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En el presente aparte se describen los principales conceptos y elementos
previstos en los marcos normativos que regulan la ADT y las APP en Colombia.
Con esto se busca, por un lado, identificar las principales directrices juridicas que
sustentan y que es necesario tener en cuenta al momento de estructurar un proyecto
de ADT bajo la modalidad de APP.

3.1. Marco regulatorio de las asociaciones publico-
privadas

Como vya se indicd, las APP son una modalidad de financiacién de inclusién de
capital privado en proyectos de infraestructura publica, regulada en la Ley 1508 de
2012 y sus decretos reglamentarios, compilados en el Decreto 1082 de 2015. A
continuacion, se describiran sus principales caracteristicas y elementos.

3.1.1. Definicién y elementos generales

De acuerdo con la Ley 1508 de 2012, las APP son “un instrumento de vinculacion
de capital privado, que se materializan en un contrato entre una entidad estatal y una
persona natural o juridica de derecho privado, para la provision de bienes publicos y
de sus servicios relacionados, que involucra la retencidn y transferencia de riesgos
entre las partes y mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel
de servicio de la infraestructura y/o servicio”®.

La modalidad de APP no es un contrato en si mismo: es una modalidad de
financiacion aplicable a los contratos mencionados en la definicidon anterior, y cuyo

8 Articulo primero de la Ley 1508 de 2012.
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fin debe ser el disefio y la construccion de infraestructura dirigida a proveer bienes
publicos o prestar servicios publicos; también, la reparacion, el mejoramiento vy el
equipamiento de dicha infraestructura, junto con su operacion y su mantenimiento®.

Dentro de estos contratos, la figura mas utilizada es la de la concesion. Las
concesiones son untipo de contrato estatal definido en la Ley 80 de 1993, como aquel
celebrado entre una entidad estatal competente, o entidad publica, y un concesionario
para que este preste, bajo su cuenta vy riesgo, un servicio publico o construya una
obra destinada al servicio o el uso publicos, a cambio de una remuneracion que las
partes acuerden, y bajo la vigilancia de la entidad estatal competente, o entidad
publica®.

Las APP operan para proyectos cuya inversion sea superior a los 6.000
SMLMV Su duracion es de, maximo, 30 afos, incluidas las prorrogas, aunque este
plazo puede ser superior siempre y cuando se cuente con concepto favorable del
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES)*. Su utilizacion se halla
supeditada a que los estudios en la etapa de estructuracion demuestren que dichas
asociaciones son un esquema eficiente o necesario para la ejecucion del proyecto.
Adicionalmente, deberd contarse con una eficiente asignacion de los riesgos, de
tal manera que estos recaigan sobre la parte que esté en mejor capacidad para
asumirlos?®s.

3.1.1.1. Derecho a retribuciones

El derecho a retribuciones puede definirse como el derecho que tienen el
concesionario o el contratista a recibir una contraprestacion por la provision de los
bienes publicosy sus servicios relacionados, y previsto en el contrato correspondiente.
Segun el articulo 5 de la Ley 1508, consiste en “El derecho al recaudo de recursos por
la explotacidn econdmica del proyecto, a recibir desembolsos de recursos publicos o
a cualquier otra retribucion”!*. Este derecho se ve condicionado a la disponibilidad de
lainfraestructura, al cumplimiento de niveles de servicio y a los estandares de calidad
en las distintas unidades funcionales o etapas del proyecto'®. De conformidad con lo

9 Articulo 3 de la Ley 1508 de 2012.

10 Ver numeral 4 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

11 Pardgrafo primero del articulo 3 de la Ley 1508 de 2012.
12 Articulo 6 de la Ley 1508 de 2012.

13 Titulo 4 de la Ley 1508 de 2012.

14 Articulo 5 de la Ley 1508 de 2012.

15 Ver articulo 5 de la Ley 1508 de 2012.
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anterior, la retribucidon se puede constituir en:

e Tasas, tarifas y derechos por la prestacion de un servicio publico.
e Recursos publicos en especie’® o vigencias futuras'’.

e Otros recursos por la explotacion econdmica del proyecto.

e Cualquier otra retribucidon que se pacte entre las partes.

Es importante mencionar que este derecho a retribuciones puede pactarse por
unidades funcionales, definidas como el

“Conjunto de estructuras de ingenieria e instalaciones indispensables para la
prestacidn de servicios con independencia funcional, la cual le permitira funcionar y
operar de forma individual cumpliendo estandares de calidad y niveles de servicio
para tal unidad, relacionados con la satisfaccion de la necesidad que sustenta la
gjecucion del Proyecto de Asociacidon Pdblico Privada™®.

3.1.1.2. Tipos de asociacidon publico-privada

En términos generales, las APP pueden clasificarse segin dos tipos de criterios.
El primer criterio tiene que ver con la calidad de quien tiene la iniciativa de realizar
el proyecto: si se trata de un privado o una entidad publica. El segundo criterio est3
relacionado con el origen de los recursos: si el proyecto cuenta o no con recursos
publicos. Asi las cosas, los proyectos de APP pueden ser de iniciativa publica, de
iniciativa privada con recursos publicos o de iniciativa privada sin recursos publicos.

Proyectos de iniciativa publica

Los proyectos de iniciativa publica se encuentran regulados en el Titulo Il de la Ley
1508 de 2012 y en los articulos 2.2.2.1.4.1.,al 2.2.2.1.4.7., del DUR 1082 de 2015.
Estos proyectos se caracterizan porque se originan en una necesidad identificada
por una entidad publica nacional o territorial, que se encarga de adelantar todas
las actividades para la estructuracion del proyecto, asi como de dar cumplimiento a
los requisitos previos para abrir el proceso de seleccién del contratista que trae el
articulo 11 de la mencionada ley, asf:

16 Pardgrafo primero del articulo 5 de la Ley 1508 de 2012.

17 Articulo 26 de la Ley 1508 de 2012.

18 Articulo 2.2.2.1.1.2 del DUR 1082 de 2015. El derecho a retribuciones por unidades funcionales debe ser previamente aprobado por el
ministerio o la entidad cabeza del sector, siempre y cuando el proyecto se encuentre totalmente estructurado y en tanto dicha estructuracién
haya contemplado las mencionadas unidades “cuya ejecucién podria haberse realizado y contratado en forma independiente y auténoma, y
la remuneracién estard condicionada a la disponibilidad de la infraestructura y al cumplimiento de niveles de servicio y estdndares de calidad
previstos para las respectivas unidades funcionales” (Pardgrafo 2 del articulo 5 de la Ley 1508 de 2012). De manera general, el monto minimo
de las unidades funciones es de 100.000 SMLMV (Articulo 2.2.2.1.2.2 del DUR 1082 de 2015), aunque este monto puede ser modificado por el
gobierno nacional (Pardgrafo primero del articulo 2.2.1.2.2 del DUR 1082 de 2015).
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e Los estudios vigentes de caracter técnico, socioecondmico, ambiental,
predial, financiero vy juridico acordes con el proyecto. La descripcion completa
del proyecto incluyendo disefio, construccidn, operacidén, mantenimiento,
organizacién o explotacion. El modelo financiero detallado y formulado que
fundamente el valor del proyecto. La descripcion detallada de las fases vy la
duracién del proyecto y la justificacion del plazo del contrato.

e La evaluacidon costo-beneficio del proyecto analizando su impacto social,
econdmico y ambiental sobre la poblacion directamente afectada, y evaluando
los beneficios socioecondomicos esperados.

e La justificacién de utilizar el mecanismo de APP como modalidad para la
gjecucion del proyecto, de conformidad con los parametros definidos por el
DNP?°,

e Elanadlisisde amenazay vulnerabilidad, con el fin de garantizar la no generacion
o la no reproduccidn de condiciones de riesgo de desastres.

e La tipificacion, la estimacion y la asignacion adecuadas de los riesgos vy de las
posibles contingencias, y la respectiva matriz de riesgos asociados al proyecto.

Una vez se cuente con los estudios mencionados y se hayan cumplido los
requisitos de aprobacion establecidos en la normatividad, se procedera a seleccionar
el contratista que desarrolle el proyecto que va a serdesarrollado bajo esta modalidad.

Proyectos de iniciativa privada

Los proyectos de iniciativa privada —con o sin recursos publicos— se encuentran
regulados en el Titulo lll de la Ley 1508 vy los articulos 2.2.2.1.5.1. al 2.2.2.1.5.12.
del DUR 1082 de 2015. Su habilitacion legal esta prevista en el articulo 14 de la
mencionada ley, segun el cual

“Los particulares podran estructurar proyectos de infraestructura publica o para la
prestacion de sus servicios asociados, por su propia cuenta y riesgo, asumiendo la
totalidad de los costos de la estructuracion, y presentarlos de forma confidencial
y bajo reserva a consideracion de las entidades estatales competentes”.

En los proyectos de iniciativa privada la estructuracion se compone de las
etapas de prefactibilidad y factibilidad, que implican realizar estudios que deben
ser aprobados por la entidad estatal competente, o entidad publica, entre otras
actividades. En la etapa de prefactibilidad el originador debe entregar una serie
de estudios, para que la entidad estatal competente, o entidad publica, defina si el

19 Estos anélisis deberdn contar con previo concepto favorable del DNP, para lo cual se deberd tener la aprobacién del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico respecto de las valoraciones de las obligaciones contingentes.
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proyecto es de su interés o no, para lo cual esta podra rechazar u otorgar concepto
favorable, a fin de que el originador siga a la etapa de factibilidad®°. Finalizada la
factibilidad y presentados los estudios a la entidad, por parte del originador, esta los
evaluara, determinara la viabilidad de la iniciativa y procedera, entonces, a aceptarla
0 a rechazarla?!.

Es importante indicar que la presentacion de una iniciativa privada no genera
ningun derecho para el particular, ni obligacion para el Estado. Si la iniciativa es
rechazada, los estudios realizados seran de propiedad del originador, aunque la
entidad podra adquirir los que le sean Utiles??.

El proyecto de iniciativa privada puede requerir o no el desembolso de recursos
publicos. En cualquier caso, debera seguirse con el tramite previsto en el DUR 1082
de 2015 para su adjudicacion.

3.1.2. Los roles de los actores publicos y privados en el proceso de asociaciones
publico-privadas

En la ejecucion de un proyecto de APP participan variados actores, tanto publicos
como privados, con diferentes roles que es necesario identificar, a fin de establecer
las articulaciones necesarias para desarrollar un proyecto de ADT. Dentro de los
actores publicos y privados que participan en el proceso de APP estan los que se
detallan seguidamente.

3.1.2.1. La entidad estatal competente, o entidad publica

En términos generales, entidad estatal competente o entidad publica hace
referencia a cualquier entidad publica de los niveles nacional o territorial interesada
en adelantar un proyecto bajo la modalidad de APP, sea este de iniciativa publica
o privada. Esta encargada, entre otras, de evaluar las iniciativas privadas en etapas
de prefactibilidad y factibilidad en iniciativas privadas; de elaborar los estudios y ver
por el cumplimiento de los requisitos para la seleccidn de los contratistas para la
gjecucion de proyectos de APP del articulo 11 de la Ley 1508 de 2012, tratandose de
iniciativas publicas, y de la gestidn contractual, entendida como todas las actividades
precontractuales y contractuales para la eleccidn de la persona natural o juridica de
derecho privado que adelantard el proyecto de APP.

20 Articulo 15 de la Ley 1508 de 2012.
21 Articulo 16 de la Ley 1508 de 2012.
22 Articulo 16 de la Ley 1508 de 2012.
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3.1.2.2. El originador privado

Es la persona privada que, por su cuenta y riesgo y asumiendo todos los costos, se
encarga de la estructuracion de proyectos susceptibles de ser financiados mediante
la modalidad de APP, tratandose de iniciativas privadas?®. Los estudios que realice
dicho originador deberan ser presentados a la entidad estatal competente, o entidad
publica, para su evaluacion en etapas de prefactibilidad y factibilidad.

3.1.2.3. Los estructuradores, o evaluadores

Los estructuradores, o evaluadores, son las personas naturales o juridicas,
privadas o publicas, encargadas de realizar los estudios necesarios para estructurar
los proyectos de APP, o para evaluar dichos estudios tratandose de iniciativas
privadas. Como ya se indicd, en las iniciativas privadas la estructuracion queda a
cargo del originador privado, y en tal caso la entidad estatal competente, o entidad
publica, debera contar con un equipo que evalle los estudios de las etapas de
prefactibilidad y factibilidad presentados por el originador privado.

Ahora bien, respecto de las iniciativas publicas, la entidad estatal competente,
o entidad publica, debera asegurarse de que cuenta con las capacidades técnicas,
juridicas y operativas para adelantar todos los estudios y los analisis requeridos para
la estructuracion del proyecto y con los demas requisitos necesarios para la seleccion
del contratista. Para lo anterior, dicha entidad puede organizar una estructura propia
o contratar la realizacién de los mencionados estudios con actores publicos o
privados que tengan experiencia. De cualquier forma, es importante tomar en cuenta
lo establecido al respecto por el DNP:

“Todo proyecto de infraestructura, y en especial aquellos que requieran
participacidn privada para su disefio, construccidn, financiamiento, operacién y/o
mantenimiento, presentan grandes desafios técnicos, financieros y legales. Es por
ello que se aconseja que la autoridad licitante cuente con un equipo competente,
asesores apropiados, un presupuesto suficiente y un cronograma realista para
levar a cabo un proyecto de APP. Las fases de prefactibilidad y factibilidad
requieren una preparacion mas detallada del proyecto, y por ende la autoridad
requiere empezar a movilizar los recursos necesarios para llevar el estudio del
proyecto a un nivel de detalle suficiente que le permita decidir, y justificar, si el
proyecto debe o no continuar a la fase de factibilidad. Es una buena préctica
internacional que la Autoridad licitante cuente con un equipo interno sélido
para el buen desarrollo del proyecto a través de las fases de estructuracion /

23 Articulo 14 de la Ley 1508 de 2012.
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preparacion, licitacion y operacién. Como minimo, se aconseja que un equipo de
proyecto esté compuesto por un director de proyecto apoyado por especialistas
internos técnicos, legales y financieros”. (DNP, 2016, p. 8)

3.1.2.4. El contratista, o concesionario
El contratista es la persona natural o juridica de derecho privado encargada de

adelantar el proyecto que va a ser desarrollado bajo la modalidad de APP. Es un
inversionista privado que se encarga de disefar y construir la infraestructura —o de

repararla, mejorarla o equiparla—, asi como de operarla y mantenerla.
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3.2. Marco regulatorio de la adecuacion de tierras

La ADT, por su parte, es un subsector del sector agropecuario relacionado con la
mejora de la productividad agropecuaria a través de la construccidn de infraestructura
para riego, drenaje y proteccion contra inundaciones. Se encuentra regulada en la
Ley 41 de 1993, modificada en algunos de sus articulos por la Ley 1955 de 2019.
Su reglamentacion se halla prevista en el Decreto Reglamentario 1071 de 2015
del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural. Asi mismo,
se deben tener en cuenta los acuerdos expedidos por el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural (Incoder) al respecto?“.

