privado para la provisidn de servicios e infraestructura publicos. Es por ende importante que:

e La Autoridad publica licitante tenga la capacidad juridica de entrar en una relacidon
contractual de largo plazo con el sector privado. Esta cuestion es sobre todo importante
para entidades territoriales, por ejemplo a nivel regional o municipal.

e Los consorcios del sector privado puedan participar en la provisiéon de infraestructura y
servicios publicos. En Japdn, por ejemplo, hasta hace algunos afios, el sector privado no
tenia el derecho de proveer servicios que en principio estaban a cargo del Estado. Una ley
tuvo que ser promulgada para permitir al sector privado japonés participar en un APP.

e Los procesos (de preparacion, licitacion, contratacion, monitoreo, etc) estén conformes a
las leyes en vigor.

e El proyecto cuente con

o Los estudios (por ejemplo de impacto medioambiental, etc),
o Los permisos (de planeacidn, expropiacion, construccion, etc), y
o Las encuestas y consultas publicas necesarias.

Es también importante que la Autoridad contratante tome en consideracion los tiempos,
costos y esfuerzo requerido, por parte del sector publico y privado, para el cumplimiento de
todos los procesos legales y obtencidn de estudios y permisos pertinentes.

La lista de chequeo aqui abajo resume las preguntas relacionadas con los procesos legales y
obtencidn de estudios y permisos pertinentes para la realizacion de un proyecto APP.

Lista de chequeo

Obligaciones legales y reglamentarias

e (Se ha confirmado que la autoridad publica cuenta con las competencias apropiadas para
conceder y entrar en un contrato de largo plazo con el sector privado?

e (El sector privado puede participar en la provisidn de los servicios y activos incluidos en el

alcance del proyecto?

e |



e ¢(Se han identificado/obtenido los estudios y las aprobaciones requeridas (ej.
medioambiente, planeacidn, expropiacidn, construccion, etc)?

e (Se haidentificado el terreno donde se llevara a cabo el proyecto? éEl terreno identificado
esta libre de problemas (por ejemplo litigios entre propietarios, falta de pago de impuestos
locales, etc.)?

e (Se han considerado los riesgos de retrasos o sobrecostos en la obtencidon de permisos,
estudios, etc?

e (Existe una estrategia de mitigacidn en caso de que se materialicen los riesgos ligados a la
obtencidn de permisos?

e (Se han identificado a todas las partes que pueden impedir que el proyecto se lleve a cabo
(tomadores de decisiones)? ¢Existe una estrategia de comunicacion para asegurarse de la
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aprobacién de estos actores?




EPILOGO DEL CAPITULO: EVALUACION DEL PROYECTO ANTES DE INICIAR LA ETAPA DE
CONTRATACION.

Si la entidad publica ha utilizado el anterior capitulo para realizar/evaluar la estructuracion de
un proyecto, ya debe tener en claro varios puntos que determinan el éxito de un proyecto y
gue facilmente pueden ser resumidos en los siguientes puntos:

e La entidad cuenta un equipo de proyecto conformado que posee los suficientes
recursos técnicos y presupuestales para desarrollar el proyecto.

e La entidad ha determinado claramente la necesidad del proyecto, su alcance, los
requerimientos y especificaciones del servicio que espera proveer, y los beneficios
esperados del proyecto.

e Ha definido claramente cual es la alternativa para desarrollar el proyecto que le genera
mayor valor por dinero y ha determinado cual podria ser la mejor alternativa de
modalidad de contratacién (APP o Obra Publica)

e Se tiene un modelo financiero que permite determinar que el proyecto es asequible
financieramente para la Autoridad licitante a lo largo de la vida del contrato y que
puede ser interesante para los posibles socios privados.

e La entidad tiene una propuesta de distribucidon de riesgos y una minuta del proyecto
gue permite expresar esa distribucién en obligaciones y responsabilidades de los
posibles socios.

e La entidad tiene una idea de si su proyecto es interesante para el sector privado y si el
proyecto puede obtener financiacidn en las condiciones que se plantea.

e La entidad tiene total claridad sobre su competencia legal para desarrollar el proyecto
y un claro mandato para realizar las labores que lleven a la contratacién del mismo.




