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Resumen

Los proyectos de infraestructura publica tienen un alto impacto en el desarrollo de las ciudades,
puesto que van enlazados al crecimiento, el desarrollo econdmico y la prosperidad de un pais. La
ejecucion de proyectos viales expone a la entidad publica y al ejecutor privado a grandes
incertidumbres en su elaboracion, dadas la magnitud y el alcance; por ello, se ven afectados por
numerosos riesgos durante su estructuracion, ejecucion y mantenimiento.

Con el fin de mejorar la asignacion de riesgos y la estructuracién de los proyectos, el
Gobierno nacional implemento la Ley 1508 del 2012 y los documentos del Consejo Nacional de
Politica Econdémica y Social (CONPES), con los cuales se establece el marco regulatorio de las
asociaciones publico privadas (APP) y se profundiza el asunto de la asignacion de riesgos,
buscando que cada integrante del proyecto, bien sea el ente publico o el privado, los asuma segiin
su capacidad y funcion.

La revision de la asignacion de riesgos en los proyectos adjudicados bajo el esquema de
“asociacion publico privada de cuarta generacion de concesiones viales” es fundamental para
identificar si las medidas que se han aplicado y los cambios generados en esta asignacion han
sido efectivos, de manera que en el desarrollo de los proyectos no se generen sobrecostos ni
prolongaciones en el tiempo de ejecucion, pero si manifiesten trasparencia y confianza en su
desarrollo, e incrementen la estructuraciéon y la financiacion por parte de las entidades
financieras.

Palabras claves: asociacion publico privada (APP), contratacion publica, infraestructura vial,
asignacion de riesgos.



Abstract

Public infrastructure projects have a high impact on the development of cities, since they are
linked to the growth, economic development and prosperity of a country. The execution of road
projects exposes the public entity and the private executor to great uncertainties in their
elaboration, given the magnitude and scope; for this reason, they are affected by numerous risks
during their structuring, execution and maintenance.

In order to improve risk allocation and project structuring, the National Government
implemented Law 1508 of 2012 and the documents of the National Council for Economic and
Social Policy (CONPES), which establishes the regulatory framework for Public Private
Partnerships (PPPs) and deepens the issue of risk allocation, seeking to ensure that each member
of the project, whether public or private, assumes them according to their capacity and function.

The revision of the risk allocation in the projects allotted under the “Fourth Generation
Private Concession Public Private Partnerships” scheme is fundamental to identify if the
measures that have been applied and the changes generated in this assignment have been
effective, so that in the development of projects no overcharges or prolongations are generated in
the execution time, but they do show transparency and confidence in their development, and
increase the structuring and financing by the financial entities.

Keywords: public private partnership (PPP), public procurement, road infrastructure, risk
allocation.



Introducciéon

Segun el Departamento Nacional de Planeacion (2016¢), entre 2000 y 2015 la inversion publica
en Colombia se multiplico en seis veces. Sin embargo, los recursos publicos siguen siendo
insuficientes para proveer la infraestructura al ritmo de las necesidades del pais. Por tal motivo, a
partir de la ley 1508 de 2012, el Gobierno ha mejorado la capacidad de desarrollar proyectos bajo
el esquema de “asociacion publico privada” (en adelante APP). Asi, el pais ha aumentado el
desarrollo de proyectos mediante la integracion de recursos privados, con el fin de incrementar el
presupuesto para lograr su crecimiento. En 2014 Colombia ocupd el quinto lugar en
Latinoamérica y tuvo el 38 % de participacion de la inversion en infraestructura en transporte a
nivel nacional; y para agosto de 2016 en el RUAPP! habia 491 proyectos incorporados, de los
cuales 389 no realizaron solicitud de recursos publicos.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) tiene como objetivo principal para la ejecucion de
proyectos en infraestructura por medio de participacion del sector privado obtener beneficios de
eficiencia en la ejecucion, destinar recursos publicos a otro tipo de inversiones y reducir los
riesgos que asume trasladandolos al privado.

La tipificacion, la estimacion y la asignacion de los riesgos en los proyectos de
participacion privada en contratos sometidos al Estatuto General de Administracion Publica
(EGAP) se reglamentan en la Ley 1150 de 2007; sin embargo, desde la expediciéon de la Ley 80
de 1993 se establecieron aspectos para el equilibrio econdémico de los contratos, y a través de la
experiencia en el desarrollo de los proyectos de este tipo y de la necesidad de complementar lo ya
instituido, el Gobierno ha establecido decretos reglamentarios y lineamientos de politica publica
que articularan lo dispuesto en las leyes instauradas.

La asignacion de estos riesgos deberd estar basada en una politica de trasparencia y en la
vinculacién del privado, para evitar afectar las finanzas publicas por las garantias y
compensaciones que se den de esta asignacidon, garantizando asi que la inversion privada en
proyectos de infraestructura logren metas de ejecucidon y presupuesto, en condiciones
macroecondmicas y fiscales adecuadas.

Una asignacion de riesgos deficiente podra generar sobrecostos no justificados para el
sector publico o limitar la participacion de inversion de los privados. Para lo anterior, el Gobierno
cred una politica de incentivos aumentando el atractivo y estimulando la inversion. Los sistemas
de compensacion deberan ser efectivos para evitar impactos en el flujo de caja del proyecto, con
consecuencias graves en la viabilidad, la liquidez y la rentabilidad.

Basado en experiencias internacionales, el marco legal colombiano se ha ido actualizado a
través de los afos, y ha establecido esquemas de participacion del sector privado en estos
proyectos.

1 Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas. Hace referencia a la base de datos en la cual se deben registrar
todos los proyectos de APP a nivel territorial y nacional. El RUAPP fue creado a partir de la Ley 1508 de 2012
(Congreso de Colombia, 2012a).



En algunos casos, en el recorrido de las cuatro generaciones de concesiones viales, el
equilibrio econdmico de los proyectos se ha visto afectado por el incumplimiento de las
obligaciones adquiridas por parte del Estado. Para motivar la participacion de capital nacional e
internacional, en los procedimientos y los aspectos legales se han ido mejorando condiciones
como la asignacion de riesgos, el sistema de compensacion, el esquema de responsabilidades y la
proteccion de la inversion, buscando reducir los retrasos en el cronograma de ejecucion por
estudios técnicos, licencias ambientales y adquisicion de predios.

Este trabajo hace un recorrido por la asignacion de riesgos en las cuatro generaciones de
concesiones viales en Colombia, realizando entrevistas con los actores que participan en
proyectos de la cuarta generacion. Se generara una matriz base que balancee los riesgos entre el
inversionista publico y el privado, dandole viabilidad a los proyectos, basados en el equilibrio
econdémico, sin considerar la afectacion de estos en los presupuestos, aun asi manteniendo la
tendencia a entregar todos los riesgos al privado, y revisando los esfuerzos y manejos que este y
todos los participantes deberan realizar en el proyecto.



1. Objetivos

1.1 Objetivo general

Analizar mediante un estudio comparativo la composicion de los riesgos en las asociaciones
publico privadas (APP) de infraestructura vial en Colombia, para proponer alternativas para la
asignacion de riesgos.

1.2 Objetivos especificos

* Identificar los riesgos que ocurren en las asociaciones publico privadas (APP) de
infraestructura vial seleccionadas en Colombia.

* Realizar el estudio comparativo de la asignacion de riesgos en las diferentes generaciones de
concesiones viales en Colombia.

* Proponer alternativas para una mejor asignacion de riesgos, con el objetivo de incentivar una
mejor ejecucion de los proyectos bajo el esquema de “asociacion publico privada” (APP).



2. Marco de referencia conceptual

La siguiente investigacion se encuentra enmarcada en el desarrollo de proyectos de
infraestructura publica, especificamente aquellos relacionados con la firma de contratos entre el
ente publico y la empresa privada para la asociacion y ejecucion de proyectos de infraestructura
vial. Para el desarrollo de este trabajo se adapta una metodologia de estudio comparativo, con el
fin de lograr el objetivo propuesto; ademads, se revisan los conceptos basicos que se usaran a lo
largo del documento para permitir una adecuada comprension.

2.1 Proyecto

Un proyecto es un mecanismo mediante el cual se desarrollan actividades con objetivos
establecidos para la solucion de un problema o una necesidad. Tomando como referencia un
proyecto de inversion, las politicas colombianas establecen lo siguiente:

Los proyectos de inversion publica son aquellas iniciativas que contemplan actividades limitadas
en el tiempo, que utilizan total o parcialmente recursos publicos, con el fin de crear, ampliar,
mejorar o recuperar la capacidad de produccion o de provision de bienes o servicios por parte del
Estado (DNP, 2012b, Art. 6).

Ademas, en Colombia se establece que todos los proyectos de inversion deberan ser
formulados segun las metodologias y los lineamientos establecidos por el Departamento
Nacional de Planeacion (en adelante DNP) (Congreso de Colombia, 2012b, Art. 25).

2.2 Estructuracion de proyectos

La estructuracion financiera e integral de proyectos es el conjunto de estudios y actividades que
se realizan para determinar el esquema mas adecuado bajo el cual se pueden llevar a cabo los
proyectos a nivel técnico, financiero, legal, institucional y operacional, logrando proporcionarles
la vinculacion de inversionistas publicos y privados para su financiacion y ejecucion (Fonade,

s. ).

2.3 Contrato de obra

Segun el Art. 32 de la Ley 80 (Congreso de Colombia, 1993), los contratos de obra son aquellos
celebrados por las entidades estatales para construccion, mantenimiento e instalacion,
generalmente con el fin de realizar cualquier trabajo sobre un bien inmueble del Estado y con
cualquier modalidad de pago estipulada.



2.4 Contrato de concesion

Una concesion vial mediante un contrato se define como:

Los que celebran las entidades estatales con el objeto de otorgar a una persona llamada
“concesionario” la prestacion, operacion, explotacion, organizacion o gestion, total o parcial, de un
servicio publico, o la construccion, explotacion o conservacion total o parcial, de una obra o bien
destinados al servicio o uso publico, asi como todas aquellas actividades necesarias para la
adecuada prestacion o funcionamiento de la obra o servicio por cuenta y riesgo del concesionario y
bajo la vigilancia y control de la entidad concedente, a cambio de una remuneracién que puede
consistir en derechos, tarifas, tasas, valorizacién, o en la participacion que se le otorgue en la
explotacion del bien, o en una suma periddica, unica o porcentual y, en general, en cualquier otra
modalidad de contraprestacion que las partes acuerden (Congreso de Colombia, 1993, Art. 32,
literal 4).

2.5 Asociacion publico privada (APP)

El término viene del inglés Public Private Partnership (PPP). El primer contrato formalizado se
realiz6 en Gran Bretana en 1992. A partir de ahi, los paises han adaptado este mecanismo segin
su legislacion y el contexto en el que se desarrollan. En Colombia este esquema de contratacion
se puede catalogar como la evolucion de las concesiones mediante la nueva regulacion.

[Una APP es] un instrumento de vinculacion de capital privado que se materializa en un contrato
entre una entidad estatal y una persona natural o juridica de derecho privado, para la provision de
bienes publicos y de sus servicios relacionados, que involucra la retencion y transferencia de
riesgos entre las partes y mecanismos de pago relacionados con la disponibilidad y el nivel de
servicio de la infraestructura y/o servicio (Congreso de Colombia, 2012a).

En Colombia, primero se estructura un marco legal para la ejecucion de proyectos por
medio de licitacion publica, luego se vincula al privado por medio de concesiones viales y ahora
se adopta la experiencia internacional y se enmarca la estructuracion de estos proyectos bajo la
Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a), el Decreto 1467 (DNP, 2012a) y los métodos en el
documento de politica ptiblica del CONPES.

El uso de esquemas bajo asociaciones publico privadas para el desarrollo de proyectos requiere de
un cuidadoso andlisis y evaluacion de los beneficios, que conlleva la realizacion de un proyecto
mediante este vehiculo, o lo que se conoce como “valor por dinero”. Un analisis cuantitativo y
cualitativo de los beneficios implica una aproximacion hacia el costo ajustado por la transferencia
de riesgo de un proyecto desarrollado mediante un esquema asociaciones publico privadas, que
permita comparar el costo de su implementacion con aquel que implicaria el desarrollo del mismo
proyecto si fuera provisto bajo un esquema tradicional de obra publica con un célculo adecuado
del costo, para el sector publico, de mantener el activo en Optimas condiciones a lo largo de su
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vida 1til, teniendo en cuenta no solo el mayor costo que implica la vinculaciéon de recursos del
sector privado, sino también el costo de la transferencia de riesgos este sector (DNP, 2009).

El Gréfico 1 muestra las etapas para las APP.

Grafico 1. Etapas para las asociaciones publico privadas, APP

Iniciativa Publica Iniciativa Privada
Conceptualizacidn del Proyecta Concaptualizacian del Proyacio En |a primera etaga
de un APF de
iniciativa privada, af
inversionista es el
encargado del
Pre factibilicad Pre factibitidad — procesa de
estructuracian
vhenica, legal y
fimanciera del
proyecto.
Factiblidad Fachinilidad
—
—
Licitaci Licitacion/Seleccion abreviada/
il Contratacién directa
En la BagU nda etags,
o @l privado antra
COmo Socia dal
Disefio, construccion, dotacion, operacion y mantenimiento de la petlica
infraestructura

—_—

Fuente: Zaninovich, 2013.

Ademas de una correcta distribucion de riesgos, la preparacion de la propuesta por parte del
ente originador de la asociacién publico privada debera cumplir con tres componentes
importantes: legal, financiero y técnico.

A través del Decreto 1467, Art. 20 y 23 (2012a), el DNP establece los requisitos minimos
que deben cumplir los originadores al momento de presentar una propuesta de asociacién publico
privada en etapa de factibilidad.

El originador deberd radicar todos los documentos en el Sistema Electronico de
Contratacion Publica, SECOP, establecido por el Gobierno colombiano, y posteriormente en el
RUAPP, donde el DNP administrara e incorporara los proyectos del Gobierno nacional o las
entidades territoriales. Y en conformidad con la Ley 1508, Art. 25 (Congreso de Colombia,
2012a), la entidad informa al RUAPP las incitativas que desean desarrollar y estén en tramite o
ejecucion.

La estructuracion y la ejecucion de proyectos bajo el esquema de APP de iniciativa publica
o privada deberan cumplir con lo establecido en el Art. 2 del Decreto 1467 como indicadores de
gestion, que son el “Instrumento definido por la entidad estatal competente que permite medir el
cumplimiento de los objetivos y vincular los resultados con la satisfaccion de los mismos [sic]. El
conjunto de indicadores debera permitir contar con informacidn suficiente para tomar decisiones
informadas, ademas de los estandares de calidad, definidos como las “Caracteristicas minimas
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inherentes al bien o servicio objeto del contrato” y niveles de servicio establecidos como la
“Condicion o exigencia que se establece para un indicador de gestion para definir el alcance y las
caracteristicas de los servicios que seran provistos” con caracteristicas definidas como
especificas, medibles, oportunas, pertinentes y viables (DNP, 2012a).

Las APP, a diferencia de los demas esquemas de contratacion publica, tienen varios puntos
importantes con respecto a la vinculacion del capital por parte de la entidad publica. Los pagos se
realizan por disponibilidad de uso de la infraestructura y, ademas, se deben ingresar todos los
recursos publicos del negocio a un patrimonio autébnomo anexo, que debera incluir dentro del
presupuesto si se requiere de recursos publicos para tramitar las vigencias futuras segun lo
estipulado en la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a).

2.6 Vigencias futuras

El Art. 26 de la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a) plantea lo siguiente:

Vigencias futuras de la nacion y las entidades estatales del orden nacional, para proyectos de
asociacion publico privada. Para los contratos a que se refiere la presente ley, el CONFIS, previo
concepto favorable del ministerio del ramo, del Departamento Nacional de Planeacion y del
registro en el Banco de Proyectos de Inversion Nacional, BPIN, podra autorizar la asuncion de
compromisos de vigencias futuras, hasta por el tiempo de duracion del proyecto. Cada afio, al
momento de aprobarse la meta de superavit primario para el sector publico no financiero
consistente con el programa macroeconomico, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social, CONPES, previo concepto del Consejo de Politica Fiscal, CONFIS, definira el limite anual
de autorizaciones para comprometer estas vigencias futuras para proyectos de asociacion publico
privada.

El CONFIS definira un escenario de consistencia fiscal acorde con la naturaleza de cada
proyecto y realizara la evaluacion del aporte presupuestal y disposicion de recursos publicos.

Previamente se debera contar con la aprobacion del ministerio de Hacienda y Crédito Publico
sobre las condiciones financieras y las clausulas contractuales que rigen las mismas [sic],
propuestas por la entidad estatal competente.

El aval fiscal que emita al CONFIS para la ejecucion de un proyecto de asociacion publico
privada en el que el contrato no esté debidamente perfeccionado no podra ser objeto de
reconsideracion del CONFIS cuando se exceda el 10 % del valor inicialmente aprobado.

