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Asociaciones Publico-Privadas en América Latina y el Caribe: Casos de Estudio

Los casos presentados dentro de la serie de casos de estudio en Asociaciones Publico-Privadas en América Latina
y el Caribe, tienen el propdsito de presentar situaciones y lecciones aprendidas con fines pedagdgicos y para dar
a conocer a una audiencia amplia la experiencia de la regién en el desarrollo de infraestructura y la provision de
servicios mediante esquemas de asociaciones publico-privada (APP). Esta serie es producto del trabajo del
equipo APP del Banco Interamericano de Desarrollo del BID, liderado por Gastén Astesiano. La coordinaciéon de
los casos ha sido realizada por Carolina Lembo, Ancor Suarez Aleman, y José Yitani Rios, especialistas del BID, en
colaboracion con Julio Franco Corzo de IEXE Editorial para la adaptacion, edicion, disefio, y diagramacién de
contenidos. Los casos se desarrollan exclusivamente como base para el debate, analisis y reflexion de las
experiencias y no pretenden servir de garantia, fuente de informacién primaria ni como ejemplo de gestién eficaz
o ineficaz.

Los coordinadores agradecen la colaboracion para la edicion y revisidon de contenidos de los casos de esta serie a
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Paula Castillo, Mauricio Bayona, Lucio Javier Garcia Merino, Xavier Vidal, Fernando Pieroni, y Luiz Francisco Vasco
de Toledo.
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reproducida para cualquier uso no-comercial otorgando crédito al BID. No se permiten obras derivadas. Note que el enlace URL
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Este caso ha sido desarrollado exclusivamente como base para el debate, estudio y para el analisis de lecciones aprendidas.

Los casos no pretenden servir de garantia, fuente de informacién primaria ni como ejemplo de gestion eficaz o ineficaz, no
refleja ningun juicio de valor, validacién o apoyo por parte del BID.
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Caso de Estudio

W Resumen Ejecutivo del Proyecto....................

La Carretera San José - Caldera, también llamada Ruta 27, es una vialidad esencial
para Costa Rica. Recorre 76.8 km y comunica a la capital, San José, con el puerto de
Calderay los centros turisticos ubicados en la costa Pacifica central. Histéricamente,
este pais ha sufrido un déficit de infraestructura carretera: se estima que, en 2015,
solo el 17% de sus vias estaban en buenas condiciones, las cuales tenian carencias
de capacidad y sefalamientos, o que ocasionaba altas tasas de accidentes.
TAdicionalmente, se registraban elevados costos de operacion y largos tiempos de
viaje en el sistema de transporte publico, lo cual obligd al gobierno a involucrar al
sector privado para resolver estos problemas.

La carretera fue construida a través de un esquema integral de Asociacion Publico
- Privada (appP), en donde el socio operador financié su disefio final y su construccion.
El socio operador tiene el derecho de obtener ingresos provenientes del cobro de
peajes y de la explotacién comercial de la zona de descanso. El plazo de la app es
de 25 afnos y 6 meses, periodo que inicid con la firma del contrato en 2008. Las
operaciones parciales comienzan en 2009, concluyendo la construccion definitiva
en 2017, por lo que la fecha de vencimiento de la app es en el afio 2033.

El caso es relevante por las lecciones que deja en cuanto a la necesidad de
contar con un marco regulatorio adecuado cuando se implementan modelos App,
ya que al inicio, el proyecto no contaba con ello, en particular por la falta de agilidad
en las expropiaciones de predios. Esto ocasiono retrasos, sobrecostos e inclusive la
sustitucion del socio operador original. A pesar de ello, la carretera opera con buenos
resultados de trafico e ingresos, convirtiéndose en el primer proyecto carretero
realizado en Costa Rica a través de un modelo app, por lo que ha sentado las bases
para futuros proyectos a realizarse en un pais donde estos modelos han tardado en
desarrollarse.

' Corporacion Andina de Fomento (CAF). 2015. ‘Asociacion Publico Privada en América Latina. Aprendiendo de la experiencia’
Pagina 108.
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W Informacion Técnica....................ccoo i

- Sector Privado
Sector Publico ® Socio operador 1: covisa (2001—2005);

® Ministerio de Obras Publicas y Transportes ® Socio operador 2: Autopistas del Sol (2006-2017);

Actores (moPT);

. . : ) ) ® Banco Centroamericano de Integracion Econémica
involucrados: ® Consejo Nacional de Concesiones; (8cel);
o . . AN ;
Consejq Nacional d_e VlaI|(_jaFJ, ® Banco Crédito Agricola de Catargo (Bancrédito);
® Consejo de Seguridad Vial; . )
® Caja Madrid.
e Organismo licitante
Ubicacion Sector Ministerio de Obras Publicas y Plazo
Costa Rica Transporte: Carreteras Transportes, a través de la Coordinacion 25 afios y 6 meses

de Concesiones de Obras Publicas

Tioo de APP: Disefio, planificacion, financiamiento, construccion, rehabilitaciéon, ampliacion, reparacién, mantenimiento y
P : conservacion (peor).

Objetivo
Combatir el rezago en infraestructura vial, a través de la construccion una via que permita una comunicacion directa, mas rapida y segura,
entre la capital del pais y la costa del Pacifico, incluyendo el Puerto de Caldera, el Valle Central y todas las ciudades que presentan
centros turisticos a lo largo de la carretera Costanera Sur.

Componentes del proyecto
Elaboracion de disefios definitivos y planos constructivos, construccién, modernizacién cuando corresponda, operaciéon y mantenimiento
de tres secciones carreteras con un total de 76.8 km. de longitud. Construcciéon de 6 peajes, 5 intersecciones y 22 pasos a desnivel. Cada
seccion tiene distintas especificaciones de carriles y de pavimentacion.
Seccion I: San José - Ciudad Coldn, con una longitud de 14.2 km. Tramo existente previo a la App.
Seccion II: Ciudad Coldn - Orotina, con una longitud de 38.8 km. Tramo totalmente construido por el socio operador.
Seccion Ill: Orotina - Caldera, con una longitud de 23.8 km. Tramo existente previo a la App.

