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ABSTRACT

Federico Villalobos Carballo

Costa Rica requiere incrementar el nivel de inversion en infraestructura publica para la construc-
cion de nuevas obras, pero también para preservar el valor los activos existentes por medio de su
adecuada operacion y mantenimiento. Sin embargo, alcanzar este objetivo en medio de un entorno
de restricciones fiscales demanda de la implementacion de mecanismos innovadores de asociacion
publico-privada (APP) que permitan ejecutar los proyectos sin comprometer la sostenibilidad de
las finanzas publicas.

Para ello, Costa Rica cuenta con el esquema de reciclaje de activos, el cual fue introducido desde
2019 por medio de la reforma aprobada a la Ley General de Concesion de Obras Publicas con
Servicios Publicos. En este contexto, el presente documento expone los elementos clave para la
aplicacion del esquema y analiza su potencial tomando como ejemplo los mas de US$2.000 millones
que ha invertido el pais en proyectos viales durante la tltima década. Adicionalmente, el estudio
examina el rol del reciclaje de activos como una alternativa para mejorar la forma tradicional
de contratar el mantenimiento de carreteras y sustituir gradualmente las fuentes tradicionales de
fondeo del impuesto sobre los combustibles y el impuesto a la propiedad de vehiculos.



Academia de Centroamérica



INDICE

Resumen Ejecutivo

I. El cierre de la brecha en infraestructura como condicion necesaria para un mayor crecimiento
1. Inversion de infraestructura para impulsar la actividad econémica

2. Eficiencia en los procesos de inversion y gestion de los activos existentes

3. La vision de la OCDE

I1. Gestion de infraestructura en Costa Rica
1. ¢Era el Estado quien construia los proyectos del pasado? El caso del sector transporte
2. El modelo convencional y la gestion de los activos publicos
3. El riesgo de deterioro para los activos existentes

II1. Modelo de Asociacion Pablico Privada (APP) y Reciclaje de Activos
1. Es un esquema APP
2. Genera recursos para impulsar nuevas versiones
3. No es sinonimo de titularizacion
4. Promueve el uso del ahorro nacional
5. Alternativa a las fuentes tradicionales de fondeo

IV. Condiciones para el impulso de APP y el Modelo de Reciclaje de Activos
V. Referencias

VI. Leyes y reglamentos

10
11
12
13

13
14
15
16

19
20
22
26
26
28

31

34

36






SERIE
PROGRAMA VISION

PARA EL ——

DESARROLLO

ACADEMIA DE CENTROAMERICA

RECICLAJE DE ACTIVOS PUBLICOS

ALTERNATIVA PARA FINANCIAR LA
INVERSION EN INFRAESTRUCTURA

RESUMEN EJECUTIVO

El Informe Global de Competitividad 2019 ubica
a Costa Rica como la quinta economia mas com-
petitiva de América Latina (62° entre 141 paises
a nivel mundial) basado en factores como el sis-
tema de salud, la calidad del capital humano y
la estabilidad econémica e institucional. Por otra
parte, el mismo informe sefala el rezago de la red
de infraestructuras como una de las principales
barreras que enfrenta el pais para alcanzar mayor
productividad, crecimiento y desarrollo humano.
Sin embargo, la solucién de este problema requerira
de politicas publicas que permitan incrementar los
niveles historicos de inversion, en medio de un en-
torno de restricciones fiscales que ponen en riesgo
la asignacion de recursos para nuevos proyectos y
el mantenimiento de los existentes. En el sector vial,
por ejemplo, se estiman necesidades de inversion
por US$1.500 millones para la rehabilitacion de los
puentes de la Red Vial Nacional (RVN), mientras el
presupuesto total del Consejo Nacional de Vialidad
(CONAVI) considera apenas unos US$80 millones
para el mantenimiento de la totalidad de la RVN.

Federico Villalobos Carballo

En este contexto, las mejores practicas internaciona-
les apuntan hacia la implementacion de esquemas de
alianza publico-privada (APP) que permitan atraer,
del sector privado, nuevos recursos financieros y la
capacidad de gestion para una mayor eficiencia y
calidad de los servicios publicos. Adicionalmente,
el Fondo Monetario Internacional plantea aprove-
char los activos de infraestructura existentes para
una mejor gestion del balance de activos y pasivos
publicos (FMI, 2018). Lo anterior es posible por
medio de la figura de reciclaje u optimizacion de
activos' . La misma consiste en un modelo APP
en el que se concesiona al sector privado -por un
plazo definido- la explotacion de una infraestruc-
tura junto con la responsabilidad de operacion,
mantenimiento y la mejora de la misma a cambio
del cobro a los usuarios y/o beneficiarios del pro-
yecto. A su vez, al tratarse un activo previamente
construido, el sector privado reconoce al Estado
un pago inicial o periddico. De esta forma, se ge-
neran nuevos recursos para incrementar el nivel de
inversion publica y se garantiza la adecuada gestion

1 Estos términos se utilizardn de manera indistinta a lo largo del documento. Ambos son utilizados técnicamente para referirse

a este tipo de esquemas.



de los proyectos, que de otra forma entrarian en
deterioro y, consecuentemente, en una desmejora
del servicio y cuantiosas necesidades de inversion
a futuro para su reconstruccion.

En el caso de Costa Rica, el reciclaje de activos
fue incorporado en el 2019 por medio de la Ley
No. 9701 “Fortalecimiento de modelos eficientes
de asocio entre el sector publico y privado para
el desarrollo de obra publica”, la cual reformé la
“Ley General de Concesion de Obras Publicas con
Servicios Pablicos” de 1998 (No. 7762).

En este contexto, el presente documento analiza
la aplicacion del esquema de reciclaje de activos
tomando de ejemplo el sector vial como medio para
optimizar los mas de US$2.000 millones que ha in-
vertido el pais en proyectos viales durante la ultima
década, garantizar el mantenimiento de la RVN, y
presentar una alternativa a las fuentes tradicionales
de fondeo del impuesto sobre los combustibles y el
impuesto a la propiedad de vehiculos.

I. EL CIERRE DE LA BRECHA EN IN-
FRAESTRUCTURA COMO CONDICION
NECESARIA PARA UN MAYOR CRECI-
MIENTO

Atender el rezago de inversion en infraestructura
es clave para reducir los costos de produccion,
incrementar la productividad y mejorar la con-
dicion de vida de los ciudadanos a través del
acceso a servicios publicos de calidad (Luo y
Xu, 2018). Sin embargo, esto no se logra sola-
mente construyendo nuevos proyectos, sino que
demanda una gestiéon que permita contar con
un servicio publico de calidad durante todo el
ciclo de vida de la infraestructura.

Por ejemplo, en cuanto a carreteras, Costa Rica
logré (principalmente con inversiones en las
décadas de 1960y 1970) desarrollar una de las
redes mas densas de América Latina, especifica-
mente 83,9 km por cada 100 km? de territorio,
casi 5 veces el promedio regional, superando a
paises como Estados Unidos (68 km) y Canada
(14 km)? . Es decir, el pais logré contar con una
red vial que llega a todo el territorio nacional.

) Cuadro 1
Indice de Competitividad Global 2019
(Posicion entre 141 paises)

Carreteras Puertos

Pais Global

Conectividad ~ Calidad ~ Conectividad

Panamd 66 83 51 30 7
Costa Rica 62 103 117 72 79
S 78 75 40 45 33
El Salvador 103 78 61 87 96
Honduras 101 120 66 82 58
Guatemala 98 134 132 63 80
Nicaragua 109 85 58 89 106

Eficiencia

Aeropuertos Energia Eléctrica Agua

Conectividad  Eficiencia  Electrificacion ~ Pérdidas  Exposicion ~ Confianza

68 9 97 92 72 82
77 64 76 63 47 37
55 44 90 79 114 109
84 77 93 83 86 118

106 90 110 103 84 111
89 95 98 78 101 91

113 111 102 118 92 120

Fuente: elaboracién propia con cifras del Foro Econdmico Mundial (2019).