Las vigencias futuras para amparar proyectos de asociacion publico privada de la Nacion no
son operaciones de crédito publico, y se presupuestaran como gastos de inversion. Los recursos
que se generen por la explotacion de la infraestructura o la prestacion de los servicios publicos en
desarrollo de proyectos de asociacion publico privada no se contabilizaran en el presupuesto
general de la nacion durante la ejecucion del contrato (Congreso de Colombia, 2012a).
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2.7 Contrato de asociaciones publico privadas

Un contrato de asociaciones publico privadas vincula al sector privado para la financiacion,
construccion o reconstruccion de la infraestructura, sea para escuelas, hospitales, céarceles o para
la provision de un servicio publico en educacion, salud o custodia, y se encargara de proveer
todos los servicios que este tenga asociados a la gestion y mantenimiento de esta infraestructura
durante el contrato, que es de largo plazo por naturaleza segun el CONPES 3615 (DNP, 2009).

El Art. 6 de la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a) establece que el plazo de los
contratos para la ejecucion de asociaciones publico privadas tendran un plazo maximo de 30 afios
incluyendo las prorrogas; cuando por algin motivo este solicite adiciones y proérrogas solo
podran ser relacionadas directamente con el objeto del contrato, después de los primeros tres afnos
de su vigencia y hasta cumplir las % partes del plazo inicial pactado (Congreso de Colombia,
2012a, Art.6). Adicionalmente, la Ley 1508 (2012a) en el Art. 3, paradgrafo 1, establece un limite
de aplicacion a estos proyectos para montos de inversion superiores a 6.000 SMMLV.

Los recursos generados por la explotacion econémica del proyecto no son considerados
desembolsos de recursos publicos; estos desembolsos estaran condicionados a la disponibilidad
de la infraestructura, el cumplimiento de niveles de servicios y los estandares de calidad de
servicios prestados. Los recursos del presupuesto general de la nacion, de las entidades
territoriales y de los deméas fondos publicos no podran superar el 20 % del presupuesto que se
estime para la inversion del proyecto bajo el esquema de las APP; adicionalmente, se establece el
derecho al privado a recibir retribuciones condicionadas a la disponibilidad de la infraestructura y
al cumplimiento de los niveles de servicio y estdndares de calidad establecidos en el Art. 17 de la
Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a).

Segun el Art. 8 del Decreto 1467 de 2012, en los contratos se establecera expresamente el
procedimiento para programar aquellas actividades o trabajos preventivos y rutinarios que sean
contemplados previamente como necesarios para lograr un adecuado nivel de operacion y
mantenimiento de la infraestructura, que puedan alterar la prestacion de servicios, sin que ello
implique la realizacion de descuentos por no alcanzar niveles de servicio y estandares de calidad
(DNP, 2012a).

La estructura financiera del contrato de APP se compone del modelo financiero, el estudio
de rentabilidad y sostenibilidad del proyecto, y las tasas de rentabilidad y refinanciacion. La
estructura de financiacion para este tipo de proyecto se da basado en los mecanismos de
financiacion 6ptimos; estos mecanismos tendran estimacion y viabilidad segliin la modelacion y la
evaluacion de deudas, garantias y equity ofrecidos por las entidades relacionadas en el contrato de
APP.

El componente financiero debe también estimar cada uno de los elementos para la revision
y estructuracion de los costos en el proyecto, tales como los costos de inversion, la operacion del
concesionario, la operacion del espacio publico y los mantenimientos. Estos costos llevan al valor
del contrato para la ejecucion de las APP, y este valor deberd ser verificado por el comparador
publico privado para la revision objetiva del costo de ejecucion mediante APP versus modalidad
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de obra publica y la materializacién del concepto de valor por dinero, convirtiendo el resultado
en un nimero que permitira la seleccion del mejor esquema para la ejecucion de un proyecto. El
resultado se obtiene en unidades monetarias, definiendo esta metodologia para comparar los
costos del sector publico ajustado a los niveles de riesgos para ejecutar un proyecto bajo un
esquema tradicional publico o de APP (DNP, 2014b).

Para determinar el mejor esquema de ejecucion de un proyecto de infraestructura es
fundamental conocer y determinar el costo de llevarlo a cabo mediante una APP. Los
componentes del costo final del proyecto se pueden observar en Grafico 2.

Grafico 2. Componentes de costos de una APP

{+) Apories Piblicos

(+) Riesgos a Retener

(+) Costos de Administracion del APP

Fuente: DNP, 2014b.

2.8 Asociacion publico privada (APP) de iniciativa publica

Las APP pueden ser de iniciativa publica. La entidad estatal realiza la invitacion al privado para
que este construya, opere y mantenga la infraestructura por desarrollar y ademas vincule su
capital al proyecto y se encargue de la prestacion de los servicios generados por el proyecto.

El Art. 11 de la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a) define lo siguiente:

En los proyectos de asociacion publico privada de iniciativa publica, la entidad que
invita a participar en el proceso de seleccion debera contar antes de la iniciacion de
dicho proceso con:

11.1. Los estudios vigentes de caracter técnico, socioeconémico, ambiental, predial,
financiero y juridico acordes con el proyecto; la descripcion completa del proyecto
incluyendo disefio, construccion, operacion, mantenimiento, organizacion o explotacion
del mismo [sic]; el modelo financiero detallado y formulado que fundamente el valor del
proyecto; la descripcion detallada de las fases y duraciéon del proyecto y la justificacion
del plazo del contrato. El modelo financiero estatal tendra reserva legal.

11.2. Evaluacidon costo beneficio del proyecto analizando su impacto social, econdémico

y ambiental sobre la poblacion directamente afectada, evaluando los beneficios
socioeconomicos esperados.
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11.3. Justificacion de utilizar el mecanismo de asociacién publico privada como una
modalidad para la ejecucion del proyecto.

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

11.5. La adecuada tipificacion, estimacion y asignacion de los riesgos, las posibles
contingencias, y la respectiva matriz de riesgos asociados al proyecto (Congreso de
Colombia, 2012a).

2.9 Asociacion publico privada (APP) de iniciativa privada
El Art. 14 de la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a) las define como:

[La] estructuracion de proyectos por agentes privados. Los particulares podran estructurar
proyectos de infraestructura publica o para la prestacion de sus servicios asociados por su propia
cuenta y riesgo, asumiendo la totalidad de los costos de la estructuracion, y presentarlos de forma
confidencial y bajo reserva a consideracion de las entidades estatales competentes (Congreso de
Colombia, 2012a, Art.14).

El Estado evalua y acepta o rechaza la iniciativa presentada en etapa de factibilidad, y la
entidad publica dispone de seis meses para su radicacion, evaluacion y consulta a terceros. Si la
iniciativa se declara viable y acorde al plan de desarrollo y los intereses y politicas publicas, se
declara “originador” a la entidad que la presenta. Esta aceptacion sera comunicada incluyendo el
valor de los estudios. Estas iniciativas pueden o no requerir recursos publicos (Congreso de
Colombia, 2012a).
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3. Situacion en estudio

Las politicas de infraestructura desarrolladas e implementadas por los gobiernos tienen un alto
impacto en el crecimiento de un pais, de manera que sus habitantes puedan convivir en un
espacio sostenible y equitativo, que mejora su marco regulatorio para lograrlo. Al tener colegios,
guarderias, hospitales y centros comunitarios de calidad se logra aumentar la productividad en el
capital humano; adicionalmente, la construccion de vias y el mejoramiento del transporte publico,
y la eficiencia de este aumenta y facilita la comunicacién y el transporte de personas, alimentos y
productos.

Por esto, las obras de infraestructura vial se convierten en uno de los ejes principales en el
crecimiento de un pais, ya que estos son un medio que facilita su interaccion y el crecimiento de
la actividad comercial. Segiin Acevedo (2013), por cada peso de valor agregado en obras civiles
se impulsa 1.4 pesos de produccion de la economia colombiana por la utilizacion de la
infraestructura como insumo.

Desafortunadamente, Colombia tiene un gran reto en el desarrollo de la infraestructura vial,
ya que desde el siglo XX tiene una red vial disefiada para una economia cerrada, sus carreteras
estan disefiadas para la comunicacidén interna entre pequefios pueblos y no favorecen el
desplazamiento eficiente hacia las grandes capitales. Si se observan los estudios realizados por
The Economist Intelligent Unit (2014), se evidencia como el pais se encuentra en promedios
inferiores de construccion comparado con paises de la region como Chile y México.

Debido a este retraso, el Gobierno colombiano ha puesto el acelerador al asunto de la
infraestructura vial y tiene contemplado el desarrollo de un plan maestro de transporte intermodal
que estructurd entre el ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Fedesarrollo como una politica
de Estado para hacer de Colombia un pais mas competitivo.

Una apuesta del Estado para organizar en forma eficiente y estratégica el crecimiento del pais, a
través de una red de infraestructura que logre conectar a las ciudades, las regiones, las fronteras y
los puertos, priorizando los proyectos que mayor impacto tendran para la economia nacional
(ministerio de Transporte, 2015).

Segtn el DNP (2016), se requieren $ 208 billones con el fin de sacar adelante su plan de
infraestructura de transporte. El Gréfico 3 ilustra la financiacion requerida por cada conjunto de
proyectos de infraestructura para la movilidad.
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Grafico 3. Presupuesto para la construccion de infraestructura vial

Intervencion red vial

19.500 km $182 billones

Construccion aeropuertos

31 Aeropuertos $16 billones

Rehabilitacién red férrea

1.800 km %10 billones

$208
Billones

Fuente: DNP, 2016c¢.

Para el desarrollo de estos proyectos, el Gobierno requiere obtener financiacion de
diferentes fuentes, por lo que ha implementado metodologias y cambios en leyes, con el fin de
aumentar la participacion de las entidades privadas en su ejecucion y financiacion. Debido a esto,
el modelo de APP esta tomando tanta fuerza.

En numerosos paises se ha implementado este mecanismo con resultados exitosos tanto
para proyectos de infraestructura productiva —como son las vias y los aeropuertos—, como para
infraestructura social —como colegios, viviendas de interés social y centros de reclusion—.
América Latina es una region subdesarrollada y sus niveles de infraestructura no son los 6ptimos
para lograr que la poblacidon tenga un mejor acceso a servicios como agua, transporte y luz (The
Economist Intelligence Unit, 2014). Por esto es fundamental la vinculacion de capital privado
para el desarrollo de la infraestructura publica; varios paises de la region han adquirido gran
experiencia en la implementacién de APP, lo que conlleva a cambios en su politica, los planes de
desarrollo y la forma de financiar las obras.

Para The Economist Intelligence Unit (2014), la clasificacion latinoamericana de desarrollo
de las APP se ilustra en el Grafico 4.
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Grafico 4. Capacidad de los paises para desarrollar APP
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Fuente: The Economist Intelligence Unit, 2014.

En esta grafica se observa como Chile, Brasil y Pert son los grandes implementadores de
las APP, y estan logrando grandes resultados en el desarrollo de los proyectos propuestos.

Colombia esta incursionando en el modelo de APP debido a la incapacidad del Gobierno de
financiar, construir y desarrollar sus proyectos; en consecuencia nace la Ley 1508 (Congreso de
Colombia, 2012a), con el fin de mejorar las leyes anteriores de concesiones viales regidas por la
Ley 80 (Congreso de Colombia, 1993). Actualmente Colombia esté en la tercera ola de contratos
de cuarta generacion de concesiones viales, que, segun la Agencia Nacional de Infraestructura,
ANI, se define como:

Un programa de infraestructura vial que plantea la construccion y operacion en concesion de mas
de 8,000 km de carreteras, incluyendo 1.370 km de dobles calzadas y 159 tineles en mas de 40
concesiones nuevas. Su objetivo principal es mejorar la competitividad del pais, disminuyendo el
costo y tiempos de transporte de personas y, en especial, de carga, desde los puntos de
manufactura hasta los puertos de exportacion (Palasociados, 2014).

Es, entonces, como esta nueva ley (la 1508) propone el desarrollo de obras publicas con la
participacion de la empresa privada, con el fin de generar eficiencias y efectividades en el manejo
del presupuesto nacional y el desarrollo del pais. Segun el Banco Mundial (2014), los proyectos
desarrollados bajo la metodologia de APP tienen un tiempo mayor de estructuracion, pero el
tiempo de construccion es menor en relacion a la construccion de obra publica tradicional,
reduciendo sobrecostos en 15 %.

En este contexto, los proyectos tienen gran impacto en la sociedad, pero también tienen un
alto grado de incertidumbre, puesto que requieren incorporar una estructura contractual que
responda a las necesidades del proyecto de manera que se detallen a profundidad los disefios de
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obra, la construccion, la financiaciéon y la administracion del riesgo, para que sean exitosos.
Como afirma Rodriguez (2007), los proyectos de infraestructura se encuentran sometidos a una
serie de riesgos que son influenciados por la calidad de los participantes, el contexto legal,
ambiental y las etapas de disefio y construccion de la obra.

Por esto, es fundamental la administracion del riesgo, que trata de predecir y anticipar qué
eventos no deseados en los proyectos ocurran, ya que, con una gestion efectiva se obtiene una
eficiencia operacional positiva. Dentro de un proyecto de infraestructura se halla una serie de
riesgos en relacion a la fase en que se encuentre el proyecto, es decir, los riesgos ligados a la
construccion y la operacion y aquellos riesgos indirectos ligados al entorno. En el Grafico 5 se
enuncian algunos riesgos segun la etapa del proyecto.

Grafico 5. Riesgos en proyectos de infraestructura

FASE DE CONSTRUCCION FASE DE OPERACION LIGADOS AL ENTORNO
Completacion del Proyecto. Riesgo de Demanda. Riesgo fuerza Mayor.
Experiencia contratista. Aumento en los Costos de Operacion. |Riesgo Macroeconomico.
Estrutura de costos adecuada. Disminucion de los Ingresos. Riesgos Juridicos.

Riesgo de Tecnologia. Riesgo de suministros.

Riesgos Legales. Riesgos de tasa de interés.

Riesgos Ambientales.

Riesgos prediales

Riesgos Sociales.

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de Delima Marsh, 2014.

La mitigacion de los riesgos ha obligado a las entidades estatales a tener un marco
regulatorio que mejore la estructuracion de los proyectos, con el fin de lograr una buena
definicion, asignacion y revision de los riesgos y evitar al maximo los sobrecostos, retrasos o
incluso cancelaciones de proyectos bajo esta metodologia. En Colombia, con la creacion de la
Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a) y el CONPES 3760 (DNP, 2013), el Gobierno
nacional pretende tener un marco regulatorio basado en las experiencias de anteriores
concesiones viales, que permita a cada integrante del proyecto asumir los riesgos correctamente
segun su capacidad y funcion.

En cuanto a los esquemas de asignacion de riesgos en los proyectos de concesiones viales, estos se
han modificado a lo largo de las diferentes generaciones concesionales. Dichas modificaciones han
surgido de la experiencia del Gobierno nacional, tanto en estructuracion contractual y financiera,
como en la ejecucion de los proyectos, las coyunturas econdmicas nacionales e internacionales y
los diferentes mecanismos de mercado disponibles para la transferencia de riesgos (DNP, 2013:
49).

Con base en lo anterior, el CONPES (DNP, 2013) afirma que los riesgos mas preponderantes

en los proyectos de concesion vial son los que estan relacionados con la adquisicion de predios,
licencias, permisos, construccion, operacion, riesgo comercial, riesgo financiero, riesgo
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cambiario, riesgo legal o reglamentario, riesgo ambiental y de fuerza mayor asegurable y no
asegurable. El Grafico 6 ilustra los riesgos.

RIESGO DEFINICION

Predial

Grafico 6. Definicion de riesgos en proyectos viales

Necesidad de obtencidn de los diferentes predios para la
ejecucion de la obra

Ambiental

Necesidad de obtencion de licencias ambientales.

Politico/Social

Imposibilidad de instalacién de las casetas de peaje, que
conlleva variacion en los posibles flujos de ingresos del
concesionario.

Redes Traslado, reubicacion de las redes de servicios.
Disef Necesidad de cumplir con las especificaciones de disefio
Isenos y posibles modificaciones.
Comercial Diferencia de valor del recaudo de peaje frente a las
proyecciones en la estructuracion y adjudicacion.
Potenciales pérdidas o ganancias derivadas de la
Cambiario exposicibn a variaciones en la tasa de cambio entre dos
monedas
Regulatorio |Cambios en la normatividad.

Tecnoldgico

Costos en la implementacion de sistemas inteligentes.

Fuerza Mayor

Eventos que estan fuera del control de las partes.

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 2013.

3.1 Tipificacidn, estimacion y asignacion de riesgos

El riesgo es un “Evento que puede generar efectos adversos y de distinta magnitud en el logro de
los objetivos del proceso de contratacién o en la ejecucion de un contrato” (DNP, 2015, Art.2).
Segun el Art. 35 del Decreto 1467 (DNP, 2012a), las entidades del Gobierno son las responsables
de identificar y asignar los riesgos que se pueden generar en proyectos de APP, y deberan realizar
un analisis segln lo establecido por ley y las normas que los regulen.

Una correcta asignacion de riesgos tiende a maximizar los recursos publicos y a su vez promueve
y hace atractiva la participacion del sector privado en la construccion, operacion, mantenimiento y
financiacion de este tipo de infraestructura de transporte. Por el contrario, una deficiente
asignacion de riesgos, disminuye el atractivo de los proyectos, ya que se pueden generar costos
injustificados para cualquiera de las partes, que hacen mas onerosos los proyectos (CONPES,

2014d).
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Los esquemas de asociacion publico privada se podran utilizar cuando en la etapa de
estructuracion, los estudios economicos o de analisis de costo beneficio o los dictamenes
comparativos demuestren que son una modalidad eficiente o necesaria para su ejecucion. Estos
instrumentos deberdn contar con una eficiente asignacion de riesgos, atribuyendo cada uno de ellos
a la parte que esté en mejor capacidad de administrarlos, buscando mitigar el impacto que la
ocurrencia de los mismos [sic] pueda generar sobre la disponibilidad de la infraestructura y la
calidad del servicio (Congreso de Colombia, 2012a, Art. 4).

