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Experiencias de 15 afios de concesiones

en el Pera
Experience 15 years of concessions in Peru

Arturo Velasquez Jara'

Resumen

Para eoadyuwar al esfuerzo de inversion del sector piiblico y superar el déficit de infraestructura que
presenta ¢l pais (carreteras, ferrocarriles, puertos, acropuertos, eic.) es posible aplicar el sistema de
concesiones, el cual permite que el Estado promueva el desarrollo de ciertos proyectos de inversion,
convecando g concesionarios inversionistas privados que realizan las inversiones requeridas, para luego
usufructuar la operacién del proyecto durante un cierto niimero de afios, luego de los cuales el proyecto se
entregaainentidad piblica concedente.

La principal ventaja del sistema de concesiones es que permite que el Lstado promueva proyectos para
atender necesidades pitblicas, los que serdn desarroliados por el Sector Privado, sin necesidad de que el
Estado tengu que realizar mayores esfuerzos financieros.

La gestidn de los preyectos mediante concesién, presenta una notable complejidad, pues para el exitoso
desarrollo del proceso de concesidn, el ente promotor concedente debe manejar aspectos economicos,
téenicos, legales, financieros y sociales. Asf mismo por parte de los entes privados interesados en ser
concesionarios, se requiere la misma capacidad de gestion.

Desde qute se inicid la aplicacion del sistema de concesiones en el Peri, se ha logrado reglizar una regular
cantidad de proyectos, siendo los primeros: el Hotel de Turistas de Macchu Picchu (1995) i Ia Carretera
Arequipa-Matarani-Mollendo (1996); a la fecha, a nivel nacional, se tienen 15 carreteras concesionadas,
2 ferrocarriles, 13 aeropuertos, 4 puerfos, estande en proceso un nimero {mportante de proyectos en
diversas etapas de avance, gie van desde la propuesta de idea hasta concesiones en concurso.

A nivel de Lima Mefropolitana, al afio 2010, la aplicacién del sistema en los Gobiernos Locales de la
Metrdpoli es incipiente, pues solamente 14 (29%) de 48 municipalidades han desarrollado o estdn por
desarvollar proyectos en la modalidad y el mimero de proyectos desarrollados exitosarmente por los
Gobiernos Locales en Lima Metropolitana, al 2010 fue de 24, mientras los proyecios propuesios,
[fracasados, o detenidos, llegaban a 33.

Algunas apreciaciones preliminares sobre la aplicacion del sistema en el dmbito nacional, consideran que
los procesos de concesion estdn fomando demasiado tiempo, y las convocatorias se inician sin haberse
completado adecuadamente las bases. Muchos nspectos importantes se dejan pendientes para futuros
anexes. Asi mismo las bases iniciales no presentan una definicién suficiente de las caracteristicas técnicas
de los proyectos, surgiendo dudas sobre Ia calidad de los contratos de concesion.
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Se recomienda estudiar la conveniencia de que las entidades priblicas asignen recursos para los estudios de

preinversién de proyectos concesionables, lo cual permitird que los entes concedentes cuenten con inejor
informacion para llevar adelante procesos de concesion mis ventajosos para el interés piiblico.

Palabras claves

Déficit de infraestructura, necesidades puiblicas, inversion piiblica, inversidn privada, concesiones,
concedente, concesionario, cronograma de inversiones, ingenieria conceptual, usyfructuar, rentabilidad
financiera, interés priblico.

Abstract
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To contribute to overcome the deficit of infrastructure in the country (in roads, railways, ports, airporis,
etc.) it is possible to apply the system of concessions, which allotws the State to promote the development of
certain investment projects, calling dealers private investors that will invest in the project for later
operate it for a certain number of years.

The main advantage of the concession system is that it aliows the State to promote projects to meet public
needs, which will be developed by the private Sector, and the State will not have to vealize major financial
efforts. Nevertheless the management of projects by granting coincessione presents a remarkable
complexity. For the successful development of the process, the granter developer entity must handle
economtic, fechnical, legal, financinl and social aspects, Likewise, private entities concerned be dealers,
requires the same management capabilities.

Since the start of the implementation of the system of concessions in the Peru, it has been developed a
regular amount of projects, being the first: Hotel for tourists for Macku Picchu (1995) and later the road
Arequipa-Mgtarani-Mollendo {1996 ). Nowadays, af the national level, there are 15 concession roads, 2
railways, 13 airports, 4 ports, while there are a significant number of projects in various stages of progress
in process ranging from the proposed idea to concessions contest.