2 Datos del Global Roads Inventory Dataset del Banco Mundial.



No obstante, segtin el Indice de Competitividad
Global (ICG) 2019 el pais se encuentra entre
los paises con menor calificaciéon en cuanto a
calidad de su red vial (posicion 117 de 141) y
conectividad por carretera (posicion 103), una
sefial de que la construccion de los activos que
conforman la red no fue acompanada de una
adecuada planificacion y gestion de largo plazo
que garantizara un servicio publico de calidad
(ver Cuadro 1).

Adicionalmente, en el transporte terrestre
de carga, las fronteras terrestres continian
generando largos tiempos de espera, se depende
exclusivamente del uso de camion (no existe
alternativa ferroviaria) y se carece de otras
infraestructuras logisticas que permitan una
programacion y movimiento eficiente de la carga
(JICA, 2017)>.

Y es que el tema logistico es clave para consolidar
las cadenas de valor consideradas hoy como el
motor de la economia costarricense. El sector
de dispositivos médicos (con mas de US$3.000
millones en exportaciones?), por citar una de
las principales industrias del pais, enfrenta
dificultades debido a las limitaciones impuestas
por la red de transporte para su operacion y
desarrollo, en particular realizar movimientos
de insumos y bienes terminados entre los parques
industriales en Alajuela (Coyol), Cartago (La
Lima) y Heredia y, finalmente, hacia los puntos
de exportacion. También, la atraccion de recurso
humano se ve afectada por los problemas de
movilidad urbana como consecuencia de la

dependencia exclusiva del vehiculo y un sistema
de transporte publico desarticulado’.

Adicionalmente, existen numerosas necesidades
en otros sectores mas alla del transporte. Costa
Rica debera invertir mas de US$6.000 millones
(equivalente a construir 30 veces la carretera
Canias-Liberia¢) durante los proximos 25 afos
para superar el rezago vigente, donde solamente
el 14 por ciento de las aguas residuales ordinarias
cuentan con conexion a alcantarillado publico
con sistema de tratamiento o a plantas de
tratamiento privadas (AYA, 2017). Por su
parte, en la provision de agua potable, el pais
registra alrededor de un 50 por ciento de agua
no contabilizada lo que implica que la mitad del
agua producida no es facturada a los usuarios,
principalmente por deficiencias en la red de
distribucion’.

En infraestructura educativa el rezago se refleja
en necesidades de corto plazo cercanas a US$400
millones tan s6lo para atender las Ordenes
sanitarias ante el inexistente mantenimiento
de las instalaciones®. Y la emergencia sanitaria
provocada por la pandemia de COVID-19
impone el reto de ampliar la capacidad del
sistema de salud para atender las necesidades
de la poblacién ante eventos similares.

Las maltiples demandas que enfrenta Costa
Rica en los diversos sectores implican no sé6lo
la construccion de nuevos activos, sino también
la modernizacion y optimizacion en el uso de
los existentes. Ambas condiciones son necesa-

3 Hoy la velocidad promedio de la carga en Centroamérica es apenas entre 4 y 18 km/h (JICA, 2017). En los Estados Unidos,
por ejemplo, la velocidad promedio es entre 80 y 95 km/h. Fuente: https://www.energy.gov/eere/vehicles/fact-671-april-18-

2011-average-truck-speeds .
4 Datos de COMEX al cierre del 2019.

5 El sector transporte es el responsable de casi un 70 por ciento del consumo de hidrocarburos del pais y de mds del 50 por
ciento de las emisiones de gases de efecto invernadero (MINAE, 2015).

6 Inversién inicial de US$200 millones.

7 Datos del AYA, Comunicado de Prensa 18 de setiembre de 2020.
8 Comunicado Cdmara Costarricense de la Construccion 25 de Mayo, 2021.



rias para procurar un mayor dinamismo de la
actividad econémica y, finalmente, una mejora
en la calidad de vida de los ciudadanos.

1. Inversion en infraestructura para
impulsar la actividad economica

Un analisis realizado por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID, 2019) destaca la
importancia de la inversion en obra publica
para el crecimiento econémico de los paises
en América Latina®. De acuerdo con este es-
tudio, en un escenario de ampliacion del stock
de infraestructural® se generarian cerca de 15
puntos porcentuales de crecimiento econémico
en 10 anos.

Por su parte, con base en datos de 41 paises,
Moszoro (2021) encuentra que por cada $US1
millon en inversion publica en infraestructura
se pueden generar de 3 a 7 empleos en las eco-
nomias desarrolladas, de 10 a 17 empleos en
paises en vias de desarrollo y de 16 a 30 empleos
en las economias de bajo ingreso, segun el tipo
de infraestructura (ver Cuadro 2).

Cuadro 2 Empleos por cada US$1 millon de
inversion en infraestructura

Vias de Bajo
Sector
Desarrollo  Ingreso

Energia 15,6 24,5
Carreteras 10,4 16,0
Escuglas / 124 21,8
Hospitales
Rl 17,2 30,4
Saneamiento

Fuente: Moszoro (2021).

Aun cuando la evidencia confirma el impac-
to positivo de la inversion en infraestructura,
Costa Rica ha sostenido niveles de inversion
que rondan en el agregado un 4 por ciento del
PIB y apenas un 1 por ciento si se considera
unicamente el sector transporte (ver Grafico 1).

Sin embargo, este nivel de inversion seria insufi-
ciente. Tomando como referencia el estudio rea-
lizado por Sanchez et al. (2017), las necesidades
anuales de inversion en infraestructura para los
paises de América Latina rondarian entre 3,7
por ciento y 7,4 por cierto para garantizar el
acceso a servicios basicos, proveer condiciones
para el desarrollo de actividades productivas
y enfrentar los desafios del cambio climatico.

Estas necesidades son especialmente importan-
tes para el pais en un contexto con niveles de
deuda publica superiores al 70 por ciento del
PIB (ver Grafico 2), por cuanto podrian decan-
tar en decisiones de politica fiscal que atenten
contra el desarrollo de nuevas inversiones en
infraestructura y el mantenimiento del stock
de activos existente.

2. Eficiencia en los procesos de inversion
y gestion de los activos existentes

El positivo impacto econémico de la inversion en
infraestructura sobre el crecimiento econémico
no se limita dnicamente por restricciones
fiscales, sino también por sobrecostos, atrasos y
una inadecuada gestion de los activos existentes.
En un analisis de 75 proyectos carreteros y 21
ferroviarios desarrollados en China durante
1984-2008 se evidencia la importancia de
una inversion publica eficiente, por cuanto los
sobrecostos y la sobrestimacion de la demanda
implicaron un rédito econémico insuficiente

9 El andlisis se centra en Argentina, Bolivia, Costa Rica, Chile, Jamaica y Peru.

10 Inversion que solamente cubra la depreciacion del stock de capital existente.



Grafico 1
Costa Rica: Formacion Bruta de Capital Publico 1991-2022
(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central de Costa Rica (2021), estadisticas de formacion brutal de capital.

Grafico 2
Costa Rica: Deuda del Gobierno Central 2000-2022
(como porcentaje del PIB)
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para compensar el endeudamiento necesario
para su desarrollo (Ansar et al., 2016)!!,

En América Latina, de acuerdo con el BID
(2020), las ineficiencias en inversion publica en
infraestructura generan pérdidas equivalentes al
35 por ciento de dicha inversion o, en términos
agregados, el 0,65 por ciento del PIB de la region.
Ademas de la adecuada preparacion de proyectos
y esquemas que incentiven el cumplimiento en
tiempos y costos, el BID (2020) recomienda
evitar el sesgo en favor de nuevos activos para
dar paso hacia un enfoque sustentado en la
provision de servicios publicos de calidad y
una gestion fiscalmente sostenible del stock de
infraestructura.