Se definen riesgos trasferidos y riesgos retenidos para este esquema de ejecucion. Los
primeros son aquellos que seran asumidos por el inversionista privado durante toda la ejecucion
del contrato —el riesgo predial, de redes, de disefio, de construccion, de operacioén y
mantenimiento, comercial, de financiamiento, de liquidez y cambiario, entre otros— Los
segundos son los riesgos que quedan directamente asignados al Estado; pensando en que tienen la
mayor probabilidad e impacto, deberan ser valorados segun la Metodologia de Valoracion y
Seguimiento del ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Estos constituyen obligaciones
contingentes para el Estado; por lo tanto, se aportara al fondo de contingencias por parte de la
entidad publica que contrate. Ejemplo de los riesgos retenidos son estabilidad juridica, estabilidad
politica, eventos de fuerza mayor no asegurables, riesgos prediales, de redes y geoldgicos (DNP,
2014b).

Se debera realizar una distribucién de riesgos a través de una matriz donde se identifique
claramente la asignacion de la totalidad de los riesgos del proyecto, se establece quién los asume,
su probabilidad e impacto segliin los analisis previos realizados y, como insumo importante, el
resultado del comparador publico privado.

Como cada riesgo asumido por el sector privado tendra un costo para el sector publico, el principio
que debe guiar el proceso de distribucion de riesgo por parte del socio ptblico no debe ser el de la

“transferencia maxima de riesgo”, sino el de la “transferencia idonea de riesgo” al privado (DNP,
2014b).

La Ley 1150 (Congreso de Colombia, 2007), que precede a la Ley 80 (Congreso de
Colombia, 1993), donde el senado decreto el proyecto que buscaba “orientar a las entidades hacia
el fortalecimiento de los procesos de planeacion permitiendo la estimacion anticipada de las
contingencias que puedan producirse en su ejecucion” (Congreso de Colombia, 2007). Ademas,
dentro de la ley establecen normas para la distribucion de los riesgos previsibles en los contratos
que el Estado realice.

Busca la determinacion de responsabilidades en cabeza de cada una de las partes frente a la posible
ocurrencia de riesgos propios de la ejecucion del objeto contractual y el establecimiento de
condiciones y reglas claras en materia de riesgos previsibles que, al incluirse dentro de los
derechos y obligaciones surgidos al momento de contratar, excluyan dichas circunstancias —si
ocurren— de la posibilidad de alegar desequilibrios econdémicos de los contratos, reduciendo las
consecuencias econdmicas y litigiosas frecuentes en los mismos [sic] (CONPES, 2011: 8).
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La mitigacion de los riesgos asumidos obliga a las entidades estatales a realizar
provisiones, mantener el equilibrio econdémico y prever siempre la ocurrencia cuando la
probabilidad sea evidente por reiteraciéon en proyectos bajo el mismo objeto. La asignacion,
tipificacion y estimacion de los riesgos hacen parte de los documentos para la elaboracion de los
pliegos de condiciones y deberd discutirse entre los entes publicos y privados, con el fin de
establecer la asignacion de riesgos definitiva para el proyecto.

En los proyectos de cuarta generacion, 4G:

En primera instancia, los riesgos asumidos por la ANI serdn cubiertos por el fondo de
contingencias, cuyos aportes deben ser apropiados aflo a afio dentro del presupuesto de servicio de
deuda de la agencia. Como segundo mecanismo de mitigacion, se creara una subcuenta dentro del
patrimonio autébnomo, que se fondeara con los excedentes de las demds subcuentas. Para llevar a
cabo el proceso de valoracion de las obligaciones contingentes, la ANI debera acudir en primera
instancia a datos histdricos de proyectos similares. En el evento en que no se cuente con datos
histoéricos o que los mismos [sic] no sean los adecuados, se podra recurrir a otras alternativas para
lograr el mismo objetivo, como pueden ser paneles de expertos, estudios o publicaciones
relevantes, siempre que se cumpla con criterios minimos de credibilidad de los resultados
obtenidos (CONPES 3760, 2013: 60).

Los riesgos se pueden identificar y clasificar como previsibles o imprevisibles. Dentro de
estas categorias existen los riesgos contractuales, por malas practicas y los cubiertos bajo el
régimen de garantias y obligaciones contingentes. “No obstante lo anterior, de cualquier cambio
en el esquema de asignacion y/o tipificacion de riesgos que implique un cambio en plan aportes,
obligard a entidad estatal competente a iniciar nuevamente el proceso de valoracion de las
obligaciones contingentes” (DNP, 2015, Art. 2).

La distribucioén de los riesgos en los contratos estatales presenta una guia basica para la
distribucion de los riesgos previsibles, incluyendo el ejercicio de tipificacion, estimacidon y
asignacion de riesgos, presentando lineamientos de cada uno de los conceptos y basados en un
esquema para ejecutar las actividades. La tipificacion es el primer proceso donde se caracterizan
los riesgos, agrupandolos en diferentes clases, como se muestra en el Grafico 7 (DNP, 3714).
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Grafico 7. Clasificacion de los riesgos previsibles

Tipo:
El Documento Conpes 3714 de 2011 clasifica s Riesgos de acwerdo con los siguiantes tipos™

" Resgos Econdmicos: son ke dervados del comportamients del mancados, tales coma la luctuaciin
e ks pracics de ks nsumos, desabastecimianto v aspaculacitn da ks mismos, et otros,

» Hesqos Sociaies o Poiiticos: son los derivades de los cambios de las politicas gubermamentales y de
cambios an las condicionss sociakes que tengan Impacto an 18 aecucin del contratn,

" Hasgos Opevacionalos: son kos asociados a 3 operatividad del contrato, tales como la suficianca del
presupuesto oficial, del plazo o los dervados de procasos, pmcedimientos, pardmetros, sistarmas da
infermaciin v tecnoldmons, aquipos humanos o Sencos inadecusados o insuficientas.

" Resgos Fnanciarss: son (i) el riesgo de consecucion de firanciacidn o riesgo de liquider para
ablener recurses para curnpli con el objeto del contrato, v ([ el resgo de las condiciones financanas
establecidas para la obiencion da los recursas, takes coma plaras, tasas, garantias, contragarantias,
y refiranciaciones, entra otros.

®» Sesgos Bogulatonos: dervados da cambios regulatonos o reglamentanios que afacten la ecuacion
econdmica del confraio.

» Riesgos de e Naturaiezs: son los eventos naturales previsibles en Ios cuales no hay intervencdn humnana
gue puadan tenar impacto en la ejecucion del contrato, por gjemplo los temblones, inundaciones,
luviaas, secjuias, entre atros.

» Riesgos Ambientales: son los dervados de s obligacionss legakes o reglamentanias de cardctar
ambiental, asi como de ks licencias, planes da manejo o de permisos y autorizasones ambiantales,
incluyendo tasas retributivas y compensatorias, cbligacionas de mitigacin, tansas de monitorao y
cortred. ening olras.

» Rasgos Tecnoldgicas: son los dervados da fallas en los sisternas de comunicacion de vaz v da
dalos, suspensidn da servicios plblicos, nuevos desarmalos tecnolbgicos o astandares qua deben sar
teridos an cusnta pam la ajecucdn del contralo, obeolescencia tecnokgica.

Por ditimo, la Entidad Estatal dabe describir cada uno da los Aiesgos v delarminar [as posibles
COMSacUENcas de |a ocurmsncia da ks mismos.

Fuente: Colombia compra eficiente, 2013.

Las distribuciones de riesgos presentadas por originadores de iniciativa privada deberan
tener en cuenta lo estipulado en el paragrafo 2 del Art. 6 del Decreto 1553 (DNP, 2014a):

El originador privado podra presentar una distribucion donde asuma mayores riesgos que los
consignados en los CONPES mencionados en el inciso anterior. Posterior a la adjudicacion del
contrato, no podran presentarse nuevas asunciones de riesgo ni podran solicitarse
responsabilidades adicionales en cabeza del Estado. En las iniciativas privadas que no requieran
desembolsos de recursos publicos; el unico mecanismo de compensacion por la materializacion de
los riesgos asignados a la entidad estatal sera la ampliacion del plazo del contrato hasta por el
20 % del plazo inicial (DNP, 2014a: 8).
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Para los proyectos de cuarta generacion para la construccion de infraestructura vial, el
CONPES 3760 (DNP, 2013) define la siguiente matriz, que se muestra en los Graficos 8 y 9,
respectivamente.

Grafico 8. Riesgos en concesiones de cuarta generacion de iniciativa publica

Riesgo
Predial Gestion Predial __ .
Mayores valores por adquisicién predial
Gestion de licencias, consultas previas o permisos
Mayores valores por compensaciones socioambientales
Obligaciones Ambientales Obras no previstas requeridas por autoridades ambientales
posteriores a expedicién de licencias, no imputables al
concesionario
Movimiento, reubicacién o imposibilidad de instalacion de
Politicos/sociales casetas, por decisiones de la ANTL
Invasion del derecho de via
Redes Mayores valores por interferencia de redes”’
Diseiio Mayores valores derivados de los estudios y disefios
Construccion/ Operacion y Variacion de precios de los insumos
mantenimiento Cantidades de obra
Comercial Menores ingresos por concepto de peaje™
Liquidez Li.quidez ch el .recaudo de peajes
Riesgo de liquidez general
Obtencion del cierre financiero
Financiacién Condiciones (plazo, tasas) y liquidez

Insuficiencia de recursos para el pago de la interventoria
por razones no atribuibles al concesionario

Cambiario Variaciones del peso frente a otras monedas”
Compensaciones por nuevas tarifas diferenciales

Cambios en normatividad™

Cambios en especificaciones técnicas™ (Tecnologia de
recaudo electronico de peajes)

Thneles Mayores cantidades de obra™

Eventos eximentes de responsabilidad en la adquisicion
predial

Eventos eximentes de responsabilidad por interferencia de
redes

Fuerza Mayor Fuerza mayor por demoras en la obtencion de licencias
ambientales, no imputables al concesionario

Costos ociosos por eventos eximentes de responsabilidad”’
Eventos asegurables

Regulatorio

Eventos no asegurables

Fuente: DNP, 2013.
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Grafico 9. Riesgos en concesiones de cuarta generacion de iniciativa privada

Riesgo
. Gestion Predial
Predial — :
Mayores valores por adquisicion predial
CGestion licencias o permisos
Obligaciones Mayores valores por compensaciones socioambientales
Ambientales

Obras no previstas requeridas por autoridades ambientales posteriores a
expedicion de licencias, no imputables al concesionario

Movimiente, reubicacién o imposibilidad de instalacién de casetas, por
Politicos/sociales | decisiones de la ANI

Invasion del derecho de via

Redes Mayores valores por interferencia de redes
Disefio Mavores valores derivados de los estudios y disefios
Construceitn/ Variacidn de precios de los insumos
aﬁ:;;mgmﬁ Cantidades de obra
Comercial Menores ingresos por concepto de peaje
Obtencion del cierre financiero
Financiacién Condiciones (plazo, tasas) v liquidez
Insuficiencia de recursos para el pago de la interventoria por razones no
atribuibles al concesionario
Cambiario Wariaciones del peso frente a ofras monedas
Compensaciones por nuevas tarifas diferenciales
Regulatorio Cambios en normatividad™
Cambios en especificaciones técnicas™ (Tecnologia de recaudo
electronico de peajes)
Thneles Mayores cantidades de obra™

Eventos eximentes de responsabilidad en la adquisicién predial

Eventos eximentes de responsabilidad por interferencia de redes

Fuerza mayor por demoras en la obtencién de licencias ambientales, no
Fuerza Mayor imputables al concesionario

. . . f ]
Costos ociosos por eventos eximentes de responsabilidad

Eventos asegurables
Eventos no asegurables

Fuente: DNP, 2013.

La estimacion de los riesgos consiste en valorar la probabilidad de ocurrencia de estos y el
nivel del impacto que tengan los riesgos que han sido tipificados; la estimacion técnica permite
una aproximacion en magnitud. Se recomienda realizar esta estimacion mediante un grupo
disciplinario que trabaje y se reuna revisando los aspectos juridicos, técnicos y financieros de la
contratacion, basada en los aspectos de la ocurrencia de hechos similares. El resultado debera ser
la aproximacion al impacto econdémico y materializado del riesgo. Lo anterior podra realizarse
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bajo estimacion cualitativa, calificando por niveles en una matriz la probabilidad y el impacto; o
una estimacion cuantitativa, valorando los riesgos e incorporando una aproximacién numérica a

los criterios evaluados (DNP, 2011).

El Grafico 10 muestra un esquema de la valoracion del riesgo.

Grafico 10. Valoracion del riesgo

Obstruye la gecuciin
del contrato da manera
intrascendente,

Loa sobrecostos
no representan mas del
UNG por cianta (1%)
del valor dal contrata,

Raro {puede ocurrir
ENCECIONE MEnte)

Imnprobable ouads:
acurrir ocasianakments)

Praible (pueds oourir
BN cuslouer 3
rnormento ubura)

Probable
[probablements va 4
& CourTin)

‘Casi cierto (ocume an
la mayoria die 5
circunstancias)

Fuente: Colombia compra eficiente, 2013.

Dificulta la gjecuciin
del contrato de manera
baja, aplicando medidas

minimas sa puedan

lograr el objeto
contractual,

Los sobrecostos
Mo rapragentan mas dal
cincg por ciento (5%)
el valor del contrato,

Afacta la ejecucian
dle| contrata sin alterar

Obetruye la
ejecucidn del contrato
sustancialmente

Perturba |a ejecucion
del contrato de manera
grawe impositilitando la

2l baneficio pan perg i it i N
&l beneficio para pero aun asi permite consecucion dal cbjeto
las partes. la consacuciin del ——
- contractual,
objeto contractual,
Genera un impacto Incrementa
sobre el valor dal el valor del contrato o ng'r?;ti g:.?:fc -
contrato entra al cinco entra el guinca rr:a: del trel n_',,am,
{5%) v el quince por (15%) y al trainta por ﬂ'c 1o ISIU;]I
ciertte (15%), cianto (30%), clamic L),

Finalmente, los criterios por tener en cuenta para la asignacion de los riesgos estaran
basados en la capacidad que tenga cada uno para gestionarlos, controlarlos, mitigarlos y

administrarlos.

La parte seleccionada de acuerdo con los criterios identificados bajo las premisas anteriores tendra
la posibilidad de incluir en la planeacion de sus obligaciones contractuales las medidas para
reducir su vulnerabilidad respecto a los riesgos asumidos; asi, podra buscar alternativas para
atenuar los potenciales dafios o consecuencias de los riesgos y/o reducir la probabilidad de
ocurrencia del evento generador del riesgo (DNP, 2011: 32).

El responsable de asumir el riesgo tendrd la posibilidad de manejar el riesgo evitdndolo,

previniéndolo, transfiriéndolo o compartiéndolo, reteniéndolo o mitigdndolo. EIl
presupuestal del riesgo dependera de a quién sea asignado.

Si los riesgos previsibles son asignados al contratista, se deberan entender siempre incorporados en
la propuesta del mismo [sic]. Asi, en caso de que el riesgo que se materialice haya sido aceptado
por el contratista, no podra alegarse por parte de este algun desequilibrio econdomico del contrato.

manejo
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Si segun la asignacion realizada, el riesgo queda a cargo del contratante, la entidad, en virtud
de lo dispuesto en el numeral 13 del Art. 25 de la Ley 80 de 1993, debera constituir las reservas y
compromisos presupuestales necesarios para atender las obligaciones derivadas de la asuncioén de
los riesgos. Igualmente, deberd adoptar las medidas para el manejo de obligaciones contingentes
de las entidades estatales dispuestas en las Leyes 448 de 1998 y 819 de 2003, asi como los
decretos que las reglamenten, con el fin de evitar volatilidades futuras en su presupuesto y al
mismo tiempo, promover la disciplina y transparencia fiscal (DNP, 2011: 34).

27



4. Las generaciones de concesiones viales en Colombia

En Colombia, la evolucion de la infraestructura vial se ha dado a través de las distintas
generaciones de concesiones, comenzando en 1991 hasta la fecha. Estas concesiones se
diferencian entre si principalmente por la participacion del sector privado y la evoluciéon en la
asignacion de los riesgos. A continuacion se presenta una revision de los aspectos mas relevantes
de cada generacion de concesiones, especialmente en materia de asignacion de riesgos.

4.1 Primera generacion de concesiones, 1G

A partir de la Constitucion politica de 1991, se dio la oportunidad de desarrollar procesos con
vinculacién de capital privado en el desarrollo de infraestructura. En Colombia, se tuvo la
primera generacion de concesiones con 11 proyectos de infraestructura vial nacional y dos
departamentales, que firmaron contratos entre 1994 y 1997 con el Invias, con una duracion
aproximada de 17 afios.