Estado actual
desde octubre de 2017 (operacion parcial desde 2009)

Inversién privada:

. s s 100%
Esquema de financiamiento Inversion publica:
Sin Participacion . . .

Entidades bancarias = Socio operador

75% 25%

Ingresos Estimados por Peajes
(durante los primeros 9 afos de
operacion)
us$ 320 millones

Ingresos Reales por Peajes
(durante los primeros 9 afnos de operacion)
us$ 371 millones

Resultados Esperados Presupuesto Monto Invertido
us$ 150 millones? us$ 301 millones®

Tiempo de Construccion

Previsto
3 anos

Tiempo de Construccion Real
9 anos

Fuente: Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas de Costa Rica. “Contrato de consesion de Obra Publica con
Servicios Publicos de la Carretera San José - Caldera“y “Cartel de Consesion de Obra Publica con Servicios Publicos de
la Carretera San José - Caldera” car. 2015. Paginas 105 a 146.

2 car. 2015. Pagina 123. Por su parte, la Academia Centroamericana (2017, pagina 11), afirma que el costo estimado del
proyecto en 2014 era de us$ 570 millones.

3 Consejo Nacional de Concesiones. http://www.cnc.go.cr/index.php/proyectos/en-marcha/corredor-vial-san-jose-caldera-
ruta-27
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W ;Por qué es Relevante este Proyecto?............

La app de la Ruta 27 es una carretera de peaje, que comunica la ciudad de San José
y el puerto de Caldera. Es un proyecto integral app que implico disefio, construccion,
operacion, mantenimiento y transferencia (psor), en donde el socio operador elabord
los disefnos definitivos y planos constructivos, construyo y rehabilito la totalidad de la
infraestructura. Es un caso relevante por los siguientes motivos:

1. Es el primer proyecto App que se logré realizar en el sector carretero en Costa
Rica y uno de los pocos casos en el pais utilizando ese modelo. De acuerdo
con el Banco de Desarrollo de América Latina (carF 2015), hasta 2014 solamente
se habian emprendido 7 proyectos en los sectores carretero (3 proyectos, la
Ruta 27, el corredor San José — San Ramoén y la carretera San José - Cartago),
puertos (2), trenes (1) y aeropuertos (1 terminal de pasajeros), teniendo éxito
unicamente en la Ruta 27 y la terminal aeroportuaria.?

2. A pesar del largo tiempo transcurrido desde la elaboracién de los estudios
iniciales, hasta su construccion final (19 anos, desde 1998 hasta 2017)°, asi
como a los retrasos y sobrecostos registrados en la app definitiva otorgada en
2006, 9 anos y us$ 89 millones respectivamente, el proyecto pudo ponerse en
operacion gracias a modificaciones en el marco regulatorio e institucional de app
de Costa Rica, por lo que el proyecto sienta las bases para las futuros acuerdos
APP del pais. Estos puntos de desarrollan mas adelante con detalle.

La Ruta 27 es un proyecto central, en la estrategia de Costa Rica para disminuir
el rezago en materia de infraestructura, el cual se remonta a las crisis de la deuda
externa de la década de 1980, que afecto a los paises latinoamericanos, resultando
en una disminucién en la inversion publica en infraestructura que inicio en 1990,
ocasionada por la falta de recursos.®

El rezago particular en la infraestructura de transporte terrestre en 2015 implicaba
que solo el 17% de los 42,430 km de las vias del pais estaban en buenas condiciones.
Aunado a lo anterior, las vias tenian carencias en su capacidad y sefialamientos,
ocasionando riesgo de altas tasas de accidentes. Adicionalmente, se registraban
altos costos de operacion y largos tiempos de viaje para los usuarios. En este sentido,

4 caF. 2015. Pagina 110.
5 idem. Pagina. 111.

6 ceraL. 2014. “La brecha de infraestructura econémica y las inversiones en América Latina”

La Carretera San José — Caldera o Ruta 27 de Costa Rica
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la carF (2015) afirma que el pais tenia un rezago en infraestructura de transporte de
25 afnos y en particular sus puentes se encontraban en estado critico.”

Por otro lado, las exportaciones se convirtieron en una prioridad para el gobierno,
por lo que era indispensable que el pais contara con vias terrestres que facilitaran
el transporte de bienes y personas a lo largo del pais y fomentaran el comercio y la
integracién regional.®

Lafalta de recursos publicos y la necesidad de mejorar la eficiencia en el desarrollo
de los procesos llevo al gobierno a incorporar al sector privado en el desarrollo de
infraestructura, a través de colaboraciones publico-privadas. Este proceso inicié con
modificaciones en el marco regulatorio que permitieron formalizar este esquema.
En 2011 se cred el Plan Nacional de Transportes (PNT) que prevé una inversion de
us$ 60,000 millones entre 2011 y 2035, en infraestructura de todos los tipos de
transporte y donde la inversidn privada es indispensable.

La primera modificacion normativa llevada a cabo fue la creacién de la “Ley
General de consesion de Obra Publica de Costa Rica’, que se publicé en 1994 como
respuesta a la necesidad de diversificar el financiamiento de infraestructura.®

En 1997 se modificaron las funciones del Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MopT), quien desde 1963 se encargaba de construir, mantenery mejorar
la red carretera. En ese afno se publico la ley 7798, que trasladé la administracion
de las carreteras al Consejo Nacional de Vialidad (conavi), el cual se convirtio en
un organo de desconcentracion maxima, con independencia juridica, instrumental
y presupuestaria para administrar el Fondo Vial, que se encarga de la conservacion
y construccion de las carreteras, calles de travesia y puentes.®

En cuanto a las reformas llevadas a cabo para incentivar la inversion privada,
en 1998 se aprobod la “Ley General de consesion de Obra Publica con Servicios
Publicos” y su Reglamento 7762. Esta ley establece lo siguiente:"

e Cualquier servicio y obra, asi como su explotacién, son susceptibles de
acuerdo App por un plazo que no puede superar los 50 anos.