3.2.1. Definicion y elementos generales

La ADT es un servicio publico definido en el articulo 3 de la Ley 41 de 1993,
modificado por el articulo 256 de la Ley 1955 de 2019, que reza:

El servicio publico de adecuacidon de tierras (ADT) comprende la construccién
de obras de infraestructura destinadas a dotar a un area determinada con riego,
drenaje, o proteccidon contra inundaciones, reposicion de maquinaria; asi como
las actividades complementarias de este servicio para mejorar la productividad
agropecuaria. Esto Ultimo de acuerdo con la reglamentacién del MADR, de
conformidad con lo dispuesto en el literal d) sobre costos del articulo “Sistema y
meétodo para la determinacion de las tarifas”.

3.2.1.1. Los distritos de adecuaciéon de tierras (DAT) y las asociaciones de
usuarios (AU)

El servicio publico de ADT se desarrolla mediante la ejecucion de proyectos
de ADT, cuya finalidad es la construccion, la administracion, la operacion y la
conservacion de los distritos de adecuacion de tierras (DAT). Los DAT son unidades
de explotacion agropecuaria para fines de gestion y manejo definidas como “el area
de influencia de obras de infraestructura destinadas a dotar un area determinada con
riego, drenaje o proteccion contra inundaciones”?°.

La participacion ciudadana es un tema clave en la ADT. Para desarrollar lo
anterior, la Ley 41 de 1993 ha establecido variados mecanismos. En primera

24 Ver Acuerdo 191 de 2009, “Por el cual se reglamenta lo relacionado con la recuperacién del monto de las inversiones de las obras de
Adecuacién de Tierras ejecutadas por el Incoder”, y Acuerdo 003 de 20042, “Por el cual se sefialan las directrices de organizacién de las
asociaciones de usuarios y establece el reglamento bdsico para el funcionamiento de los Distritos de Adecuacién de Tierras de Pequefia,
Mediana y Gran Escala”.

25 Articulo 4 de la Ley 41 de 1993.
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instancia, los organismos ejecutores de un proyecto de ADT deben consultar a sus
posibles beneficiarios y obtener su asentamiento y sucompromiso “en la formulacion,
gjecucion, financiacidn y amortizacion de las inversiones”®. En segunda instancia,
estos organismos deben promover la creacion de asociaciones de usuarios (AU).
Dichas asociaciones estan conformadas por todos los usuarios de un DAT cuyas
funciones estan relacionadas con su representacidn, su manejo y su administracion?’.
Unavez serecupere el valorde las inversiones realizadas por las diferentes entidades
del sector publico en el proyecto de ADT, las obras y los demas bienes del DAT
deberdan ingresar al patrimonio de estas asociaciones?®.

3.2.1.2. El derecho de reintegro de inversiones

El derecho de reintegro de inversiones, o la recuperacion de la inversion, en
proyectos de ADT es otro de los temas fundamentales. Es definido como el derecho,
que estd a la cabeza de todo organismo ejecutor, a que las inversiones publicas que
realice le sean reintegradas total o parcialmente por parte de los usuarios de un
DAT. Tiene las siguientes caracteristicas:

e Aplicatanto para la construccion de DAT nuevos como para la rehabilitacion, la
ampliacion o la complementacion de DAT ya existentes.

e Opera para la inversion publica, definida, a su vez, como “los recursos
provenientes del sector publico que un Organismo Ejecutor invierta para
la construccion, rehabilitacion, ampliacion o complementacion de obras de
infraestructura, destinadas al riego, drenaje o proteccion contra inundaciones y
otros usos"%.

e FElreintegro puede ser total o parcial, y es cobrado al propietario o tenedor del
predio que se beneficia del DAT, en proporcion a los beneficios recibidos y con
base en el valor real de las inversiones realizadas®°.

e Opera bajo unas condiciones especificas, dadas por los acuerdos que se hagan
con la respectiva AU en actas de compromiso.

26 Articulo 21 de la Ley 41 de 1993.

27 Articulo 20 de la Ley 41 de 1993. Las funciones especificas de las AU estdn previstas en el articulo 22 de la Ley 41 de 1993.

28 Articulo 23 de la Ley 41 de 1993.

29 El valor real de las inversiones estd constituido por el valor de los pagos efectivamente realizados por el organismo ejecutor respecto de
los estudios de factibilidad; los terrenos; las servidumbres de beneficio colectivo; las obras civiles realizadas; los equipos electromecénicos
instalados; los costos financieros de los recursos invertidos; la maquinaria y los equipos iniciales para la operacién y conservacién del Distrito; y
la porcién de los costos de proteccidn y recuperacién de las cuencas respectivos. Asi mismo, debe incluirse el valor del disefio e interventorias.
Con base en los anteriores elementos se liquida el valor real de las inversiones, se determina el porcentaje que debe recuperarse y se expide
la resolucidn respectiva que asigna la cuota de recuperacién. Es el organismo ejecutor quien determina los plazos, forma de pago, financiacién
y demés condiciones dentro de las cuales cada obligado pagard la cuota que le corresponda (Articulo 2.14.1.5.2. Valor real de las inversiones).
30 Articulo 24 de la Ley 41 de 1993.
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3.2.1.3. La tasa del servicio publico de adecuacion de tierras

La prestacion del servicio publico de ADT estd sujeta al cobro de una tasa que
busca recuperar los costos asociados a dicha prestacion. Segun la Ley 41 de 1993,
son hechos generadores de la tasa:

e El suministro de agua para usos agropecuarios.

e FEldrenaje de aguas en los suelos.

e La proteccion contra inundaciones.

e FEl desarrollo de actividades complementarias para mejorar la productividad
agropecuaria.

Esta tasa es cobrada por la entidad publica propietaria del DAT que preste el
servicio publico de ADT, y debe ser pagada por todo usuario de los DAT. Los costos
que se cobran mediante esta tasa son los siguientes:

e Costos de administracion del distrito: Comprenden la remuneracion del
personal administrativo, los costos generales, los costos de facturacion,
arriendos, vigilancia, servicios publicos, seguros e impuestos, y los costos no
operacionales relacionados con la administracion del respectivo distrito.

e Costos de operacion del distrito: Comprenden la remuneracion del personal
operativo, energia eléctrica para bombeo, costos de operacién y mantenimiento
de vehiculos, maquinaria y equipo, y los de movilizacion del personal de
operacion del distrito.

e Costos de conservacion: Comprenden la remuneracion del personal de
conservacion vy los costos de la conservacion, la limpieza, la reparacion y la
reposicion de infraestructura y equipos del distrito.

e Costo de la Tasa por Utilizacion de Aguas (TUA): Se calcula a partir del
volumen de agua medido, que se utiliza para la prestacidn del servicio de riego
a los usuarios del distrito de riego.

e Costos de actividades complementarias para mejorar la productividad
agropecuaria: Comprenden los costos asociados a las actividades
complementarias antes descritas.

e Costos de reposicion de maquinaria: Son los costos en que se incurre para
reemplazar la maquinaria del distrito destinada a la prestacion del servicio
publico de ADT a los usuarios, una vez dicha maquinaria haya cumplido su vida
atil.
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3.2.2. Rol de las entidades del sector agropecuario en el subsector de
adecuacion de tierras

En materia de ADT, los roles de las entidades del sector agropecuario se
hallan previstos, en principio, en la Ley 41 de 19933!. Dadas las transformaciones
posteriores a dicha ley en el sector agricultura y desarrollo rural, se han creado otras
entidades que también tienen funciones en materia de planeacion y ejecucidon de
proyectos de ADT.

Segun las mencionadas normas, el subsector ADT tiene como organismo rector
de la politica al MADR. Adicionalmente, estan de por medio las entidades publicas y
privadas con funciones en la materia que se detallan a continuacion.

3.2.2.1. Los organismos ejecutores

Son las entidades publicas y privadas encargadas de ejecutar los proyectos de
ADT. Dentro de sus funciones se incluyen: elaborar los estudios de prefactibilidad,
factibilidad y disefios de dichos proyectos; obtener su financiacion y llevar a cabo su
construccion; promover la participacion de las comunidades beneficiarias, asi como
la creacion de las AU; recuperar la cartera por las inversiones realizadas, y recaudar
las tasas y las tarifas correspondientes®?. En la actualidad, y ante la derogacion del
Consejo Superior de Adecuacién de Tierras Consuat®, el Unico organismo ejecutor
publico en la materia es la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), como se explicara
mas adelante.

3.2.2.2. EL Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras

El Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras Fonat es la unidad administrativa
de financiacion del subsector ADT. Su objeto es “financiar los estudios, disefos vy
construccion de las obras de riego, avenamiento, reposicion de maquinaria y las
actividades complementarias al servicio de ADT para mejorar la productividad
agropecuaria”*. El Fonat funciona como una cuenta separada en el presupuesto de
la ADR, entidad que lo maneja y cuyo presidente es el representante legal.

31 Articulo 8 de la Ley 41 de 1993. Ademas del Ministerio de Agricultura, la mencionada ley establecia como organismo consultivo al Consejo
Superior de Adecuacién de Tierras, y como organismos ejecutores, al Instituto Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de Tierras
(HIMAT) y las entidades publicas y privadas. La norma que regulaba al Consejo Superior de ADT fue derogada en 2003 y el HIMAT desaparecid
en 1993.

32 Ver capitulo IV de la Ley 41 de 1993.

33 EL Consuat fue derogado expresamente por el articulo 26 del Decreto 1300 de 2003.

34 Articulo 16 de la Ley 41 de 1993.
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3.2.2.3. La Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y
Usos Agropecuarios (UPRA)

La Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacién de Tierras y Usos
Agropecuarios (UPRA) es una unidad administrativa especial de caracter técnico
y especializado, sin personeria juridica, adscrita al MADR. Su objetivo es “orientar
la politica de gestidn del territorio para usos agropecuarios. Para ello la UPRA
planificard, producira lineamientos, indicadores vy criterios técnicos para la toma de
decisiones sobre el ordenamiento social de la propiedad de la tierra rural, el uso
eficiente del suelo para fines agropecuarios, la adecuacidn de tierras, el mercado
de tierras rurales, y el seguimiento y evaluacion de las politicas publicas en estas
materias”®.

De acuerdo con su razon de ser, en materia de ADT la UPRA tiene un rol; uno,
sobre todo, de planeacién del subsector de ADT. Para lo anterior, esta entidad
cuenta con una Direccion de Uso Eficiente del Suelo y Adecuacidn de Tierras, que
tiene dentro de sus funciones la elaboracion de criterios, metodologias, iniciativas
técnicas, estudios y proyectos sobre ADT, y la identificacion de las necesidades
del subsector, asi como la estructuracion de proyectos y modelos de inversion y
operacion en la materia®.

3.2.2.4. La Agencia de Desarrollo Rural (ADR)

La ADR es una agencia estatal de naturaleza especial, con personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, técnica y financiera, adscrita al MADR.
Tiene como objeto “ejecutar la politica de desarrollo agropecuario y rural con enfoque
territorial formulada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a través de
la estructuracion, cofinanciacion y ejecucion de planes y proyectos integrales de
desarrollo agropecuario y rural nacionales y de iniciativa territorial o asociativa, asi
como fortalecer la gestion del desarrollo agropecuario y rural y contribuir a mejorar
las condiciones de vida de los pobladores rurales y la competitividad del pais™’.

La ADR es el organismo ejecutor publico para el subsector ADT. En tal
sentido, tiene dentro de sus funciones las previstas al respecto en la Ley 41 de
1993. Adicionalmente, la ADR cuenta con una Direccién de Adecuacion de Tierras,
que tiene como funciones, entre otras: estructurar técnica, financiera, ambiental
y legalmente el componente de ADT en los planes y los proyectos integrales de
desarrollo agropecuario vy rural (PIDAR); disefiar esquemas de ADT acordes con las

35 Articulo 3 del Decreto 4145 de 2011.
36 Ver articulo 14 del Decreto 4145 de 2011.
37 Articulo 3 del Decreto 2364 de 2015.
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necesidades y las diferencias de los territorios en los que se ejecuten los PIDAR,
y aplicar los instrumentos a través de los cuales se ofrecen los servicios de ADT,
asi como el modelo de operacion y ejecucidon®®. Respecto de la Ley 41 de 1993,
esta Direccion tiene como una de sus funciones “Proponer los objetivos y metas
anuales en relacion con la estructuracion de planes y proyectos integrales para el
componente de adecuacion de tierras, de conformidad con lo sefialado en la Ley 41
de 199373,

3.2.3. La provisidn de servicios publicos

Comovyaseindicd,lalLey 1508de 2012y susdecretosreglamentarios, compilados
en el Decreto 1082 de 2015, que regula las APP —como la Ley 41 de 1993, que
regula la ADT, y sus decretos reglamentarios—, tienen objetos complementarios. De
esta manera, las APP buscan proveer bienes publicos y sus servicios relacionados a
través de la vinculacion de capital privado. Por su parte, la ADT es un servicio publico
que busca mejorar la productividad agropecuaria mediante obras de infraestructura
para riego, drenaje y proteccidn contra inundaciones.