De estos 11 proyectos, siete se declararon desiertos en su proceso de contratacion, lo cual
obligd luego a la entidad a realizar una contratacion directa, dejando constancia del poco interés o
poca credibilidad que se tenia en ese entonces en este tipo de proyectos en el pais; y los cuatro
restantes se contrataron mediante licitacion publica. Este grupo de concesiones contd con 1.500
km de vias para mantenimiento, 1.000 km para rehabilitacion y 200 km para construccion de vias
nuevas aproximadamente.

El Grafico 11 muestra las concesiones nacionales de primera generacion, 1G.

Grafico 11. Concesiones nacionales de primera generacion

FECHA
PROYECTO ADJUDICACION KM PRESUPUESTO
Armmenia — Pereira - Manizales 21/04/97 219 460,947
Bogoetd — Cagueza - Villavicencio /0894 Oy 252728
Bogota — Siberia — La Punta - El Vine /0894 31 1077.341
Cartagena — Barranquilla 24/08/94 109 35.055
Desarrollo vial del Norte de Bogoté 24/11/94 48 225530
Desarrollo Wial del Oriente de Medellin v valle de Rionegro 23/05/94 349 263,421
Fontibdn — Facatativa — Los Alpes IN06IS 41 06.967
Girardot — Espinal — Neiva 10795 1500 101.605
Los Patios — La Calera — Guasca y El Salitre — Sopo — Briceilo 2/0894 S0 21.254
Malla vial del Meta /0894 190y 107.611
Santa Marta - Paraguanchén 2/0894 250 02.471
TOTAL = PRIMERA GENERACION 1527 1.773.950

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de Cardenas, Gaviria y Meléndez, 2005.
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Esta primera generacion tuvo garantias muy generosas y mal valoradas para cubrir la
diferencia entre los ingresos reales y los asegurados en los contratos. Ademas, los mecanismos de
compensacion en caso de activacion de las contingencias incluian el aumento del plazo de la
concesion, el aumento del peaje y, por ultimo, compensaciones directas con recursos del Invias.
Benavides (2009) afirma que la asignacion no estimulaba la eficiencia constructiva cuando el
contrato obligaba al Invias a asumir el 30 % de los sobrecostos en su totalidad y el 75 % de estos
sobrecostos cuando se incrementaban entre el 30 y el 50 %.

Grafico 12. Politica de asignacion de riesgos

RIESGO QUIEN LO ASUME OBSERVACION
.. . . El estado solo asume las mayores cantidades
Construccion Conecesionario
de obra
Trafico Consecionario El contrato establece el minimo v el maximo
. . En relacion directa con los desembolsos del
Comercial Fublico ) ) . .
estado, incrementados segln la inflacion.
Predial Publico
Licencias Ambientales Publico
Tributario Consecionaric
. . , Dado que las inversiones realizadas v los
Cambiario Consecionario

pagos se asumen en pesos Colombianos

Fuerza Mayor (Disefo

Publico
emergente)
Fuerza Mavyor (Lucro cesante) Consecionaric
Financiaciin Consecionario

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 1995.

Cérdenas, Gaviria y Meléndez (2005), en su mirada critica y detallada del sector de
infraestructura de Colombia, afirman que al momento de la asignacion de los contratos no se
contd con disefios al nivel del detalle, los predios no se habian adquirido en su totalidad y
tampoco se contaba con las licencias ambientales necesarias para la ejecucion de los proyectos,
donde la normatividad ambiental apenas comenzaba a exigirlas. Ademas, el concesionario debia
encargarse de la adquisicion de los terrenos y la obtencion de estas licencias. Dejando claro que
de esta experiencia hubo varios aspectos que no se contemplaron lo suficiente en la primera fase,
entre ellos, la solucidon de controversias y la liquidacion de los contratos firmados.

Algunos aspectos que no fueron tratados con la debida profundidad durante el proceso de
estructuracion de la primera generacion de concesiones fueron, entre otros, la obtencién de la
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financiacion por parte del concesionario, la solucion de controversias, la toma de posesion, los
casos de fuerza mayor, los riesgos regulatorios, la evaluacion de las propuestas y los mecanismos
claros de liquidacién de los contratos (DNP, 1999: 4).

Los contratos de la primera generaciéon de concesiones viales en Colombia tuvieron
dificultades desde la estructuracion y planeacion del proyecto, evidenciando la falta de estudios,
disefios y analisis previos que se debieron haber realizado. Ademas, la dificultad en la compra e
incorporacion de predios necesarios para el desarrollo del trazado de via planteado, generaron
grandes retrasos en los inicios, desacuerdos con las comunidades y contratiempos con las
licencias ambientales. Todo esto se resume en el siguiente listado de debilidades para esta
primera generacion en el pais.

* Excesivas garantias de ingreso minimo para inversionistas.

* Demora en el desembolso de las garantias causadas.

* Demoras en la aprobacion de licencias ambientales.

» Cambios en los disefios inicialmente establecidos, que originaron inversiones no previstas
y mayores cantidades de obra, en muchos casos a cargo de la nacion.

* Cambios en el inventario predial como consecuencia de la variacion en los disefios
originales y retrasos en la adquisicion y entrega de predios.

* Problemas de concertacion con las comunidades, que provocaron el establecimiento de
tarifas diferenciales y, por consiguiente, un impacto en el nivel del recaudo del
concesionario que ha sido cubierto por la nacion.

* Reubicacion y levantamiento de casetas de peajes inicialmente pactadas en el contrato de
concesion (Acosta, Rozas y Silva, 2008).

Finalmente, estas debilidades y situaciones trajeron en su momento grandes retrasos en la
ejecucion de estos proyectos y compensaciones excesivas al privado dentro de las garantias
adquiridas, llegando a sobrepasar el 50 % del presupuesto del proyecto.

El Gréfico 13 muestra las compensaciones en la primera generacion.
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Grafico 13. Compensaciones en la primera generacion

PROYECTO INVERSION INCIAL | COMPENSACION %a

Ammenia - Pereira - Manizales 349755 6,983 2,0%

Bopotd — Cdagueza - Villavicencio 235295 64,365 27 4%
Bopotd — Siberia — La Punia - El Vino 76,203 33.397 43 8%
Cartagena — Barranquilla 31879 22771 71,4%
Desarrollo vial del Nore de Bogotd 206,149 1035.352 5L1%
Desarrollo Vial del Oriente de Medellin v valle de Rionegro 234 688 5805 3,8%

Fontibon — Facatativd — Los Alpes 177306 18216 10,3%
(Girardot — Espinal — MNeiva 02,904 10,323 11,1%
Los Patios — La Calera — Guasca y El Salitre — Sopo — Bricefio 19,734 13.055 66,2%
Malla vial del Meta 100, 19D 32486 32.4%
Santa Marta - Paraguanchin 54,403 00,778 107,6%

4.2 Segunda generacion de concesiones, 2G

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de Cardenas, Gaviria y Meléndez, 2005.

El Grafico 14 muestra las concesiones nacionales de segunda generacion, 2G.

Grafico 14. Concesiones nacionales de segunda generacion

En esta generacion se concesionaron dos proyectos; el primero, El Vino-Tobigrande-Puerto
Salgar-San Alberto, firmado el diciembre de 1997, y que se extendid hasta 2007. El segundo fue
la malla vial que une los departamentos de Valle del Cauca y Cauca, firmado en enero de 1999;
en 2004 se firmo un acuerdo con el objetivo de resolver varias controversias relacionadas con la
adquisicion de predios y multas ambientales en las que incurrio el proyecto.

FECHA
FROYECTO DICACION KM |PRESUPUESTD
El vino - Tobigrande - Puerto Salgar - San Aberto 1.997 371 5 Q6. 746
Malla wial Valle del Cauca v Cauca 1.959 470 5 T03.920

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de Cardenas, Gaviria y Meléndez, 2005.

Esta generacion, segiin el CONPES 2775 (DNP, 1995), se caracterizé por realizar un mayor

énfasis en la redistribucion de los riesgos, con el fin de mejorar la eficiencia en la construccion y
reducir los riesgos asignados al publico. Un mayor nivel de detalle en la informacion, los estudios
y disefios requeridos para cada proyecto fue solicitada en esta generacion (Cardenas, Gaviria y
Meléndez, 2005).
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Se determind la necesidad de contar con estudios de ingenieria definidos antes de la
contratacion, asi como de estudios de demanda realizados por entidades internacionales, que
permitieran la entrega de disefos con especificaciones acordes a los traficos proyectados hasta el
final de la concesion.

Adicionalmente, se propuso trasladar el riesgo de construccion y el riesgo comercial a los
concesionarios, al igual que el riesgo predial y la obtencion de licencias ambientales, antes de
iniciar la fase de construccion de las obras. Se modificaron los esquemas de garantias y
adjudicacion de las obras, poniendo a competir los aportes de la naciéon con las garantias del
riesgo de construccion, trafico y el riesgo cambiario. Es decir, se dio la opcion al privado de no
solicitar las garantias de estos riesgos a cambio de que tuviera una mayor calificacién en el
proceso de adjudicacion.

En conclusion, con el CONPES 2775 (DNP, 1995) se presento la asignacion de riesgos, tal
como se muestra en el Grafico 15.

Grafico 15. Esquema de asignacion de riesgos

QUIEN LO

ASUME OBSERVACION

RIESGO

En aquellos proyectos de construccion que presenten complejidades técnicas y
Construccion | Consecionario |geoldgicas, el Gobierno podra considerar el otorgamiento de garantias para cubrir
eventuales sobrecostos de construccion.

Es responsabilidad del Privado la realizacion de estudios de mercado que le

Comercial Consecionario . R .. .
permitan cuantificar y limitar este riesgo.

Se revisara los acontecimientos considerados como fuerza mayor y la participacion
de las partes en la asuncion de la responsabilidad, considerando la disponibilidad

Fuerxa Mayor Ambos . . .
en el mercado de mecanismos de aseguramiento para este riesgo por parte del
Privado.
. A En el contrato se establece las garantias que el Gobierno otorgara en caso de
Regulatorios Pablico

cambios regulatorios, administrativos y legales que puedan afectar el proyecto.

Delegacion total de las responsabilidades ambientales incluyendo las sanciones por

Ambientales | Consecionario |. . . .
incumplimiento de los planes de manejo ambiental.

Tasa de interés | Consecionario

Tributario Consecionario

Cambiario Consecionario

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 1995.

Otro cambio de estas concesiones frente a la primera generacion fue que se implemento el
plazo variable, que, segin Acosta, Rozas y Silva, es: “Un mecanismo en el que la concesion se
revierte a la nacion cuando el concesionario obtiene el ingreso esperado propuesto en el proceso
de licitacion y no un plazo fijo con un ingreso atado al trafico vehicular” (2008: 14).

Ademés del CONPES 2775 (DNP, 1995), se publicé otro documento, el CONPES 2852
(DNP, 1996), donde se especifican nuevas recomendaciones para la estructuracion de las
concesiones de segunda generacion. Estas fueron incluir estudios fase Il en los pliegos de
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condiciones, para asi evitar evaluaciones adicionales de costos una vez firmados los contratos y
limitar la incertidumbre de los inversionistas debido a aspectos contractuales relacionados con
adquisicion de predios y licencias ambientales.

Es indiscutible que en esta generacion de concesiones hubo mejoras en los mecanismos de
estructuracion financiera, legal y de disefio; adicionalmente, en el Gobierno se crearon areas
especialistas en concesiones, lo que en conjunto gener6 proyectos mejor disefiados con estudios
de traficos mas delimitados y acordes a la realidad. Sin embargo, esta generacion se destaco por
tener poca financiacion de la banca por los problemas que se tuvo con la primera generaciéon y la
crisis econdomica de 1997. Sin embargo, en esta generacion se contd con la participacion de las
bancas de inversion que, ademas de estructurar, ayudaron a promover los proyectos.

Es asi como esta generacion traec avances con respecto a la generacion anterior de
concesiones viales. Como puntos mas importantes en este avance, se tuvo una mayor trasparencia
en los procesos de licitacion, con contratos mas completos y una asignacion de riesgos mas
estructurada. Ademads, estudios preliminares fase IIl, garantias de plazo limitada, montos que
garantizaban el cubrimiento de la deuda, limitaciones en tiempos de adquisicion de predios y
obtencion de licencias ambientales (DNP, 1999).

4.3 Tercera generacion de concesiones, 3G

El Gobierno nacional siguid impulsando la privatizacion de las concesiones de infraestructura
vial como una fuente de desarrollo y recursos adicionales. En esta generacion se destaca el
mejoramiento del marco institucional y un mejor control de los pasivos contingentes y las
garantias. En 2004 se reestructurd el ministerio de Transporte y se cred una nueva entidad, el
INCO (Instituto Nacional de Concesiones), cuyo objetivo era administrar los proyectos de
concesion vial del pais, hoy conocido como el Invias.

En 2000 el Gobierno estructurd un nuevo programa de concesiones que comenz6 aplicarse
a partir de diciembre de 2001. Este programa estaba compuesto por ocho proyectos, que
abarcaron 700 km de vias nuevas, 2.200 km de rehabilitacion y 3.578 km de mantenimiento. En
esta generacion entrd el concepto de corredor vial, que se refiere a una serie de vias nuevas que
facilitan la comunicacion entre los centros productivos del pais, lo que mejora la productividad de
las mallas viales.

El Grafico 16 muestra las concesiones nacionales de tercera generacion, 3G.
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Grafico 16. Concesiones nacionales de tercera generacion

PROYECTO FECHA DE, KM  [INVERSION INICIAL
ADJUDICACION

Corredor Zipaquira -Ye de Ciénaga, Conexion de
Bucaramanga con la troncal del Magdalena Medio y oct-99 1071 | S 706.767,00
vial alterna al puerto de Santa Marta.

Malla vial del Caribe, Variantes y accesos ene-00 623 S 350.000,00
Corredor Bricefio-Tunja-Sogamoso feb-00 247 S 853.000,00
Corredor Buenaventura- Bégota ago-00 509 USD 300.000

Rumuchica-Pasto-Popayan sep-00 347 USD 300.000

Medellin-La pintada may-00 35 S 144.324,00
La Paila-Pereira ene-00 22 S 97.700,00
Troncal del Llano sep-00 678 | S 70.000,00

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 1999.

En esta generacion todos los proyectos contaban con licencias ambientales, fichas prediales
y estudios técnicos de demanda de trafico, al igual que evaluaciones financieras apoyadas en
bancas de inversion. También se traslado toda la gestion de compra de predios e interaccion con
las comunidades al concesionario. Sin embargo, los procesos de expropiacion los asumia el
Gobierno.

Adicionalmente, estas concesiones manejaron el concepto de plazo variable y criterio de
gradualidad en la ejecucion de la inversion del proyecto, segun el comportamiento de la demanda
de trafico (Acosta, Rozas y Silva, 2008: 17).

En cuanto a la asignacion de riesgos, se desarrollé un nuevo documento, el CONPES 3107
(DNP, 2001), que cumpli6é con informar la politica de riesgo contractual del Estado para procesos
de participacion privada en infraestructura, con el fin de tener una asignacion adecuada que
permitiera minimizar los costos. Adicionalmente, este documento buscaba que el Gobierno, con
los aportes que realiza en los proyectos como pagos por sobrecostos, tuviera plena claridad acerca
de coémo manejar sus obligaciones contingentes, ya que antes de la Ley 448 (Congreso de
Colombia, 1998), las entidades estatales manejaban estas obligaciones como cuentas de orden y
no se tenian en cuenta en los presupuestos publicos, sin claridad de su verdadero impacto y costo.

Para la asignacion de riesgos, el CONPES 3107 (DNP, 2001) establece lo siguiente:

Corresponde a las entidades estatales asumir los riesgos propios de su caracter publico y del objeto
social para el que fueron creadas o autorizadas, y a los contratistas, aquellos riesgos determinados
por el objeto que persiguen en el cumplimiento de su actividad (DNP, 2001: 4).

Es asi como el CONPES 3107 (DNP, 2001) determina una asignacion de riesgos para esta
nueva generacion de concesiones. El Grafico 17 muestra la politica de asignacion de riesgos.
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Grafico 17. Politica de asignacion de riesgos

QUIEN LO
RIESGO e OBSERVACION
El estado otorgara garantias en esta actividad, solo si la informacioén inicial del
Construccion Consecionario  |proyecto no es suficinete o veridica para controlar el riesgo, como los proyectos de

Tuneles.

El consecionario debe gestionar el mantenimiento, precios de insumos, reposicion
Operacion Consecionario de equipos. El estado otrogara garantias para cubrir el riesgo parcialmente, solo si la
informacion inicial no es sufieciente.

El plazo de la consecion se cumple una vez el consecionario alcanza el ingreso

Comercial Consecionario
esperado del proyecto.

En periodos de iliquidez de servicio a la deuda de los proyectos a causa de la poca
demanda, el estado puede dar soportes al pago de deuda, para generar confianza en
el sistéma. Sin embargo esto no contituye una garantia de riesgo comercial, estos
pagos que se realicen se contabilizan como remuneracion del inversionista.

Financiacion Consecionario

Se realiza un contrato entre el Estado y el Consecionario para fijar las tarifas y

Regulatorio Consecionario . . .
mecanismos de ajustes en los peajes.

En periodos de iliquidez de servicio a la deuda de los proyectos a causa de la poca
demanda, el estado puede dar soportes al pago de deuda, para generar confianza en
el sistéma. Sin embargo esto no contituye una garantia de riesgo comercial, estos
pagos que se realicen se contabilizan como remuneracion del inversionista.