7 car. 2015. Paginas 106 y 108.
8 {dem. Pagina 106.

9 car. 2015. Pagina 115.

10 caF. 2015. Pagina 115.

" caF. 2015. Pagina 116.
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e Se exceptua la infraestructura y los servicios de salud, energia eléctrica,
telecomunicaciones y los puertos existentes.

e Se regulan los derechos y obligaciones de los sectores publico y privado, asi
como los derechos de los usuarios.

e Se establecen los procedimientos de adjudicacion, basados en los principios
rectores de publicidad, igualdad y libre competencia.

e Se crea el Consejo Nacional de Concesiones (cNc), quien se encarga de
regular los contratos de app de obras publicas y de obras con servicios publicos.
Este organismo aprueba, rechaza y modifica las convocatorias de licitacion,
adjudica los contratos app y suscribe los respectivos contratos. Ademas tiene
funciones de inspeccion y control de las app.

Adicionalmente, se creé el Fondo Nacional de Concesiones con el fin de apoyar con
financiamiento al cnc. Ademas se encarga de contratar los estudios técnicos y de
viabilidad de los proyectos, asi como de promoverlos y divulgarlos. También impone

sanciones y multas en caso de incumplimientos.2

A pesar de estas modificaciones, muy pocos acuerdos App se han desarrollado
con éxito bajo este modelo en Costa Rica. Siendo las principales causas:

e |neficiente gestidn de los proyectos.™

e Falta de capacidad técnica por parte de los organismos gubernamentales
encargados de estructurar y ejecutar los proyectos.

¢ Incapacidad de encontrar financiamiento.
¢ Incorrecta seleccion de los proyectos a ser desarrollados.
e Mecanismos poco efectivos de expropiacion de predios. Esta razén es

relevante para explicar los retrasos y sobrecostos observados en la app de la
Ruta 27.

2 caF. 2015. Paginas 116 y 118.
'8 Academia de Centroamérica. 2017. Pagina 3.

“ Academia de Centroamérica. 2017. Pagina 17.

La Carretera San José — Caldera o Ruta 27 de Costa Rica
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e Retrasos en la re ubicacion de servicios publicos ubicados en las carreteras.
¢ Falta de recursos para el pago de estudios y expropiaciones.

Desde 2014 existe la propuesta de fusionar el cnc y el conavi en un nuevo organismo,
denominado Instituto Nacional de Infraestructura, que pretenderia mejorar el
desempefio de esas instituciones y establecer relaciones con los gobiernos
subnacionales, las organizaciones tecnoldgicas y la Contraloria General de la
Republica. Sin embargo, a la fecha no se ha concretado.™

cPor qué hacer uso del modelo appP?................

Al igual que ocurre en el resto de la regién, Costa Rica presenta una serie de retos
en el desarrollo de la infraestructura y la necesidad de cubrir el déficit de inversion
en el sector con la intencién de proveer mas y mejores servicios. De acuerdo con
Infralatam, la inversion publica en este rubro represento el 4.4% del piB en 2009,
y se redujo al 2.5% en 2015. Como ejemplo, el Plan Nacional de Transportes de
Costa Rica, estimé que era necesario invertir us$ 2,400 millones al afio para cubrir
el déficit de infraestructura de este sector.'®

La falta de recursos publicos y la urgente necesidad de desarrollar grandes
proyectos de infraestructura de manera eficiente fueron razones por las cuales se
decidio utilizar un modelo app en 1997 para llevar a cabo este proyecto. Hasta la
fecha, ademas de utilizar el esquema tradicional de construccidn de carreteras, se
habian intentado otras alternativas, como:'”

e Ejecucion con personal del ministerio de obras publicas, mediante unidades
ejecutoras internas.

e Ejecucion a través de 6rganos desconcentrados del ministerio de obras
publicas y sus unidades ejecutoras.

e Contratacion de unidades ejecutoras externas, autorizadas dentro de
contratos de préstamo.

'® Presidencia de la Republica de Costa Rica. 8 de marzo de 2016. “Ejecutivo presenta proyecto de ley de creacion del Instituto
Nacional de Infraestructura Vial” Comunicado de Prensa. https:/presidencia.go.cr/comunicados/2016/03/ejecutivo-presenta-
proyecto-de-ley-de-creacion-del-instituto-nacional-de-infraestructura-vial/

'8 car. 2015. Pagina 142.

7 Academia de Centroamérica. 2017. Paginas 8 a 10.
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e Contratacion de gobierno a gobierno.
¢ Fideicomisos de obra publica.

e Contrataciones via agencias especializadas (Oficina de las Naciones Unidas
de Servicios para Proyectos — uNoPs).

Ninguna de estas modalidades tuvo éxito y se observaron serios problemas en la
gestion de los proyectos, en particular los siguientes:'®

Ausencia de sistemas de planificacion.

Insuficiente pre-inversion.

Inadecuado mapeo de grupos involucrados.

Difusas lineas de autoridad.

Débil capacidad institucional de las unidades ejecutoras de los proyectos.

Incapacidad de aprender las lecciones aprendidas.

e Ausencia de seguimiento y supervision de los contratistas, especialmente en
la calidad de las obras.

¢ |ncentivos perversos en procesos de contratacion.

e Ejecucion de proyectos a ritmos inadecuados.

e Deficiente gestion de expropiaciones.

¢ Problemas administrativos por parte de organismos publicos.

Otra razodn por la que el gobierno optd por un modelo app, se deriva de los resultados
poco satisfactorios al utilizar otros esquemas de construccion de infraestructura.

'8 Academia de Centroamérica. 2017. Paginas 8 a 10.
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La Carretera San José - Caldera o Ruta 27.. ..