Asi las cosas, estamos frente a dos normas que hacen referencia a finalidades
complementarias, en el sentido de proveer bienes y servicios publicos. Mientras que
la primera ofrece un esquema para vincular capital privado a la presentacion de
servicios y bienes publicos, la segunda regula un servicio publico en particular:
el de ADT.

3.2.4. Las concesiones

Otro punto compartido entre ambas normativas es la figura contractual de
la concesion. La concesion es un contrato estatal, mediante el que una entidad
estatal competente, o entidad publica, le otorga a un concesionario “la prestacion,
operacion, explotacidn, organizacion o gestion, total o parcial, de un servicio publico,
o la construccion, explotacion o conservacidn total o parcial, de una obra o bien
destinados al servicio o uso publico” (Ley 80 de 1993, art. 32, num. 4). A cambio,
el concesionario recibe una “remuneracion que puede consistir en derechos, tarifas,
tasas, valorizacidn, o en la participacidn que se le otorgue en la explotacion del bien, o
en una suma periddica, Unica o porcentual y, en general, en cualquier otra modalidad
de contraprestacion que las partes acuerden”°.

Tanto las APP como los proyectos de ADT pueden llevarse a cabo acudiendo

38 Articulo 20 del Decreto 2364 del 2015.
39 Numeral 1 del articulo 20 del Decreto 2364 de 2105.
40 Numeral 4 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.
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a esta figura. Segun el articulo segundo de la Ley 1508 de 2012, “Las concesiones
[...] se encuentran comprendidas dentro de los esquemas de Asociacién Publico
Privadas”. En ese mismo sentido, la construccion, la ampliacion, la rehabilitacion, la
complementacion, la operacidn, la administracion o el mantenimiento de los DAT
pueden adelantarse mediante “la modalidad de contrato de concesidn [...] cuando lo
estime conveniente el Organismo Ejecutor Publico™!.

Asi las cosas, tanto la Ley 1508 de 2012 y sus decretos reglamentarios —
compilados en el Decreto 1082 de 2015— como la Ley 41 de 1993 permiten la
vinculacion de capital privado, a través de la celebracidn de contratos de concesion.
Lo anterior opera tanto para el disefioy la construccion de infraestructura nueva como
para la reparacion, el mejoramiento o el equipamiento para las APP; también, para
la ampliacion, la rehabilitacidn o la complementacion de infraestructura existente en
ADT. Ademas, la concesion esta prevista para la operacion, el mantenimiento vy la
administraciéon de dicha infraestructura.

En ese orden deideas, puede concluirse que los proyectos para la construccion de
proyectos nuevos de ADT o para la ampliacion, la rehabilitacion o la complementacion
de infraestructura existente pueden llevarse a cabo utilizando la modalidad de
APP, siempre y cuando se reglamenten las particularidades del subsector. Para lo
anterior, deben establecerse mecanismos de articulacion entre ambas tematicas;
especificamente, en cuanto al derecho de retribucion, la recuperacidn de la inversion
publica y lo relacionado con los beneficiarios y las asociaciones de usuarios. En la
actualidad, se esta en el proceso de expedir tal reglamentacion.

41 Articulo 2.14.1.2.16. del DUR 1071 de 2015.
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Este capitulo describe la metodologia para desarrollar proyectos de ADT bajo la
modalidad de APP. Describe, ademas, el contenido y los requisitos minimos de los
componentes técnico, econdmico-financiero y legal para estructurar proyectos que
permitiran la financiacién y la vinculacion de capital privado e incentivar el desarrollo
de la ADT como instrumento de la productividad y la competitividad agropecuarias.

4.1. Identificacion del tipo de asociacion publico-
privada por estructurar

El primer paso para la estructuracién es identificar de manera clara el tipo
de APP, conforme a lo enunciado en el numeral 3.1.1.2 de la presente guia (ej.
Proyectos de Iniciativa Publica). Por ello, para la estructuracion resulta fundamental
validar si el proyecto por desarrollar es una iniciativa publica o privada, tal y como se
muestra en la figura 1, con el diagrama de identificacién de proyectos de APP, para
que se cumplan los requerimientos de informacidn y los pasos correspondientes,
para cumplir, a su vez, con la normatividad vigente en materia de proyectos APP en
Colombia.

Figura 1. Diagrama de identificacién de proyectos de APP.

Etapa de identificacion y priorizacidon de proyectos APP

Entidad Estructuracién
pl.'lblica técnica, legal y financiera J

Aprobacién APP
Proceso de seleccion
contratacién APP

P Factibilidad
|nV::if’I:3:,sta —— Prefactibilidad —— Estructuracidn técnica, 4[

legal y financiera

Con recursos Sin recursos
publicos publicos

Fuente: elaboracion propia, con base en datos de la Direccidén de Uso Eficiente del Suelo y Adecuacion de Tierras.
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4.1.1. Iniciativa publica

Una vez identificada la necesidad del desarrollo del proyecto por parte de la

entidad estatal competente, o entidad publica interesada, se deben desarrollar los
pasos que se detallan seguidamente.

Paso 1. Identificacion de la necesidad del proyecto de asociacidon publico-
privada

Para iniciar la estructuracion de un proyecto de ADT para ser desarrollado bajo
la modalidad de APP, se debe tener identificada la necesidad o el requerimiento
de la adecuacion del territorio para el desarrollo de actividades agropecuarias,
con el fin de establecer su conveniencia social y econdmica.

Paso 2. Revision de la Informacion existente

Tras identificar la necesidad del proyecto, la entidad estatal competente, o
entidad publica, debe verificar —en caso de que exista— dentro de la entidad,
y solicitar a otras entidades publicas, la informacion de estudios y disefios
existentes para evaluar y ser tenida en cuenta, como parte del desarrollo de la
estructuracion.

Paso. 3. Estructuracion técnica, legal y financiera

Desarrollo de los estudios en etapa de factibilidad descritos en el numeral
4.4 de la presente guia (estos requisitos deben verificarse y actualizarse en el
marco de la normatividad vigente aplicable en proyectos APP, al momento de
la estructuracion y posterior a la fecha de la presente guia), lo que incluye los
pasos que se detallan a continuacion.

Paso 3.1 Estructuracion técnica

Desarrollar las especificaciones, el alcance técnico y el presupuesto asociado
del proyecto, con el estudio de disefios del proyecto, segun el anexo Alcance
técnico ADT-APP.

Paso 3.2 Estructuracion econdmica y financiera

Desarrollar el analisis econdmico y financiero del proyecto, de modo que
incluya la estimacion de ingresos y de costos, la modelacion financiera del
proyecto, la definicion de la estrategia de estructura de capital, la metodologia
y el manual de operacién del modelo, la evaluacion socioecondmica y el
comparador publico-privado (CPP) del proyecto.
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Paso 3.3 Definicidn de riesgos

Analisis de riesgos mediante identificacidon, y con realizacion previa de la
matriz de riesgos (procedimiento, identificacién, asignacion, calificacion,
cuantificacion, valoracidon y administracion de los riesgos).

Paso 3.4 Estructuracion legal

Asesoria juridica en normatividad vigente aplicable al proyecto, evaluando las
contingencias legales y elaborando los documentos contractuales y las
modificaciones correspondientes: estudios previos, pliego de condiciones,
minuta de contrato, garantias y sus anexos.

Paso 3.5 Mecanismos de participacion segun Ley 41 de 1993

En la estructuracion del proyecto se deben contemplar los mecanismos de
participacidon y toma de decisiones por parte de los potenciales beneficiarios
del proyecto, en el marco de la Ley 41 de 1993.

e Paso 4. Aprobaciones (ver numeral 5.2.1, de la presente guia)

e Paso 5. Contratacion (ver numeral 5.3, de la presente guia)

En la figura 2 se muestra el diagrama explicativo de la estructuracion de un
proyecto de ADT que nace de la idea de una entidad publica como un proyecto
de iniciativa publica para ser desarrollado bajo la modalidad APP.
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Figura 2. Diagrama de la estructuracion de proyectos ADT

bajo modalidad APP (iniciativa publica).

Solicitud de aval fiscal y
aprobacién de vigencias
futuras (CONFIS)

|
Idea conceptual Concepto de asignacién
l de riesgos (MADR)
|
Estudios vigentes Aprobacién de
acordes con el proyecto obligaciones contingentes
‘ (MHCP)

|

Aval condiciones
financieras (MHCP)

|

Justificacién modalidad
contratcién (DNP)

Estructuracion técnica,
legal y financiera

l l

OPT APP
Apertura del proceso Apertura del proceso
de licitacién de obra de licitacién APP

Fuente: elaboracion propia, con base en datos de la Direccion de Uso Eficiente del Suelo y Adecuacion de Tierras.
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4.1.2. Iniciativa privada

Posteriormente a la identificacién y la presentacion de un proyecto por parte de
un inversionista privado ante la entidad estatal competente, o entidad publica, se
deben desarrollar los pasos que se detallan seguidamente.

e Paso 1. Identificacion de la necesidad del proyecto de asociacién publico-privada

Para iniciar la estructuracion de un proyecto de ADT para ser desarrollado bajo la
modalidad de APP se debe tener identificada la necesidad o el requerimiento
de la ADT para el desarrollo de actividades agropecuarias, a fin de establecer
su conveniencia social y econémica.

e Paso 2. Prefactibilidad

Desarrollo de los estudios en etapa de prefactibilidad descritos en el numeral
4.2 de la presente guia (estos requisitos deben verificarse y actualizarse en el
marco de la normatividad vigente aplicable en proyectos APP, al momento de
la estructuracidn, y con posterioridad a la fecha de la presente guia).

¢ Paso 3. Factibilidad

Desarrollo de los estudios en etapa de factibilidad descritos en el numeral 4.3 de
la presente guia (estos requisitos deben verificarse y actualizarse en el marco
de la normatividad vigente aplicable en proyectos APP, al momento de la
estructuracion y con posterioridad a la fecha de la presente guia).

Paso 3.1 Estructuracion técnica

Desarrollar las especificaciones, el alcance técnico y el presupuesto asociado
del proyecto con el estudio de disenos del proyecto, seguiin el anexo Alcance
técnico ADT-APP.

Paso 3.2 Estructuracion econdmica y financiera

Desarrollar el analisis econdmico vy financiero del proyecto, de modo que incluya
la estimacidn de ingresos y de costos, la modelacion financiera del proyecto,
la definicidn de la estrategia de estructura de capital, la metodologia vy
manual de operacion del modelo, la evaluacidn socioecondmica y el CPP del
proyecto.

Paso 3.3 Definicion de riesgos

Analisis de riesgos mediante identificacidn; realizacidén previa de la matriz de
riesgos (procedimiento, identificacion, asignacidn, calificacidn, cuantificacion,
valoracidon y administracion de los riesgos).

Paso 3.4 Estructuracion legal

Asesoria juridica en normatividad vigente aplicable al proyecto evaluando las
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contingencias legales y elaborando los documentos contractuales y las
modificaciones correspondientes: estudios previos, pliego de condiciones,
minuta del contrato, garantias y sus anexos.
Paso 3.5 Mecanismos de participacion segun Ley 41 de 1993
En la estructuracion del proyecto se deben contemplar los mecanismos de
participacidn y toma de decisiones por parte de los potenciales beneficiarios
del proyecto, en el marco de la Ley 41 de 1993.
e Paso 4. Aprobaciones (ver numeral 5.2.1, de la presente guia)
e Paso 5. Contratacion (ver numeral 5.3 de la presente guia)
En lafigura 3 se muestra el diagrama explicativo de la estructuracion de un proyecto
de ADT que nace de la idea de una iniciativa privada como un proyecto de
iniciativa privada para ser desarrollado bajo la modalidad APP.

Figura 3. Diagrama de estructuracién de proyectos ADT

bajo modalidad APP (iniciativa privada).

“ L lstsopien

Solicitud de aval fiscal y
aprobacion de vigencias
futuras (CONFIS)*

S - . °
o — Concepto de asignacién
- S DR de riesgos (MADR)

Aprobacién de
obligaciones contingentes
(MHCP)

|

Aval condiciones
financieras (MHCP)*

|

Justificacién modalidad
contratcién (DNP)

Estudios en factibilidad
Técnicos, legales y financieros

J l

OPT APP
Apertura del proceso Apertura del proceso
de licitacién de obra de licitacién APP

Fuente: elaboracion propia, con base en datos de la Direccion de Uso Eficiente del Suelo y Adecuacién de Tierras.
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4.2. Prefactibilidad de la asociacion publico-privada

La prefactibilidad es la primera etapa del proceso de APP, cuyo objetivo es
“proponer, cuantificar y comparar alternativas técnicas que permitiran analizar
la viabilidad del proyecto™?. En tal sentido, en esta etapa se deberd contar con
la descripcion completa del proyecto, que incluya el disefio minimo en etapa de
prefactibilidad, asi como su construccion, su operacidn, su mantenimiento, su
organizacion y su explotacidn. Asi mismo, el alcance del proyecto, los estudios de
demanda en etapa de prefactibilidad, las especificaciones del proyecto, su costo
estimado vy la fuente de financiacidon*s.

Para lo anterior, en esta etapa el originador privado deberd contar con
informacion secundaria, cifras histdricas y proyecciones econdmicas, y podra realizar
las inspecciones de campo necesarias**. En este orden de ideas, la informacion que
debe ser presentada por el originador a la entidad estatal competente, o entidad
publica, se muestra en latabla 2,y se detallarad en el desarrollo del presente numeral.