Asimismo, el Fondo Monetario Internacional

propone superar el simple analisis de deuda
publica y aprovechar los activos existentes como
opcioén para balancear las finanzas publicas y
procurar servicios mas eficientes (FMI, 2018).
Estos activos, segtin estima el FMI con datos
del stock de infraestructura y terrenos publicos
en 31 paises, representan en promedio un 65
por ciento del PIB. El Foro Econ6mico Mundial
(2019) también recomienda implementar meca-
nismos de reciclaje de activos para monetizar
el valor de la infraestructura existente, generar
recursos dirigidos a financiar nuevas inversiones
y, en consecuencia, gestionar de mejor manera
los activos y pasivos publicos.

Figura 1
Ciclo de vida de los proyectos de infraestructura

Planificacion: seleccion
y priorizacion de
proyectos

1

Preparacion: estudios de
prefactibilidad y
factibilidad para
determinar viabilidad
técnica, financiera y legal

1]

Financiamiento:
recursos de deuda o
capital provenientes de
setor publico o privado

[ 5 ]

Fuente: elaboracién propia.

Diseno y Construccion:
disefo final y ejecucion
de la fase de

construccién del activo

cal

Operacion y
Mantenimiento:
provision del servicio y
gestion del activo,
incluyendo sus riesgos

7

Reciclaje: evaluar si el
activo cuenta con
potencial para
aplicacion del esquema

11 Los autores estiman que los sobrecostos de los proyectos analizados equivalen a 1/3 parte de la deuda total acumulada de

China.



3. La vision de la OCDE

La Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Economicos (OCDE), de la cual Costa
Rica es miembro, aconseja a los gobiernos am-
pliar su visiéon mas alla de la fase de construc-
cion, para dar paso a modelos de evaluacion y
gestion que consideren todo el ciclo de vida de
los proyectos de infraestructura, desde su pla-
nificacion hasta su operacion y mantenimiento
de largo plazo (ver Figura 1).

Para ello, la OECD (2020) recomienda en ma-
teria de gobernanza de las infraestructuras:

i. Desarrollar una vision estratégica a largo
plazo

ii. Defender la sostenibilidad presupuestaria
y la asequibilidad para la hacienda publica
y sus usuarios

iii. Garantizar una contratacion eficiente y efec-
tiva de los proyectos

iv. Garantizar una participacion transparente
de las partes interesadas

v. Coordinar la politica de infraestructura en
todos los niveles del Estado

vi. Promover un marco regulatorio coherente,
previsible y eficiente

vii. Gestionar amenazas contra la integridad
de procesos

viii. Promover la toma de decisiones basada en
datos

ix. Garantizar que el activo desempena su fun-
cion durante toda su vida util

A la luz de estas mejores practicas internacio-
nales, Costa Rica enfrenta el reto de enfocar
sus esfuerzos en mantener adecuados niveles de
inversion en infraestructura, pero sobre todo a
incorporar modelos de gestion que permitan op-
timizar el valor de los activos en el largo plazo,
un concepto ausente en la vision de “construir
y olvidar” las nuevas obras publicas.

II. GESTION DE INFRAESTRUCTURA
EN COSTA RICA

Costa Rica ha desarrollado la mayor parte de su
infraestructura bajo el modelo de contratacion
convencional o tradicional. En este esquema el
Estado contrata empresas privadas para ejecutar
tareas especificas y en fases determinadas de los
proyectos. Es decir, el Estado contrata una em-
presa privada para el disefio del proyecto, otra
empresa para la construccion y, una vez inau-
gurado el proyecto, encarga el mantenimiento
o cualquier otra intervencion necesaria para su
operacion a una o varias empresas diferentes.
En la Figura 2 se ilustra el modelo convencional
de obra publica.

Como se observa en la figura anterior, la
empresa privada actda como proveedora,
recibiendo un pago por realizar las tareas
contratadas, mientras el Estado asume los
riesgos significativos y las responsabilidades
durante toda la vida util del activo. Cuando se
finaliza con el proyecto, la empresa entrega y
se retira. Ademas, el financiamiento de la obra
no es necesariamente responsabilidad de la
empresa proveedora, ya que su pago depende
enteramente de la capacidad del Estado y no de
la calidad del servicio o de las condiciones del
activo durante los proximos afios. Si bien, no es
posible afirmar que un modelo de contratacion
sea mejor o peor que otros per se, es claro que
el esquema tradicional carece de los incentivos
requeridos para eliminar la vision de corto plazo
donde los tomadores de decision relegan a un
segundo plano la responsabilidad de operar y
mantener los activos construidos.



Figura 2
Modelo Convencional de obra publica: el rol del Estado y la empresa privada

Riesgos de i Si el mantenimiento es mas costoso
diseno son de los esperado, es un riesgo que
asumidos por el asume el Estado. Las empresas son
actuardn como proveedoras.

Estado

é Empresa finaliza
disefio y deja el
proyecto

Estado contrata Con base en el diseno

Empresa finaliza
construccion y
deja el proyecto

i Estado contrata empresa privada 1}
i cada vez que requiera actividades de
H mantenimiento :

Estado pone en servicio el

aempresa Diseii . realizado, el Estado Construccién | proyecto y asume Operacién & Mantenimient
privada para SELO contrata empresas para OISLIMCELO) responsabilidad total de PEIICIo ENUETTHED
realizar disefio realizar la construccién gestion

............ LI

Estado paga por
el diseno

Financiamiento: asumido por el Estado. Para las
empresas proveedoras no es relevante si el
proyecto es o no financieramente sostenible, ya que
su fuente de repago estara determinada por la
capacidad de pago del Estado

> |

:" Empresa “:
——> | Provecdora |

Fuente: elaboracién propia.

1. ;Era el Estado quien construia los
proyectos en el pasado? El caso del sector
transporte

Existe la idea de que en el pasado el Ministerio
de Obras Publicas y Transportes (MOPT)
desarrollaba los principales proyectos con su
propia capacidad constructiva. En este sentido,
es interesante realizar una revision rapida de las
Memorias Anuales del MOPT en las décadas de
1960y 1970 para identificar como se ejecutaron
algunos de los principales proyectos que hoy
conforman 7.821 km de la Red Vial Nacional
(ver Cuadro 3). Estos eran desarrollados por
medio del modelo convencional, es decir,
la contratacién de empresas privadas como
proveedoras para la construccion.

Empresa paga por
la construccion

Se paga por
trabajos y no por
servicio brindado

al usuario

Vision de la
empresa se
limita al tiempo
de construccion

Empresa
P | Proveedora |

Estado paga por cada actividad y/o
material contratado a las empresas
(proveedoras)

Determinar cudndo y cudnto
mantenimiento es decision del
Estado

Incentivo econémico de las
empresas esta enfocado en el corto
plazo y tareas especificas. No se
considera impacto de las decisiones
en el mediano y largo plazo

5, | Empresas % >

P | proveedoras

De este listado, un ejemplo notable de la
aplicacion del modelo convencional es la
construccion de la carretera San José-San
Ramon. Esta fue desarrollada en dos secciones
entre los afios de 1961 y 1987. La primera seccion
San José-Aeropuerto (12 km) fue contratada
por el MOPT a la Empresa Constructora de
Rafael Herrera, la cual ejecut6 las obras entre
1961 y 1965. Por su parte la segunda seccion
Aeropuerto-San Ramén (42 km) fue construida
entre 1967 y 1971 por las empresas Rawcon de
Costa Rica S.A. y Carrez Internacional S.A.
(MOPT, Memorias Anuales 1961-1987).

