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Los paises alrededor del mundo siempre han buscado diferentes mecanismos para cumplir con sus
obligaciones y lograr mejorar el nivel de vida de su poblacién. Es dentro de este mismo aspecto que han
surgido diferentes modelos para alcanzar un mayor bienestar para sus habitantes. Las crisis econémicas
han dado paso a diversas dinamicas para afrontarlas, tal es el caso de las alianzas puiblico-privadas
(APP) que surgen en una etapa de fuertes complicaciones para el gobierno britanico de los anos 90,
y a partir de ese momento han jugado un papel importante en diversas naciones, principalmente en
proyectos de infraestructura.

Este estudio busca identificar los tipos de alianzas que existen y como pueden llegar a concretarse. Es
necesario mencionar que no hay una férmula exacta para determinar un contrato de esta naturaleza,
puesto que, las condiciones llegan a variar dependiendo el fin que se quiera alcanzar. Existen dos
modalidades de APP, las que pueden generar sus propios ingresos y las que no pueden hacerlo. Las
primeras estan ligadas a los proyectos de infraestructura que no buscan rentabilidad y en donde se
acordé una no explotacion comercial, las segundas requieren de un cobro por su uso, como es el caso
de los servicios de transporte que deben de cobrar por el servicio y en ocasiones requieren de un aporte
adicional, como un subsidio para que el pago sea asequible para la poblacién.

Adicionalmente, se realiza una revision de los principales beneficios y los obstaculos que pueden surgir
de los acuerdos de APP, entre estos destaca la oportunidad de generar infraestructura productiva de una
manera mas rapida y sin las limitaciones de un presupuesto ajustado. También se presentan algunas
complicaciones, una de las principales es la dificil implementacion de estos acuerdos derivados de
dificultades politicas y sociales. Aunado a esto, se presenta informacién sobre la situacion actual de
las alianzas y los proyectos presentados a la fecha en Guatemala, en conjunto con las conclusiones y
recomendaciones. Se hace necesario mencionar que para el desarrollo de este estudio se realizé una
revision de informacion documental y estadistica especializada en el tema.
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(Qué son las Alianzas Publico-Privadas?

Las alianzas publico-privadas (APP) pueden definirse en términos generales como un contrato o
convenio entre el sector publico y privado, donde ambas partes llegan a un mutuo acuerdo para
construir una obra o brindar algin servicio. Esto coincide con la descripcion del Banco Mundial (BM)
que indica que las APP son un mecanismo para que el gobierno adquiera e implemente infraestructura
o servicios publicos utilizando los recursos y la experiencia del sector privado (BM, 2021).

Las primeras APP se remontan al Reino Unido en el aio 1992, donde se buscaba financiamiento para
la construccion de la conexién del Canal de la Mancha'. Los recursos financieros para la edificacion
de esta red requerian de £ 16,000 millones, que fueron recaudados en mercados internacionales y la
administracion de este fue destinada a una empresa privada por 60 afios a partir de su construccion.
(Agencia Nacional de Alianzas para el Desarrollo de Infraestructura Econémica (ANADIE), s.f.)

Esta primera accién dio paso a unaserie de intervenciones de este tipo que permitieron laimplementacion
de diferentes proyectos, principalmente de infraestructura que mejoraron las condiciones de vida para
la ciudadania del Reino Unido. El resto de los paises del mundo comenzé a visualizar este modelo
como una alternativa para brindar productos o servicios relacionados al quehacer publico, sin estar
atados a las restricciones presupuestarias y las condiciones para el endeudamiento gubernamental.

Los paises de la Unién Europea?® fueron los pioneros en aplicar este modelo; hasta el 2016, segin
el Informe Especial del Tribunal de Cuentas Europeo (2018), se han aplicado 1,749 proyectos en la
modalidad de APP que representan un valor de € 336,000 millones, principalmente en el sector de
transportes, carreteras y aeropuertos. Es posible que el alivio en las finanzas publicas permitiera que
los recursos disponibles se orientaran a otro tipo de gastos sin detener las inversiones necesarias para
avanzar en términos de productividad.