Tabla 2. Informacidn de prefactibilidad

Nombre o razén social, domicilio, teléfono, correo
electrénico y representante legal del originador.

Identificacién de los integrantes del instrumento asociativo a
través del cual se presenta la iniciativa privada, segiin como
corresponda.

Identificacién de la persona natural o juridica que actuara
como lider de la iniciativa privada. Dicho lider debera
Nombre del originador y ostentar la mayor participacién en el instrumento asociativo
descripcién completa del conformado para presentar la iniciativa privada.

proyecto

Documentos que acrediten la existencia y la representacion
legal del originador.

Diagndstico actualizado que describa la situacién actual

del bien o el servicio publico, y justificacién, debidamente
soportada, respecto de su necesidad de intervencion.

Descripcidn general del proyecto.

Continda la tabla en la siguiente pagina

42 Articulo 2.2.2.1.5.2. del DUR 1082 de 2015.
43 Ver articulo 14 de la Ley 1508 de 2012.
44 Articulo 2.2.2.1.5.2. del DUR 1082 de 2015.
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Descripcidn de la necesidad que se va a satisfacer.

Descripcién de la poblacion beneficiada y de la poblacion
afectada.

Actividades o servicios que asumiria el inversionista.
Alcance del proyecto

Estudios de demanda en etapa de prefactibilidad, con
sustento metodoldgico.

Cronograma general y plan de inversiones de las etapas
de construccion y operacién y mantenimiento del proyecto,
segun como corresponda.

Descripcidn y estado de avance de los estudios disponibles
de ingenieria, los cuales deberdn estar, minimo, en etapa de

Diserio minimo en etapa de prefactibilidad. Los estudios deberan ser anexados.

prefactibilidad
Cronograma de desarrollo de estudios y disefios.

Disefio conceptual de la estructura de la transaccidn
propuesta identificando, de forma particular y concreta,
los actores financieros, operativos y administrativos
involucrados.

Especificaciones del proyecto

Identificacién de factores que afectan la normal ejecucién
del proyecto —entre otros, factores sociales, ambientales,
prediales o ecolégicos— y propuesta inicial de mitigacién de
la potencial afectacidn, para darle viabilidad al proyecto.
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Estimacién de los costos de inversidn, de operacién y de
mantenimiento.

Estimacion de ingresos discriminando las fuentes publicas y
propias del proyecto.

Costo estimado Estimacion de los costos de capital y de deuda, asi como
identificacién de las posibles fuentes de financiamiento.

Impuestos atribuibles al proyecto.

Mecanismos contractuales de mitigacion de los riesgos del
proyecto, y sustentacién de su suficiencia.

Fuente: elaboracion propia, con base en datos de la Direccidén de Uso Eficiente del Suelo y Adecuacion de Tierras,
e informacién del articulo 2.2.2.1.5.2. del DUR 1082 de 2015.

4.2.1. Alcance, diseno minimo en etapa de prefactibilidad y especificaciones
del proyecto

Dentro del desarrollo de la prefactibilidad de la APP para financiamiento de
proyectos de ADT se debe realizar una serie de estudios técnicos, socioecondmicos,
financieros, ambientales y de mercado que brinden informacién de soporte para
establecer la viabilidad del proyecto de ADT.
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La realizacion de dichos estudios queda a cargo de quien esté llevando a cabo
la estructuracidn, y siempre deben cumplir con los estandares de alcance y calidad
propuestos en el anexo Alcance técnico ADT-APP.

Nota: el originador podra utilizar informacion técnica existente del proyecto de
ADT, siempre y cuando esta satisfaga el anexo Alcance técnico ADT-APP. En caso
de no ser asi, la informacion debera ser complementada o actualizada con los datos
oficiales vigentes a la fecha de elaboracion de los estudios.

El alcance de los estudios técnicos en la prefactibilidad para construccion de
nuevos distritos tiene como objeto plantear alternativas para desarrollar el proyecto
de ADT y analizar soluciones a los problemas detectados que requieren un analisis,
y deben ser resueltos antes de proseguir con un estudio de factibilidad del proyecto.

En la prefactibilidad se realizan los estudios basicos, los cuales son necesarios
para plantear alternativas e identificar a la poblacion beneficiada, formular un plan
agropecuario, y establecer las limitaciones y las ventajas para el desarrollo del
proyecto y su viabilidad.

Los estudios de prefactibilidad que deben realizarse tienen que abarcar los
aspectos relacionados con el proyecto de ADT que se detallan a continuacion.

Estudios basicos (segiin anexo Alcance técnico ADT-APP)

Los estudios basicos son un conjunto de actividades, recopilacion y analisis
de informacidn que pretende generar conocimiento técnico, ambiental, social y
econdomico de la zona del proyecto para realizar un diagndstico de la situacidon actual.

Elalcanceyeltipode estudios que debanrealizarse dependeran, especificamente,
del tipo de proyecto que se pretende estructurar; por tanto, el consultor deberd
basarse en el alcance propuesto en el anexo de la presente guia, y determinar
qué estudios y con qué alcance son aplicables al proyecto en estructuracion. Entre
los estudios basicos que se deben adelantar estan: Recopilacion y analisis de
informacion; Geologia; Geomorfologia; Geotecnia general; Agrologia; Climatologia
y meteorologia; Hidrologia; Hidrogeologia; Aspectos socioeconémicos; Potencial
de organizacion de los beneficiarios del proyecto; Informacidn espacial; Politico
institucional; Informacion catastral; Situacion agropecuaria actual, y Situacion actual
de mercado.
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Diagndstico (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

En esta etapa el originador de la iniciativa deberd elaborar un diagndstico sobre
las caracteristicas fisicas, climaticas, productivas y de comercializacién, asi como de
los aspectos agropecuarios, sociales y organizativos mas sobresalientes de la zona
del proyecto y de su area de influencia, identificando las principales actividades
econdmicas v las restricciones ambientales, agroecondmicas, tecnoldgicas, legales
y de comercializacion que limitan el buen desempeno de la produccidn agropecuaria.
En el diagndstico se deben desarrollar los siguientes aspectos:

e Determinacidn deltipoy caracteristicas generales del proyecto y de la poblacién
beneficiada.
e Situacion ambiental.

Planeacion (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

Se plantearan de manera preliminar, por parte del originador, las posibles
soluciones para corregir los limitantes a la produccion y a la comercializacion. Se
establecera, igualmente de manera preliminar, la magnitud del proyecto (area), los
beneficiarios potenciales y sus condiciones sociales, y el interés en participar en el
desarrollo del proyecto, junto con el nimero y el tamafio (ha) de los predios que se
van a beneficiar, las extensiones totales (ha) que posee cada beneficiario potencial
(sumatoria de areas dentro y fuera del drea del proyecto) y sus formas de tenencia
y las perspectivas o las proyecciones de la produccion agropecuaria realizando las
siguientes actividades:

e Mercado.

e Alternativas de planes agropecuarios preliminares.
e Planteamiento de alternativas de plan de ingenieria.
e Tipos de obras.

e Origen de la iniciativa y mecanismos de financiacién.
e Gestion integral del proyecto.

Evaluacion técnica del proyecto en etapa de prefactibilidad (segun anexo Alcance
técnico ADT-APP)

El originador debera evaluar y presentar a la entidad ejecutora la conveniencia,
desde el punto de vista econdmico, de realizar el proyecto, mediante la comparacion,
a precios econdmicos, de los beneficios netos incrementales resultantes y los costos
de las obras, los programas y las acciones necesarias para obtener dichos beneficios.
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Conclusiones y recomendaciones del originador sobre la viabilidad técnica de la
prefactibilidad (segin anexo Alcance técnico ADT-APP)

En las conclusiones y las recomendaciones deberdn resumirse los puntos mas
destacados de la identificacidn que permitan determinar la viabilidad de seguir con
la ejecucion de factibilidad técnica del proyecto.

Informe etapa prefactibilidad como parte de los mecanismos de participacion segun
Ley 41 de 1993 (seglin anexo Alcance técnico ADT-APP)

Como resultado de los estudios técnicos en etapa de prefactibilidad, seguin el
alcance establecido en el anexo Alcance técnico ADT-APP, el originador presentara
el Informe de la etapa de prefactibilidad, como parte de los mecanismos de
participacién, segun Ley 41 de 1993, a la organizacidn que en esta etapa represente a
los usuarios, con la participacion de la entidad estatal competente, o entidad publica,
y las demas entidades territoriales interesadas, de acuerdo con el tipo de proyecto.

4.2.2. Costo estimado

Teniendo como base los estudios técnicos en etapa de prefactibilidad, se debe
presentar un analisis econdmico que incluya la estimacion de la inversion, los
ingresos y la estructura de capital del proyecto de APP. Asi mismo, la identificacion
de los impuestos atribuibles al proyecto y las fuentes de financiacién, tal y como se
describe a continuacion.

4.2.2.1. Estimacion de la inversion

Para el desarrollo del presente requisito, se debe hacer la estimacion inicial
de costos de inversion, operacion y mantenimiento y sus proyecciones, a nivel de
prefactibilidad, con la respectiva proyeccidon de tiempos vy flujos.

Es asi como el documento Guia de Asociaciones Publico-Privadas (APP), del
DNP#, establece que para las estimaciones financieras deben incluirse todos los
costos necesarios para implementar el proyecto durante las fases de preparacion,
disefo, construccion, operacion y mantenimiento y control del contrato, calculados
en valor presente. EL DNP divide los costos de realizar un proyecto en costos de
inversién (equivalentes al CAPEX, por las iniciales en inglés de Capital Expenditure)
y costos de operacidén y mantenimiento (equivalentes al OPEX, por las iniciales en
inglés de Operating Expenditure).

45 https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Participacin%?20privada%?20en%?20proyectos%20de%?20infraestructu/Guia%20de%20APP%20%?20
Capitulo%203%202016.pdf
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Dentro de los costos de la inversidn inicial deben identificarse los resultados de
lo requerido en el numeral 4.2.1 para la prefactibilidad del proyecto ADT, los cuales
se pueden desagregar, entre otros, como:

e Costos de diseno: En esta parte se precisan los costos propios del estudio de
ingenieria o arquitectura del proyecto, del estudio de demanda y del estudio
economico-financiero.

e Costos de implementacion: Incluyen posibles compras de terrenos o pago
de derechos de expropiacion, asi como los posibles gastos por demoliciones y
adaptaciones del terreno, los costos relacionados con tramites de permisos
y de licencias para desarrollar el proyecto, los costos de transaccion y el costo
de la adquisicidn de predios —principalmente, en el caso de proyectos viales—.
También se incluyen los gastos en consultores o asesores del proceso, al igual
que los costos asociados al monitoreo y el seguimiento del proyecto.

e Costos de construccion: Aqui se detallan los costos de construccion de la
infraestructura misma.

e Costos de equipamiento: En esta seccidn se detallan los costos de equipos
nuevos y usados necesarios para el funcionamiento de la infraestructura.

e Costos ambientales: Contemplan los costos del plan de manejo ambientaly las
medidas de mitigacion y compensacion de impactos ambientales establecidas
por la ley.

e Costos de los servicios complementarios: Corresponden a los costos de
los programas de capacitacion, comercializacion, organizacién empresarial,
investigacion, asistencia técnica y transferencia de tecnologia, segin como se
requiera en cada proyecto.

e Costos de equipamiento: En esta seccidn se detallan los costos de equipos
nuevos y usados necesarios para el funcionamiento de la infraestructura.

e Costos de mantenimiento: Corresponden a los costos periddicos necesarios
para mantener operando el proyecto de acuerdo con su especificacion original.
Generalmente, se dividen en un mantenimiento rutinario, expresado como una
cuota anual equivalente a un porcentaje fijo de la inversion, y un mantenimiento
mayor, que puede ser necesario tras cierto nimero de anos.

e Costos de administracion y operacion: Son los costos de los servicios
necesarios para operar la infraestructura y proveer el servicio publico. Deben
incluir el personal, los insumos necesarios y todos aquellos egresos en que
incurra la entidad publica mientras presta el servicio.



Guia para la estructuracion de proyectos de infraestructura de adecuacion de tierras en Colombia.
Modelo de asociaciones publico-privadas (APP)

4.2.2.2. Estimacion de ingresos

En el desarrollo de este requisito, se deben estimar y proyectar las fuentes de
ingresos del proyecto, seguiin lo previsto en el numeral 3.2.1.3, de la presenta guia,
discriminado las fuentes publicas (aportes del estado) y propias del proyecto, tales
como, los ingresos generados por las Tarifas por la Prestacidn del Servicio publico
de ADT (articulos 16 ay 16 bdelalLey 41 de 1993y articulo 257 de la Ley 1955 de
2019), derivados de la venta y cobros de la tasa del servicio publico de ADT y segun
se mencionan, a continuacion, y se describen en el capitulo 3 del documento Guia
de Asociaciones Publico-Privadas (APP), del DNP*¢, para el caso de APP de caracter
productivo:

e Tasas, tarifas y derechos por la prestacion de un servicio publico, generados por
el suministro de agua para usos agropecuarios.

a) Tarifa fija: Se calcula a partir de la sumatoria de los costos de
administraciény de la proporcidn de los costos de operacion y conservacion
que establezca el MADR, dividida sobre el area del DAT. Para establecer
el valor que le corresponde pagar a cada usuario por concepto de esta
tarifa, se multiplica por el area beneficiada de cada predio.