Una vez finalizada la totalidad de la obra,
el Estado asumi6 la responsabilidad de su
mantenimiento y operacion. No obstante, la
limitada planificacion respecto a su operacion
y mantenimiento, result6 en el deterioro de la
obra que se traduce actualmente en la necesidad
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Cuadro 3
Proyectos viales construidos por el modelo convencional 1960-1987

San José - Aeropuerto Juan Santa Maria 1961-1965 Empresa Constructora de Rafael Herrera

Aeropuerto - San Ramén 1967-1971 Rawcon y Carrez Int. (puentes mayores)

Cartago- San Isidro del General- R.T.A. con subcontratos Rafael Herrera y
1970-1973 ,

Paso Canoas Constructora Belén

Cambronero 1970-1974 Zinke-Smith

Intcirame.nca.na Wiontes: Lubroier 1970-1974 Rawcon (reconstruccion)

Canas-Liberia

Curridabat - Tres Rios 1973-1977 Rawcon

San José - Guapiles 1980-1987 Constructora Monolitica

(cedido a nacionales)

Fuente: elaboracién propia con base en Memorias Anuales MOPT (1960-1987)

de una elevada inversion para su reconstruccion
y modernizacion. Otro ejemplo de la utilizacion
del modelo convencional son los contratos de
mantenimiento de la Red Vial Nacional (7.781
km) por parte del Consejo Nacional de Vialidad
(CONAVI), mismos que han demostrado tener
un caracter mas reactivo que de manejo integral
de los activos viales durante su ciclo de vida.

2. El modelo convencional y la gestion de
los activos publicos

La literatura recomienda analizar el impacto
de este modelo sobre la gestion de los activos
de infraestructura y la sostenibilidad fiscal
a partir de las dificultades que enfrentan los
gobiernos en las distintas fases de desarrollo
(Engel et al., 2008). En Costa Rica, un elemento
especialmente deficiente es la planificacion y
preparacion de las inversiones, por cuanto la
ejecucion de proyectos obedece mas a objetivos
politicos de corto plazo, derivando en una
subestimacion de costos y retrasos en la entrada

en operacion. En un reciente estudio elaborado
por la Contraloria General de la Republica
(CGR, 2020), con base en informacion de 22
proyectos seleccionados, se evidencié que el
80 por ciento de estos no presentaron estudios
de ingenieria previo al desarrollo de las
especificaciones de la licitacion ni precisaban
en detalles clave como el transito proyectado.
Esto se traduce en importantes desviaciones en
tiempos y costos de los proyectos. De acuerdo
con la Camara Costarricense de la Construccion
(2021) en el reporte “Matriz del estado de la Pre-
Ingenieria de los Proyectos de Infraestructura
de Transporte”, la muestra de obras ejecutadas
sin completar fases preparatorias mostré atrasos
en tiempo de 178 por ciento y sobrecostos en
un rango de 57 por ciento a 282 por ciento.

Pero la ineficiencia en los proyectos de
infraestructura no es exclusiva de la fase de
construccion. El descuido de la operacion vy el
mantenimiento podrian generar un impacto
mayor en términos de necesidades adicionales



de inversion a futuro y deterioro en la calidad
del servicio. Por lo general, las acciones para
mejorar el nivel de servicio se dan de manera
reactiva una vez que se materializan reclamos
de los ciudadanos.

La “Ley de Creacion del CONAVI” de 1998 (No.
7798) establece en su articulo 24 la obligacion de
realizar las inversiones con base en un sistema
de administracion de carreteras, sin embargo,
por mas de 20 afos tras aprobarse la legislacion,
este sistema no se ha puesto en marcha. Incluso
su gestion se ha calificado como inadecuada
en términos de eficiencia, eficacia y economia
(CGR, 2018). Entre las principales causas a
este problema se encuentran la aplicacion del
modelo de precios unitarios como principal
modalidad de contratacion y la carencia de una
planificacion estratégica y operativa. De acuerdo
con el Laboratorio Nacional de Materiales y
Modelos Estructurales de la Universidad de
Costa Rica (2019), un 11,43 por ciento de la Red
Vial Nacional Pavimentada esta en necesidad de
rehabilitacion o reconstruccion (Lanamme UCR,
2019). Esto se traduce en un deterioro acelerado
e interrupciones en el servicio publico, asi como
en un enorme costo para la hacienda publica.
Por ejemplo, cada US$1 que no se invierte en
la conservacion de las carreteras actualmente
en buen estado, supone afios después un gasto
entre US$7,6 y US$10 para la reconstruccion
de la via (Rodriguez y Chaverri, 2012).

Otro ejemplo iconico es el puente conocido
como “la platina”, desarrollado entre 1961
y 1965 como parte del proyecto San José-
Aeropuerto (ver Cuadro 3), el cual generé
numerosos problemas debido a la falta de
mantenimiento y, en consecuencia, requirié una
mayor intervencion. De igual manera, el Puente
de la Amistad sobre el rio Tempisque, tras su

inauguracion en 2003, entr6 en abandono que
se tradujo en el deterioro visual y estructural
del que padece actualmente.

Sin embargo, este no es el anico puente en
esas condiciones. El inventario de puentes en
rutas nacionales desarrollado por el Programa
de Evaluacion de Estructuras de Puentes del
Tecnologico (2019), encontré que de 1.670
puentes el 35 por ciento estan en una condicion
deficiente, el 62 por ciento en estado regular y
solamente un 4 por ciento en buenas condiciones.
Al respecto, la Direccion de Puentes del MOPT
estima en aproximadamente US$1.500 millones
las necesidades de recursos para mantenimiento
y reacondicionamiento de las estructuras!2.

3. El riesgo de deterioro para los activos
existentes

Historicamente Costa Rica ha dependido de los
recursos del presupuesto nacional (principal-
mente a través de endeudamiento) para atender
las necesidades de inversion en obra publica.
Mientras el Plan Nacional de Transportes (PNT)
2011-2035 estima necesidades anuales minimas
de inversion equivalentes al 3,66 por ciento del
PIB, la inversion total en infraestructura actual-
mente ronda el 1 por ciento del PIB. A pesar
de mantener una amplia brecha en relaciéon con
el PNT, cabe destacar que este monto esta por
encima de la inversion promedio anual del 0,7
por ciento del PIB realizada durante la primera
década del presente siglo (2002-2007)13.

La inversion total actual en infraestructura con-
templa la adquisicion de créditos internacionales
por mas de US$2.100 millones destinados a la
modernizacion de la red vial nacional y canto-
nal. De estos recursos, aun se encuentran por

12 TEC (2018, 19 de octubre). Estado de puentes del pais genera preocupacion a especialistas. Fuente: https://www.tec.ac.cr/
hoyeneltec/2018/10/19/estado-puentes-pais-genera-preocupacion-especialistas



ejecutar US$956 millones, segun datos de las
memorias anuales de la CGR (2002-2020). Estos
créditos se desglosan por fuente de financiamien-
to en US$1.179 millones del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), US$490 millones del
Banco Centroamericano de Integracion Econo-
mica (BCIE), US$392 millones del Exim Bank
de China y US$52 millones de la Corporacion
Andina de Fomento (CAF). Estos recursos se
dirigen a la construccion de proyectos como la
Circunvalacion Norte (Ruta Nacional N° 39),
los pasos a desnivel para sustituir rotondas en
la Ruta Nacional N° 39, el paso a desnivel en
los cruces de Taras y La Lima (Ruta Nacional
N° 2), la ampliacion de la Ruta Nacional N°
32 (en el tramo Rio Frio Limén), las obras del
Fideicomiso Ruta 1 San José-San Ramoén y la
ampliacion de la Ruta Nacional N° 1 en las
secciones Liberia-Cafas, Cafias-Limonal y Li-
monal — Barranca (ver Cuadro 4). En ninguno
de estos proyectos el pais ha programado una
estrategia ni definido recursos para el adecuado
mantenimiento y gestion de los activos publicos.