Como ya fue mencionado, el proyecto original de la carretera de San José a Caldera
fue concebido desde 1978, sin embargo, por falta de recursos, no pudo iniciarse
la construccion. Finalmente fue construido a través del contrato definitivo de app
de 2008 y consta de 3 tramos carreteros que suman 76.8 km de longitud. Algunos
tramos estaban construidos y el socio operador se encargd de rehabilitarlos y
modernizarlos, otros los construyo totalmente:

e Seccion I: San José - Ciudad Colon, con una longitud de 14.2 Km. Tramo
existente previo a la app.

e Seccion Il: Ciudad Coldn - Orotina, con una longitud de 38.8 Km. Tramo
totalmente construido por el socio operador.

e Seccion lll: Orotina - Caldera, con una longitud de 23.8 Km. Tramo existente
previo a la App.

En la carretera se construyeron 6 peajes, 5 intersecciones y 22 pasos a desnivel.
Cada tramo tiene distintas especificaciones de carriles y de pavimentacion (concreto
hidraulico y asfaltico). A continuacion se resumen los componentes principales del
proyecto:®

1. Elaboracion de los disenos definitivos y planos constructivos de las obras
estructurales, de construccién, reconstruccion, ampliacion y mejoramiento; a
partir de los disefios preliminares, planos, anteproyectos, especificaciones,
estudios, detalles y documentos elaborados previamente por el gobierno.

2. Construccion de paradas de autobuses a lo largo de la carretera.

3. Construcciéon de 11 puentes peatonales que cumplan con las normas
internacionales de seguridad y el cédigo sismico de Costa Rica.

4. Construccion de una zona de servicios de control que contiene carriles de
aceleracion y desaceleracion, estacionamiento, sanitarios e iluminacion.

® Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas de Costa Rica. “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios
Publicos de la Carretera San José - Caldera“y “Cartel de Consesion de Obra Publica con Servicios Publicos de la Carretera
San José - Caldera”

14
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5. Construccién de una zona de restaurantes, gasolinera y areas comerciales.

6. Construccion de una estacion de atencion de emergencias y control de
transito, equipadas con vehiculos de atencion meédica y patrullaje.

7. Instalacion de una red de teléfonos de emergencia a lo largo de toda la
carretera.

8. Mejoramiento y modificaciones a las intersecciones existentes en las
secciones | y Il de la carretera.

9. Revision, rehabilitacion y limpieza de todo el sistema de drenaje existente en
las secciones | y IlI.

10.Construccién de barreras viales permanentes para cerrar los accesos
existentes no autorizados.

11.Modificacion y aplicacién uniforme de la sefnalizacion y demarcacion a lo
largo de toda la carretera.

12. Instalacion de defensas laterales.

13. Instalaciéon de iluminacién en la seccidn |, en las intersecciones, intercambios
y areas de servicios.

Peajo Posie Posie
Radial  Radial Nadial
Atenas  Turrdcares Coyol
EL ROBLE Autopists
rio Virllla
Radlal \ Préspero
PUNTARENAS o el - , Fermbndes
L J [T~ 3
-
. Caldera - P S 0T s sosk
~ rie Grande P\ SANTA ggeaz)
e - CIUDAD | ANA
- e COLON
\
oa-.: .
rio Tarcoles o o |
Cost |
Cestanera
FUENTES: COMSESO NACIONAL DI CONCESIONLS ALEXANDER SALAZAN A. / LA NACKON
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Fuentes: Consejo Nacional de Concesiones.

Las siguientes son las etapas del proyecto:?°
e Estructuracion: Inicié en 1998;
e Licitacion: Inicié en 2000;
¢ Firma de contrato de app (covisa): 2001;
¢ Primera modificacion al contrato: 2002;

Modificaciones en la estructura del socio operador y mayor claridad en derechos
y obligaciones de las partes.

e Segunda modificacion al contrato: 2003;
Nuevas inversiones no previstas inicialmente.
e Gobierno incumple con expropiaciones: 2004;

¢ covisa solicita finiquitar el contrato: 2005;

20 car. 2015. Paginas 118 a 128. Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas de Costa Rica. “Contrato de consesion de
Obra Publica con Servicios Publicos de la Carretera San José - Caldera“y los 5 addendums a dicho contrato.

~9 BlD ‘ PPPAméricas Zzg 16

Punta Cana | Republica Dominicana




¢ 3% modificacion al contrato: 2006;
Nuevo socio operador (Autopistas del Sol)?'

¢ 4% modificacion al contrato: 2007;
Constitucion de fideicomiso de garantia y traspaso de acciones del socio operador
a otra compaiiia. Nuevo plan de inversiones no previstas, incremento de us$ 22.7
millones en presupuesto original.

e 52 modificacion al contrato: 2007;

Incremento en monto y plazo de los ingresos minimos garantizados por el gobierno
para asegurar que proyecto fuera bancable.

¢ Firma de contrato definitivo y Convenio: 2008;
Complementario I:
Nuevas inversiones adicionales por us$ 36 millones. Se permitié el inicio de las
operaciones aunque la carretera no estuviera totalmente finalizada.

¢ |nicio de construccion: 2008;

¢ |nicio parcial de operaciones: 2009;

Conclusion total de las obras: 2017.

Como puede observarse, el proyecto sufrié multiples modificaciones y retrasos, que
se agravaron en el proceso de construccion. Todos estos problemas tienen distintos
motivos, la siguiente tabla los resume.

21 El socio operador original (COVISA) cedi6 los derechos del contrato de Consesion a Autopistas del Sol, con la autorizacién
previa del CNC y la Contraloria General de la Republica, por lo que no existié un proceso de licitacion para su asignacion.
Esto fue formalizado en el Addendum 3 del contrato, el 9 de febrero de 2006.
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Tabla 2.

Modificaciones, Retrasos y

Causa
Sobrecostos
° A
e Retraso. El disefio inicial y los Falta Qe recursos para iniciar gl proyecto.
Disef 1979 a . - . ® Ausencia de un marco regulatorio adecuado,
isefio 1997 estudios de factibilidad estuvieron 18
afos sin poderse ejecutar.

que facilitara la inversion privada y los modelos
APP.