B) Tarifa volumétrica o de aprovechamiento: Se calcula a partir de la
sumatoria de la proporcion de los costos de operacion y conservacion,
mas el costo por utilizacion de aguas que el DAT cancela a la autoridad
ambiental competente, dividida por el volumen de agua anual derivado
en bocatoma. Para establecer el valor que le corresponde pagar a cada
usuario por concepto de esta tarifa, se multiplica por el volumen del agua
entregado a cada usuario. (Ley 41 de 1993, art. 16B).

e Recursos publicos en especie*’ o vigencias futuras*.

e Ingresos por explotacidn econdmica: comercializacion de la produccion, gestidn
de créditos, arriendos, tarifa a estacionamientos, etc., segun lo acordado entre
el ejecutor y los usuarios.

e Cualquier otra retribucion que se pacte entre las partes.

e Drenaje de agua en los suelos.

e Proteccion contra inundaciones.

e Desarrollo de actividades complementarias para mejorar la
productividad agropecuaria.

Comprenden ingresos por “actividades asociadas al fortalecimiento

46 Capitulo 3 del documento Guia de Asociaciones Publico-Privadas (APP), del Departamento Nacional de Planeacién (DNP); 2016.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Participacin%20privada%20en%20proyectos%20de%20infraestructu/Guia%20de%20APP%20%20
Capitulo%203%202016.pdf

47 Paragrafo primero del articulo 5 de la Ley 1508 de 2012.

48 Articulo 26 de la Ley 1508 de 2012.
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organizacional y extension agropecuaria; promocion de practicas
adecuadas para el uso del agua en el riego; apoyo a la produccion
agropecuaria; investigacidn, innovacion, transferencia tecnoldgica vy
transformacion; comercializacion; manejo eficiente del agua y suelo;
aprovechamiento de los materiales resultantes del mantenimiento y
conservacion del distrito de adecuacion de tierras” (Ley 41 de 1993,
art. 16B). Esta tarifa es opcional y solo la pagaran los usuarios que
soliciten el servicio.

e “Reposicidn de maquinaria: se calcula a partir del valor anual de
depreciacion de la maquinaria, dividido sobre el area total del distrito
de Adecuacion de Tierras”. 4

4.2.2.3. Estimacion de la deuda/Equity

Estimacidon de los costos de capital y de deuda requeridos para el proyecto. El
Equity (aportes del accionista) es principalmente suministrado por los accionistas
de la compania del proyecto. Por otra parte, la deuda es tipicamente suministrada
por bancos comerciales, multilaterales o agencias gubernamentales, en forma de
préstamo al consorcio (SPV o vehiculo a propdsito Unico) encargado de disefiar,
construir, operar y mantener el proyecto.

4.2.2.4. Estimacion de la estructura de financiacion

Estimacidn e identificacion de las posibles fuentes de financiamiento para cubrir
parte de los costos de inversidn inicial, o la totalidad de estos, segun las necesidades
de cada proyecto.

4.2.3. Evaluacidn de la prefactibilidad

De acuerdo con el articulo 2.2.2.1.5.4 del Decreto 1082 de 2015, una vez la
entidad estatal competente, o entidad publica, recibe la anterior informacion debera
consultar los antecedentes con otras entidades estatales, y podra realizar consultas
con terceros, a fin de identificar si la propuesta es de interés de la entidad.

Asimismo, leindicaraaloriginadorsobre la suficienciay lasolidezde lainformacion
suministrada; en caso de requerir subsanaciones, el originador tendra diez dias para
hacer las modificaciones o las aclaraciones. La entidad estatal competente, o entidad
publica, podrd rechazar la iniciativa si la “informacién suministrada continde estando
incompleta, no resulte clara o presente inconsistencias técnicas” (Decreto 1082 de
2015, art. 2.2.2.1.5.4), aunque el originador podra presentar nuevamente el proyecto.

49 Ley 41 de 1993 Articulo 16 b
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Siconsidera que el proyecto es de interés y la informacidn es suficiente, la entidad
estatal competente, o entidad publica, debera dar respuesta al originador indicando:

e Losestudios minimos en la etapa de factibilidad, su formay sus especificaciones.

e Los estudios identificados en la etapa de prefactibilidad que deberan ser
elaborados o complementados en la factibilidad.

e La capacidad financiera o de financiacion requerida.

e Laexperiencia minima en inversion o en estructuracion de proyectos.

e El plazo maximo para la siguiente entrega del proyecto en etapa de factibilidad
(numeral 4.3 de la presente guia), el cual no podra superar los dos afios.

* 8
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4.3. Factibilidad de la asociacidon publico-privada

La factibilidad tiene como objetivo profundizar “los analisis y la informacion
basica con la que se contaba en etapa de Prefactibilidad, mediante investigaciones de
campo y levantamiento de informacion primaria, buscando reducir la incertidumbre
asociada al proyecto, mejorando y profundizando en los estudios y ampliando la
informacion de los aspectos técnicos, financieros, econémicos, ambientales, sociales
y legales del proyecto™°. Opera siempre y cuando la iniciativa privada sea declarada
de interés publico por parte de la entidad estatal competente, o entidad publica.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 2.2.2.1.5.5. del DUR 1082 de 2015, en
esta etapa se presentan los analisis vy la informacidn, mediante investigaciones de
campo y levantamiento de informacion primaria para el desarrollo de los aspectos
técnicos, financieros, econdmicos, ambientales, sociales vy legales del proyecto.

Para la estructuracidn del proyecto en etapa de factibilidad se debera presentar,
como minimo, la informacion (en caso de iniciativa privada por parte del originador,
y en caso de iniciativa publica, por la entidad estatal competente, o entidad publica)
que se muestra en la tabla 3, vy la cual se detallara en el desarrollo del presente
numeral como componente técnico, financiero-econémico, legal.

Tabla 3. Informacidn de factibilidad

Documentos que acrediten su capacidad financiera o de potencial
financiacion, de acuerdo con lo definido por la entidad estatal
competente, o entidad publica.

Originador del
proyecto

Documentos que acrediten la experiencia en inversién o de
estructuracion de proyectos para desarrollar el proyecto, de acuerdo
con lo definido por la entidad estatal competente, o entidad publica.

(en caso de iniciativa
privada)

Nombre definitivo, ubicacién geografica y descripcidn detallada del
proyecto y sus fases.

Diagndstico definitivo que describa la forma como se satisface la
necesidad mediante la provisién del bien o el servicio publico.

Identificacién de la poblacién afectada y la necesidad de efectuar
consultas previas.

Proyecto

Identificacién, diagndstico y evaluacién socioecondmica de la
poblacion beneficiada y afectada por el proyecto. El originador
debera presentar un analisis completo del impacto directo que el
proyecto generard, y presentar alternativas sociales que solucionen o
mitiguen el impacto negativo vy, si es el caso, incorporarlas dentro de
la minuta.

50 Articulo 2.2.2.1.5.5. Etapa de factibilidad (modificado por el articulo 9 del Decreto 438 del 28 de abril del 2021).
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Evaluacidn costo-beneficio del proyecto analizando el impacto social,
econdmico y ambiental del proyecto sobre la poblacidn directamente
afectada, y evaluando los beneficios socioecondmicos esperados.

Proyecto Descripcién del servicio que se prestaria bajo el esquema de APP.

Terreno, estudio de titulos, identificacién de gravémenes,
servidumbres y demds derechos que puedan afectar la disponibilidad
del bien.

Identificacién, tipificacion, estimacion y asignacién definitiva de los
riesgos del proyecto, de acuerdo con los criterios establecidos en
la Ley 80 de 1993, la Ley 448 de 1998, la Ley 1150 de 2007, los
documentos CONPES y las normas que regulen la materia.

Riesgos del proyecto Proponer los mecanismos contractuales de mitigacion de los riesgos
del proyecto y sustentar la suficiencia de estos.

Andlisis de amenazas y vulnerabilidad, para identificar condiciones

de riesgo de desastre, de acuerdo con la naturaleza del proyecto, en
los términos del presente decreto.

El modelo financiero en hoja de calculo, detallado y formulado
de modo que fundamente el valor y el plazo del proyecto, y que
contenga, como minimo:

e  Estimacidn de inversion y de costos de operaciéon y
mantenimiento, y sus proyecciones, discriminando el rubro de
administracidn, imprevistos y utilidad.

e  Estimacion de los ingresos del proyecto y sus proyecciones.

e  Estimacion de solicitud de vigencias futuras, en caso de que se
Analisis financiero requieran.

e  Supuestos financieros y estructura de financiamiento.
e  Construccidn de los estados financieros.
e  Valoracion del proyecto.

e  Manual de operacién para el usuario del modelo financiero.

Disefio definitivo de la estructura de la transaccién propuesta
identificando de forma particular y concreta los actores financieros,
operativos y administrativos involucrados.

Estudios de factibilidad técnica, econémica, ambiental, predial,
financiera y juridica del proyecto, y disefio arquitecténico, cuando se
Estudios actualizados® EEGIIEEE

Cuantificacion del valor de los estudios detallando sus costos.

51 “En todo caso, el originador especificard aquellos estudios que considera no se requieran efectuar o actualizar, teniendo en cuenta la
naturaleza del proyecto o que se encuentran disponibles por parte de la entidad estatal competente o entidad publica y resultan ser suficientes
para la ejecucién del mismo. En todo caso, la entidad estatal competente o entidad publica establecera si la consideracién del originador es vélida
y aceptada” (Articulo 2.2.2.1.5.5. DUR 1082 de 2015).
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Minuta del contrato por celebrar y los demds anexos que se
requieran.

Minuta del contrato y

anexos

Declaracion juramentada sobre la veracidad y la totalidad de la
informacién que entrega el originador de la propuesta.

Fuente: elaboracién propia, con base en informacién del articulo 2.2.2.1.5.5. del DUR 1082 de 2015.
4.3.1. Componente técnico en etapa de factibilidad

Para el analisis de la factibilidad dentro de la estructuraciéon de un proyecto
bajo la modalidad de financiacién con APP se requiere contar con informacion
socioecondmica, técnica y de costos detallada, que permita establecer la viabilidad
del proyecto; por tanto, para poder satisfacer los requerimientos de informacion de
esta etapa de la APP se debe disponer de los estudios de factibilidad y disefios
detallados del proyecto de ADT.

Los mencionados estudios deben ser desarrollados por la entidad a cargo de
la estructuracion de la APP y deben cumplir con los estandares previstos en el
documento técnico del anexo de la presente guia.

Nota: se podra utilizar informacion técnica existente del proyecto de ADT, siempre
y cuando esta satisfaga el anexo Alcance técnico ADT-APP. En caso de no ser asi, la
informacion debera ser complementada o actualizada con los datos oficiales vigentes
a la fecha de elaboracion de los estudios.

Para esta subetapa se debera realizar un analisis de las alternativas identificadas
en la prefactibilidad, asicomo un analisis comparativo y una seleccidén de la alternativa
mas favorable, con base en criterios técnicos, sociales, ambientales y econémicos,
asi como de los riesgos que puedan asociarse a la concepcion y la evaluacion de
este proyecto. Se deberan hacer las consideraciones de los aspectos sociales,
ambientales, técnicos, econdmicos, de institucionalidad y demas que puedan afectar
la evaluacion realizada y la continuidad del proceso de concepcidn del proyecto de
ADT.

Se deberan llevar a cabo todos los estudios y los predisefios con un grado
suficiente de detalle que permitan adelantar una evaluacion de todos los aspectos
del proyecto, para establecer, con un grado aceptable de certeza, las bondades, los
beneficios, los costos y los indicadores econdmicos, sociales y ambientales, a fin de
definir si el proyecto es o no factible, asi como si amerita pasar o no a la siguiente
etapa del proceso, o subetapa de disefo.
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Se requerira el analisis de alternativas técnicas, con el propdsito de comparar y
seleccionar las que permitan optimizar costos y adoptar soluciones ajustadas a la
practica mas reciente de la ingenieria, y buscar sistemas y obras que garanticen el
uso eficiente de los recursos y un proyecto sostenible en todos los aspectos.

Para proyectos especiales de mediana y gran escala, donde se presenten
extensas areas por desarrollar u obras complejas que requieran consideraciones a
largo plazo, se debera analizar el desarrollo del proyecto por etapas, de manera que
se pueda implementar el proyecto de forma gradual, para permitir —en algunos
casos— distribuir las inversiones iniciales en el tiempo. Este andlisis debe realizarse
en la subetapa de factibilidad, y para la subetapa de disefo, si es posible, se deben
recomendar las etapas de construccién y de implementacion del proyecto y su
secuencia de desarrollo, cuando sea el caso.

Estudios basicos (segin anexo Alcance técnico ADT-APP)

Los estudios basicos para factibilidad tienen como fin ampliar los estudios
realizados en la etapa de prefactibilidad, con el fin de dar una mayor robustez a los
analisis de informacion en los cuales se soportaran las decisiones de viabilidad del
proyecto.

Al igual que en la prefactibilidad, el alcance y el tipo de estudios que deban
realizarse dependeran, especificamente, del tipo de proyecto que se pretende
estructurar; portanto, el consultor deberd basarse en el alcance propuesto en el anexo
1 de la presente guia, en lo referente a factibilidad, y determinar qué estudios y con
qué alcance son aplicables al proyecto en estructuracion. Entre los estudios basicos
que se deben adelantar estan: Recopilacion y andalisis de la informacion existente;
Agrologia; Cartografia (restitucién); Topografia; Geologia; Geomorfologia; Geotecnia;
Sismologia; Climatologia y meteorologia; Hidrologia, Sedimentologia; Freatimetria;
Suministro de agua; Cuencas hidrograficas; Acuiferos subterraneos; Estudios sociales
y organizacionales; Potencial social y organizativo de los beneficiarios; Informacion
catastral; Situacion agropecuaria actual; Mercado, y Situacion actual de ingenieria.