Figura 3
Carretera Canas Liberia (Ruta No. 1)

Fuente: elaboracion propia.

El ejemplo de la carretera Liberia-Cafias permite
constatar esta afirmacion (ver Figura 3). Esta
via consta de 50km de longitud aproximada-
mente, construida a 2 carriles por sentido y
en pavimento rigido, cuya inversion inicial fue
de US$200 millones financiados a través de
un empréstito con el BID. El proyecto se ha
posicionado como un punto de referencia a
nivel nacional por su nivel de servicio tras ser
inaugurado en el 2016. Sin embargo, una eva-
luacion realizada por el LanammeUCR (2020)
encontrd que esta via presenta pérdida acelerada
de elementos retrorreflectivos de seguridad vial,

pérdida de sellos entre las juntas de las losas
de concreto y deterioros aislados que de no ser
atendidos amenazan con destruir el valor del
activo y el nivel de servicio. Este tipo de inefi-
ciencias/desperfectos reflejan la ausencia de una
estrategia para el adecuado mantenimiento y
gestion del proyecto.

Liberia
Bagaces

Cafias

Las Juntas
&

13 Entre 2002 y 2007 el promedio anual fue de un 0,7 por ciento del PIB (Memorias Anuales MOPT).
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combinacion de ambos, siendo esos recursos
para reinvertir en proyectos de obra publica
y servicios conexos, asi como en las fases de
estudios previos para la preparacion de las
iniciativas. De esta forma, el reciclaje de activos
traslada al sector privado la responsabilidad de
gestionar el proyecto durante su ciclo de vida
y permite monetizar el valor del activo para
impulsar nuevas inversiones en infraestructura
publica (ver Figura 4). Seguidamente, se exponen
los principales elementos que constituyen este
modelo de gestion y financiamiento de activos.

1. Es un esquema APP

Para referirse al modelo APP* no existe

una descripcion o definicion estandar a nivel
internacional, sin embargo, el elemento distintivo
de estos esquemas pasa por una vision de largo
plazo que incorpora bajo un mismo contrato
las diversas fases de la vida del proyecto con el
objetivo de promover ganancias de eficiencia
en la provision de servicios. En esta linea, la
guia “Public-Private Partnerships Reference
Guide version 3” desarrollada por el Banco
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y el Banco Asiatico de Desarrollo (ADB)
ofrece la siguiente definicion: “Un contrato de
largo plazo entre la empresa privada y una
entidad de gobierno para la provision de un
activo o servicio publico, dentro del cual la
empresa privada asume riesgos significativos

Figura 4
Optimizacion de Activos en la Ley de Concesion de Costa Rica

Ley Plazo Max. Exclusiones

Ley 7762 de 1998. Ley
General de Concesion de
Obras Publicas con
Servicios Publicos.

Reforma Ley 9710 de 2019.

Excluye electricidad (gobernado Ley

7200), telecomunicaciones (gobernado 75 D J

por Ley 8842) y servicios de salud.

£ 0@

Fuentes de
Fondeo

Contraprestaciones sobre a los usuarios,
contrapartidas de cualgiuer tipo pagadas
por el Estado o combinacion de
ambas (Articulo 1). Modelo tarifario sera
aprobado por la Autoridad Reguladora de
los Servicios Pablicos (ARESEP) - Articulo
21. Ajustes tarifarios se rigen por medio
del contrato de concesion (Articulo 41).

Iniciativa
Privada

Fuente: elaboracion propia.

Academia de Centroamérica
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y responsabilidades de gestion, con un modelo
de negocio donde el pago que reciba el sector
privado estd ligado al desempeno del servicio de
infraestructura provisto. (Banco Mundial, BID y
ADB, 2017, p.1). En este tipo de modelos, si bien
se trasladan riesgos y responsabilidad al sector
privado, el activo se mantiene siempre como
propiedad del Estado, por lo que no debe ser
considerado como un esquema de privatizacion.

La experiencia en el pais con el modelo APP
ha sido reducida en cuanto a la cantidad
y alcance de los proyectos. A la fecha se
contabilizan 4 proyectos operativos bajo la Ley

de Concesiones: Ruta 27, Terminal Granelera
de Puerto Caldera, Terminal de Pasajeros
del Aeropuerto Internacional de Liberia y
Terminal de Contenedores de Moin (inicid
operaciones en 2018). Por su parte, bajo la “Ley
de Contratacion Administrativa” (No. 7494)
se realiz6 la modernizacion del Aeropuerto
Juan Santamaria, Puerto Caldera y la Revision
Técnica Vehicular (ver Cuadro 5).

Si bien el nimero de proyectos gestionados
por medio de esquemas APP ha sido limitado,
su aporte al nivel de inversién anual ha sido
relevante (ver Grafico 3). Es posible aproximar
la composicion del nivel de inversion en

Figura 5
Modelo APP versus Modelo Convencional para el desarrollo de infraestructura

=
= .
o o - o Atencion
3 Disefio Construccion Mantenimiento Imprevistos
(5]
= Estado ;I:I gﬂ
8 Contrata Contrato Contrato Contrato
e ) Empresa ) Empresa ) Empresa ) Empresa
-°g’ privada privada privada privada
Muchos contratos con empresas privadas a lo largo de la vida del proyecto
oo TToTTTTTTTTomTTmmmT T m TR K
1 Financiamiento Construccion '
Contrato de : !
Concesion ! = | '
M Estado ! _ $ !
%: Contrata !! "\Q Se encarga ! Estadole
1
—> * —_— > ! transfiere !
' riesgos del
i ] proyecto
: :
1 1

Fuente: elaboracion propia.

14. También denominado participacion publico-privada (PPP) o colaboracion publico — privada (CPP).



infraestructura de transporte con base en la
cifra total reportada, el detalle del avance anual
de los recursos por créditos internacionales
(Cuadro 4) y las cifras de tiempos e inversion
inicial de los proyectos de concesion.

El resultado se muestra en el Grafico 3 donde
se identifica el impacto positivo del proyecto
San José — Caldera entre 2008 y 2010, la
construccion de la Terminal de Pasajeros del
Aeropuerto de Liberia en 2012, la Terminal
de Contenedores de Puerto Moin entre 2015 y
2017 y en 2019 los trabajos de ampliacion de

la pista y las salas de abordaje en el Aeropuerto
Juan Santamaria. Asimismo, el grafico muestra
con claridad la oportunidad que representan los
esquemas de APP para sostener e incrementar
el ritmo de inversion publica ante la limitacion
existente para acceder a nuevo endeudamiento.
Como no todos los proyectos de inversion en
infraestructura son susceptibles de esquemas
APP, el modelo de reciclaje de activos resulta
conveniente para impulsar nuevas iniciativas.

2. Genera recursos para impulsar nuevas

Cuadro 5
Experiencia de proyectos APP en Costa Rica:
Inversion en millones de dolares

Proyecto Inversion Plazo | Licitacion | Construccion Operacion

Ruta 27

Terminal Granelera Caldera 25 25
Terminal Aerop. Liberia 35 20
Puerto Moin (TCM) 956 33
Aeropuerto SJO* 138 25
Operacién Puerto Caldera* 5.5 20
Revision Técnica Vehicular® nd 20
San José - San Ramoén 524 30
Tren Metropolitano 340 30
Ciudad Gobierno 350 20
Tren Rapido de Pasajeros 1.500 25
IP San José Cartago 400 20
IP San José Rio Frio 600 20

1998 2010
2001 2013 2015
2008 2010 2012
2010 2015 2018
1998 2009 2009
2001 2006 2006
1998 2001 2002
2002/2013 Cancelado / Hoy Fideicomiso

2009 Cancelado
En preparacion
En preparaciéon

En preparacion

En preparacion

Fuente: elaboracion propia con base en la recopilacion de informacion de la administracion concedente y de los datos incluidos

en los contratos.
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inversiones

La legislacion establece que los recursos
captados por el Estado deberan ser reinvertidos
en infraestructura, incluyendo también los
estudios de preinversion necesarios para la
maduracion del proyecto. Asi, por ejemplo,
aplicando la optimizaciéon de activos a los
proyectos de transporte financiados con
créditos internacionales (ver Figura 7) se podria
recuperar parte de los recursos invertidos vy,
una vez monetizados, canalizarlos hacia otras
necesidades de las comunidades cercanas al
proyecto como infraestructura en salud, el
sistema de agua potable, el tratamiento de aguas
residuales, centros educativos, entre otros. Uno

de los paises mas exitosos en la aplicacion de
este modelo es Australia, donde los montos
monetizados superan los US$30.000 millones
(ver Recuadro 1).