La Gestion de compra y financiacion esta a cargo del consecionarios, sin embargo
Consecionario en casos que se debe acudir a un proceso de expropiacion, esta labor sera realizada

Cambiario Consecionario

Compra de

Predios
por el Estado.
En caso de requerirse modificaciones de las licencias ambientales y/o planes de
Li . manejo ambiental,el riesgo sera asumido por el inversionista privado. Se debera
icencias

Consecionario establecer en los contratos que los pasivos ambientales que se generen en desarrollo
de la construccion y operacion del proyecto estaran a cargo del inversionista
privado.

Ambientales

Los riesgos de fuerza mayor son definidos como eventos que estan fuera del control
de las partes y su ocurrencia otorga el derecho de solicitar la suspension de las
Fuerza Mayor Ambos obligaciones estipuladas en el contrato. Los riesgos de fuerza mayor son
asegurables, por lo tanto estara a cargo del inversionista privado. Los riesgos de
fuerza mayor no asegurables estaran a cargo del Estado.

Se refiere a diferentes eventos de cambios de ley, de situacion politica o de

Politico Consecionario .. - . .
condiciones macroeconomicas que tengan impacto negativo en el proyecto.

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 2001.

A partir de esta nueva politica, se distribuyen mejor los riesgos por tramites de licencias y
adquisicion de predios; el riesgo de construccion queda a cargo del concesionario y los aportes de
la nacion se difieren en el tiempo del proyecto, siendo estos programados como vigencias futuras.

Esta generacion se conformd por proyectos no estratégicos dentro del desarrollo vial para
conectar las grandes ciudades con puertos cercanos, o conectarse entre ellas mismas. Implemento
la modalidad de ingreso esperado, donde el riesgo de demanda lo asumia el concesionario,
dejando como plazo de la concesion el que, una vez calculado, proyectara el recaudo de la cifra
estimada. Estos contratos fueros asignados a los proponentes que solicitaron el minimo valor
presente de los ingresos por peajes (Benavides, 2009).

Este nuevo esquema de ingreso esperado no tuvo en cuenta los limites en los plazos
maximos legales de las concesiones; por lo tanto, estas tendrian renegociaciones. Dado lo
anterior, algunos contratos sufrieron modificaciones en el alcance de las obras desde los inicios
(Benavides, 2009).
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En conclusion, esta generacion fue de suma importancia, ya que se tuvieron mejores
herramientas de andlisis estadisticos para la demanda de trafico y modelos contractuales mas
robustos que la anterior generacion. Adicionalmente, se establecio una politica de asignacion de
riesgos mas rigurosa y enfocada en disminuir los costos y asignar los riesgos a quien esté en
mejor capacidad de asumirlo. En cuanto al asunto de las garantias, se establecid una nueva
metodologia para el manejo de las obligaciones contingentes del Estado.

4.4 Cuarta generacion de concesiones, 4G

Esta generacion de concesiones cuenta con una inversion aproximada de $ 47 billones y 7.000
kilometros para intervenir, y estd dividida en varios grupos de corredores viales. Estd compuesta
por mas de 1.300 km de dobles calzadas, 141 tineles de 125 km y 1.300 viaductos de 146 km en
total, desarrollando una velocidad media de 80 km/h (ANI, 2014).

La cuarta generacion de concesiones viales es la evolucion de los contratos de concesion
por los contratos de obra mediante APP. La ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a) marca este
cambio en los procesos de contratacion que se estaban realizando en el pais. Este nuevo esquema
se encuentra dentro del Art. 32 de la Ley 80 (Congreso de Colombia, 1993), y trae al sector
cambios importantes para el desarrollo de este tipo de proyectos comparativamente con las
concesiones anteriores, como los pagos por disponibilidad de las vias entregadas.
Adicionalmente, no se ata a un trafico indefinido en el tiempo entregando o no las vias por
desarrollar. Asi lo establece el Art. 5 de la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a), cuando
indica:

El derecho al recaudo de recursos por la explotacion econémica del proyecto, a recibir
desembolsos de recursos publicos o a cualquier otra retribucion en proyectos de asociacion publico
privada estara condicionado a la disponibilidad de la infraestructura, al cumplimiento de niveles de
servicio, y estandares de calidad en las distintas etapas del proyecto, y los demads requisitos que
determine el reglamento (Congreso de Colombia, 2012a).

Asi, este nuevo contrato fomenta la inyeccion de capital privado y no la ejecucion de mayor
obra por el pago de items desarrollados, cambiando un poco el negocio de las concesiones
enfocadas solo a la construccidon de obra, y pasando a ser la ejecucion de proyectos basados en
esquemas de inyeccion de capital privado bajo utilidades ligadas a su financiacion.

Esta nueva ley también le permite al sector privado estructurar proyectos de infraestructura
o prestacion de servicios asociados, asumiendo riesgos en el desarrollo de estos proyectos, la
totalidad de los costos y presentarlos a las entidades que permitan y aprueben su ejecucion
(Congreso de Colombia, 2012a, Art. 14).

Ademéas del Art. 5, se estipula que los proyectos para ejecutar bajo este esquema deberan
tener presupuestos mayores de 6.000 SMLV, plazos maximos de 30 afos, limites en prorrogas y
adiciones. Se deben diferenciar entre iniciativas publicas o privadas. Cuando el Estado sea el
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proponente de una iniciativa, sera bajo licitacion publica y tendré inyeccidon de recursos publicos
y privados. Por el contario, cuando la iniciativa sea privada, se limitaran los recursos publicos al
20 % y seran elegidas bajo licitacion; sin embargo, si la iniciativa no exige recursos publicos,
podra ser otorgada bajo seleccion abreviada.

Finalmente, el avance mdas importante dentro de estas generaciones de concesiones y este
nuevo marco legal es la asignacion de los riesgos, donde se han trasladado la mayor parte de
estos al privado. Inicialmente el Estado asumia su mayoria, tal vez pensando tener mayor
capacidad de asumirlos y mitigarlos; sin embargo, esto resulté siendo demasiado costoso, por lo
cual se trasladaron la mayoria de los riesgos al privado para generar mejor control del proyecto.

Asi lo establece la Ley 1508 (Congreso de Colombia, 2012a), cuando, en relacion con el
nuevo esquema de asociacion publico privado, indica:

Estos instrumentos deberan contar con una eficiente asignacion de riesgos, atribuyendo cada uno
de ellos a la parte que esté en mejor capacidad de administrarlos, buscando mitigar el impacto que
la ocurrencia de los mismos [sic] pueda generar sobre la disponibilidad de la infraestructura y la
calidad del servicio (Congreso de Colombia, 2012a).

Es asi como el Estado revela que estos riesgos seran asumidos por aquella parte que esté en
mejor capacidad de administrarlos, dado que una asignacion adecuada de estos podra disminuir el
costo de mitigacion y la probabilidad de ocurrencia. El que asuma estos riesgos debera evaluar,
controlar y administrar los riesgos, los cuales se identifican desde la estructuracion del proyecto
(DNP, 2001).

Las entidades publicas deben contar con un fondo de contingencias donde se realicen
aportes de recursos publicos como mecanismo de mitigacion de riesgos a su cargo. Deberan
contar con un plan de aportes vigilado directamente por el ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, donde estos aportes estan ligados a las obligaciones asumidas por la entidad contratante.

Este fondo de contingencias sera el que cubra la garantia parcial de los recursos adicionales
por los sobrecostos en los riesgos asumidos o compartidos entre el Estado y el privado, siendo
este concepto parte de la evolucion en la asignacion de riesgos de la cuarta generacion. La
garantia parcial propone para los riesgos predial, ambiental y de redes, que el privado asuma la
totalidad de los sobrecostos entre el 100 y el 120 %, que comparta con el publico los sobrecostos
entre el 120 y el 200 % en una proporcion de 30/70 y, en el caso que estos superen el 200 %, el
excedente lo asume el publico.

Para el riesgo sobrecosto en tuneles, se maneja el mismo concepto de garantia especial
detallado anteriormente, pero difiere en la proporcion asumida: entre el 100 y el 110 %; que
comparta con el publico los sobrecostos entre el 110 y el 140 % en una proporcion de 50/50; y en
el caso que estos superen el 140 %, el excedente lo asume el publico.

Los demas riesgos se muestran en el Grafico 18.
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Grafico 18. Esquema de asignacion de riesgos

QUIEN LO
RIESGO ASUME OBSERVACION
La gestion en la adquisicion predial continuard en cabeza del concesionario y si hay
Predial Consecionario |sobrecostos en la adquisicion de los predios, se contaran con una garantia parcial por parte
de la ANI y seran cubiertos por el Fondo de Contingencias.
1. La gestiéon de permisos normativos a cargo del concesionario.
Obligaciones 2. Sobrecostos de las compensaciones socioambientales cuenta con garantia especial.

Ambientales

Consecionario

3. Las obras no previstas requeridas por autoridades ambientales, posteriores a la
expedicion de la licencia y por razones no imputables al concesionario a cargo de la ANI.

Dentro de las estructuraciones se tienen previstas la instalacion de nuevas casetas de peaje, y

Politico/Social Pablico en algunos casos el reajuste de tarifas en peajes existentes, lo que requiere de una gestion
social importante que el Gobierno esta e mejor capacidad de asumir.
Redes Ambos Por mayores sobrecostos de interferencia de redes se aplicara la garantia parcial.
A excepcion de decisiones unilaterales de la ANI o como consecuencia del tramite de
Disefios Consecionario |licencias o permisos ambientales, por razones no imputables al concesionario, los
sobrecostos en disefios seran asumidos por la ANI.
En el evento en que las diferencias entre los ingresos reales del proyecto respecto de los
Comercial | Consecionario |esperados sean negativos, y sean efectivamente causados por desviaciones en el ingreso
derivado del trafico, el estado asume el costo.
En los casos en los que por consideraciones de la viabilidad financiera de un proyecto
Cambiario | Consecionario |especifico la ANI considere necesario compartir el riesgo cambiario, la ANT podra solicitar
vigencias futuras en dolares para tal efecto
Regulatorios | Consecionario |Rige igual que el Conpes 3107-
Los riesgos de fuerza mayor son asegurables, por lo tanto estara a cargo del inversionista
Fuerza Mayor Ambos g y g P g

privado. Los riesgos de fuerza mayor no asegurables estaran a cargo del Estado.

Tuneles

Consecionario

En caso de sobrecostos la ANI ofrece el mecanismo de garantia especial.

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 2013.

Estructurar este tipo de proyectos al privado o establecer por ley el nivel de detalle de los
estudios previos de esta nueva generacion permite evaluar desde el inicio de los proyectos todos
los aspectos a profundidad que estos involucran. Los estudios deberdn estar en fase 11, lo que
significa que los disefios de los proyectos deben estar completos con sus detalles; se debera
contar con una programacion de obra con plazos y fechas establecidos, presupuesto de obra y
costos general del proyecto bajo precios unitarios, especificaciones técnicas, y todo lo
relacionado a la ejecucion y montaje del proyecto.

Hablando de la financiacion y los riesgos de las autopistas 4G, Lopez (2015) concluye:

En términos generales, se puede concluir que histéricamente los contratos de concesion vial en
Colombia han presentado atrasos con relacion a los cronogramas de obras originales, controversias
que han llevado a la instalacion de multiples tribunales de arbitramento, demandas y aplicacion de
multas por situaciones tales como adiciones en los contratos, obras adicionales ejecutadas sin el
perfeccionamiento de todos los requisitos, sobrecostos prediales y ambientales, desplazamiento de
cronogramas y el consecuente desbalance financiero en los contratos, controversias en los procesos
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licitatorios y de adjudicacion, y ofertas artificialmente bajas esperando renegociaciones
posteriores, entre otros. Todo esto ha significado cuantiosas pérdidas principalmente para la
nacion, razén por lo cual para garantizar las obras de 4G con la exigida calidad y en los términos
contractuales pactados, la ANI debe ser muy rigurosa en la contratacion, asi como con los disefios
a que esta obligado el concesionario (Lopez, 2015).

Ademas, Lopez (2015) concluye que los sobrecostos por adquisicion de predios por
expropiacion y las compensaciones socioecondmicas, los tramites para la adquisicion de licencias
ambientales y los sobrecostos por errores de disefio y obras adicionales son la mayor
responsabilidad que debe tener la agencia con respecto a la asignacioén de riesgos, dada en la
matriz del contrato de concesion.

4.5 Cambios entre las concesiones viales

Tanto las concesiones viales como los esquemas de asignacion de riesgos en los proyectos se han
modificado a lo largo de las diferentes generaciones; dichas modificaciones han surgido de la
experiencia del Gobierno nacional, tanto en la estructuracion contractual y financiera, como en la
ejecucion de los proyectos, las coyunturas econdmicas nacionales e internacionales y los
diferentes mecanismos de mercado disponibles para la transferencia de riesgos.

El Grafico 19 presenta un resumen de las diferencias en la estructuracion de las concesiones
en las distintas generaciones de concesiones viales.
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Grafico 19. Cambios concesiones viales

ACTIVIDAD PRIMERA GENERACION | SEGUNDA GENERACION | TERCERA GENERACION CUARTA GENERACION
Plazo limitado y el
proyecto puede ser por
Pl Licitaci Cort M M
azo cidn orto ayores ayores inciativa publica o
iniciativa privada.
"Pasa o no pasa" para
Se incluyeron nuevos Precalificacidn con
Criterio de Evaluacién de  |Producen distorciones en | criterios de experiencia ve
) pardmetros de enfasis en capacidad
propuestas la Adjudicacién. y capacidad. Se
evaluacién finandera.
evaluaban muy pocas
Fase llly se incluye Fase llly alta
Disefios Fase Il Fase lll licencias ambientales y especificacion y detalle
estudios prediales. en los disefios.
Se realizan estudios de lgual al anterior, sin
demandoy no de embargo la
Estudios de tréfico Insuficientes Mas profundos. trfico. Estos deben compensacion por la
incluir variables disminucién en el trafico
macroecondmicas de se pagara por el Fondo
drea de inferencia del de contingencias.
Aumentan los plazos,
Plazos Concesién Fijo. Variable. Variable. estas concesiones tiene
plazos entre 25 afios.
del Privadoy | Todal tidn,
No se establecieron acargo [E “; oy’ i al ag:: In A cargo del
expropiacion a cary nclu ola
fechas Méaximasy prop g ve concesioanrio y deben
Adquisicién de predios del INVIAS, con un negociacién con las
estaban a cargo del estar antes de iniciar la
plazo maximo de comunidades, queda a
INVIAS. construccion
adquisicidn. cargo del concesionario.
Se dieron durante la Toda la gestidn a cargo A cargo del
Licenclas Amblentales No habia plazo para etapa de pre del consecionario y se concesioanrio y deben
estas licencias. construccidny la deben tener antes de estar antes de iniciar la
gestidn a cargo del comenzar la contruccién. construccién
Se intriducen variables Se da una base de
contrato para los
) Mas completos darosy  |que pueden afectar a las
Contratos btallados y con vacios juridicol proyectos, sin embargo
transparentes. partes, son mas cada uno mancia su
detallados. €
particuladridad en caso
Gestidn Social No estaba prevista. Conjunta entre la Acargo del Acargo del
concesiény el INVIAS. Conseclonario. Conseclonario.
L ded
la tarifa sera através del o: pajnsl ANIan po_r
Se cuent wdi mecanismo de banda, o el; Ed: ! peaj[eT
cuenta con estudios explotadén comercia
Ingresos conto con estudids de tréfic| que permite al INVIAS yexp
de tréfico. monitorearlo para del proyecto. La
. pa retribucidn se dara a
realizar ajuste.
través de pagos por
Adicional al to de
Garantia de ingresos clonal al concepto
la generacién anterior,
limitada en monte y .
se trabaja con un
Garantfas de Tréfico hnto toda la vida del Proyectd plazo, con cubrimiento No hay garantia
ingreso estimado con
de la deuda del
rovecto variables
proyecto. macroecondmicas y
El estado proporcionaba se paga a trvés del fondo
| nth | Se implementan nuevos Estruct 16n de de conti i inl
as garantias, peroa ructuracién co encia segln la
Garantfas de Liquidez g _pe mecanismos para darle ne 8
momento de ejecutarla fondos de contingendas. estructuracion del
respaldo alas garantias
no tenian con que contrato.
Distribucién de los
El manejo presupuestal aportes de la nacién Se da a través del fondo
Manejo presupuestal del Est] No era claro. se da mediante durante la vida del
de contingencias.
vigencias futuras. proyecto mediante
vigencias futuras.
Aporte de Capital No habia un minimo No habia un minimo Aporte minimo definido Aporte minimo definido
sugerido sugerido en el contrato. en el contrato.

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 1999; DNP; 2001; vy DNP, 2013.
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En relacion a la fase de disefios, en la primera generacion se entregaban estudios en un
nivel de prefactibilidad, donde no se tenia una buena planeacion ni estructuracion. Para las
generaciones posteriores, se exigia que los disefios y estudios de trafico tuvieran un nivel
profundo y detallado para poder adelantar los proyectos.

En cuanto al asunto de predios y licencias ambientales, estos son los que mas cambios
tuvieron, puesto que desde la primera generacion de concesiones el Invias tenia a cargo su tramite
y se daba inicio a la construccidon sin su reglamentacion; incluso se presentaban retrasos en la
entrega de predios por parte del Gobierno. Sin embargo, a partir de la segunda generacion de
concesiones, se trasladd su proceso y riesgo al concesionario y se exigia la obtencién de las
licencias y predios antes de iniciar la construccion del proyecto.