® Algunos estudios previos, elaborados por el
gobierno no eran vigentes: los planos eran de
1998 y los estudios de trafico de 1999. No se
adecuaban a las especificaciones y estandares de
seguridad, durabilidad y servicio requeridos.?

L ® Sobrecostos. Nuevas inversiones
Disefo 2003 .
no previstas.

® Modificacién. El gobierno
no cumplio con el plan de
expropiaciones de predios. El socio ® | os procedimientos de expropiacion de
operador original (covisa) solicito el predios para derechos de via no eran agiles.
finiquito del contrato y se traspasaron

Permitian a los duefos afectados, mantener

los derechos contractuales a un nuevo sus inconformidades abiertas por periodos muy
N 2004 a ) . . B
Disefno socio operador (Autopistas del Sol). largos. Durante ese tiempo no se podia disponer
2006 AP 5
® Sobrecosto. El finiquito del de los terrenos.
contrato le costo us$ 28.5 millones al ® | os bancos solicitaban la liberacién de los
gobierno. predios como requisito para disposicion de
® Retraso. El socio operador no recursos.
podia disponer de los recursos del

financiamiento.

® Modificacion. Incremento en el
monto y el plazo de los ingresos
minimos garantizados por el gobierno
para asegurar que proyecto fuera
bancable.

L ® Sobrecosto. Se constituy6 un ® El nuevo socio operador tenia problemas para
Estructuracion 2007 . X . s ) -
fideicomiso de administracién y pago encontrar financiamiento.
no previsto, para hacer bancable el
proyecto.

® Retraso en la construccion, ya
que el socio operador consiguio el
financiamiento hasta 2008.

® Sobrecosto - Incremento de us$
Disefo 2007 22.7 millones en el presupuesto ® Nuevo plan de inversiones no previstas.
original.

® Modificacion. Se permitio el inicio ® E| contrato no permitia al socio operador iniciar
Estructuracion 2008 parcial de operaciones, parglevitgr mas la operacién de Ig carretera y percibir ingresgs por
retrasos, sobrecostos y modificaciones, el cobro de peajes, hasta que la construccion se
La carretera empez6 a operar en 2009. completara totalmente.

[ ] -
Disefio 2008 _Sobrecosto Incremento de_us_$ 36 ® Nuevo plan de inversiones no previstas.
millones en el presupuesto original.
Fuente: Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas. “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios

Publicos de la Carretera San José - Caldera“y los 5 addendums a dicho contrato. CAF. 2015.

22 car. 2015. Pagina 120.

23 Academia de Centroamérica. Diciembre de 2017 “La infraestructura vial en Costa Rica: desafios y oportunidades para las
asociaciones publico-privadas” Serie Vision Costa Rica. Paginas 8, 10, 16y 18.
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Como puede observarse, la mayoria de los problemas de retrasos y sobrecostos
se debieron a deficiencias en el disefio previo del proyecto, que estuvo a cargo del
gobierno. Otra causa relevante tiene que ver con la falta de agilidad en los procesos
de expropiacion de predios, que resultaron en mas retrasos y en la sustitucion del
socio operador original. Adicionalmente, el socio operador final incurridé en retrasos
importantes en la etapa de construccion.

En cuanto al costo del proyecto, caF (2015) afirma que el presupuesto exclusivo
de construccion fue de us$ 150 millones.?* Por su parte, en el contrato de consesion
original se establece que el valor presente de los ingresos totales estimados por el
socio operador fue de us$ 212 millones, los cuales eran suficientes para cubrir todos
los costos de construccion, gastos financieros, de administracion y mantenimiento,
asi como la utilidad justa por la inversion realizada y cualquier otro gasto de
explotacion pertinente.?

La estructuracion implica un acuerdo de App que realice el disefo, planificacion,
financiamiento, construccion, rehabilitacion, ampliacion, reparacion,
mantenimiento y conservacion (pBor). El gobierno elaboré y entregé al socio
operador los disenos preliminares, planos, anteproyectos, especificaciones, estudios,
detalles y documentos correspondientes. El contrato de app se adjudico a través de
una licitacién publica internacional.

El marco regulatorio de app’s de Costa Rica establecia en 1998 que el proceso
de licitacion iniciaba con una etapa de precalificacion que evaluaba el Consejo
Nacional de Concesiones. A esta etapa se presentaron 9 consorcios 0 empresas,
pero después de publicarse el cartel oficial de la licitacion en el aino 2000, sdlo se
presentd un unico consorcio, “Cartellone — Acosor, que posteriormente se denomind
covisa. Este consorcio fue el eventual ganador de la licitacion, ya que cumplié con
todos los requisitos legales, técnicos y financieros requeridos. El contrato de app fue
adjudicado en mayo de 2001 y firmado en diciembre de ese afo.

De acuerdo con la carF (2015) y la Academia de Centroamérica (2017), la principal
razén porlacual ocho participantes desistieron de continuarcon el proceso de licitacion

24 caF. 2015. Pagina 123.

25 Coordinacién de Concesiones de Obras Publicas. “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios Publicos de la
Carretera San José - Caldera® Pagina 148.
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se debe a que, en noviembre de 2000, cuando el primer socio operador presentd
su oferta, la carretera tenia mas de 20 afnos de intentos fallidos de construccion y
aunado al costo estimado de construccion de us$ 150 millones, suponia riesgos muy
elevados, que desincentivaron a los interesados. Adicionalmente, existia una falta
de credibilidad por parte de la sociedad en el modelo de App y no habia garantias
suficientes.

En cuanto al financiamiento, en 2007 se formalizdé la cuarta modificacion del
contrato,?” en donde se autorizd6 un nuevo plan de inversiones no previstas, que
incrementd us$ 22.7 millones al presupuesto vigente y se derivd de los nuevos
estudios llevados a cabo para actualizar los originalmente elaborados por el
gobierno desde 1998 y 1999. Estas inversiones consistian en mejoras necesarias
de seguridad y durabilidad en la carretera, expropiaciones de predios adicionales y
rehabilitaciones de pavimentos y puentes, todas propuestas por el socio operador.?