Diagnostico (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

Un proyecto de ADT no puede ser visualizado como una necesidad que debe
cumplir apenas con la viabilizacion de la produccion agropecuaria intensiva en una
determinada area, sino que debe ser entendido como un instrumento de politica
de desarrollo socioecondémico sostenible. Por tal motivo, el diagndstico no debe
conformarse con describir la situacion agropecuaria local actual y sugerir férmulas
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para dinamizar la produccién agropecuaria, sino que debe analizar y producir
recomendaciones sobre todos los aspectos que caracterizan la situacion social y
econdomica local y de la regidn.

Asi, se preparara el diagndstico integral de la situacidon del proyecto, derivado
de los resultados de los estudios basicos sobre las caracteristicas fisicas, climaticas,
sociales y econdmicas mas sobresalientes de la zona por beneficiar y de su area de
influencia. Se identificaran las principales caracteristicas, las actividades econdmicas
y las restricciones sociales, econdmicas, de infraestructura (social y econdmica),
ambientales, agroecondmicas, tecnoldgicas y de comercializacidn que resultan en la
situacion actual, y que, adicionalmente, limitan el buen desempefio de la produccidn
agropecuaria.

Los aspectos mas importantes por revisar seran los relacionados con el desarrollo
humano local y regional que especificamente tengan efectos sobre la produccion
agropecuaria. Se analizara la situacion actual del mercado y de la comercializacidn
de la produccion, las restricciones que encuentran los productores para modificar
la explotacidon de sus predios, sus actitudes hacia la materializacion del proyecto y
la intensificacion de las actividades agropecuarias con la utilizacion de las obras del
distrito. lgualmente, se analizara la situacidon actual de los productores como futuros
usuarios del riego y el drenaje, caracterizando en detalle su potencialidad social y
definiendo un claro perfil organizativo, con base en los elementos ya enunciados,
determinando las necesidades de capacitacion y de servicios complementarios que
requieren los usuarios.

Planeacion (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

Con base en los resultados del diagndstico, se disefiardn planes agropecuarios,
de ingenieria y de organizacion, a fin de buscar una configuracién social, técnica,
econdmica y ambiental que sea viable para el proyecto, realizando las siguientes
actividades:

e Estudio de mercado.

e Plan agropecuario.

e Demandas de agua para riego y requerimientos de drenaje.
e Plan de ingenieria.

e Plan de organizacion y capacitacion de los usuarios.

e Plan de organizacion del proyecto.

e Aspectos ambientales.

e (ostos totales del proyecto.
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Evaluacion (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

La evaluacién financiera de las fincas tipo, o analisis financiero del productor,
se realizard para las fincas tipo seleccionadas como representativas del proyecto
definidas en el plan de produccién agropecuaria obteniendo, a partir del beneficio neto
incremental, los indicadores financieros respectivos para un periodo de evaluacion
de 20 anos, tomando en cuenta el ciclo productivo de los cultivos y las explotaciones
pecuarias y obteniendo la capacidad de pago que tendran las explotaciones para
atender los costos de la administracion, operacién y mantenimiento (AOM), el pago
de las inversiones y la maquinaria.

Escogencia de la alternativa mas conveniente (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

Se escogera la alternativa técnica, econdmica, ambiental, social y financieramente
evaluada como la mas favorable, siempre y cuando también lo sea técnica, social
y ambientalmente. Tomando como base la alternativa mas conveniente para el
proyecto, se establecerd el plan de organizacion de este.

Firma del acta de compromiso (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

Una vez constituida la organizacidn provisional de usuarios/beneficiarios vy
cumplidas las normas para tal fin, se suscribira el acta de compromiso y aceptacion
de los estudios de factibilidad y continuacion de la subetapa de disefios del proyecto
de ADT.

Tomando en cuenta que, con la suscripcidon de esta acta, el organismo ejecutor
publico se compromete a financiar la siguiente subetapa de disefos detallados
y posterior inversidn en obras, la responsabilidad de celebrar las reuniones de
socializacion de los resultados de la factibilidad y posterior suscripcion de las actas
recae directamente en el organismo ejecutor publico.

El acta debera estar firmada por el presidente de la organizacion provisional de
usuarios, el delegado del organismo ejecutor publico vy los beneficiarios del proyecto.

Conclusiones y recomendaciones, sobre viabilidad técnica de la factibilidad (segin
anexo Alcance técnico ADT-APP)

El estudio de factibilidad debe brindar de forma clara y concisa conclusiones y
recomendaciones de los diferentes aspectos analizados inherentes al proyecto que
permitan determinar la viabilidad de seguir con la ejecucidn de la siguiente subetapa
del proyecto.
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Informe etapa factibilidad como parte de los mecanismos de participacidon seguin Ley
41 de 1993 (segulin anexo Alcance técnico ADT-APP)

Como resultado de los estudios técnicos de la factibilidad, se debe elaborar el
informe final para presentacién a la AU, con la participacion del originador de la APP,
al validador de la iniciativa, asi como al organismo publico ejecutor y a las entidades
territoriales interesadas a las que corresponda, de acuerdo con el tipo de proyecto y
de iniciativa.

El alcance detallado de los estudios para el analisis de factibilidad se encuentra
establecido en el anexo Alcance técnico ADT-APP de la presente guia.

Disenos detallados (segun anexo Alcance técnico ADT-APP)

El alcance de los disefios debera ser el suficiente para elaborar los planos de
construcciéon que, junto con las especificaciones, permitan la ejecucion de las obras
sin requerirse informacion o detalles adicionales, salvo en el caso de equiposy
elementos electromecanicos especiales, como bombas y motores, compuertas
y otros similares de caracteristicas particulares, en que los planos de detalle deben
ser suministrados por el fabricante de tales equipos o elementos.

Se revisara la localizacidn de las obras predisefiadas en el estudio de factibilidad
y se reubicaran, si fuere necesario, por modificaciones en su dimensionamiento o
en sus alineamientos. Se haran todas las investigaciones complementarias que
resulten indispensables; particularmente, en topografia, geotecnia —incluyendo
perforaciones profundas—, sedimentologia, sismica y otros aspectos relevantes.

Los planos de construccion de cada obra deberdan ser completos y de facil
interpretacion, e incluirdn despieces de armaduras y detalles constructivos vy la
definicion de otros elementos y equipos que se incorporen a estas, tales como
compuertas, puentes gruas, etc. Ademas, los planos deberan presentarse a escalas
adecuadas, y deben incluir plantas, vistas frontales, laterales y cortes que permitan
determinar de forma clara las caracteristicas de cada estructura individual o de las
estructuras tipicas, y deben estar acompanadas de un cuadro resumen con la clase,
la ubicacidn, el abscisado, la descripcidn resumida y las dimensiones principales de
cada una de ellas. Ademas de los planos detallados de cada obra y cada estructura,
se presentaran planos generales de ubicacidn del proyecto, un indice de planos, las
fuentes de materiales y su plan de utilizacién y acarreo, la localizacion de apiques vy
otros planos generales que resulten necesarios.
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Debido a la variedad de proyectos y de sus componentes, no es posible
preestablecer un listado de los planos requeridos para todos los casos; sin embargo,
el criterio basico consiste en que los planos en esta subetapa de los disefios detallados
deben ser suficientes para adelantar los procesos de licitacidn y de construccidon de
las obras y de adquisicion y montaje de los equipos. En el caso de equipos de disefo
especial, los detalles de montaje y de las estructuras complementarias relacionadas
con dichos equipos solo se completaran cuando se haya seleccionado el respectivo
fabricante y este haya suministrado las especificaciones correspondientes.

Los resultados de los estudios y los disefios deberan presentarse en un informe
de disefio al organismo ejecutor publico y a la asociacion de usuarios. Este debera
acompanarse con un informe ejecutivo, el cual sera un resumen de los principales
aspectos técnicos, sociales, ambientales y econdmicos del proyecto, de manera que
se pueda tener una idea clara y sucinta de los aspectos mas importantes de dicho
informe.

4.3.2. Componente econémico
4.3.2.1. Modelo econémico financiero

Teniendo como base los estudios técnicos en etapa de factibilidad, se realizard un

analisis financiero del proyecto para determinar su viabilidad econdmica de financiar
el proyecto de ADT por medio de una APP. Un proyecto sera viable financieramente
cuando los pagos de los usuarios o los aportes del Estado (en caso de que se
requieran) cubran los costos del proyecto.

61



Por lo anterior, como parte de la estructuracidn, se debera elaborar el modelo
financiero, en hoja de calculo, detallado y formulado que fundamente el valor y el
plazo del proyecto, y que contenga, como minimo:

e Estimaciondeinversidnydecostosdeadministracion, operaciony mantenimiento
y sus proyecciones discriminando el rubro de administracion, imprevistos vy
utilidad.

e Estimacion de los ingresos del proyecto y sus proyecciones.

e Estimacion de solicitud de aportes del Estado, en caso de que se requieran.

e Supuestos financieros y estructura de financiamiento.

e Construccion de los estados financieros.

e Valoracion del proyecto.

e Manual de operacidn para el usuario del modelo financiero.

De acuerdo con lo anterior, el modelo incluira todos los ingresos, los egresos, las
tarifas, las tasas, los seguros y los impuestos aplicables del proyecto, y los criterios
estipulados en el anexo Alcance técnico ADT-APP. A continuacion, se describe el
alcance de las principales variables mencionadas:

e Estudio tarifario de cada ingreso del proyecto contemplando los pagos por
tarifas por servicios asociados a venta de agua, servicio de drenaje, proteccidon
contra inundaciones y la recuperacidon de inversiones pagadas por los usuarios.
Ilgualmente, la venta y los pagos por la comercializacion de la produccion, entre
otros; estos ultimos, como parte de los acuerdos entre el ejecutor y los usuarios.

e Modelacién y estimacion preliminar de los ingresos de cada uno de los
componentes de negocio del proyecto.

e Estimacion del CAPEX y OPEX del proyecto a nivel de factibilidad, con su
respectiva estimacion de tiempos vy flujos.

e Andlisis de los modelos de transaccion factibles para la ejecucion integral del
proyecto en cada una de sus etapas, previendo la posibilidad de incluir fuentes
publicas y privadas dentro del componente de inversion.

e Calculo de los indicadores financieros del proyecto, como la tasa interna de
retorno (TIR) y el valor presente neto (VPN).

e Proyeccion de los flujos del proyecto durante toda la vida de este hasta su
finalizacion, en pesos corrientes y constantes de la fecha de estudio.

e Estudio de mercado y proyeccion de demanda.

El estudio de mercado que se va a realizar dentro de la estructuracién de un
proyecto bajo el modelo de financiacion APP permitira determinar las preferencias
de los posibles consumidores de los servicios que se prestaran con el proyecto de
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ADT permitiendo obtener informacidn para el disefio definitivo para la ejecucidon de
la infraestructura de los proyectos de ADT bajo la modalidad APP.

|dentificadas las fuentes de ingresos del proyecto —especificamente, la que
corresponde a los pagos tarifarios usuarios por los servicios que preste el proyecto—,
serealizara un estudio de demanda que el proyecto generaray su nivel de crecimiento
con sus causas, indicando los supuestos macroecondmicos que afectan la demanda
futura, la competencia de otros proyectos de ADT con infraestructura existente,
la elasticidad de los precios y los incrementos generados por otros proyectos con
inversiones en infraestructura en ADT similares.

Proyeccion de costos

En el modelo financiero se contabilizaran los costos que requiere el proyecto
para el disefio, la construccidn de la inversion para la ADT y la implementacion, la
administracion, la operacion y el mantenimiento del distrito de riego y la gestidn del
contrato de APP.

Los costos mencionados estaran representados por los costos de inversion en
infraestructura para la ADT, incluidos su disefio, su implementacion, la maquinaria 'y
el equipo previstos para ejecutar el proyecto, y que equivalen al CAPEX y los costos
de administracion, operacidon y mantenimiento del DAT equivalentes al OPEX.

Proyeccion de fuentes de financiacion

Se determinaran las fuentes de financiamiento de los costos y las necesidades
del proyecto. El proyecto podra contar con las siguientes fuentes de financiamiento:

e Los recursos de crédito de bancos comerciales, recursos de inversion privada
de los bancos multilaterales, fondos de capital de riesgo, fondos de inversion,
recursos propios o equity de los accionistas de la compafnia de proyecto;
financiamiento institucional, o aportes del sector publico en capital.

e Las fuentes de ingresos previstos en el siguiente numeral 4.3.2.4.

Conforme lo resalta el capitulo 3 del documento Guia de Asociaciones Publico-
Privadas (APP), del DNP, es importante que, en la proyeccidén de las fuentes de
financiacion, el originador demuestre que es asequible para la entidad estatal
competente, o entidad publica (en el caso de una APP con recursos publicos)
o sustentable (en el caso de una APP sin recursos publicos), afio tras afio v a lo
largo de la vida del contrato. En pocas palabras, los flujos de caja generados por el
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proyecto —es decir, por las fuentes de ingreso— deben ser mas que suficientes para
cubrir los costos de implementacion, de inversion inicial (CAPEX) y de explotacion
(OPEX), asi como el retorno a los inversionistas, la recuperacion de las inversiones
como pago por parte de los usuarios, segun lo establecido por la Ley 41 de 1993y la
normatividad vigente y las necesidades de financiacion del proyecto (intereses sobre
la deuda vy dividendos sobre el equity).

Fuentes de ingresos

Las fuentes de ingresos partiran del analisis de mercado realizado con fuentes
primarias y secundarias que permitira la estimacion y la proyeccion de la demanda
de servicios para el proyecto.

Para la determinacion de las fuentes de ingresos se realizara el estudio tarifario
de cada ingreso del proyecto contemplando como ingresos la venta y cobro de la
tasa del servicio publico de ADT, que incluye:

e Tasas, tarifasy derechos por la prestacidon de un servicio publico, generados por
el suministro de agua para usos agropecuarios.