Ahora bien, los recursos que podrian generarse
producto de la optimizacion de activos dependen,
como cualquier otro modelo de desarrollo de
infraestructura, de la adecuada preparacion
de los proyectos. En el caso del reciclaje de
activos, la valoracion del activo (es decir el total
a monetizar) dependen de un modelo de negocio
que depende del flujo de caja que se proyecta
generar durante el plazo del contrato. En este
sentido, en el caso de infraestructura vial los
elementos clave para determinar el valor del

Grafico 3
Inversion en infraestructura de transporte por fuente
(como porcentaje del PIB)

2,0%

W Otras Fuentes

1,8%
1,6%

1,4%

W Concesion Créditos internacionales

1,2%

[l

’ .

0,8% ] I [
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0,6%
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0,2%
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Fuente: elaboracion propia con cifras de la CGR.
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reciclaje son: i) entorno macroeconémico del
pais y por ende del rendimiento esperado por
inversionistas al destinar sus recursos a proyectos
en Costa Rica, ii) estabilidad institucional y
compromiso del pais con el modelo APP, iii)
estado de la carretera y necesidades de inversion
para su rehabilitacion o mejora, iv) magnitud y
predictibilidad de la demanda asi como las tarifas
por vehiculo y v) una adecuada estructuracion
de las condiciones del cartel y contrato para el
proceso de licitacion (Ver Figura 6).

Es necesario tener presente también que, ademas
de los recursos monetizados, el modelo genera
un potencial ahorro adicional a la hacienda
publica en términos de garantizar que el
activo no entre en un proceso de abandono
e implique inversiones significativas para su
reconstruccion. Asimismo, es importante tener
presenta que el modelo de reciclaje es aplicable
en diversidad de activos con capacidad de ser
operados y gestionados comercialmente por el
sector privado, incluyendo terrenos publicos
subutilizados que podrian albergar servicios
logisticos, parqueos subterrdneos o zonas
comerciales.

3. No es sinonimo de titularizacion

En ocasiones se suele confundir este
modelo con la titularizacion de flujos de
caja que tradicionalmente han realizado las
instituciones publicas. Y si bien son esquemas
complementarios, es importante sefalar las
diferencias importantes entre ambas aplicaciones.

1. La transferencia de riesgos. El modelo de
reciclaje de activos se basa en un esquema
APP en donde el Estado transfiere riesgos del
proyecto al concesionario. En este sentido,
tanto los objetivos del concesionario como de
los financiadores dependeran del éxito en la
implementacion del modelo de negocio trazado
para el proyecto. Por su parte, la titularizacion
se basa en el descuento de los flujos futuros
proyectados dentro de los presupuestos o fuentes
de ingresos de la institucion. En ese sentido, los
inversionistas en una titularizacion de flujos de
caja de instituciones publicas compran riesgo de



Figura 6
Modelo de Negocio de una APP para Reciclaje de Activos
Perspectiva del Concesionario Modelo de Negocio del APP para Reciclaje de Activos
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Fuente: elaboracion propia.

Figura 7
Posible aplicacion del modelo de reciclaje en proyectos financiados
con recursos de empréstitos internacionales
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Qué es Reciclaje
de Capital?

¢Cuales son los
potenciales
beneficios?

¢Cual debe ser el
precio de
transferencia?

El Estado ya ha invertido recursos en la construccion y operacion de
proyectos que poseen un importante valor comercial. El reciclaje de
Capital consiste en trasladar dichos activos al sector privado por un
tiempo limitado. El sector privado paga una suma inicial para obtener
dicho derecho, capital que puede ser utilizado por el Estado para la
construccion de nuevos proyectos.

Nuevos recursos para el desarrollo de proyectos, activos se gestionan
con una vision de ciclo de vida, mayor eficiencia en la provision de
servicios, promocion de la competencia en el establecimiento del
pago inicial del sector privado e incentivo a la participacion de
inversionistas institucionales en proyectos con limitado riesgo
constructivo.

Preferiblemente energia, agua o transporte, gestionados actualmente
po el Estado, con el potencial de establecer tarifas sobre el usuario y
bien de generacién de ingresos comerciales, beneficios econémicos y
sociales del proyecto pueden lograrse por medio de regulacion sobre
el concesionario.

El Estado unicamente debe transferir proyectos en aquellos casos
donde el precio supere el valor de retencion.

Valor de Retencion corresponde al valor presente de los dividendos
que el proyecto generaria al Estado en caso de mantenerlo bajo su
gestion. Cuando este valor es menor al potencial de generacion de
dividendos por parte del sector privado, es probable que exista un
beneficio para ambas partes al realizar la transferencia.
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repago del Estado o del flujo en especifico (por
ejemplo, la recaudacion de un tributo), mientras
en el reciclaje de activos se enfrentan directos
riesgos del proyecto.

2. El calculo de la monetizacion. En el reciclaje
de activos la estimacion de la contraprestacion
al Estado depende de factores como la demanda
proyectada, el modelo tarifario, el costo de
operacién y mantenimiento y la asignacion
de riesgos (ver Figura 6). Por su parte, en una
titularizacion de flujos futuros de una institucion
publica la valoracion estara sujeta a la capacidad
de pago o estabilidad del flujo que vaya a ser
descontado, sin olvidar que en la titularizacion
el Estado retiene los riesgos del proyecto, es
decir, no transfiere al fiduciario riesgos propios
de la gestion.

3. El esquema de gestion. Por ello, mas alla de
la monetizacion, el reciclaje de activos permite
transferir riesgos y responsabilidades al sector
privado con el objetivo de mejorar la calidad del
servicio. Esto se logra al alinear los incentivos de
negocio con los objetivos del proyecto. Es decir,
mientras el reciclaje de activos es un modelo
de gestion, la titularizacion es un instrumento
estrictamente de financiamiento que bien podria
ser aplicado por un concesionario como parte
de la estrategia de financiamiento dentro del
contrato de optimizacion de infraestructura.

4. Promueve el uso del aborro nacional

Los fondos de pension, las aseguradoras y
otros inversionistas institucionales muestran
constantemente interés en aportar recursos hacia
el desarrollo de obra publica. Sin embargo,
este interés puede no materializarse al no
encontrar proyectos que ofrezcan el perfil de
riesgo adecuado. Al respecto, el Foro Econémico
Mundial (2014) en su informe “Infrastructure
Investment: Policy Blueprint” sefiala la

preferencia de este tipo de inversionistas por
instrumentos en proyectos brownfield, es decir,
aquellos proyectos y operacionales y donde el
riesgo constructivo es limitado o inexistente
(ver Recuadro 2). En este sentido, el modelo de
reciclaje de activos facilitaria la canalizacion de
ahorro nacional hacia infraestructura.

Existen diversos tipos de inversionistas
interesados en canalizar recursos a proyectos
de infraestructura. Sin embargo, su decision esta
condicionada el perfil de riesgo y el rendimiento
presente en cada uno de estos.. Asimismo, los
inversionistas valoran marcos regulatorios y
legales estables junto a mecanismos de soporte
crediticio que mitiguen la exposicion al riesgo.