In the area of Mefropolitan Lima, at year 2010, only 14 (29%) of 48 municipal governments have
developed or are developing projecis in the form of concession, and the number of projects developed
successfully by local governments in metropolitan Lima to 2010 was 24, while the proposed projects
Sailed, or suspended, came to 33.

Some preliminary appreciations about the implementation of the system, at the national level, indicales
that granting processes are taking too much time, and the calls are frequently initiated without having
properly completed the foundations characteristics. Many important aspects are left pending for future
annexes. Likewise at the initial time of granting, they do wot have enough definition of the technical
characteristics of the projects, emerging doubts about the quality of the concession contracts.

Could be advisable that public instifutions should allocate resources for pre-investment studies of
concesionables projects. These studies will allow that concessioner institutions to have better information
fo carry out processes of granting in more advantageous conditions for the publicinterest,
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MNecesidad de las Concesiones

Para solucionar el notable déficit de infraestructura que presenta el pais {en carreteras, ferrocarriles,
puettos, aeropuertos, eic.) se ha estimado que se requiere mvers1ones del orden de los 40,000
millones de délares las que deberianrealizarse en un plazo de 10 afios. Estas inversiones tan altas, no
es posible que sean afrontadas exclusivamente por el presupuesto publico, el cual tiene que
orientarse a sectores de mayor prioridad social como educacién, salud y seguridad, principalmente.

Como alternativa para coadyuvar al esfuerzo de inversion del sector piblico, es posible aplicar el
sistema de concesiones, el cual permite que el Estado promueva el desarrolle de ciertos proyectos de
inversidén, convocando a concesionarios inversionistas privados que asuman las inversiones
requeridas, para luego usufructuar la operacidn del proyecto durante un cierto niimero de afios,
luego de los cuales el proyecto se entrega a la entidad publica concedente. Este sistema de
concesiones se viene aplicando con satisfactorios resultados desde hace muchos afios en elmundo,

En el Perti la posibilidad de aplicar el sistema de concesiones para promover y concretar la
realizacién de proyectos de inversién de apreciada necesidad y viabilidad, seinicié formalmente en
el afio 1991, al emitirse el Decreto Legislativo No. 758, que establetid las primeras normas para la
promocién de las inversiones privadas enlainfraestructura de servicios publicos.

Sin embargo las condiciones institucionales y politicas que se dieror en el pais entre dicho afio hasta
mediados de 1a década de los 90's no favorecieron la aplicacién del sistema, hasta que, en agosto de
1996, se dicta el Decreto Legislativo No. 839, que aprueba Ia l'e)"r' de promocion de la inversién
privada en obras publicas de infraestructura y de servicios pubhcos, el que es luego precisado
medjante Decreto Supremo No. (59-96-PCM en diciembre ded mlsma aho.

El sistema de concesiones para promover proyectos de infraéétrﬁctura tiene en el mundo una
histotia relativamente extensa, pues ya se aplicaba a inicios del siglo pasado, en Estados Unidos y
Europa, en América latina otros pafses como Argentina, Chile y Colombia llevan también varias
décadas aplicando este sistema y han logrado desarrollar importantes proyectos principalmente en
transportes y otros sectores. R

Es conveniente comentar que el sistema de concesionar tiene otras variantes como en los casos de
proyectos en la mineria y telecomunicaciones, por ejemplo, casos enlos cuales el Estado concedente
otorga a los concesionarios el derecho de aprovechar un recirso o atender un mercado, pero los
inversionistas concesionarios mantienen la propiedad de los activos del proyecto. En el caso de las
concesiones de infraestructura, el Estadosereservala pr0p1edad de los activos (obras y equipos) del
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proyecto que seran hechos realidad con las inversiones que debe efectuar el concesionario, quien
Iuego los usufructuard durante todo el plazo de la concesion, hasta que al final del plazo todos los
activos del proyecto pasan a control del Estado.

Ventajas y Caracteristicas de las Concesiones

La principal ventaja del sistema de concesiones es que permite que el Estado promueva proyectos
para atender necesidades publicas, los que serdn desarrollados por el Sector Privado, sin necesidad
de que el Estado tenga que realizar mayores esfuerzos financieros en asignar recursos de inversién
del presupuesto ptblico.

Una caracteristica importante del sistema es que la gestién de los proyectos mediante concesién,
presenta una notable complefidad, pues para el exitoso desarrollo del proceso de concesidn, el ente
promotor concedente debe manejar aspectos econdmicos, técnicos, legales, financieros y sociales.
Asi mismo por parte de los entes privados interesados en ser concesionarios, se requiere la misma
capacidad de gestidn, a fin de tener en cuenta los mismos aspectos antes indicados para el
concedente.