Las garantias es otro de los conceptos que ha cambiado a través de las diferentes
concesiones. El Invias garantizaba el pago de los sobrecostos de obras y el ingreso minimo
esperado en las dos primeras generaciones; a partir de la segunda generacion, comenzaron a
modificar el esquema de garantias, donde se daban soportes de liquidez y cambiario ante una
fluctuacion del peso colombiano, pero podian no ser tomadas por los concesionarios.
Adicionalmente, se elimino la garantia al trafico y al ingreso, y a partir de la implementacion de
la Ley 448 (Congreso de Colombia, 1998), en la tercera generacion de concesiones se mejora el
pago de estas garantias al privado por parte del Estado. En la cuarta generacion se implementa
una nueva metodologia del pago de garantias, que, como se menciond anteriormente, a partir de
un porcentaje definido en el contrato, el Estado cubre los sobrecostos que se puedan ocasionar.

En la asignaciéon de riesgos se han evidenciado mejoras y cambios a lo largo de las
concesiones, aumentando en mayor proporcion la responsabilidad que el privado tiene en el
proyecto, disminuyendo la inversion del Estado y ajustando los aspectos que hacian més costosa
la financiacion e intervencion del Gobierno.

En el Gréfico 20 se muestra como fue la evolucion de los riesgos en estas generaciones de
concesiones.
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Grafico 20. Asignacion de riesgos de las cuatro generaciones de concesiones

RIESGO PRIMERA GENEBACION SEGUNDA GEN'ERACION TERCERA GENERA(':IGN CUARTA GENEBACIGN
PRIVADO PUBLICO PRIVADO| PUBLICO PRIVADO PUBLICO | PRIVADO PUBLICO
INVIAS asumio
. parcialmente, el
Constructivo X X X X

riesgo de mayores
cantidades de obra

La expropiacion a
cargo del estado. Y
se cuenta con
garantia por
sobrecostos a
cargo de la ANI.

Deben tenerla
gestion de los
Predios X X permisos y X X
licencia antes
de comenzar.

Deben tenerla

X X gestién de los Garantia especial
Licencia X X ermisos X X or sobrecostos
Ambiental p . v P . .

licencia antes socio ambientales.
de comenzar.
Trafico X X X X
Tarifa de Peajes X X X X
Tributario X X X X
Cambiario X X X X
Fuerza Mayor
X X
Asegurable X X
Fuerza Mayor No
asegurable X X X X
Financiacion X X X X

Fuente: elaboracion de las autoras a partir de DNP, 2001a; DNP, 2013; y Acosta, Rozas, Silva, 2008.

Estas concesiones fueron un proceso de aprendizaje de buenas y de malas practicas, que
permitieron la evolucion en la construccion de vias en el pais. Adicionalmente, los actores
privados cada vez van tomando mas importancia en este proceso, asumiendo mayor cantidad de
riesgos.

42



5. Investigacion de la asignacion de riesgos en el sector de infraestructura

Una vez revisada la asignacién de riesgos en las distintas generaciones segun las matrices
propuestas por los documentos CONPES, donde se detallaron los cambios en cada generacion y
su relevancia, se realizd una investigacion en el sector de infraestructura, ya que, para entrar a
proponer una asignacion de riesgos, es necesario contar con la opinidon de los actores sobre el
asunto de los riesgos en el pais.

Con la estructuracion técnica, juridica y financiera de los proyectos, se obtienen los
componentes mas relevantes para su desarrollo. Por esto, se toman como referencia estas areas
para la investigacion para determinar qué tan aplicable y eficiente es la asignacion de riesgos que
propone el Gobierno en estos momentos donde la industria toma como base la ultima matriz
expuesta por el CONPES 3760 (DNP, 2013) para las APP.

Teniendo en cuenta lo anterior, se procedid a realizar una entrevista a diferentes
personalidades del medio, que consta de tres preguntas principales; sin embargo, no fue una
entrevista estructurada ni con un guion definido, porque se pretendid capturar la percepcion que
tenian los interlocutores de la asignacion de riesgos y la estructuracion de las concesiones.

Las preguntas fueron las siguientes:

1. ;Qué dificultades le ha visto a la asignacion de riesgos que existe actualmente?

2. De los riesgos asignados en la cuarta generacion al privado, cual considera usted que
se deba asignar al publico?

3. (Tiene alguna opinion adicional que quiera compartir sobre la asignacion de riesgos
en los proyectos de APP en Colombia?

A continuacion se presenta las respuestas y comentarios adicionales aportados por cada uno
de los encuestados.

Alejandro Correa.” Director de finanzas corporativas de Construcciones el Condor

El sefior Correa comenta que la primera generacion fue muy generosa en la asignacion de los
riesgos; sin embargo, la mayor dificultad que se presentd fue la debilidad financiera por la que
atravesaba el pais y como el Estado no tuvo la posibilidad de pagar los riesgos asignados en ese
momento, acumulando importantes deudas durante 15 afios por el no pago. Debido a esta
situacion, se generd temor en los entes publicos para la tercera generacion y se dio un retiro

2Y. Cardona Marin y C. Ortiz Galeano (2017a). Entrevista no estructurada a Alejandro Correa.
Nota: la persona verbal del cuerpo del texto en esta seccion de entrevistas determina su fuente, sea esta de las

entrevistadoras o de los entrevistados.
Solo en citas textuales se conservan las comillas.
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completo de toda la asignacion de riesgos por parte del Estado, quedando solo con unos riesgos
muy marginales.

En cuanto a la tercera generacion, el sefior Correa argumenta que vivio dificultades
importantes en la financiacion de los proyectos por parte de los bancos, debido a su posicion
temerosa, que obligo6 a las compaiias a poner mucho mas capital del estimado en las licitaciones.

En la cuarta generacion se dio un paso muy positivo con respecto a la anterior. El Gobierno
comenzo a cuantificar el reto y se dio cuenta de que no podia realizar estos proyectos sin un
altisimo apalancamiento nacional e internacional, por lo que principi6é a reasignar los riesgos
siguiendo el modelo peruano, debido al éxito que ese pais habia tenido en la financiacién de los
proyectos con las bancas internacionales y las exitosas emisiones de acciones.

Son cuatro riesgos los que han ocasionado mas dificultades a lo largo de las concesiones:

1.  Riesgo de trafico: desde la primera generacion no habia ninguna garantia de trafico;
hoy por hoy si se tiene.

2. Riesgo de adquisicion de predios.

Riesgos ambientales.

4.  Riesgos de redes.

(8]

En la primera generacion, cuando se configuraron los riesgos y el Estado debia pagar,
nunca lo hizo. “Los dineros no llegaron oportunamente y nosotros salimos a cobrar intereses y se
generaron uno litigios bien importantes”.

De tal forma, el Estado crea unos mecanismos mds blandos que configuran un tiempo desde
que ocurre el riesgo hasta que este mecanismo permite pagarlo mientras se realiza toda la gestion
presupuestal ante el Estado. Por ejemplo, el riesgo de ingreso tiene ciclos de cinco afnos para
configurarse, y cuando este se identifica ya se tiene un dificil de trafico; es ahi cuando el Estado
tiene entre tres y cuatro afios adicionales para pagarlo.

El Estado tiene unos colchones antes de que este deba inyectar recursos para el riesgo
predial, compensaciones ambientales y redes. Asi es como el privado genera los recursos,
mientras que el Estado se debe preparar para el sobrecosto y disponer de los recursos adicionales
en estos casos.

Ahora existe una ley que obliga a los funcionarios publicos a planear completamente todos
estos déficits de ingresos, llevandolos a un punto donde el concesionario, antes de acarrear con el
riesgo, comienza a anunciar la situacion haciendo que el Estado deba provisionar los recursos
adicionales. Los bancos internacionales también advierten al Gobierno que es necesario contar
con estos mecanismos de prevencion, siendo esto parte del aprendizaje que ha tenido el Estado.

Ahora, como la politica estd en el medio, es un tema [sic] antipolitico y dificil de que opere,
porque en un pais como Colombia, donde el dinero escasea, los funcionarios publicos [sic] no se
pueden dar el lujo de decir “este afio no invierto estos $§ 100.000-200.000 MM en obra, sino que
los meto en una fondo de la previsora, esperando a ver si al proyecto de El Condor de ruta al mar
tiene o no los sobrecostos que me habian avisado un afio antes, seis meses antes”.
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Revisando ahora los riesgos que influyen en el costo del proyecto, si es el privado el que lo
asume, se debe primero separar los proyectos por iniciativa publica o privada, ya que de esta
forma difiere la asignacion de riesgos. Adicionalmente, como se cuantifican los riesgos es el
problema al momento de la estructuracion del proyecto, y es alli cuando se evidencian las
mayores diferencias en estas dos iniciativas.

En las iniciativas publicas, el Estado por ley no est4 obligado a cumplir con disefos nivel 3;
estos diseflos se entregan en un nivel de prefactibilidad.

El concepto que tiene el Estado es que, en la licitacion, asegurando varias ofertas, calibra su
modelo o calibra la falta de disefios. Esto hace que cuando el contrato de concesion fija los montos
en los temas [sic] publicos, son montos de prefactibilidad y no acertados a la realidad.

Comparando lo anterior con las iniciativas privadas, el privado por ley debe cumplir con
disefios nivel 3, pero se destaca que en estas iniciativas se asignan los riesgos al privado de forma
realista y acotada con la realidad. “Entonces, si me preguntan en los proyectos publicos donde
esta el gran déficit, sigue siendo desde la tercera generacion, y hoy en dia en la cuarta generacion,
el riesgo de adquisicion de predios”.

Definitivamente cuando uno no tiene diseflos, no tiene un diseflo geométrico y no sabe bien el
lineamiento de la via, entonces el tema [sic] predial casi que se vuelve decir, qué longitud tiene la
via, cuanto es el derecho de via lado a lado, y eso te da un area, y por alla alguien levanta la mano
en el Estado y pregunta cuanto vale un metro de tierra en Monteria, te dicen vale x plata y se
cuantifica el area por $ 50.000, y este es el nivel de estudios que puede tener una iniciativa publica.
Esto habla de los disefios y estudios, no de predios.

Otro problema critico es la adquisicion de predios:

Cuando te encuentras en la realidad, empiezas a ver femas [sic] de que no es que yo compro 20 m
y dejo al duefio del predio con 10 m: es que los 10 m en el POT no sirve para nada, por lo que hay
que comprar los 30 m completos. Por otro lado empiezas a tener problemas como que llegas al
campo, y en vez de encontrar una finca con un potrero y un terreno plano encuentras un cultivo de
banano con riego tecnificado traido de Israel, y entonces el predio no vale $ 30.000, sino el VPN
de los flujos futuros de una finca que viene exportando banano desde hace 50 afios y que ahora con
$ 3.000 pesos el dolar vale mas; ese es el tipo de retos que se encuentran en la parte piblica y
donde estamos viendo sobrecostos del 100 y el 200 % .

Al privado le corresponde el 20 % y del 20 % de sobrecosto al 100 %, le corresponde el
30 %, o sea que la exposicion maxima sera del 144 %, siendo esto una preocupacién menos, ya
que con la distribucioén de riesgos, se conocen los limites y montos posibles para invertir.“Como
las empresas mas grandes ya tenemos experiencia en las generaciones de concesiones, lo que
hicimos fue licitar considerando nuestra méxima exposicion”.
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Lamentablemente los temas [sic] de trafico es medio brujeria, no es una ciencia exacta, no es una
ciencia real por que finalmente hay mucho de percepcion de la persona, o sea, yo voy en mi carro
me paro en un peaje y me preguntan usted para donde va y explico, hacen una encuesta rapida por
menos tiempo y mas peaje, pero al final no son respuestas que permitan que los estudios de
demanda en Colombia sean reales.

Por otro lado, el trafico tiene una correlacién uno a uno con el crecimiento del pais.

Ya se podran imaginar: cuando nosotros hace dos afios hicimos estudios de trafico, el crecimiento
del pais estaba en el 4 %, llegamos a una realidad de que en mi base donde inicia mi proyeccion de
trafico estoy casi 2 % por debajo del PIB, y eso hace que los vehiculos caigan y arranco con una
base mucho mas baja; este, yo creo, es el riesgo mas complejo de tener en las iniciativas privadas.

De cada contrato que se firme dependerd la asignacion de riesgo o de los que se presenten
en temas de predios, redes y compensaciones ambientales.

Los contratos de El Céndor todos tienen asignacion al publico; esos riesgos, el otro 80 % de los
contratos en la calle tomaron todo el riesgo los privados y consideramos que es una practica
perversa, porque mas que uno decir tengo el dinero para costear el sobrecosto de predios o decir
uno hice una muy buena labor predial, te sale una ley predial mafiana, te cambia y te pone nuevas
condiciones que pueden ocasionar sobrecostos.

Los principales riesgos ya estdn asignados entre el publico y el privado para esta nueva
generacion, lo cual no presenta necesidad de trasladar alguno al publico. Los proyectos de
iniciativa publica son los mas grandes de la cuarta generacion, los cuales tienen un mecanismo
llamado DDRS, que es el reconocimiento del ingreso pero liquidado cada cinco afios. “Este te lo
van a pagar durante cinco afos, pero ;jquién provee la liquidez en ese hueco de cinco afios?
Entonces eso es un riesgo que no estd definido como tal, es un efecto colateral, que es el riesgo de
iliquidez de las compaifiias”.

Poner a pagar en un periodo de cinco afios las compensaciones es un periodo demasiado
largo.

Los servicios de deuda se deben hacer anuales, entonces esto me esta generando un sobrecosto
altisimo, porque tienes que hacer estructuras de financiamiento que contengan mecanismos de
liquidez para que durante esos cinco afios alguien desembolse para pagar la amortizacion al banco
y que después de cinco afios el Estado le pague a esa persona, ;qué pasa? Eso, al ser un descuento
de un dinero del Estado, tiene tasas de interés muy bajas, pero como esa persona esta bloqueando
su patrimonio para tener 500 mil millones para aportar en caso de que la concesionaria lo necesite,
pero no sabe cuando lo llaman porque a la concesion le puede ir bien. Esto hace que las
comisiones de disponibilidad sean demasiado altas.
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Recapitulando lo anterior, las iniciativas publicas generan un dafio colateral a los privados
en el riesgo de liquidez de las compensaciones cada cinco anos, el altisimo costo que tienen estas
lineas de liquidez para proporcionar la sostenibilidad en la estructura de financiamiento.

Nos parece que esto hay que arreglarlo; en Pert es una revision afio a afio, entonces ;qué pasa? Yo
tengo que correr con la iliquidez de los primeros dos afios, pero de ahi para adelante recibo los
pagos y me sigo yendo pago afio a afio.

Para las empresas privadas, el riesgo mas complejo, es el predial es toda su exposicion:
“Pierdes ese gran incentivo que tiene el Estado de acelerar la gestion de un proceso de
expropiacion para que la obra no se pare, o para que se entreguen en tiempos adecuados”.

Entonces, (por qué la gente acepta este riesgo? Porque en la ley dice que el Estado en las
iniciativas privadas no puede invertir recursos; entonces hace que el privado se desmotive en la
asignacion de este riesgo al publico por no tener la certeza de donde van a salir los recursos para
pagarlo, lo cual significa que no se recibe pago; sin embargo, el pago puede recibirse con mayor
plazo al final de la concesion.

El privado toma el riesgo en el 100 %, siendo este un fema [sic] diferente al dinero, dado
que lo importante es tener alineado al publico empujando para que el predio se expropie y se
pueda adquirir evitando que toda la negociacion se complique. Lo que implica es que asi el
privado cuente con los recursos, si no se cuenta con el predio necesario para ejecutar la via, la via
no se construye, y como existe un nuevo concepto de vias funcionales, si no se tiene conectividad
no se entregan los recursos por parte del publico.

Independiente de si el proyecto es estructurado por el publico o el privado, el publico debe
hacer parte de los riesgos y no solo participar de los asignados. “Hay que ver como se concilia,
porque tampoco se le puede dar la chequera del Estado a privados que hagan proyectos mal
estructurados y que al final estiren la mano”. Los intereses de los privados y publicos se deben
alinear con el fin de evitar la estructuracién de mas proyectos bajo malas practicas, compartiendo
la asignacion de riesgos.

Yo creo que hay un riesgo que no sale a luz publica tan claro porque no se sabe cuantificar, y es el
riesgo de los tuneles. Colombia es un pais con topografia compleja, necesitamos tineles como los
de Brasil. Pero hoy el Estado lo que dice es sefior, termine de excavar el tinel y después hablamos
y se vuelve igual que el riesgo de trafico que genera problemas de iliquidez.

El riesgo llega a ser mas que el de poder hacerse o no; es del costo que lleva realizar los
tuneles y con qué tecnologia se construyen, de las demoras que se generen por pasar la falla, o
como se afecta el privado si logra o no hacer el tinel. Es un tema [sic] donde el Estado, si quiere
tener infraestructura del futuro para este pais, tiene que meterle la mano al tema [sic] de tineles,
tiene que estar en campo, tener area técnicas que le permita decir que el disefio es este, pero el
nuevo tunel va ser asi .
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En el fondo de la previsora se puede separar un cajon y determinar como va fluyendo el
dinero al concesionario, pero definitivamente se deben buscar formas para que se liberen los
recursos en el caso de que se presenten fallas en los tineles. Hoy en dia los bancos temen
financiar los tineles, tanto que en las propuestas recibidas, financian las vias y proponen
financiar los tuneles con equity.