En esta misma modificacion se establecid la estructura financiera definitiva del
proyecto, la cual incorporaba todos los sobrecostos autorizados hasta ese momento,
en la cual el socio operador aportaba el 100% de la inversién en la etapa de diseno
y construccion. A su vez, su participacion estaba conformada en un 25% por capital
propio, 57% por un financiamiento otorgado por el Banco Centroamericano de
Integracion Econémica (Bcie) y 18% por Caja Madrid.

Adicionalmente, en 2007 se cred un fideicomiso de administracion, pago y obras
conexas entre el Ministerio de Obras Publicas y Transportes y Bancrédito. Su fin
principal es administrar los flujos financieros del proyecto, especificamente en el pago
de expropiaciones, disefio y construccion de obras de acceso y de las estaciones
de pesaje. Su objetivo principal es brindar seguridad al sector financiero para hacer
bancable el proyecto.

De acuerdo con el Consejo Nacional de Concesiones, el costo final de la carretera
fue de us$ 301 millones, lo cual representa un sobrecosto de us$ 151 millones y
un incremento del 99% con respecto al presupuesto original, que era de us$ 150
millones.

2 caF. 2015. Pagina 123.
27 Las modificaciones contractuales formalmente se denominan “addendums’

28 Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas. 4° Addendum del “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios
Publicos de la Carretera San José - Caldera®y car. 2015. Pagina 126.
Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas. 4° Addendum del “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios
Publicos de la Carretera San José - Caldera“y car. 2015. Pagina 140.
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En cuanto a los pagos al socio operador durante la etapa de operacién, no existe
una contraprestacion fija y los pagos dependen del trafico de vehiculos efectivamente
observado en la carretera. El contrato final otorga al socio operador el derecho de
cobrar a los usuarios por utilizar la carretera a través de una tarifa que esta en
funcién de la distancia que los vehiculos recorren en ella, con un monto maximo
para vehiculos ligeros de us$ 2.7.

Adicionalmente, se establece un esquema de pago de ingresos minimos
garantizados. El socio operador tiene la opcidn de elegir este esquema en caso de que
los ingresos reales por cobro de peajes sean menores a los minimos garantizados,
que se establecen en el contrato. Este esquema sdélo puede aplicarse cuando la
carretera esté totalmente terminada, aunque a la fecha no hay informacion oficial
acerca de su utilizacion.

De igual forma, el socio operador tiene el derecho de percibir ingresos por la
comercializacion de las areas de descanso. Inversamente, el contrato obliga al socio
operador a otorgar una coparticipacioén al gobierno, a través de un esquema de
porcentajes establecidos en el contrato y que son distintos cada ano.

Después de firmarse el contrato definitivo de app con el consorcio Autopistas
del Sol, una comisién evaluadora del gobierno, estimé que el valor presente de
los ingresos originalmente calculados en us$ 212 millones en 2001, se habian
actualizado a us$ 258 millones, debido a las modificaciones al proyecto y a las
actualizaciones en los estudios de trafico posteriores a la firma del contrato app en
ese ano.® Esta actualizacion permitié modificar los ingresos minimos garantizados y
la coparticipacion entregada al gobierno. La siguiente tabla muestra estos conceptos.

Tabla 3.

Ingreso Minimo
Garantizado
(US$ Millones)*

% de Coparticipacion
para el Gobierno

Ano de Ingresos Estimados | Ingresos Reales

Operacion (US$ Millones)* (US$ Millones)**

1 31 16.7 28.7 6%
2 32.3 277 30.5 13%
3 33.6 37.3 32.5 15%

2% Coordinacién de Concesiones de Obras Publicas. 52 Addendum del “Contrato de Consesién de Obra Publica con Servicios
Publicos de la Carretera San José - Caldera“y car. 2015. Pagina 127.
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4 34.9 429 34.7 17%
5 36.2 437 37 19%
6 376 471 39.6 21%
7 377 50.6 40.8 22%
8 376 52.5 42 23%
9 39.2 52.9 43.2 26%
10 40.7 - 445 28%
11 42.3 - 45.8 30%
12 44 - 472 31%
13 46 - 48.7 33%
14 46.8 - 50.2 29%
15 477 - 518 25%
16 49.2 - 53.5 21%
17 50.6 - 54.5 17%
18 52.2 - 277 13%
19 53.7 - - 10%
20 55.3 - - 7%
21 57 - ; 5%
22 58.7 - - 3%
23 60.5 - - 1%

Fuentes: Coordinacién de Concesiones de Obras Publicas. “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios Publicos
de la Carretera San José - Caldera® *Precios del afio 2000. **Historial de recaudo a agosto de 2018, cifras deflactadas a
precios de noviembre de 2000.

De acuerdo con la car (2015), entre junio de 2009 y el verano de 2013, se observo
una demanda superior a la estimada en 19 mil vehiculos anuales, con la mayor
variacion observada en el primer afio de operacion. Consecuentemente, los ingresos
promedio anuales del socio operador han sido 119% superiores a los estimados en
el contrato.3¢

30 caF. 2015. Pagina 133.
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Por su parte, en la tabla anterior se puede apreciar que desde el tercer afno
de operacién (junio de 2011 a mayo de 2012), los ingresos reales recaudados
(deflactados a precios de noviembre de 2000), fueron mayores a los estimados,
inclusive cuando en ese ano todavia no estaban operando todos los peajes de la
carretera. Los ingresos reales recaudados, acumulados en los primeros 9 anos
completos de operacion, suman us$ 371.4 millones y superan a los estimados en
us$ 51.3 millones, una diferencia de 16%.

Lo anterior muestra que la demanda real ha superado las estimaciones plasmadas
en el contrato, lo cual resulta muy relevante, puesto que en él se estipula que la App
vence si el valor presente de los ingresos reales del socio operador alcanza el valor
presente que oferto.