Partiendo de los ejemplos anteriores, se hace necesario definir los componentes que podrian identificar
un acuerdo de este tipo. Segln el Banco Interamericano de Desarrollo (2009), una APP puede
desarrollarse bajo distintas férmulas juridicas que varian dependiendo de las necesidades a cubrir y las
condiciones necesarias para una operacion.

Se pueden identificar dos modalidades de APP, el primer tipo se le identifica con proyectos que no
generan sus propios ingresos, lo que significaria que dentro de las negociaciones no se contemplé
la explotacién de la infraestructura de manera comercial. El segundo se refiere a los proyectos que
generan sus propios ingresos, esto significa que los usuarios llegan a pagar una parte del uso de dicho
servicio; como ejemplo se puede referir a los servicios de transporte masivo de personas, tales como los

' Conocido también como el Eurotinel, es una conexién ferroviaria que permite un transporte de vehiculos y personas conectando los
paises de Reino Unido y Francia en un aproximado de 2 horas y 20 minutos.
2 Los principales paises en aplicar estos modelos son Francia, Espafa, Portugal y Alemania.



OPORTUNIDADES DE LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN GUATEMALA 5

metros aéreos y subterraneos. Asimismo, este tipo de APP podrian requerir un apoyo monetario para su
operacion, esto puede ser cargado por el aliado publico segln convenga el contrato.

Beneficios y problemas de las APP

Una vez cubiertos los conceptos bdsicos de las APP se pueden determinar los beneficios que podrian
representar. Primero y que constituye un aspecto fundamental, es el hecho de permitir una flexibilidad
en términos presupuestarios. Segln la informacién del Tribunal de Cuentas Europeo (2018), este
esfuerzo en conjunto por generar una obra resulta en un proyecto mas asequible, puesto que, reduce
los niveles de financiacién requeridos. Esto resulta importante para paises como Guatemala en donde
no se ha podido incrementar la carga tributaria de forma significativa.

Adicionalmente, el Banco Mundial (2021), recalca que, a partir de la crisis financiera del 2008, el
interés por estos mecanismos se incrementé exponencialmente entre los diferentes paises alrededor
del globo, tanto desarrollados como en vias de desarrollo. Esta creciente inclinacién por el modelo
de APP puede estar relacionado a la presién que se tenia en varias vias relacionadas con los ingresos
y el incremento de la tasa de desempleo; la infraestructura siempre ha jugado un papel importante
para generar crecimiento econémico y una contratacion considerable de mano de obra, revirtiendo en
muchas ocasiones los efectos de una crisis.

Aunado a esto, se pueden mencionar otros beneficios derivados de las APP que no estan ligados en su
totalidad a jugar un papel contra ciclico. El BM (2021), también destaca otras posibles bondades de
este modelo, como son:

e La introduccion de tecnologia e innovacién en los servicios publicos por parte del sector privado.

* Un complemento efectivo a las capacidades del sector piblico para satisfacer la demanda de
infraestructura y servicios.

e Como incentivo para que el sector privado entregue proyectos a tiempo y dentro de un presupuesto
pactado.

Los beneficios anteriormente listados podrian resultar importantes para solventar algunos de los
problemas actuales del pais; puesto que las APP permitirian avanzar en términos de competitividad, ya
que se mejoraria la productividad con los consecuentes efectos en el desarrollo econémico y social,
revirtiendo los impactos negativos que dejé la pandemia. Por ejemplo, en el mercado laboral, segtn
los datos presentados por Lépez (2021), la tasa de desempleo alcanz6 un 4.6 % durante el 2020, lo
que indicaria que los ingresos de los agentes econémicos disminuyeron durante la pandemia, lo cual
se tradujo en una caida del comercio y demanda de servicios, si bien, se ha visto una recuperacion
durante el 2021, esta dificilmente se aprecia en negocios mas pequefios y personas individuales.