De manera general, se enuimera algunos de los elementos que deben considerarse en el disefio,
desarrolle y ejecucién de un proyecto de concesidn, los cuales deben ser cuidadosamente
estudiados para lograr una concesidn exitosa:

s Elestudio del mercado, en el cual debe estimarse y proyectarse la demanda a atender porel
proyecto, asi como los niveles tarifarios a aplicar por el servicio que ofrecers el
concesionario. Estos aspectos son importantisimos para el concesionario, porque de las
cifras que se den en la realidad, durante el plazo de concesién, dependera la rentabilidad
financiera que obtendr4 por su inversién.

* Ladefinicidn de las caracteristicas tecnoldgicas bésicas del proyecto, las que se resumen en
su ingenieria conceptual, en la que se precisa el tamafio y las caracteristicas generales del
proyecto. Estas caracteristicas bdsicas, permitirdn una cuantificacién aceptable de las
inversiones involucradas y conjuntamente con los resultados del estudio de mercado,
permifiran establecer el cronograma de inversiones que es un elemento bdsico en todo
contrato de concesidn.

» Enel campo legal se requerird preveer soluciones a aspectos tales como expropiaciones y el
manejo de eventuales situaciones monopolisticas, entre otros aspectos més especificos.

» En el campo financiero, se requerird una cuidadosa evaluacién de las condiciones
especificas del contrato de concesion, estableciendo adecuadas condiciones de control
tarifario, de control de los cronogramas de inversiones y de control de calidad del servicio,
en resguardo del interés de los usuarios, pero sin menoscabar las posibilidades del
inversionista-concesionatio de obtener adecuados retornos porlainversion ejecutada.
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= Enelcampo social se requeriré el desarrolio de adecuados procedimientos de consulta quiée
aseguren el interés y la aceptacion de la poblacidn e instituciones involucradas en el
proyecto. En muchos casos se requerird un trabajo previo de explicacion de las
caracteristicas del proyecto a concesionar, asi como de las ventajas del sistema y de los
sistemas de control gue se establezcan,

Todos los aspectos anteriores, y otros mas especificos, deberdn tenerse en cuenta por parte de las
unidades ptblicas encargadas de la gestion de proyectos por el sistema de concesiones. Por ello los
procesos de concurse o licitacion, que desarrollan los entes piiblicos promotores de concesiones,
seré4n necesariamente méas complejos que en los casos de licitaciones publicas de proyectos que se
realizan siguiendo los procedimientos convencionales de financiamiento con recursos o
endeudamiento publico.

Para ilustrar el desarrollo general de una concesion se indican los pasos para el desarrolio de los
Proyectos de Concesion por iniciativa privada, tal como los establece el DS No. 015-2004-PCM,
Reglamento delaley de promocién de la inversién descentralizada:

« Identificacién y formulacién del proyecto (por el ente autor de la iniciativa y su evaluacion
econémico-financiera)

» Bvaluacién delainiciativa privada por el ente Concedente

o Convocatoria de Concurso de Proyectos Integrales por el ente Concedente

+ Evaluacién, Adjudicacién y contratacion de la concesion

« Fiscalizacién dela ejecucién

¢ Recepcidndelas obras

« TFiscalizacion delaexplotaciony cobro de tarifas

» Vencimiento de la concesion
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Debiendo hacerse notar que:

» Losestudios de preinversion son realizados por los concursantes y los estudios definitivos
por el concesionario.

s (Cuandolainiciativa es publica puede o ne tenerse estudios de preinversion.

s Siyase tiene estudios definitivos se procede a convocar a Licitacion.

Laexperiencia petuana
De acuerdo alanormatividad vigente, las entidades que participan en las concesiones son:

» Sectores Vinculados con la Infraestructura.- Que dictan la politica sectorial y el marco
técnico-normativo en su sector y representan al Estado en la suscripcion del contrato de
concesion, en su calidad de Concedente.

» PROINVERSION.- Que promueve la inversién privada en infraestructura a través de
disefio, convocatoria y conduccién de los procesos de concesion hasta su adjudicacion al
sector privado, mediante mecanismos de licitacidn piblica o concursos de proyectos
integrales.

» Organismo Reguladores.- Que regulan los mercados en los que actiian las empresas que
explotan la infraestructura, y supervisan los contratos de concesion, en resguardo de los
intereses de los usuarios, los inversionistas y del Estado.