Matrizde riesgos. ...

La siguiente tabla resume la distribucidn de los principales riesgos del contrato.

Tabla 4.
Categoria de riesgo Sector publico | Sector privado

Financiamiento X
Construccion X
Deficiencias en Conservacién y Mantenimiento X
Equipamiento en Construccion y Operacion X
Operacion, Conservaciéon y Mantenimiento X
Permisos, Autorizaciones y Normatividad Ambiental X
Laboral X
Riesgo Financiero / Econémico X

Disefo X X

Expropiacion de Predios X

Demanda o Trafico X

Fuerza Mayor en Construccion y Operacion X

Fuentes' Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas. “Contrato de Consesion de Obra Publica con Servicios Publicos
de la Carretera San José - Caldera“y Academia de Centroamérica. 2017. Paginas 16 y 17.Publicas del Gobierno de Chile.
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Como puede observarse, la mayoria de los riesgos fueron trasladados al socio
operadory unicamente los que no le son imputables, fueron retenidos por el gobierno,
cumpliéndose de esta forma uno de los principales objetivos al utilizar un esquema
APP.

Es importante notar que el riesgo de expropiacion de predios es retenido por el
gobierno y justamente este tema ocasiond muchos de los retrasos observados en
el proyecto. De igual forma, el riesgo de diseno es compartido y los disenos iniciales
también fueros causantes de muchos retrasos y sobrecostos.

Por su parte, aunque el riesgo de construccion fue trasladado al socio operador,
y en el contrato se especifican penalizaciones por retrasos que le son imputables,
hasta 2014 no habia sido aplicada ninguna multa por este motivo.3

W ;Como Participaron los Involucrados?............
Tabla 5.

_ Sector publico Sector privado

100% - us$ 301 millones
® 25% capital propio — us$ 75.3 millones
® 75% financiamiento privado — us$ 225.7 millones

Inversion Sin Participacion Consorcio Autopistas del Sol, s.a.
® p.. Promotora de Infraestructuras s.A.
® |tinere cr Valle del Sol, s.A.
® |nfraestructuras sbc, Costa Rica s.A.
® u&spi-m&s Desarrollos Internacionales, s.A.

® El Banco Centroamericano de Integracion
Econodmica financié el 57%.
® Caja Madrid financié el 18%.3

Financiamiento Sin Participacién ® Se constituy6 un fideicomiso de administracién
y pago con Bancrédito para hacer bancable el
proyecto.
Destino de los Inversion en obra civil, gastos de cesion de contrato, sistema de peajes, intereses y comisiones
recursos financieras, dotacion inicial de la cuenta de reserva.

Fuentes: Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas. 4° Addendum del “Contrato de Consesion de Obra Publica con
Servicios Publicos de la Carretera San José - Caldera“y car. 2015. Pagina 140.

31 caF. 2015. Pagina 132.

32 Estos porcentajes son los establecidos en el 4° addendum del contrato final de APP, se desconoce si hubo financiamiento
adicional posterior a 2014.
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La app original fue otorgada en 2001 al consorcio covisa, el cual cedid los derechos
del contrato de App a la empresa Autopistas del Sol en 2006, con la autorizacion
previa del cne y la Contraloria General de la Republica. En 2007, esta ultima cambié
de socios.

. Qué retos enfrento el proyecto?....................

La app de la Carretera San José — Caldera enfrenté muchos retos, la mayoria de
ellos con un alto grado de complejidad. Ademas de presentarse largos retrasos y
superarse el presupuesto original, tuvo que asumir la terminacién contractual del
socio operador original (covisa), y sobrecostos de la obra con el nuevo socio operador
(Autopistas del Sol), entre otros costos.

Una posible explicacion a dichos resultados puede encontrarse en la escasa
experiencia del pais en la utilizacion de modelos app. Antes de este proyecto, no
se habia realizado ningun modelo de este tipo en sector carretero en Costa Rica
y, en general, el modelo ha sido poco usado en el pais. Ademas, existia un amplio
margen de mejora en la gestion y planificacion de proyectos desde el punto de vista
institucional. El proyecto se enfrentd a un complejo aparato institucional, en donde
mas de 40 entidades publicas estuvieron involucradas en la planeacion, ejecucion y
supervision del proyecto. De acuerdo con la Academia de Centroamérica (2017), la
principal problematica se centra en:

¢ | a ausencia de sistemas de planificacion.

Una Insuficiente pre-inversion.

Un inadecuado mapeo de grupos involucrados.

Una débil capacidad institucional de las unidades ejecutoras de los proyectos.

e Ausencia de seguimiento y supervision del desempeno de los socios
operadores, especialmente en la calidad de las obras.

Un reto adicional enfrentado fue la ley de expropiaciones vigente en el pais, ya que
sus procedimientos provocaron retrasos en la entrega de predios al socio operador.
Esto provocé retrasos, sobrecostos y el cambio de socio operador del proyecto en
2007, puesto que los bancos que lo financiaban pedian la liberacion de predios como
requisito para desembolsar recursos financieros.

La Carretera San José — Caldera o Ruta 27 de Costa Rica




Asociaciones Publico-Privadas en América Latina y el Caribe

¢cComo lo recibié la sociedad?.........................

En 2011 surgié un movimiento social en contra del proyecto, denominado “No al peaje;
que rechazaba el cobro de los peajes que se iban a implantar conforme se fueran
inaugurando los distintos tramos y puntos de cobro de la carretera. Antes de la arp,
el transito en las carreteras de Costa Rica era libre y este grupo argumentaba que
las tarifas que se habian anunciado eran demasiado altas; ademas argumentaban
que el proyecto traeria caso vial en sus comunidades, que eran aledanas a esta
vialidad. El movimiento fue respaldado por algunos gobiernos locales.3?