Es en este contexto donde la situacion laboral se encuentra en condiciones precarias y el presupuesto
estatal es cada vez mas limitado para la inversién y poco flexible, el modelo de las APP podria resultar
importante para una reactivacién econémica rapida y efectiva. Bajo esta misma linea Chamorro, Prado
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& San José (2020) plantean dentro de los lineamientos de una hoja de ruta para una mayor integracién
regional, lo importante que resulta crear una cartera de proyectos que estén amparados bajo el formato
de APP y en el caso de infraestructura deben ser proyectos destinados a una mayor creacién de
cadenas de valor y un mayor bienestar en la poblacion. Es necesario comprender que una reactivacion
econdmica en si no serd suficiente ya que se requiere de un abordaje con vision de mediano y largo
plazo que incluya el bienestar social.

Si bien, los beneficios de las APP parecen bastante positivos, es necesario hacer mencion de que
existen algunos problemas asociados a este tipo de contratos, lo cual podria dificultar un desempefio
eficiente. Adicionalmente, el BM (2021) menciona algunas complicaciones, que son:

e El costo de financiacién, si bien, para el sector privado existe una facilidad de adquirir fondos, el
desempefio de las empresas asociadas debe mantener un flujo de efectivo rentable para continuar
con estas intervenciones, si los proyectos no son rentables, dificilmente el modelo podria despegar.

e Debido a la complejidad de los acuerdos y tratados, es necesario contar con una legislacién fuerte
y eficiente para poder adaptarse a las diferentes modalidades que puedan surgir dentro de la
aplicacién de este.

e Si los proyectos no son presentados y comunicados de manera efectiva, pueden causar muchas
dificultades en su implementacién. Esto derivado del desgaste social y politico que podria representar
un malestar en la poblacion.

Como se puede apreciar, los riesgos anteriormente listados podrian complicar el pleno desarrollo de una
APP y los paises que deseen implementar este tipo de modelo deben de contar con un marco juridico
claro e instituciones capaces de brindar una buena comunicacién y credibilidad, especialmente en
términos de transparencia, puesto que, si los proyectos no cuentan con una buena recepcion de parte
de la poblacién y no poseen un marco legal capaz de buscar una soluciéon a los posibles conflictos
derivados de una mala percepcion, dificilmente se vea un verdadero avance en esta materia.

Situacion actual de las APP en Guatemala

En los dltimos anos el pais ha presentado diversas complicaciones® para mejorar algunos aspectos
relacionados a la competitividad. La grafica 1 presenta los resultados de Guatemala en el Indice
Global de Competitividad* (ICG), donde se puede apreciar que a partir del aio 2007 la puntuacién se
incrementaba de manera constante; sin embargo, a partir del 2015 comenzé a disminuir hasta caer
de forma abrupta en el 2018. Este comportamiento puede estar ligado a diversos factores de indole
politico que comenzaron en el 2015.

3 Dentro de estas se pueden mencionar la dificultad para generar empleos formales, un mercado interno debilitado y una tasa de
informalidad muy alta. (San José & Carrillo, 2020)

4 Este es un indicador elaborado por el Foro Econémico Mundial, donde se toma a consideracion diversos factores que afectan la
competitividad en un pais estos son politicos, institucionales y de infraestructura entre otros. (Bolafos, 2020)
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Grafica 1
Puntaje de Guatemala en el Indice Global de Competitividad
De 2007-2019
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Nota. Adaptado de Datos Macro (S.F.) con informacién del Foro Econémico Mundial.

Otro elemento importante que estd relacionado al modelo de las APP son los ingresos fiscales, una de las
ventajas de suscribir un contrato o acuerdo bajo esta modalidad seria la posibilidad de construir obras
o brindar servicios sin comprometer muchos fondos estatales. La grafica 2 muestra el comportamiento
de los ingresos tributarios netos en Guatemala, a partir del aflo 2006 se puede apreciar un crecimiento
sostenido de los ingresos tributarios, lo cual se traduce en un crecimiento promedio anual del 6.7 %
esto puede evidenciar que ha tenido un crecimiento muy leve en los UGltimos afios, con importantes
caidas como la del afio 2020, comportamiento que estuvo ligado a la pandemia.