“;Quién va hacer un tanel de $ 800.000 MM a punta de bolsillo?” Para el privado es dificil que
los bancos se le midan a esta financiacion; piden garantias altas, alrededor del 30 % por si el
privado no puede cubrir la deuda; adicionalmente, como se generan sobreexcavaciones, el dinero
es retenido como garantia y se genera una iliquidez adicional.

Juan Sebastidn Barrientos.* Vicepresidente juridico de Bancolombia
Comenta que la gran diferencia que existe con la nueva ley de APP en la cuarta generacion es la
forma como se pagan los riesgos; anteriormente, en los comienzos de la cuarta generacion, se
pagaban con dinero, ahora para las APP estos se pagan con mayor plazo al concesionario.
“Nuestro Gobierno, encabezado por la ANI, no tiene un buen musculo financiero ni cuenta con
los mecanismos de estructuracion que necesita el desarrollo del nuevo programa vial, por lo que
toda la fuerza de este desarrollo recae sobre los privados, donde realizan una ingeniera de detalle
de factibilidad y se mejora la cuantificacion y estimacion de los riesgos

Para el sefior Barrientos existen dos riesgos que no estan bien definidos en la legislacion
colombiana; por un lado esta la consulta con las comunidades, ya que se hace dificil realizar la
consulta de un proyecto en especifico con la comunidad, porque cuando se cita a las reuniones no
van, pero no se puede empezar el proyecto sin esta consulta.

Este tema [sic] es netamente institucional, no puede ser un riesgo asumido por el privado, porque
es un riesgo incontrolable, va en contra de toda la teoria de administracion del riesgo. El riesgo
estd para que lo asuma quien esté en mejor capacidad de controlarlo, y de alguna manera en el
contrato quedd una forma en la que una parte del riesgo la asume el Gobierno, si por alguna razéon
la consulta previa no llegd y si después de 500 dias no se pudo lograr, la unidad funcional afectada
se saca del contrato o se busca una solucion acordada con la ANIL

Esta solucion que se plantea en los contratos no termina siendo tan viable, debido a que la
ANI tiene que escalar el tema [sic] a la curaduria, procuraduria y al final estos temas [sic] se
resuelven en un tribunal de arbitramiento. Y es mucho el tiempo que se paran obras y se dejan
inconclusas. La misma Corte constitucional ha enredado el fema [sic], porque en la ley de
infraestructura se habia dado competencia a una autoridad nacional para el licenciamiento
(ANLA), pero la corte dijo no, esto va en contra de la autonomia de las regiones y necesitamos
volver a descentraliza la decision en los Cornare y Cormagdalena.

3Y. Cardona Marin y C. Ortiz Galeano (2017b). Entrevista no estructurada a Juan Sebastidn Barrientos.
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Por otro lado esta el riesgo de predios. Nuestro pais tiene grandes zonas de conflictos y
muchos corredores viales e infraestructuras pasan por estas zonas y no tenemos una politica clara
de como realizar las expropiaciones y el licenciamiento de tierras de victimas que fueron
desalojadas por el conflicto armado del pais. “Este tema [sic] no es menor y al final del dia se
adquirio el predio y llega un individuo reclaméndolo por despojo y segun la ley prima la ley de
victimas, entonces hay que darle una gestion a esto”.

Este programa de 4G fue muy ambicioso, donde el Estado traté de hacer un contrato muy costo
eficiente desde el lado del Estado y, por tanto, las rentabilidades ajustadas por riesgo para el
inversionista fueron muy acotadas, y eso hizo que una lista enorme de precalificados cuando ya
sacaron la licitacion real, no llegaron todos los inversionistas. Esto generé una concentracion de
proyectos en muy pocos sponsor con capacidad financiera de soportar el equity y esto ha sido tan
doloroso para la industria, porque ellos no estaban acostumbrados a que los financiadores les
exigiera patrimonio para financiar los proyectos, y no todas las empresas tenian esta capacidad de
poner equity, algunas empresas se les prestaba el equity y asi se venia haciendo la
infraestructura en Colombia.

Mateo Mendoza.* Abogado de la firma de abogados PH Legal

Una de las grandes dificultades que ha tenido la asignacion de riesgos es la consulta con las
comunidades y la tramitologia para el licenciamiento de los proyectos. Como se menciond
anteriormente, la Corte constitucional dictaminé que la ANLA no tendria la competencia para el
licenciamiento sin tener en cuenta las CAR, con el fin de mantener nuestro pais descentralizado
politicamente. Esto lo que causa es que la tramitologia sea mas engorrosa y tome mas tiempo.

Se han complicado los tramites para la obtencion de la licencia, particularmente desde la Sentencia
C-035 de 2016, que exige la participacion de las CAR en ciertos procesos de licenciamiento. Antes
era claro que podia licenciarse todo un proyecto, o las unidades funcionales, con la ANLA
(autoridad nacional), pero al vincular a las CAR los procedimientos son mas engorrosos y existen
dudas en relacion con las competencias entre la CAR y la ANLA.

En cuanto a las consultas con las comunidades, no existe un lineamiento especifico para
llevar a cabo este proceso, y no siempre las comunidades tienen voluntad para hacerlo y se
generan retrasos, problemas y sobrecostos en los proyectos o aparecen comunidades exigiendo
consultas con cambios de disefios una vez iniciada la construccion. Cabe aclarar que las consultas
son un derecho fundamental de todo ciudadano colombiano y se pueden solicitar a través de una
tutela.

Desafortunadamente no existe un Unico censo de comunidades en el territorio nacional, por lo cual
el concesionario debe solicitar al ministerio de Ambiente que certifique la existencia o no de
comunidades en el tramo de un proyecto. El ministerio de Ambiente genera la certificacion con la

4Y. Cardona Marin y C. Ortiz Galeano (2017¢). Entrevista no estructurada a Mateo Mendoza.
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informacion que tiene, pero esa informacidon no es absoluta, es decir, que cualquier comunidad
puede hacerse certificar y tutelar su derecho a consulta.

Esto genera demoras y complicaciones, ya que de acuerdo con el contrato de concesion, este
riesgo recae en el concesionario. Este es un riesgo que en nuestra opinion debe estar en el Estado,
ya que esta en mejor capacidad de asumirlo.

Otro de los riesgos mencionados en esta entrevista fue el riesgo de iliquidez, que mas que el
riesgo como tal, resaltan la demora del Estado en el pago de los sobrecostos que asume. “Si bien
el Estado asume sobrecostos, este tiene un periodo de hasta 540 dias para pagarlos, por lo cual el
concesionario se ve en la necesidad de incrementar los aportes de equity o la deuda, generando un
impacto sobre la TIR de los proyectos™.

Si bien en los contratos se estipula la forma de pago a través del fondo de contingencias,
este no siempre tiene los recursos para el pago.

Se pueden generar mejoras en la medicion y monitoreo de riesgos de los proyectos para que los
bancos puedan modelar dentro de su caso base los recursos del fondo de contingencias. Si bien son
recursos que existen, desde el punto de vista de la financiacion son recursos 0ciosos.

Camilo Andrés Jaramillo. ° Vicepresidente de Estructuracion de la Agencia Nacional de
Infraestructura, ANI

Los disefios definitivos realizados por los concesionarios tienden a maximizar los riesgos publicos
y minimizar los privados. Por ejemplo, como el riesgo predial es compartido y tiene un maximo
asignado al privado, no les importa pasar por el barrio mas costoso si esto les representa un ahorro
en la construccion. Similar pasa con riesgos de redes y ambientales.

Los atrasos generados en las entregas de las obras activan los riesgos comerciales asignados al
publico dado el menor ingreso generado, ya que los peajes se instalan o aumentan cuando la obra
es terminada.

En este momento no considera trasladar ningun riesgo privado al publico para los proyectos de
cuarta generacion.

El riesgo tributario es compartido. Sin embargo, considero que este debe ser publico, ya que el
concesionario no tiene como compensarlo. El riesgo de instalacion o aumento de peajes deberia
tener ser compartido. Una pequefia parte del riesgo debe ser privado. Lo anterior, con el objetivo
que el privado ayude de forma pro activa en la socializacion de los peajes con la comunidad.

Y. Cardona Marin y C. Ortiz Galeano (2017d). Entrevista no estructurada a Camilo Andrés Jaramillo.
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6. Matriz propuesta

Segin la investigacion realizada en la asignacion de riesgos a través de cada una de las

generaciones de concesiones viales en el pais y del acercamiento con los sectores involucrados en

la revision y estructuracion de proyectos bajo la metodologia APP, se presenta a continuacion una
matriz de asignacion de riesgos teniendo en cuenta metodologias de mitigacion, y proponiendo la
modificacion en la asignacion de algunos riesgos, que pueden ser compartidos entre el Estado y

las empresas privadas.
Los Graficos 21 a 34 presentan la matriz, donde se indican los tipos de riesgo, quién es el
responsable de asumirlo y una descripcion del mecanismo de mitigacion.

Grafico 21. Matriz de asignacion propuesta para riesgo predial

ASIGNACION DEL

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacién e ESQUEMA
Vin rmedo de pr r S coniral
Demoras en |a disponibilidad de predios derivados de las actividades de - o Vincular al estado por medio de proyecios da Ley o ciéusulas en &l conirato
gastion prodial Predio saneado antes del inicio del proyecto Pitlico - Privade que vinculen al estada con iz obtencidn de los predios antes gl inicia del
PREDIAL proyscio.

Sobrecostos por adguisicidnn (incluyendo expropiacidn) y
(COMpENSaciones socioecondmica)

Trasadar polestades legaes o= adquisaion de
predios para compra de derechos por medio de
contrato

Piglico - Privado

entre &l 0% y 20% Privado asume & 100% entra &f 20% y100% Privado
asume el 30% >100 publica asume el 100% sobrecaste

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 22. Matriz de asignacion propuesta para riesgo ambiental y social

ASIGNACION DEL

caso

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacién ESQUEMA
g CONTRATO
Socializacian del proyecto antes del inicio & . El estado debe participar de la solucién, o implementar leyes que avalen el
Ceurrancia de confiictos con las comunidades afactadas por & proyects proyes ‘ Pitlica - Privads partcip
dentificacién de afectados directos actuar del privado.
Ocurrencia de un evento de invasivan, dafio, o reciamacisnn al derscho | Control desde el publico y retribucién directa por Privada
e via por parte ge tercens parte gel estado
" Desde los municipios inciuir los proyectos 2 los
Demoras en la ootencidnn de las licencias yio permisos p proye Privado
y programas a desarrallar
cidn y valor del riesgo para N N
¥ s ; . Privado asume disefio y razado e via, los soorecostos bajo esquema de
Scbrecostos por compensacones socio ambieniales or parte del estada en su Piiglico - Privado ;
- garantlz parcal
compensacion
Coras solictadas por la autongad amoiental, posteriares a la i
) e . Integracidn de las entdades para el desarrolio del .
=xpedicidnn de licencia{s)/permisa(s) ambiental{es), por razones no royacicry Boancia y ramiles necssios Pilico
AMBIENTAL & |imputaties al concesionario cyesiny leenca y ramiles nes
SOCIAL . .
Efectos desfavoraties por decsiones de Iz entidad frente al movimiento - . .
- P Compensacion directa por parte del estado Piglico
Dor reubicacionn de estacionss oe pesje EXislentss o nuevas
Cioras no previstas requendss por autonidades ambientales postenones "
i . Integracidn de las entdades para el desarrolio del
= expedicicnin ¢ a5 0 pErMIS0s, pOT rAZ0NES NO IMpULaDies & N Piglico
- . oroyecio y licencia y tramites necesarios
oncesionario.
Efectos desfavorables por decisiones de la entidad frente al movimiento ~ " "
P o Compensacién directa por parte del estado Piglico
= reubicacionn de casetas de peaje existentes.
Efectos desfavorales por decisiones de la entidad frente 2 la
mposisiidad o demaras de ubicacénn de casstas de pesje nuevas, Compensacién directa por parte del estado Pilico
previstas en ia factinlidad.
Permanente viglancia y cantral por parte del
Invasivan del Corredor del Proyecto. privado comunicando al publico cualuier posible Privado

Fuente: elaboracion de las autoras.
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Grafico 23. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de redes

TIPO DE RIESGO

Mecanismo de Mitigacion

ASIGNACION DEL
CONTRATO

ESQUEMA

REDES

Sobrecostos por interferencia de redes

Inventarios complatos y convenios con entidades
dusfias de redes para trasiados

Piiglico - Privado

Privado asume lo inventaniado, los remanentes se reparten 6040 bajo
esquema de garantis parcia)

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 24. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de diseflo

ASIGNACION DEL

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacién CONTRATO ESQUEMA
Sowrecostos derivados de los estudios y disefios Nivel del detalle de estudios solicitados Privado
Soorecostos por ajustes en disedos ylo demoras come cansecuencia

DISERO el tramite de licencias ambientales por razones no atribuibies =l Rewisidn general con entidades previo cantrato Publico
Soorecostos en disenos o demoras por decisiones de la AN Bowinltrpni ae proyecta antes cs! inicio & Pugiico

entificacidn de rediserios
.,
Fuente: elaboracion de las autoras.
Grafico 25. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de construccion
ASIGNACION DEL

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacién CONTRATO ESQUEMA

Sotrecostos derivados de mayor cantidad de coras Experiencia especifica d&l constructor y ejecutor Privado -
CONSTRUCCION | Scbrecostos derivados de mayor cantidad de cbras & Experiencia especifica del constructor y ejecutor Piiblico - Privado B bl somris. ke wokwectmsion dlales: ks Entn gooldghcos e recorciden

&n estudios pravics.

Varasidin de prasios de los insumas

Estimacién bajo esquema compartido soore %
estatlecido en el sumento entre el privado y &
publico

Piilico - Privado

Definir esquema parcial ¢= garantia segin un % adecuada

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 26. Matriz de asignacion propuesta para riesgo geologico

tineles.

especificos y profundas

ASIGNACION DEL
AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacion CONTRATO ESQUEMA
GEOLOGICE | SoFTeeusios por mayores cantidades de obra por riesge geoldgico en Disponiniidad de mayor inversidn en disefios Puibiica - Privada Privado para lo definido en el estudio previo, publico & cargo de un tercero o

fuerza mayor

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 27. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de operacion y mantenimiento

ASIGNACION DEL

nto sobre la infraestructura entregada

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacion CONTRATO ESQUEMA.

Camigic en tecnologlda en equipos de Taneles Rewisidn de experiencia del privado Privado -
ers canicacas o crs s sticases e cparsciy R o axpasnci gl prac P .

OPERACIONN Y -

MANTENIMIENTO .
Vaniacidnn de precics de los insumos para actvidades de operacionn y . .

Rewision de experiencia del privado Privado -

mantenimients
Sobrecosios derivados de mayor cantidad de cora para actividades de . _
iy Revisidn de experiencia del privado Privado -

Fuente: elaboracion de las autoras.
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Grafico 28. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de operacion y mantenimiento de tuneles

ASIGNACION DEL
AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacién CONTRATO ESQUEMA
OPERACIONN ¥ El publico asumird los sobrecostos dadas las fallas geoldgicas no reconccidas
MANTENIMIENTO | Sobrecostos por mayores valores de inversién Revisidn de experiencia del privade Pibica - Privads P . 5108 080 genlag .
TONELES &n estudios prevics.

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 29. Matriz de asignacidn propuesta para riesgo comercial

ASIGNACION DEL

existentes.

demanda por parte del pubico

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacion ESQUEMA
g CONTRATO
N - . N N Mecanismos de liguidez ante disminuciones de P Generacion de liquidez para estas disminuciones an los ingresos para plazos
Menores ingresos por disminuciénn del recaudo de pesjes Puiblica
demanda por parte del putlico menares a un afio.
Experiencia y comercializacién por parte del privado) Privado -
Menores ingresos denvados de evasivon del pago de peajes Experiencia y comercializacién por parte del privado| Privado -
COMERCIAL
Menares ingresos dervados de slusivon del pago de pesjes Implementacion de tecnologia adecuada Priblico -
Wariacionin de los Ingresos derivades de la fecha de entrega de la Mecanismos de liquidez ante disminuciones de Privado Generacitn de liquidez para estas disminuciones en los ingresos para plazos
i de concesiones existente demanda por parte del pusica menores a un afio.
Menares ingresos dervados de l2 demora en los ingresos por recaudo N o » L
- - Mecanismes de liquidez ante disminuciones de . cidn de liquidez para estas disminuciones en los ingresos para plazos
de peajes causado por el airaso en |2 reversion de concesiones Puiblico

menores aun ano.

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 30. Matriz de asignacion propuesta para riesgo financiero

ASIGNACION DEL

no atribuitles al concesionanc

AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacion CONTRATO ESQUEMA
Mo eblenciénn del ciere financiera Mecantsmos de liquicaz por parts daf publico, Privada -
acompafiada de la experiencia del privade
Wariaciones en la rentzbilidad del negocio y oblencénn de uiiidades o Mecanismes de liquidez dentro de I2 propuesta Privada -
sufrimiento de perdidas presentada
Alteraciénn de las condiciones de financiaciénn yo cosios de 2 liquidez
FINANCIERO |que resulten d la variaciénn en las variables del mercada o condiciones | Experiencia y comercializacién por parte del privadol Privado -
del proyecto
Mecaniamos de liquidez por parte del publico,
Falta de higuidez del proyecto por recaudo de peajes q P p N Privado -
del privado
Insuficiencia de recursos para e pago de |a interventoria por razones - . - Intermadiacitn del publico con i interventoria estpulada en clausulas del
Mecanismas de liquidez por parte del publico Puiblica

contrato desde = inicio del proyesto.