“a) Tarifa Fija: se calcula a partir de la sumatoria de los costos de administracion
y de la proporcion de los costos de operacion y conservacidn que
establezca el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, dividida sobre el
area del distrito de Adecuacion de Tierras. Para establecer el valor que le
corresponde pagar a cada usuario por concepto de esta tarifa, se multiplica
por el area beneficiada de cada predio.

b) Tarifa Volumétrica o de aprovechamiento: se calcula a partir de la sumatoria
de la proporcion de los costos de operacidn y conservacion, mas el costo
por utilizacion de aguas que el distrito de Adecuacion de Tierras cancela a
la autoridad ambiental competente, dividida por el volumen de agua anual
derivado en bocatoma. Para establecer el valor que le corresponde pagar
a cada usuario por concepto de esta tarifa, se multiplica por el volumen del
agua entregado a cada usuario” (Ley 41 de 1993, art. 16B).

e Recursos publicos en especie® o vigencias futuras®.

e Ingresos por explotacion econdmica: comercializacion de la produccién, vy
gestion de créditos, arriendos, tarifa a estacionamientos, etc., seguin lo acordado
entre el ejecutor y los usuarios.

e Cualquier otra retribucion que se pacte entre las partes.

o Drenaje de agua en los suelos.

52 Pardgrafo primero del articulo 5 de la Ley 1508 de 2012.
53 Articulo 26 de la Ley 1508 de 2012.
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o Proteccion contra inundaciones.

Desarrollo de actividades complementarias para mejorar la productividad
agropecuaria. Comprenden ingresos por “actividades asociadas al
fortalecimiento organizacional y extensidén agropecuaria; promocion de
practicas adecuadas para el uso del agua en el riego; apoyo a la produccidn
agropecuaria; investigacion, innovacion, transferencia tecnoldgica vy
transformacion; comercializacion; manejo eficiente del agua y suelo;
aprovechamiento de los materiales resultantes del mantenimiento y
conservacion del distrito de adecuacion de tierras” (Ley 41 de 1993, art.
16B). Esta tarifa es opcional y solo la pagaran los usuarios que soliciten el
servicio.

e “Reposicion de maquinaria: se calcula a partir del valor anual de depreciacion de la

maquinaria, dividido sobre el area total del distrito de Adecuacién de Tierras” .

Formulacidn de supuestos para el modelo financiero

Una vez se han estimado los costos, los ingresos vy las fuentes de financiacion,
con el fin de realizar las proyecciones financieras respectivas se formularan los
supuestos aplicables al modelo financiero del proyecto contemplando, entre otros,
los siguientes (Banco Interamericano de Desarrollo [BID]- Departamento Nacional
de Planeacion DNP, 2018):

Supuestos generales:
e Plazo de construccion.
e Plazo de operacion y mantenimiento.
e Duracion total del contrato APP.
e \ida del proyecto.
e Opciones de cambio del alcance del proyecto.

Supuestos de costos:

e Inversidn inicial (CAPEX).

e Gastos de operacion.

e Gastos de mantenimiento.

e (Gastos generales del concesionario.

Supuestos financieros:

e Tasa de descuento.

e Costo de la deuda (interés).
e Costo del equity.

54 Ley 41 de 1993 Articulo 16 b.
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Fecha de comienzo del repago de la deuda (principal e interés) y del equity
(dividendos).

Cronograma de repagos.

Duracioén de la deuda.

Plazo maximo de deuda.

Interés de cobertura de servicios de deuda (RCSD). EL RCSD compara el flujo de
caja disponible en un periodo y el servicio de la deuda (devolucién del principal
mas pago de los intereses).

Apalancamiento maximo de la deuda.

Supuestos de impuestos:

Impuestos a que se tenga lugar.

Supuestos de mercado:

Tasa de inflacion

Tarifa a cobrar a los usuarios

Tasa de crecimiento de la demanda por el uso del servicio por parte de los
usuarios

Estados financieros

66
°

Balance general: Estado financiero que presenta los activos, los pasivos y el
patrimonio del proyecto en una fecha especifica.

Estado de situacidon financiera: Estado financiero que presenta los activos
corrientes y los no corrientes, asi como la estructura de capital, la deuda y los
aportes publicos o privados. Se deben incluir las inversiones totales y la forma
de recuperacién calculando los valores que pueden recuperarse via capital y
deuda.

Estado de resultados: A partir de la proyeccion de ingresos, costos y gastos,
se hara la proyeccidon del estado de resultados estableciendo margenes de
rentabilidad, la generacion de EBITDA vy las utilidades. La proyeccion de los
estados financieros debe cumplir con las normas internacionales (NIIF).

Flujo de caja del proyecto: El desarrollo del flujo de caja partira de la utilidad
operativa calculada en el estado de resultados. A la utilidad operativa se
agregaran los gastos que no correspondan a egresos efectivos, tales como la
depreciaciony la amortizacidn, para llegar al EBITDA; es decir, a la utilidad antes
de intereses, impuestos, depreciacion y amortizacion. Descontados del EBITDA
los cambios en el capital de trabajo y los impuestos, se obtendra el flujo de
caja operacional (FCO); es decir, el flujo disponible después de costos y gastos
efectivos que han afectado la caja del negocio propuesto para el proyecto. Al
FCO se le descontaran las inversiones para llegar al flujo después de costos,
gastos e inversiones, y asi tener el flujo de caja libre (FCL), que sera el punto de
partida para evaluar financieramente el proyecto.
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Indicadores financieros

A partir de la conformacion del FCL se obtendran la tasa interna de retorno (TIR),
el VPN vy la relacién beneficio-costo (B/C). Estos indicadores permitiran medir la
viabilidad financiera que le permitira al inversionista incorporarse a la ejecucion del
proyecto mediante el modelo de financiacion APP.

Como otro indicador financiero se debe indicar el afio de recuperacion de la
inversion.

Tasa de descuento

Se deberan presentar los analisis realizados para determinar la tasa de descuento
financiera, o costo de oportunidad del capital privado para presentar en la evaluacion.

La tasa de descuento debera obtenerse mediante las metodologias aprobadas
con tal fin, y tener en cuenta, ademas, las proyecciones de rentabilidad que a este
respecto tengan los inversionistas privados para la ejecucidon de la APP.

Para ello se sugiere emplear CAPM a fin de calcular el costo del capital. Este
modelo de valoracion de activos financieros permite obtener la rentabilidad minima
que el inversionista espera al invertir en el proyecto, en funcion del riesgo que esta
asumiendo. Es asi como se estimard el costo promedio ponderado de capital (en
inglés, WACC, por las iniciales de Weighted Average Cost of Capital), que se calcula
como el promedio ponderado de todas las fuentes de financiaciéon de mediano y
largo plazo utilizadas; es decir, aquellas asociadas, primero, al costo de la deuda, que
representa recursos financieros externos sujetos a condiciones de tasas de interés o
plazos de pago; y segundo, al costo del patrimonio, o equity, que es el invertido por

los accionistas o los duehos de las empresas.
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Analisis de sensibilidad

Con el fin de medir el grado de incertidumbre de las principales variables
incorporadas al modelo financiero se deben realizar andlisis de sensibilidad
independientes en los ingresos, costos del proyecto (construccion, administracion,
operacion y mantenimiento) y supuestos de financiacion.

Analisis de alternativas de financiacion

En el marco de la estructuracidn se debe aportar el analisis de alternativas
de financiacion del mercado, con el fin de presentar los aspectos financieros que
son evaluados por los organismos financiadores, detallando los indicadores
que son utilizados como parte de su evaluacién. Se deben tomar como insumo:

1. Experiencias locales e internacionales.
2. Analisis de condiciones vy alternativas actuales de financiacidon, que incluya un
benchmarking con informacién obtenida con los posibles financiadores.

En este marco, se propone colaborar en la identificacion de fuentes, mecanismos
y alternativas de financiamiento de la inversidn en infraestructura ADT, para facilitar
la ejecucion del proyecto, con el fin de:

e Establecer esquemas de pago que favorezcan los incentivos del inversionista
privado para la adecuada ejecucidon de sus responsabilidades en las distintas
etapas del contrato y estimulen la financiacidon de las inversiones privadas a
través del mercado de capitales.

e Aprovechamiento de la capacidad de innovacion y de gestion por parte del
sector privado.

e Minimizar la volatilidad del presupuesto publico orientado al desarrollo de los
proyectos.

4.3.2.2. Evaluacion socioecondmica

Previamente al analisis de la modalidad de contratacidony a definir sise hara bajo el
esquema de APP o de obra publica tradicional, se requiere determinar la conveniencia
de su ejecucion para el pais, y hacer, por tanto, una evaluacién socioeconémica, o
evaluacion social. Mediante dicha evaluacion se pretende establecer, desde el punto
de vista de la economia en su conjunto, la conveniencia de efectuar una serie de
inversiones que seran valoradas a los precios que verdaderamente representan
para el pais —precios sombra, o precios sociales—, de acuerdo con las directrices
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vigentes del DNP?>®; es decir, aquellos precios a los cuales se les ha eliminado el
efecto de las distorsiones generadas por mercados que no operan eficientemente
(monopolios, oligopolios, etc.) o por estar intervenidos por el Gobierno, a través de
impuestos y subsidios.

Parametros evaluacion econdmica o social

A tal efecto, se utilizaran los siguientes parametros:

e Tasadedescuento: Paraelcasode laevaluacién econdmica se utilizara unatasa
social de descuento del 9%, tasa sugerida por el DNP®°® como representativa
del costo de oportunidad del capital social; es decir, como la rentabilidad que,
en promedio, obtienen las inversiones de todos los proyectos del paisy, por lo
tanto, la tasa frente a la cual deben tomarse las decisiones de inversidn respecto
de la economia en su conjunto. Se adoptara el valor seguin la actualizacion hecha

por el DNP.

e Precios: Hacer la evaluacion econdmica implica la conversidn de los precios de
mercado de los beneficios vy los costos del proyecto a precios econdmicos; dicha
conversion se efectuara tomando en cuenta los parametros vy los supuestos que

a continuacion se describen:

o Precio sombra de la divisa: El precio privado y el precio social de la

divisa serian iguales en el caso de una economia abierta, en la cual no
se presentan distorsiones en la asignacion de recursos originadas en los
impuestos, los subsidios y las cuotas de importacion o de exportacion.
Aunque nuestro pais, debido a la internacionalizacion de la economia, ha
liberado sustancialmente el mercado, aun subsisten algunas pequefas
distorsiones que, a causa de los controles comerciales y los impuestos, y
de los mercados monopolizados, hacen que los precios privados y sombra
de la divisa no coincidan plenamente. Tomando en cuenta lo anterior, y
con el fin de definir el precio sombra que se va a utilizar en cada proyecto,
debe consultarse al DNP, organismo que tradicionalmente ha sido el
responsable de la estimacion de dicho parametro para estudios similares.
Precios sombra de la mano de obra: El factor trabajo también debe ser
examinado, para comprender y aislar las distorsiones que presenta en
sus precios de mercado, y poder asi establecer su verdadero costo de
oportunidad y, por ende, su precio social o sombra. En un mercado laboral
caracteristico por tener pleno empleo, el costo social de la mano de obra
coincide con el costo privado. Sin embargo, puesto que dicha situacion de

55 Actualizacién de la estimacién de los indicadores “Razdén Precio-Cuenta”, DNP, 2019.

56 Actualizacién de la tasa de rendimiento del capital en Colombia bajo la metodologia de Harberger, agosto de 2018 DNP.
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pleno empleo es dificil de encontrar en la realidad, el precio de mercado
se encuentra generalmente distorsionado por intervencidn del Estado. En
efecto, en ausencia de dicha intervencidn, los salarios tendrian un menor
valor, por cuanto la oferta tenderia a ser mayor que la demanda; en este
sentido, el factor de conversién de precio de mercado de la mano de obra
a precio sombra de la mano de obra deberia ser menor que la unidad.
Existen regiones en el pais donde la oferta de mano de obra agropecuaria
ha sido afectada por el desplazamiento de la poblacidn por causa de la
situacion de orden publico o porque los jovenes se trasladan a las ciudades
en busca de nuevas oportunidades. Este indicador fue actualizado por el
DNP. Considerando que el precio sombra de la mano de obra no es una
constante para todo el pais —por cuanto el nivel de desempleo puede
variar de una regidon a otra—, se recomienda estimarlo partiendo de la
demanda de mano de obra generada por el proyecto, comparada con
la oferta de mano de obra destinada a labores agropecuarias (poblacidon
econdémicamente activa [PEA] para labores agropecuarias) o utilizar el
factor empleado en estudios de proyectos similares.

o Precios sombra de los productos agropecuarios: A efectos de la
mencionada conversién, se utilizara la metodologia de precios de frontera,
0 precios paritarios de exportacion o importacidn, para los productos del
proyecto que sean considerados bienes transables internacionalmente.
Para los productos que no se comercialicen en el exterior y de cuya
cantidad incremental en el mercado nacional se considere que no afectara
los precios internos, se utilizara el mismo precio de mercado como precio
economico.

o Precios sombra de los costos de produccién: La conversion de precios de
mercado a precios sombra de los costos de produccion de los productos
agropecuarios se realiza afectando el valor de mercado de la mano de obra
no calificada por el correspondiente precio sombra.

o Precios sombra de los costos de obras y equipos: En cuanto a la
conversion de los costos del proyecto a su valor econdmico, se debe aplicar
al valor de las obras el porcentaje estimado de los componentes de divisas
y mano de obra aplicando su respectivo precio sombra.

Conformacion flujos de beneficios y costos

Beneficios

Los beneficios atribuibles al proyecto estardn dados por el incremento del valor
de la produccion agropecuaria; es decir, por la diferencia entre las situaciones siny con
proyecto. El flujo de beneficios de la explotacion agropecuaria del area del proyecto
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estara conformado, tanto para la situacion sin proyecto como para la situacion con
proyecto, por el VPN v los valores residuales de los bienes o las actividades cuyas
vidas Utiles superen la del propio proyecto.