» Los Gobiernos Regionales y Locales.- Que representan al Estado en la suscripcién del
contrato de concesidn, ensu calidad de Concedente.

Dentro delas primeras concesiones que se concretaron en el pais se tienen:

» Hotel de Turistas de Macchu Picchu (1995)

= Carretera Arequipa-Matarani-Mollendo {1996)

» LaLineade transmision eléctrica Mantaro-Socabaya (1998)
o Terminal Portuario de Matarani (1999}

o Elsistema ferroviario de ENAFER (199%)

« ElAeropuerto Internacional Jorge Chavez (2000)

= Aprovechamiento delas aguas del Rio Chillon (2000)

» LaRedVialNo.5Ancén-Huacho-Fativilca (2002)

Ala fecha, a nivel nacional, se tienen 15 carreteras concesionadas, 2 ferrocarriles, 13 aeropuertos, 4
puertos, estando en proceso un niimero importante de proyectos en diversas etapas de avance, que

van desde la propuesta de idea hasta concesiones en concurso.

Anivel del Area Metropolitana Lima-Callao, se pueden enumerar los siguientes proyectos:
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Exitosas:

o ElCentro Turistico y de Entretenimiento Larcomar
» LaPlayade Estacionamiento Piiblico del Ovalo Gutiérrez y otras.
» Marina ClubBarranco

No exitosas

» LaViaExpresaFaucett

» LaViaExpresaJavier Prado

« ElGranMercado Mayorista

« ElSistema de Terminales Terrestres

¢ Lalnterconexion La Molina-Santiago de Surco

En estudio especifico sobre la experiencia en el proceso de concesiones, a nivel del Area
Metropolitana Lima-Callao, realizado recientemente por el suscrito se encontré?

> Que al afio 2010, la aplicacién del sistema en los Gobiernos Tocales en la Metr6poli es
incipiente. Solamente 14 (29%) de 48 municipatidades han desarrollado o estan por
desarrollar proyectos enlamodalidad.

[l néimero de proyectos desarrollados exitosamente por los Gobiernos Locales en Lima
Metropolitana, al 2010 fue de 24, mientras los proyectos propuestos, fracasados, o
detenidos, legaban a 33.

» Que la aplicacitn exitosa del sistema requiere que el Organismo Promotor-Concedente,
cuente con personal con alta capacidad de gestion. Igualmente es necesaria una decidida
accién promotora del Organismo Concedente.

¢ Que para el desarrollo exitoso del proceso es mejor que el proyecto no sea “politizado”,
también es muy importante la aceptacidn de los vecinos y otros implicados en el
desarrollo de los proyectos

Sin haber realizado un estudio exhaustivo de las experiencias del sistema a nivel nacional, se
formulan algunas apreciaciones preliminares sobre la aplicacion del sistema en el dmbito nacional,
las cuales se basan en el seguimiento general de los principales proyectos concesionados:

» Los procesos de concesidn estin tomando demasiado tiempo, los cronogramas se
prorroganinnumerables veces.

» Las convocatorias se inician sin haber completado adecuadamente las bases. Muchos
aspectos importantes se dejan pendientes para futuros anexos.

« Lasbases con se inician los procesos de concurso no presentan una definicién suficiente
de Jas caracteristicas técnicas de los proyectos.
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+ Surgen dudas sobre la calidad de los contratos de concesién, no esta claros los
compromisos de inversion y los procedimientos de control o supervisidn por parte del
concedente.

= Se aprecia una excesiva intromisién politica, lo que probablemente ocasiona una
retraccidn de la opinidn profesional y técnica de los funcionarios de la entidad
concedente, enlas complejas etapas de los procesos de concurso y contratacion

= Carencia de Estudios de Preinversién previos, por lo cual con frecuencia no estin
definidos los aspectos téenicos basicos del proyecto, no siendo posible realizar una
razonable estimacion dela rentabilidad delnegocio del concesionario.

» Se aprecia débil capacidad técnica profesional en las unidades encargadas de
PROINVERSION.

T COHCESIONES OTORGADAS ||
i ¥ EN PROCESQ li
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CONCLUSION - RECOMENDACION

Se recomienda estudiar la convenjencia de que las entidades publicas asignen recursos para los
estudios de preinversion de proyectos concesionables, lo gual permitird que los entes concedentes
cuenten con mejor informacion para llevar adelante procesos de concesién més ventajosos para el
interés pblico.
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