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 31. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de liquidez

ASIGNACION DEL

eventos de rissgo

AREA TIPO DE RIESGO Mecanisme de Mitigacién CONTRATO ESQUEMA
Liquidez en ol recauda de pasjss Mesanismas ¢ iquidez ante disminusionss F— ~
demanda por parte dal publico
LIQUIDEZ
Rissgo da fiuidez ganeral Cobertura adicional dentro del flujo de efectivo ante F— Generacion de liquidez para estas disminuciones en los ingresos para pazos

menares a un afio

Fuente: elaboracion de las autoras.
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Grafico 32. Matriz de asignacion propuesta para riesgo cambiario

ASIGNACION DEL
AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacidn CONTRATO ESQUEMA
CAMBIARIO  |Varaciones del peso frente a oiras monedas Intermediacién con bancas locales Privado -
Fuente: elaboracion de las autoras.
, . . .y . .
Grafico 33. Matriz de asignacidn propuesta para riesgo regulatorio
ASIGNACION DEL
AREA TIPO DE RIESGO Mecanismo de Mitigacion CONTRATO ESQUEMA
Efectos desfavoranles por nuevas tarifas oferenciales Estabiecimiento de tanfas desde |a estru Pagiico -
Demora en el incremento de tarifas Establecimientn de tarifas desde la estruct Piglico -
Comgromisos de tarifas desde la estructuracion del ;
Comgensaciones por nuevas tarifas diferencales Piidlico -
proyecin
. Compromisos de tarifas desde la estructuracion del .
Compensacionss por cambio de tanfas Piiblico -
proyectn
REGULATORIO |Compensacionss por demaras en el incramenta de tanfas Compeomizos de tarfas deeds s estructurac Piibiico -
proyecio
Camiio en normatvidad {tecnoidgicas da recaudo lectrénico de Esb macitn bajo esguerma compartido sobra * i
. establecida en el sumento entre el privado y e Piglico -
pesjes) -
pulico
Estimacién bajo esquema compartido soore %
Camiio en normatividad {normativa tributaria o contable) estatlecida en el sumento entre el privado y & Piglico Definir esquema parclal de garantia segin un % adecuado
publico
Estimacén bajo esquema compartida sobre %
Camiio en normatividad {Normas NIIF) estatlecido en el sumento entre el privado y Privado Definir esquema parcial de garantia segin un % adecuado
publico
Realizacidnn de Obras en Tramos con Poliza de Calidad y Estabilidad Adguisicién de pdizas adecuadas Privado -

Fuente: elaboracion de las autoras.

Grafico 34. Matriz de asignacion propuesta para riesgo de fuerza mayor

ASIGNACION DEL

AREA TIPO DE RIESGO Mecanisme de Mitigacién ESQUEMA
g CONTRATO
N ) Mecanismas de compensacion, dado
Fuerza mayor en |a adquisiciérin predial ocasionada par eventos N .
méximos de flujo, posibilitanda iz Puislico -
eximentes de responzabiidad -
contrato
N Mecanismas de compensacion, dado bajo limites
Costos ocicsos de k2 mayor permanencia en oors que llegaren a N N
N . méximos de flujo, posibilitando liguic ] Publico -
causarse por evenios exmentes de responsabilidad
contrato
Fuerza mayor por damoras en mas de un 150% del tiempo méximo Mecanismaos de compensacion, dado bajo
estatlecida por la ley aplicable pars la expediciénn de la licencia méximos de fluja, posibiitando liquidac Puilica -
ambiental, por causas no imputabies al concesionanio contrato
Riesgo por Fuerza Mayor por la no Culminaciénn de 2 Consulta Previa | Mecanismos ge compensacion, dado bajo limitas
con Comunidades existentes en el Cormedar Considerado como Eventa mésmos de fluja, posibilitando liqui = Puilico -
Eximente de Responsabilidad. contrato
Fuerza mayar por interfarancia de redes considerado coma svento Mecanismas ds compensacion, dado B30 limites
FUERZA MAYOR |_ ¥ o SRR h méxmos dea flujo, posibiitanda liz & Publica -
eximenta ge responsabilidad
contrato
Mecanismas de compensacion, dado bajo limies
Fuerza mayor por demores en |a consuita previa con com N N
. méximos de flujo, positilitando liguic &l Pilico -
un plaze mayor de 360 dias por causas no imputables al a
contrato
. _ _ Mecanismaos de compensacion, dado tajo imites
Fuerza mayor por interferencia de redes en el comedor considerado N T .
N - méximos de flujo, posibiitando liguidacidn del Puilica -
coma evento eximente de responsabilidad
contrato
Eventos asegurables Pélizas adecuadas bajo mayor cobertura permitida Privado -
Eventos no asegurables Permitr liquidacién del cantrato Puiiico -

Fuente: elaboracion de las autoras.

Como fue mencionado, el modelo de asignacion de riesgos del pais se ha construido con la
experiencia y las dificultades vividas a través de todas las generaciones de concesiones;

adicionalmente, lo que pretendid el Estado fue vincular la participacion del sector privado en los

proyectos, con el fin de tener ahorros en dinero y tiempo.
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Asignarles riesgos al privado no es una mala practica que el Estado ha tomado; sin
embargo, la asignacion deberia ser equitativa, de manera que el que asuma el riesgo debera ser el
que esté en mejor capacidad de gestionarlo, mitigarlo y controlarlo. Por esta razon, se tiene en
cuenta la asignacion de algunos riesgos que ya estan plasmados en los documentos CONPES y en
la legislacion del pais, y también se resaltan otros que deberian cambiar su asignacién o al menos
compartirla.

En el asunto del riesgo de predios se debe tener en cuenta que el Gobierno debe poner una
lupa mas grande, ya que, por un lado, el pais tiene particularidades como el conflicto armado, que
no tienen el resto de paises latinoamericanos. A hoy no estd claro como lidiar con predios que
pertenecen a victimas del conflicto, ya que la ley los ampara, pero esto termina yendo en
contravia del desarrollo. Como exponian los interlocutores del sector, si uno estd en medio de una
construccion de un corredor vial y uno de los predios presenta esta particularidad, se retrasa el
proyecto y no se tiene una legislacion que permita una salida clara para ambas partes; adicional a
esto estan los sobrecostos por demora, que los asume el privado.

Por otro lado esta el asunto de las expropiaciones, donde el Gobierno debe compartir este
riesgo para facilitar el pleno desarrollo de los proyectos.

Es muy valiosa la supervision del Gobierno desde el inicio de este proceso, para evitar que
las propuestas y los trazados de las vias pasen por terrenos muy costosos o que presenten
dificultades como las mencionadas anteriormente. Controlar este riesgo es de suma importancia,
ya que ocasiona un aumento en el plazo de la ejecucion de la obra, con las siguientes
implicaciones:

1. Afectacion del riesgo comercial, ya que los ingresos por peajes no van a entrar en el plazo
estipulado.

2. Sobrecostos por adquisicion de predios, ya que se debe tener en cuenta el tiempo adicional y
el dinero en tramites y procesos legales.

Teniendo en cuenta lo anterior, lo que se propone con este riesgo es que, si bien sea
asignado al privado para toda la tramitologia y consecucion de licencias, el Estado debe estar
involucrado y ser un actor participativo en los temas de expropiacion asumiendo parte de los
sobrecostos.

Para el riesgo ambiental y social se propone que el riesgo de ocurrencia de conflictos con
las comunidades sea un riesgo compartido entre el publico y el privado. Por una parte, hoy no
existe una legislacion clara de como proceder con los conflictos con las comunidades, si se tiene
un proyecto donde estas tienen voz. Si bien existen mecanismos de consulta, no siempre son
efectivos; cuando se inicia un proyecto, el ministerio de Ambiente expide una certificacion
relacionando la existencia o no de comunidades en el drea de proyecto y se da el aval para la
construccion sin consulta. Sin embargo, al ser la consulta de comunidades un derecho
fundamental de todo ciudadano seglin la Corte suprema de Justicia, en cualquier momento de la
vida del proyecto puede salir a relucir este problema.
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Y coémo se soluciona? No existe un procedimiento claro, lo que ocasiona retrasos y
sobrecostos por demoras en la ejecucion. Por esto, este riesgo no puede ser solo potestad de los
entes privados, ya que no tienen injerencia en la legislacion colombiana.

En cuanto al riesgo de disefos, esta bien que este sea asignado al privado; sin embargo, en
las iniciativas publicas estos disefios deben tener las mismas especificaciones y rigurosidad que
solicitan los disefos fase Il de una iniciativa privada. El privado que es contratista del Estado no
puede asumir sobrecostos por disefios fase II elaborados por el Estado. Si bien el Gobierno
pretende que el sector privado se involucre cada vez mas en la construccion y realice avances que
mejoren la productividad, estos avances deben ser aplicables a todas las propuestas,
independientemente de donde surja la iniciativa.

En el riesgo regulatorio hay dos modalidades para resaltar: el cambio en la normatividad
tributaria y el cambio en la normatividad contable, que estan asignados al privado. La propuesta
en este trabajo es cambiar la asignacion al ente publico, ya que el privado no tiene como mitigar
este riesgo. Como fue explicado, no tienen injerencia en la legislaciéon colombiana; por ejemplo,
si un proyecto tiene un costo estimado con precios de insumos y materias primas a 2016 con IVA
del 16 % al presente ano, ;deben reformular estos precios con una IVA del 19 %, y este aumento
del 3 % tiene un impacto fuerte y el privado como controla este aumento de IVA? No es posible.
Adicional a esto, en cuanto a la normatividad contable el impacto del cambio a normas NIFF es
algo que los concesionarios tampoco pueden regular. Por esto, el publico deberia ser responsable
de este riesgo y se debe definir un esquema de garantias, tal como el esquema de pago de
sobrecostos en predios.

Para finalizar, hay que resaltar un asunto que no es menor y que muchos de los
interlocutores en las entrevistas mencionaron: el pago de los sobrecostos que hace el Gobierno.
Segtin lo que se estipula en los contratos y seglin el riesgo, el Estado paga un porcentaje de los
sobrecostos en caso de ocurrencia de los riesgos; el mas comun es que sea sobrecostos que
superen el 120 %. Sin embargo, el plazo en que pagan estos dineros es muy largo, puede ser 540
dias o mas. Esto ocasiona unas brechas de iliquidez en los proyectos que el concesionario cubre
con equity o mayor deuda, y en ambas soluciones se afecta el flujo de liquidez y, en
consecuencia, la rentabilidad del proyecto, bien sea por el mayor pago de intereses o por los
recursos que se dejan de percibir por la inversion del patrimonio de las compaiiias en el proyecto.
Por lo tanto, este pago, si bien se presenta como un respaldo del Gobierno, deja de serlo por la
disponibilidad real que no se tienen de los recursos y dificulta la financiacién de los proyectos
por las bancas nacionales.

En conclusion, se proponen cambios que, si bien son pocos, terminan siendo muy
representativos por su impacto en la estructuracion y garantias de un proyecto de infraestructura
vial. Se han tenido avances importantes y el Gobierno ha hecho esfuerzos significativos; sin
embargo, hay un camino importante por recorrer, donde el fin no sea quién tiene menos
responsabilidades frente a los riesgos, sino cudl los puede asumir, gestionar y controlar mejor.
Adicionalmente, lograr un trabajo en equipo que sea justo y equitativo entre el Estado y los
privados para desarrollar proyectos en forma eficiente, segura y rentable. De esta manera, se
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puede lograr una mayor participacion de las bancas nacionales e internacionales en este tipo de
proyectos.
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7. Conclusiones

La elaboracion de este estudio comparativo permite entender que la asignacion de riesgos no es
un tema menor en la estructuracion de los proyectos y contratos de concesiones. Por el contrario,
es una parte crucial que requiere del analisis serio en relacion a su identificacion, gestion y
control en este tipo de proyectos.

Segun este estudio, sea podido identificar como en este asunto ha Estado en permanente
evolucion desde la primera generacion de concesiones, lo que ha permitido un entendimiento mas
claro de su importancia y de como debe ser su manejo. Sin embargo, hay que afirmar que la
asignacion de riesgos no es un asunto que el Estado y los concesionarios puedan dar por
entendido e interpretado en su totalidad. Con la dindmica de los nuevos proyectos y las
condiciones politicas y econdmicas del pais, van saliendo a la luz nuevas variables que hacen que
algunos riesgos estén en constante evolucion.

La evolucion de los riesgos desde su tipificacion, estimacion y asignacion ha sido un continuo
aprendizaje, gracias al ensayo y error de las generaciones de concesiones en el pais. Desde sus
inicios, se present6 una debilidad institucional en la estructuracion de los proyectos, ya que no se
contaba con entidades solidas por parte del Gobierno que aportaran conocimiento. En un
principio el Estado tratd de realizar proyectos por su cuenta, invirtiendo grandes cantidades de
dinero con grandes pérdidas. Cuando se ve la necesidad de involucrar al sector privado, el
Gobierno en un principio asumié todos los riesgos, con el fin de dar confianza e incentivos al
sector. Sin embargo, no se tenia buena estructuracion de proyectos ni fuentes adecuadas de pago
que permitieran la sostenibilidad de esta primera generacion de concesiones viales.

Para las generaciones siguientes, se identifica como la inclusion del sector privado es
fundamental para la realizacién de los proyectos. Se comienza a realizar una asignacion de
riesgos mas estructurada, donde se crean documentos CONPES especializados que rigen las
politicas de asignacion de los riesgos. Para estas generaciones, el Estado traslada mas riesgos al
sector privado basado en la experiencia que se tuvo en cada generacidon antecesora y en los
modelos internacionales del momento. Sin embargo, a medida que el Gobierno traslada los
riesgos se desentiende de estos y de gran parte del proyecto. Y si bien el objetivo de involucrar al
sector privado es que ellos desarrollen el proyecto e inviertan capital, el Estado se debe articular
en los procesos antes de iniciar la fase de construccion, haciendo un acompafiamiento en la
estructuracion, de manera que ambos actores sean dolientes del trabajo y que la participacion del
Estado facilite los procesos.

Los riesgos que mas modificacion tuvieron y que hoy en dia son los que mas dificultades legales

y estructurales presentan son los licenciamientos ambientales, la gestion predial y el riesgo de
disefios. Los dos primeros en la primera generacion de concesiones fueron asumidos por el
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Estado. Sin embargo, esta asignacion no fue correcta, por lo que a partir de la segunda generacion
hasta el dia de hoy los encargados de administrarlos son los concesionarios. En este estudio se
identifica que esta asignacién no puede ser total; debe existir un apoyo del Gobierno en ciertos
tramites que permitan el buen desarrollo de los proyectos. El Estado debe tener una legislacion
clara y definida para estos riesgos y procurar que su tramitologia sea ligera, puesto que el tiempo
que se invierte en estos tramites es tiempo de retraso de los proyectos.

En relacion al riesgo de disefios, este evoluciond por la necesidad de tener estudios mas
precisos y certeros que permitiera una correcta definicion del proyecto; ahora los contratos, como
minimo, deberian tener disefios de factibilidad (fase 1i1) para todas las iniciativas.

Es indudable que el avance que ha tenido la asignacion de riesgos en el pais es enorme. Sin
embargo, para tener una sostenibilidad de los proyectos en el futuro, se deben consolidar
politicas, instituciones y metodologias de estructuracion de proyectos que permitan mayor detalle
y confianza en el éxito de estos, y, sobre todo, sostenibilidad de los proyectos en el mediano y
largo plazo. Se deben capitalizar lecciones aprendidas en relacion con la asignacion de riesgos, y
si bien ya existen unas matrices de riesgos como resultado de las experiencias, no deben ser una
camisa de fuerza para todos los proyectos, ya que cada uno es diferente y tiene variables que los
hacen tnicos.

A continuacion se listan algunas recomendaciones segun los resultados obtenidos en este
analisis:

* Estructuracion de proyectos con bases y disefios fase Il para ambas iniciativas de
asociaciones publico privadas, ya que con un estudio amplio y detallado es posible realizar
una mejor medicion y planes de mitigacion de los riesgos.

* El pais tiene unas condiciones particulares que no viven paises latinoamericanos, como el
conflicto armado, y si bien se ha aprendido a vivir con €I, no se tiene una clara legislacion
en los predios que pertenecieron a victimas del conflicto y que fueron despojados.

* Si bien el pais esta en continuo desarrollo y politicamente no es permitido tener recursos
ociosos como los de la cuenta contingente que paga los aportes del Estado, se debe tener un
mecanismo que permita que los concesionarios reciban el pago del Estado en el menor
tiempo posible, con el fin de no impactar la liquidez de los proyectos y su rentabilidad.

* El Estado puede copiar modelos internacionales, que pueden ser adaptados a las
realidades del pais, de manera que se extraigan practicas positivas que logren una correcta
articulacion entre el Estado, la empresa privada y el sector bancario.
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