Grafica 2
Ingresos tributarios netos de Guatemala 2006-2021
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Este poco crecimiento en los ingresos tributarios y la falta de competitividad son factores importantes
que pueden sustentar una aplicaciéon del modelo de APP para generar mejores condiciones en la
nacion. Actualmente, en Guatemala existe una legislacion especial para el tema de APP que se aprob6
en el 2010°. Este Decreto cuenta con 114 articulos, destaca el articulo 3, donde se da la creacion
de la Agencia Nacional de Alianzas para el Desarrollo de Infraestructura Econémica (ANADIE), ente
encargado de dar cumplimiento a la mencionada ley y a su reglamento®.

Adicionalmente, la ley contempla entre otros aspectos la creacién del Consejo Nacional de Alianzas
para el Desarrollo de Infraestructura Econémica (CONADIE), las definiciones de contrato, un acuerdo
de voluntades juridicas vinculantes entre el Estado y el contratista privado, y las fases que se consideran
en los proyectos. Respecto a estas ltimas, son dos, una de construccién que inicia desde que se dicta
una fecha para el inicio de la construccién hasta la entrega efectiva de la obra. Y la segunda, Ilamada
periodo de explotacién que inicia una vez concluida la anterior y culmina en la fecha acordada segun
convinieran ambas partes en el acuerdo.

La ANADIE cuenta con una cartera de proyectos que se encuentran en diferentes procesos y solamente
uno se ha aprobado, la tabla 1 detalla los proyectos que se encuentran en diferentes fases y procesos.

5 Se refiere al Decreto 16-2010 del Congreso de la Republica de Guatemala, conocido como Ley de Alianzas para el Desarrollo de
Infraestructura Econémica.

¢ Dentro de las conclusiones se hace mencion sobre la necesidad de profundizar en el marco juridico de la ley y como deberia de
abordarse.



OPORTUNIDADES DE LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN GUATEMALA

Tabla 1

Nombre, fase y estimado de inversion de los proyectos de ANADIE

Nombre

Estatus

Descripcion

Estimado de
inversion

Sistema de Transporte
Pidblico Masivo del Eje
Oriente-Occidente del
Area Metropolitana de
Guatemala.

Estudios
previos

El proyecto busca implementar un
sistema de transporte piblico masivo
que se interrelacione con otras
iniciativas de transporte y movilidad.

Por determinar

Centro Administrativo del
Estado en la Ciudad de
Guatemala (CAE)

Preclasificacion
de licitantes

Este contempla el disefo,
financiamiento, construccién y
operacion de edificios con capacidad
para albergar entre 8 mil y 10 mil
empleados publicos.

$ 240 Millones

Via exprés nororiente

Estudios
previos

Consiste en el disefo, financiamiento,
construccion y operacion de una
nueva carretera de 27.6 kildbmetros
con dos carriles, que comunicara la
CA-01 oriente con la CA-09 norte

$ 300 Millones

Puerto seco intermodal
Tecdn Uman |

Estudios
previos

El desarrollo de este puerto permitira
contar con un centro logistico
intermodal con operaciones tren-
camién y camién-camion. Este

se operara con el equipamiento
adecuado para las operaciones de
carga y descarga de las mercaderias
y sistemas de inspecciones no
intrusivas.

$ 40 Millones

Modernizacién aeropuerto
internacional La Aurora

Ampliacion
de estudios de
factibilidad

Disefo, financiamiento, construccion
de obras del lado aire y conservacion,
mantenimiento y operacion de la
infraestructura del lado aire y lado
tierra del aeropuerto.

$ 158 Millones

Metroriel

Estudios
previos

Implementacién de un sistema

de transporte masivo para una
interconexion entre Centra Norte y
Centra Sur utilizando el derecho de
via férrea existente.

$ 770 Millones
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Estimado de
inversion

Nombre Estatus Descripcion

El desarrollo de la autopista incluye
la construccion de siete distribuidores
Autopista Escuintla — Puerto | Fase de a desnivel, carriles de aceleracion de
Quetzal licitacion camaras de seguridad e iluminacion
en lugares estratégicos y otras mejoras
a la seguridad vial.

$ 80 Millones

Nota. Adaptado de ANADIE (s.f.).