Con relacion a los tipos de proyectos que
buscan los inversionistas, el Foro Econémico
Mundial (2014) encontré que aseguradoras y
fondos de pension muestran una preferencia por
instrumentos de deuda e instrumentos equity
en proyectos brownfield (proyectos previamente
operativos). Este tipo de inversionistas
incursiona en el sector de la infraestructura
buscando niveles de riesgo limitados, proteccion
contra procesos inflacionarios y un calce con su
horizonte de largo plazo. Por su parte, fondos
soberanos y fondos privados presentan una
mayor disposicion a participar en las diversas
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recursos consideran una asignacion de US$181
para obra nueva, servicios de ingenieria y
gastos de administracion que dejan solamente
alrededor de US$80 millones disponibles para
mantenimiento de la red vial nacional.

Esta situacion se complica mas dado el nivel de
endeudamiento del gobierno central ya que la
Ley No. 9635 de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas establece que “Si la deuda del Gobierno
central supera el cincuenta por ciento del PIB
nominal, el Ministerio de Hacienda podra
presupuestar y girar los destinos especificos
legales considerando la disponibilidad de
ingresos corrientes, los niveles de ejecucion
presupuestaria y de superavit libre de las
entidades beneficiarias.”.

Impuesto sobre los combustibles. La Ley No.
8114 de “Simplificacion y Eficiencia Tributaria”
estableci6 un tributo de suma fija sobre todo tipo
de combustibles fosiles. Este impuesto se actualiza
trimestralmente con base en el indice de precios
al consumidor con un tope maximo de ajuste
de 3 por ciento. Adicionalmente, la legislacion
indica que el 30 por ciento de los recursos debe
destinarse a la inversion en infraestructura de
carreteras. Especificamente, 21,8 por ciento al
CONAVI, 7,3 por ciento a municipalidades para
que mantengan las carreteras locales y 1 por
ciento a LANAMMEUCR para supervisar la
calidad de la red nacional. En 20135, se reformé
la Ley 8114 con el fin de transferir un 15 por
ciento adicional a las municipalidades en un
proceso gradual de 3 afos. Es decir, pasando
de 7,3 por ciento a 22,3 por ciento, el total de
recursos para caminos locales. De acuerdo con
datos de la Refinadora Costarricense de Petrdleo
(RECOPE) a octubre 202115, el impuesto
representa aproximadamente un 36 por ciento
del precio pagado por el usuario.

Impuesto sobre la propiedad de vehiculos. La
Ley No. 7088 establece un impuesto escalonado
a la propiedad de vehiculos entre 1,2 por ciento
y 3,5 por ciento. Con respecto al destino de
los recursos, la Ley 7798 de “Creacion del
Consejo Nacional de Vialidad” indica que
50 por ciento debe ser dirigido al CONAVI
para el mantenimiento de la red nacional de
carreteras. Con la Ley 9701 que modifico la
Ley de Concesiones en 2019 se incluy6 ademas
el mandato de destinar por 10 afos el 2 por
ciento de los ingresos de este impuesto al
Consejo Nacional de Concesiones (CNC) para
el desarrollo de actividades de preinversion de
proyectos APP. No obstante, esta transferencia
no se ha materializado.

El impuesto es escalonado de 1.2 por ciento a
3.5 por ciento anual de acuerdo con el valor del
vehiculo. Por su parte, para camiones pesados el
impuesto es de suma fija por 8,000 colones, el
equivalente a US$12 anuales al tipo de cambio
actual’e,

Ahora bien, ademas de la desconexion entre el
monto pagado y la retribucion en servicios de
calidad, la recaudacion de impuestos como el
de los combustibles se erosionara de manera
paulatina por la adopcién de nuevas tecnologias
de transporte. Paises como Australia se han
adelantado y estan migrando hacia un sistema
de pago por uso basado en por distancia
recorrida en la red de carreteras, con el fin de
sustituir las fuentes tradicionales (Infrastructure
Partnerships Australia, 2019). En este contexto,
el reciclaje de activos permite generar nuevos
recursos que permitan ir sustituyendo el sistema
actual por uno donde se establezca una relacion
directa y transparente entre el pago y los
resultados recibidos.

15 RECOPE: Estructura de Precios de los Combustibles. Fuente: https://www.recope.go.cr/productos/precios-nacionales/es-

tructura-de-precios/



16 Ministerio de Hacienda: Tarifas impuesto a la propiedad de vehiculos automotores, aeronaves y embarcaciones. Fuente:
https://www.hacienda.go.cr/contenido/14426-tarifas-impuesto-a-la-propiedad-de-vehiculos-automotores-aeronaves-y-embar-

caciones

Academia de Centroamérica



“(1207-6007) m&e umcﬁ& w &«nwu Gﬁmm:«bw.mmuu :amﬂeou&a m W/u%uu?i:uuwan_:o%uo\ﬂmo_usa@n_u
:juanyg “sapeprjedoiunw se| eey JAYNQD 2P 0s318u0) [2 9qoide anb sauojod ap sauofrw (" oﬂ:mm:%muum__umu_m:wlmomum@auumi 2xgps o@u:m mu msm_ m 7707 eied sopeid, aummoumm_ TBION
— =20 = o. © 2]
§T /1 ST 6l ST ST ST 8T m:m S<P Eng m pm g mﬁw mmwpf s 8 _Wﬁ@s@&
oD = ) ) 2 < 25—
06T 9¢1  TST 01 v¥I THD  8€1 €€l m:k wwmmd 96 w.@.w mwmﬂ%wmh e AL 01509
41 PSL 0L 681 TOL 091 9sL oSt @r2 S S o @ & &2 il « 5 5 owwmmw:o g
T O g O35 = o8 & o .0 8 s
=cfEC2RBSa2g8c=8E¢
< - = o —
0 0 0 1% 0 —~ w w < m 2 20 550w m.ﬁﬂn :oauwM%mov:om
2 0= g B 568 €S g o &
L TEL LT STL bbL Tl s€l gl SIS Mm& S % > & Nwm 9 5 o o (IAVNOD) o@zEm
= bd e — O = = O =
L TEL LT STL vPL D 8€T €€l m:x .,mw@.m % M @m mwm %93 w2 lw_ U.E:QE,_E@W%E;«
4O P 55 2V 00 L rglw I Z 2
SO HTOETV T 5~ =8 T~ 5 ale
S6T  S8T  L6T  ¥IE  90¢  €0€ ¥6T T8T  0ST  6TT 0T 691  6LL  bEl [e10L
") [=EN =
S 5 & 2 A=w

so[noryaA ap pepardoig

sEoee s ZEf
®Z Ew®D W = Rodfvod
¥ ¥ ¥ S S S S S ¥ 14 14 14 € ¢ eloy znaD
0s 1$ s 98 9§ 98 ¥S €s Ly 94 (44 34 LE [43 [eipn( 19pog
85t 444 9ty LLY 9y Y6y  ¥SS  9¥S 08 0¢ 8¢y ObF  6LC €ee 9USLIIOD 0ISED)
ves €Ts 9208 99¢ LES $8¢  T9  TL9 95§ 78S LOS (1) 89 (334 98¢ soised sonQ ‘g
9 L 8 6 6 6 8 8 L 8 L L 9 S NDNAIWINVYNYT
vLT 91 €L1 S6l y6l 4y 19 09 €¢ s¢ 8 8y (44 L€ [euOIUE)) POy
1488 991 Ll 691 06l 6l €81 081 8C1 991 ad! Syl sCl 0Lt (IAVNIOD) [eUOIIEN] PoY
¥6¢T gee 1439 TLE £6¢ €e¢  TST 8vT 61T 67T 661 007 Ly ST BINIONIISIBIJUT UOISIIAU] Y
sosq)
LY8 868 098 676 0€6 8¢6 68 088 SLL 118 904  0IL 119 8¢€s uoIEpNEdIY

so[qusnquion)

(saxe[op ap souofrur uy)
sa[qusnquIod so[ 21qos oisandwil [9p sosn A UOEPNELIIY
9 oxpen)

Para alcanzar los objetivos de eficiencia en costos

32



de ciclo de vida y calidad del servicio que pueden
proveer los esquemas APP y especificamente
el modelo de reciclaje de activos, es necesario
considerar los siguientes pilares.