A pesar de lo anterior, no existen evidencias de que el movimiento haya
ocasionado retrasos o interrupciones importantes en su construccion, y tampoco
existe informacion acerca de como soluciond el gobierno este problema.

Ademas de este antecedente, la unica evidencia adicional de inconformidad
social hacia el proyecto, son notas de prensa que hacen evidentes los sobrecostos
y retrasos. En general, se critica el elevado costo de construccién por kilémetro, en
comparacion con proyectos similares en otros paises.3

cQuéeé resultados se han observado?................

A la fecha existen pocos resultados cuantitativos en cuanto al impacto del proyecto
en la competitividad y en la economia de Costa Rica. Aunque la car (2015) afirma que
la puesta en marcha de la carretera ha contribuido a mejorar la economia del pais
y ha generado empleo en las ciudades que estan dentro se su area de influencia.*®

Sin embargo, si existen reportes en cuanto a los peajes cobrados desde junio
de 2009, fecha en que inicio la operacion parcial de la carretera. La siguiente tabla
resume los principales indicadores del proyecto:

3 Informa-TICO.com. 26 de octubre de 2011. “Municipalidades no permitirdn peaje en Brasil de Santa Ana’ http://informa-
tico.com/26-10-2011/municipalidades-no-permitiran-peaje-brasil-santa-ana. Prensa. y municipalcr.com. 31 de mayo de 2011.
“Vigilia para oponerse al peaje’ Prensa. http://www.municipalcr.com/index.php?option=com_content&view=article&id=4733%
3Avigilia-para-oponerse-a-peaje-130511&catid=1864%3Aano-2011-noticias&ltemid=50

34 elmundo.cr. 16 de febrero de 2015. “Costa Rica pagd 19 veces mas caro cada kildmetro de la Ruta 27 con respecto a
Europa” Prensa. hitps://www.elmundo.cr/costa-rica-pago-19-veces-mas-caro-cada-kilometro-de-la-ruta-27-con-respecto-a-
europa/

% car. 2015. Pagina 111.
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Tabla 6.

Ingresos por peajes durante los
primeros 9 aios de operacion (a US$ 320 millones us$ 371 millones®
precios de 2000)

Costo de construccion US$ 150 millones us$ 301 millones

Tiempo de construccion desde la

firma del contrato definitivo 3 afios 9 anos

38Fuentes: Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas. Contratos original y final de la app de Obra Publica con
Servicios Publicos de la Carretera San José - Caldera e Historial de Recaudo a agosto de 2018.

W ;Qué resultados se han observado?................

La app de la carretera San José — Caldera tuvo una ejecucion poco exitosa, puesto
que se observaron multiples problemas que generaron grandes sobrecostos y, sobre
todo, un largo periodo de retrasos, ya que el primer contrato de app se firmé en 2001
y la obra se concluyd en 2017, cuando estaba previsto inaugurarse en 2004. A pesar
de esto, el proyecto deja dos lecciones muy valiosas en cuanto a la estructuracion
de modelos App y es un caso muy relevante para Costa Rica, ya que es el primer
proyecto carretero que se logra realizar bajo este modelo y este sector es clave para
el desarrollo futuro del pais.

La primera leccidn aprendida es la importancia de contar con el marco regulatorio
adecuado antes de iniciar cualquier proyecto app. En este caso, la urgente necesidad
de construir proyectos de infraestructura carretera y la falta de recursos publicos
para financiarlos, obligo al gobierno de Costa Rica a recurrir a la inversion privada,
a pesar de la poca experiencia que se tenia en este tipo de modelos. Esto resulté en
multiples problemas, retrasos, sobrecostos y conflictos en el desarrollo del proyecto,
que evidenciaron el inadecuado marco regulatorio con que se contaba.

La principal evidencia de lo anterior es la ley de expropiaciones, con procesos
carentes de agilidad en su ejecucion, que resultaron en incumplimientos y retrasos
por parte del gobierno en las expropiaciones programadas. Esto derivo en la renuncia
del socio operador y los subsecuentes retrasos y sobrecostos. Problemas similares
se observaron en las deficiente planeacion del proyecto, asi como en la incapacidad

36 Los primeros tres afios de operacion tuvieron cobros parciales, debido a que no estaban construidos todos los puntos de
cobro de peaje.
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de las autoridades para auditar y sancionar los incumplimientos y retrasos del socio
operador.

Una segunda leccion es la importancia de comunicar correctamente a la sociedad,
tanto los beneficios, como los costos y las inconveniencias de los proyectos aprp. En
este caso, debido al poco uso, difusion y éxito de los acuerdos app en Costa Rica,
la sociedad tenia un rechazo generalizado hacia el esquema. Dos ejemplos de esto
impactaron directamente a la ejecucion de este proyecto:

1. Cuando el proyecto fue licitado, se presentaron 9 consorcios o empresas a la
etapa de pre calificacion. Posteriormente, en la siguiente etapa unicamente se
presentd un interesado y de acuerdo con la caF (2015), una de las principales
razones fue el riesgo percibido por la incapacidad del gobierno de construir la
carretera, ya que llevaba mas de 20 afnos sin lograr construirla. El gobierno no
fue capaz de comunicar correctamente el funcionamiento de las arp.

2. En 2011 surgié un movimiento social en contra del cobro de peajes de la
carretera, el cual pudo haberse evitado si el gobierno hubiera involucrado e
informado correctamente a la sociedad, acerca del esquema de app que habia
decidido utilizar.

La tercera leccidn tiene que ver con la importancia de fomentar la competencia en el
sector privado en los modelos app. Una razon importante para utilizar este modelo es
aprovechar la eficiencia del sector privado para eficientar los costos de los proyectos
y la competencia lo promueve. En este caso, el gobierno no fomenté la competencia
al adjudicar el contrato de app al Unico consorcio participante en la etapa final de la
licitacion. Esto le otorgd poder de negociacion al socio operador, mismo que utilizd
para solicitar mas de una vez que se renegociaran las condiciones inicialmente
pactadas, resultando en retrasos y sobrecostos.
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