Los siete proyectos actuales se encuentran en su mayoria en la fase de prefactibilidad. Lo que significaria
que estos estan en un andlisis riguroso para determinar las ventajas y desventajas con sus respectivas
previsiones financieras y juridicas, por lo que, atin se encuentran muy lejos de llegar a un proceso de
ejecucion. En el caso del CAE, este presenta ya la precalificacion de licitantes, esto indicaria que debe
montarse un proceso para encontrar a los posibles operadores del centro en mencién. Finalmente, de
todos solamente la Autopista Escuintla — Puerto Quetzal estd en fase de licitacion y estaria pasando a
construccion luego de la aprobacion por parte del Congreso de la Republica en el afo 20217.

El desarrollo actual de las APP en Guatemala demuestra dificultad en su implementacién, esta situacion
se evidencia en el hecho de que a pesar de que la ley tiene una vigencia de diez anos, solamente se
ha podido aprobar un proyecto que requirié de dos presentaciones en el pleno para su aprobacion;
esto puede indicar que a pesar de contar con las necesidades y el entorno para considerar el modelo,
muchos de los proyectos no han llegado a concretarse, principalmente, por complicaciones de indole
politico, puesto que, por ahora es el cuello de botella identificado en el tGnico proceso aprobado.

7 Este proyecto se aprob6 con 105 votos a favor el dia 24 de noviembre de 2021, con lo cual se da inicio con la rehabilitacion,

administracion y operacién de un tramo de 42 kilémetros que comprende la ruta de Escuintla a Puerto Quetzal. (Montenegro y Pérez
Marroquin, 2021)
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Conclusiones

Las APP presentan una oportunidad para llevar a cabo inversiones necesarias en
infraestructura y prestacion de servicios, esto sin comprometer muchos recursos del
presupuesto publico. Adicionalmente, existen posibles beneficios de llevar a cabo estas
intervenciones y uno de los mas importantes podria ser la capacidad de hacer que diversos
procesos sean eficientes y mejorar las condiciones de competitividad, principalmente,
en el terreno de infraestructura y servicios. Sin embargo, las complicaciones de aplicar
este modelo estan latentes y una de las principales puede ser la falta de comunicacién y
el desgaste politico, lo que claramente pone en riesgo toda inversion de este tipo.

Es importante mencionar que un aspecto en el que no se profundizé fue en el analisis
de la ley correspondiente y se recomienda que, a partir del mismo, se identifiquen los
cambios que son necesarios realizar para una mejor implementacién de los proyectos
que el modelo de las APP implica. Dentro de este estudio se presentaron las principales
complicaciones que ocurren con los acuerdos, en el marco de este modelo, en ese
sentido, las soluciones a estas requieren de certeza juridica que permita asegurar el
financiamiento de los proyectos, las obligaciones y las sanciones correspondientes en
caso de que una de las partes no cumpla con el contrato. Es necesario también que se tome
a consideraciéon herramientas accesibles para la poblacién en temas de transparencia
y una comunicacion efectiva para evitar un desgaste que afecte el desarrollo de los
proyectos.

Para el caso de Guatemala existen posibilidades para potenciar un crecimiento econémico
por medio del modelo de desarrollo de infraestructura econémica; sin embargo,
después de diez afios solamente un proyecto ha sido aprobado y como se mencion6
anteriormente, la voluntad politica juega un papel importante, principalmente en los
procesos de licitacion y aprobacion de los proyectos; el mal manejo de estos puede estar
afectando el pleno desarrollo de las alianzas por lo que para mejorar la percepcién de
la poblacion respecto a las mismas, podria plantearse la aprobacién de infraestructura
completamente nueva y campanas de concientizacion que permitan percibir estas como
una alternativa a la infraestructura actual.

El panorama actual para las APP es complicado, no obstante, la pandemia podria
representar una oportunidad de dinamizarlas desde una perspectiva que propicien la
consolidacion de la recuperacion econémica por medio de los proyectos que en ese
marco se ejecuten. Se debe trabajar con transparencia, eficacia y voluntad para avanzar
con las intervenciones necesarias que permitan mejorar la conectividad y competitividad
del pais y a su vez generar mejores condiciones y un aumento significativo de inversiones
que permita un mayor crecimiento de la economia.

1
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