1. Propiciar una vision de Ciclo de Vida.
Costa Rica continua pagando el alto costo
de "construir y olvidar”, heredando a las
futuras generaciones el costo de reconstruir y
modernizar proyectos considerados obsoletos
y en muy malas condiciones. El pais se ha
acostumbrado a ver como los proyectos recién
inaugurados entran inmediatamente en un
estado de deterioro.

Es necesario dar el paso hacia una estructuracion
de proyectos considerando todo el ciclo de vida,
a saber: disefio, construccion, mantenimiento,
operacion y riesgos inherentes. Con este cambio
se privilegia la calidad del servicio publico y
se garantiza la programacion de todos los
elementos que protejan el valor en el tiempo
de los activos publicos.

2. Infraestructura como Politica de Estado.
Después de la crisis de la década de 1980,
Costa Rica tomo la decision de modernizar su
modelo econémico dando paso al impulso de
las exportaciones y la atraccion de inversion
extranjera. Como pais, apostamos por impulsar
estas iniciativas independientemente del partido
politico que estuviera al mando. Esa estabilidad
se ha traducido en sefiales muy positivas a
inversionistas locales y foraneos, quienes confian
en las reglas claras y estabilidad que les ofrece el
pais. Por el contrario, en el sector infraestructura
Costa Rica parece retroceder, efectuandose
un reseteo cada cuatro afios con el cambio
de gobierno, periodo donde se privilegian
los proyectos a pequefia escala, mientras se
desatienden otros cuyo desarrollo depende de
un esfuerzo continuo desde su disefio hasta su
operacion y mantenimiento.

De acuerdo con datos del Global Infrastructure
Hub (GIHub), el tiempo que se toma en paises
desarrollados desde la fase inicial hasta la
entrada en operacion supera por mucho el
lapso de 4 afios. Concretamente, el proyecto
ferroviario Regional Rail Link en Australia
tardo 13 anos desde su definicion estratégica
en 2002 hasta su inicio de operaciones en 2015.
China realizo6 en 1992 el estudio de factibilidad
y ubicacion del Aeropuerto de Hangzhou para
poner en servicio la primera fase 8 afios después
(2000). En Corea del Sur, una firma privada
present6 en 2007 una iniciativa para el Tunel
Seul Jemulpo, la cual se espera inicie operaciones
en 2020 (13 anos).

Ahora bien, poco resultaria si los estudios
preparatorios y la estructuracion no se articulan
con acciones que garanticen la consecucion de
los proyectos. Para ello, debemos tener presente
que el éxito no debe medirse necesariamente por
inicios de obra o inauguraciones, sino también
por el avance que se realice en actividades
clave como la relocalizacion de servicios o la
expropiacion del derecho de via. Basta con
senalar el ejemplo de la carretera San José-
Cartago (Ruta N° 2). El estudio de factibilidad
del afio 2001 para la concesion de esta via
recomendaba textualmente no otorgar mas
permisos de construccién en el corredor
Hacienda Vieja-Garantias Sociales (tan solo
3 km), la cual conecta la carretera con la ruta
de Circunvalacion (Ruta Nacional N° 39).
Hoy, 20 afos después, el nivel de avance en las
expropiaciones de este tramo es practicamente
nula, realidad que hubiese sido distinta si el
pais hubiese avanzado en el proyecto de manera
sostenida sin interrupciones ante cambios de
administracion.

3. Impulsar el mercado de valores. En afios
recientes el pais se centr6 en un debate
técnicamente equivocado donde se establecia
una suerte de competencia entre la concesion
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y el fideicomiso. En el relanzamiento de la
concesion de obra publica y el reciclaje de
activos se debe entender que los modelos APP
implican la participacién de numerosos actores
y la aplicacion de diversos instrumentos, todos
complementos necesarios para la ejecucion de
proyectos exitosos. Mientras los concesionarios
aportan capital de riesgo y la experiencia en
el sector, el restante de recursos necesarios
para el desarrollo de los proyectos debe
provenir del sector financiero. En este punto
es clave emprender las acciones para convertir
al mercado de valores costarricense en un
motor del programa de reciclaje de activos,
permitiendo no sélo actuar como canalizador
de recursos locales, sino también facilitador
de la transparencia y la democratizacion de
los proyectos por permitir el acceso de los
costarricenses a estas oportunidades de inversion.
Esto requiere proveer un acompanamiento
técnico a los actores del mercado e impulsar
figuras como los fondos de infraestructuras
y los fideicomisos para brindar seguridad y
confianza a los inversionistas.

4. Posicionamiento internacional. Es necesario
aprovechar las capacidades y la experiencia que
han consolidado el éxito en los procesos de
apertura comercial y la atraccion de inversion
extranjera directa. También se considera
valioso explorar potenciales sinergias entre
el sector infraestructura e instituciones como
la Coalicion Costarricense de Iniciativas de
Desarrollo (CINDE) y la Promotora de Comercio
Exterior (PROCOMER). Esto permitiria el
reposicionamiento de Costa Rica como destino
de inversion para la industria de las APP vy,
por ende, la adopcion de las mejores practicas
internacionales y la promocion de procesos
licitatorios altamente competitivos. Para ello,
la Ley 9701 habilita al Consejo Nacional de
Concesiones (CNC) a suscribir convenios de
colaboracion con instituciones de esta naturaleza

y aprovechar la experiencia acumulada.

5. Transparencia y formacion de capacidades. La
confianza es la piedra angular para un programa
exitoso de inversion en infraestructura. Esto
requiere que toda la informacion del programa
de concesiones se encuentre a “un click” de
distancia, permitiendo a todos los ciudadanos
conocer el estado de las fases preparatorias de los
proyectos, cuanto se invertird y por qué, a quién se
contratara, cOmo se pagara al concesionario, etc.
Como resultado se transparentan los procesos
y se facilita la rendicion de cuentas en relacion
con el avance sobre la linea estratégica de largo
plazo. Asimismo, la politica de transparencia
debe acomparfiarse de un esfuerzo sostenido
que permita a los actores publicos y privados
contar con capacitacion y soporte técnico en la
estructuracion y seguimiento de iniciativas de
concesion tanto desde el Estado como desde la
empresa privada. En este concepto la reforma a
la Ley de Concesiones permite que hasta un 10
por ciento del fondo de preinversion se destine
a la promocion de capacidades en el sector
publico y privado.

Adicionalmente, pueden plantearse acciones
tendientes a fortalecer la institucionalidad
publica del sector, principalmente el Consejo
Nacional de Concesiones (CNC). En este sentido,
considerando la importancia de la estabilidad
de las reglas para la atraccion de inversion, es
recomendable que cualquier iniciativa de esta
naturaleza se estructure como una reforma
puntual a la legislacion existente (tal es el caso de
la Ley No. 9701), misma que se considera como
un marco legal de APP estable y congruente
con las mejores practicas internacionales (BID,
2019).

Si bien el reciclaje de activos no sera el tnico

mecanismo para el desarrollo de obra publica,
su utilizacion sera clave para romper décadas de
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limitada inversion y brindar mejores condiciones
a la calidad de vida de los ciudadanos, asi como
una mayor competitividad y productividad en
las diversas industrias.
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