Se deberan proyectar los patrones de costos de produccion de cada cultivo para
la situacidn con proyecto v sin proyecto, para obtener la informacion de las variables
de precios, rendimientos y costos de produccion valorados a precios econdémicos,
0 precios sombra, como ya se describid en lo relacionado con los parametros de la
evaluacion.

Para la evaluacion a precios econdmicos los beneficios seran valorados a
precios sombra utilizado los precios paritarios de importacion y exportacion para los
productos que se comercializan en el exterior.

Los precios utilizados para los productos seran precios en finca; es decir, que
no incluyen el transporte al mercado. De los costos de produccidon se descontara el
costo del transporte al mercado y las transferencias como la renta de la tierra y los
gastos financieros (intereses del crédito). Los pagos por las tarifas de riego no se
tendran en cuenta, pues se contabilizan en los costos de AOC.

Los rendimientos de la situacion con proyecto hacen referencia a los rendimientos
que se logran al adoptar las nuevas tecnologias como consecuencia del riego, por
una mejora en la aplicacidon de paquetes tecnoldgicos en el caso del drenaje o del
control de inundaciones.

Situacion sin proyecto

Los beneficios de situacidon sin proyecto estaran dados por el valor neto de la
produccidn agropecuaria que anualmente se obtenga en las condiciones actuales
del area del proyecto.

El valor neto de la produccion sin proyecto se obtendra mediante la combinacidn
de los rendimientos, los precios y los costos de produccion y su aplicacidon al area,
para cada uno de los cultivos que actualmente se llevan a cabo valorado a precios
econoémicos, o sombra.

Respecto a las areas donde se presenten inundaciones, se simulara el efecto de
dicho fendmeno en el modelo de evaluacion, introduciendo una reduccién en el valor
neto de la produccidn de la situacion sin proyecto en el afio en el que se estime la
mayor concurrencia.
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La disminucién del valor de la produccion como consecuencia de la inundacion
en la situacion sin proyecto se calculara aplicandole al total del valor neto anual de
la produccion el porcentaje de afectacidn resultante de tomar el area de inundacion
sobre el area total seleccionada.

Determinacion de la situacién con proyecto

Al igual que en la situacion sin proyecto, los beneficios estaran dados por el
valor neto de la produccidn que se obtenga anualmente en las areas dedicadas a la
explotacidn agropecuaria, de acuerdo con el uso potencial y los cultivos seleccionados
como representativos para el proyecto.

Para la situacidon agropecuaria con proyecto se debe establecer una serie de
supuestos mediante los cuales se espera que el valor neto de la produccidn de cada
una de las actividades o de los productos propuestos se incremente paulatinamente,
hasta alcanzar su dptimo desarrollo como consecuencia de una mejor tecnologia de
produccidn, valorada a precios econémicos.

Para cada uno de los cultivos se ha supuesto que, una vez alcanzado el éptimo
rendimiento, este se mantendra constante durante el resto de la vida Util del proyecto.

Para la obtencion de los beneficios producidos por las areas que aln no estan
adecuadas cada afio, se toman las variables agropecuarias de la situacion actual.

Costos del proyecto
Los costos estan conformados por los recursos que se retiraran de la economia
para ser invertidos en el proyecto, y comprenden:

e Estudios vy disefos.
e Lainterventoria de los estudios y los disefos.
e Obras de adecuacion y sus gastos de operacion y mantenimiento.
e Lainterventoria de obras.
e Adquisicion de maquinaria y equipos para la realizacion de las labores de
operacion y mantenimiento del distrito y la reposicidn de equipos.
e Adquisicion del equipo de riego v su reposicion en el ambito predial.
e Servicios complementarios: trabajo comunitario, asistencia técnica, capacitacion
y extension, gestion comercializacion, y gestion financiera, entre otros.
e Acciones de proteccion del medio ambiente.
e |nversiones agropecuarias y de manejo poscosecha.
e Infraestructura para la comercializacion.
La conformacidn de los flujos econdmicos, tanto de beneficios como de los costos
del proyecto, obedecera a la metodologia ya expuesta, introduciendo los valores
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correspondientes al calculo de los precios sombra de los productos agropecuarios,
de las obras, de la mano de obra y de la divisa.

Indicadores econdmicos

Tasa interna de rentabilidad

Mediante este indicador —el cual no es otra cosa que la tasa de descuento que
permite igualar el valor actual de los beneficios con el valor actual de los costos del
proyecto— se pretende revisar si el rendimiento de los recursos que permanecen
invertidos durante la vida Util del proyecto es mayor que la tasa de interés o costo de
oportunidad del dinero, o que la tasa de descuento estimada para el pais.

Valor presente neto
Con este indicador —que representa la diferencia entre el valor actual de los
beneficios y el valor actual de los costos calculados mediante la tasa de descuento

econdémica— se revisara si los beneficios del proyecto son mayores que las
inversiones que implican la realizacion del proyecto. La utilizacion de la tasa de
descuento incorporard el costo de oportunidad del dinero permitiendo traer a valor
presente tanto costos como los beneficios, independientemente del aho en que se
generen.
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Relacidn beneficio-costo

Al igual que los dos indicadores ya descritos, la relacion beneficio-costo es una
funcidn de la tasa de interés de oportunidad, o tasa de descuento. Permitira revisar
si los beneficios resultantes del proyecto compensan los costos que demandan su
realizacion.

Generaciéon de empleo

Se cuantificaran los jornales incrementales que se generaran con la actividad
agropecuaria del proyecto convirtiéndolos a su equivalente en empleos anuales
generados.

Analisis de sensibilidad

Con el analisis de sensibilidad se pretende establecer el posible efecto que sobre
el proyecto pueda tener una modificacion importante en las principales variables y
los supuestos que sustentan los resultados obtenidos en los diferentes indicadores
econdémicos.

Analisis costo-beneficio

Como complemento de la evaluacion socioecondmica y del analisis de viabilidad
econdmico-financiera, se debe evaluar la modalidad de participacién privada o
publica, a fin de establecer cual es la modalidad mas conveniente para el gobierno
en cuanto a la ejecucidon y la implementacion del proyecto de ADT, tanto para su
financiamiento como para la gestidén de la infraestructura. Esta evaluacion se realizara
mediante el analisis de valor por dinero (VPD), para determinar la conveniencia de
ejecutar el proyecto en el mecanismo de contratacion publica o a través de una
modalidad APP.

El analisis costo-beneficio integral APP (ACBI) tiene como objeto analizar la
conveniencia de implementar un proyecto de inversion de infraestructura publica y
servicios a través de una modalidad de APP, con el fin de determinar el VPD desde
los puntos de vista cuantitativo y cualitativo. Para determinar el VPD, se utilizan
las metodologias internacionales tradicionales de evaluacidn de proyectos publicos,
metodologias multicriterio y las metodologias y las herramientas desarrolladas para
el analisis de conveniencia para APP (Banco Interamericano de Desarrollo [BID],
2020).
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EL analisis costo-beneficio integral, contempla los siguientes pasos:

1. Evaluacién Socioecondmica del Proyecto: Tiene porobjetoidentificary cuantificar
cual es la contribucién de dicho proyecto al bienestar de la sociedad.
2. Anadlisis de Elegibilidad: Evalua la viabilidad de un proyecto APP en etapas
tempranas.
3. Anadlisis del comparador publico-privado: Evalua la modalidad de contratacidon
a través de la metodologia del CPP.
e Modelacidn financiera para APP.
e Analisis de riesgo.
4. Analisis multicriterio: Evaluacidn, de manera simultanea, de alternativas vy
criterios, de tal forma que permite seleccionar la alternativa mas conveniente.

La evaluacidn socioecondmica, el analisis de elegibilidad, el CPP y el analisis
multicriterio aportan los elementos para determinar la dimensidn cuantitativa y la

dimensidn cualitativa del VPD.

Figura 4. Analisis de valor por dinero.

Comparador publico Analisis multicriterio
privado en etapa final

* Dimension cuantitativa

* Dimensidn cualitativa

Fuente: Tomado textualmente de la Nota Técnica / IDB-TN-01925 (Banco Interamericano de Desarrollo. BID,
2020).

El andlisis costo-beneficio como herramienta para la toma de decisiones respecto
a si se debe ejecutar el proyecto seguin el mecanismo de contratacion publica o a
través de una modalidad APP, se presenta de forma secuencial en la figura 5.
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Figura 5. Proceso de toma de decisién del analisis costo-beneficio integral.

Si

(Es rentable?

No

N

[¢]

VpD >07

[

Desarrollo y ejecucién  Desarrollo y ejecucion
del proyecto bajo del proyecto bajo
modalidad OPT modalidad OPT

Fuente: Tomado textualmente de la Nota Técnica / IDB-TN-01925 (Banco Interamericano de Desarrollo. BID,
2020).

4.3.2.3. Comparador publico-privado

De acuerdo con la Resolucion 3656 de 2012, se requiere utilizar la metodologia
del CPP del DNP para justificar el uso del mecanismo de APP para los proyectos de
infraestructura.

La mencionada resolucién define el CPP como “La metodologia cuyo objetivo
es comparar los costos para el sector publico, ajustados por nivel de riesgos, de
gjecutar un proyecto bajo la modalidad de Proyecto Publico contra los costos para el
sector publico, ajustados por nivel de riesgos, de ejecutar este mismo proyecto bajo
la modalidad APP. El proyecto seguira la modalidad de ejecucion que demuestre
mayor valor por dinero (VPD)".

El calculo del valor por dinero y el CPP se describen en la metodologia
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establecida por el DNP en la Nota Técnica 2-El Concepto de Valor por Dinero (VPD)
y el Comparador Publico Privado (CPP).

Se deberd obtener el VPD de la combinacion dptima entre los costos asumidos
por el sector publico para desarrollar un proyecto de infraestructura de ADT, y su
aporte para cubrir satisfactoriamente las necesidades de los usuarios del futuro
distrito. EL VPD se obtendra comparando los beneficios actualizados generados por
la infraestructura de ADT, comparados con los costos actualizados del proyecto para
su construccién, su administracidn, su operacion y su mantenimiento y el manejo
integral, y que es igual al excedente que se presente en estos.

El analisis, ademas de contemplar el comportamiento de los flujos de caja del
proyecto, debe incorporar la distribucion de riesgos entre el Estado y el inversionista
privado, la proporcién de aportes publicos vy la capacidad de autogeneracidén de
fondos por parte de la infraestructura.

El analisis de VPD se realiza tanto para el modelo de financiacion obra publica
tradicional como para el de APP, seleccionando el mecanismo genere una mayor VPD.

Para la determinacién del VPD se debe utilizar la herramienta del CPP, que
permite como resultado comparar, desde el punto de vista de montos de inversidn,
las alternativas de ejecutar un proyecto mediante un APP con la de la ejecucion de
una obra publica.

4.3.3. Estructura de riesgos

En el marco de la estructuracidn se debe aportar el analisis de riesgos, de acuerdo
con la metodologia de valoracion de obligaciones contingentes para proyectos
de infraestructura, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico®”’, de modo que
contenga:

e Tipificacidn, estimacion y asignacidon definitiva de los riesgos del proyecto, de
acuerdo con los criterios establecidos en la Ley 80 de 1993, la Ley 448 de 1998,
la Ley 1150 de 2007, los documentos CONPES y las normas que regulen la
materia.

En esta etapa se debe determinar cudles son los factores mas importantes en el
desarrollo del proyecto a través de la matriz de riesgos. Con esto se definen
tres caracteristicas: las areas de riesgos, las causas de los riesgos vy los efectos
de estos.

57 Metodologia de valoracién de obligaciones contingentes para proyectos de infraestructura, MHCP. https://www.minhacienda.gov.co/
webcenter/ShowProperty?nodeld=%2FConexionContent%2FWCC_CLUSTER-135626%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased
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e Analisis de amenazas vy vulnerabilidad para identificar condiciones de riesgo
de desastre, de acuerdo con la naturaleza del proyecto, en los términos del
Decreto 1082 de 2015.

Identificacidn y asignacion de riesgos

De acuerdo con el documento Guia de Asociaciones Publico-Privadas (APP), del
DNP, una eficiente distribucidn de riesgos entre el sector publico v el sector privado
es una de las condiciones principales para que un proyecto APP represente VPD.
La regla general utilizada es que cada riesgo debe transferirse a la parte (publica o
privada) que esté en mejor situacion de:

e |dentificar ese riesgo.
e Minimizar su probabilidad de ocurrencia.
e Encasode que el riesgo se materialice, controlar su impacto.

Los principales riesgos de un proyecto se pueden resumir en tres grandes grupos:

1. Losriesgos retenidos; es decir, todos los riesgos en los que el socio publico sera
responsable de los sobrecostos ocasionados por la realizacion de dicho riesgo.

2. Los riesgos transferidos; es decir, los riesgos en los que el socio privado sera el
responsable de todos los sobrecostos generados ante la ocurrencia de dichos
riesgos.

3. Los riesgos compartidos; es decir, los riesgos en los que tanto el socio
publico como el socio privado se distribuirdn los sobrecostos producto de la
materializacidn del riesgo, de acuerdo con las condiciones del contrato.

Una vez hechas la tipificacidn y la identificacion de riesgos, se hace la valoracidn
cualitativa de los riesgos determinando:

1. Probabilidad de ocurrencia y el impacto de todos los riesgos contenidos en
cada una de las areas, para lo cual se categorizan la probabilidad y el impacto,
de manera independiente, en cuatro categorias: bajo, medio-bajo, medio-alto y
alto.

2. Asignacion al asociado privado, al asociado publico o al asociado compartido.

3. Calificacion del riesgo de acuerdo con el resultado de la aplicacion de la matriz
de calor, la cual permite estudiar el efecto combinado entre la probabilidad y el
impacto para cada uno de los riesgos, asignando cada uno a diferentes zonas
que se clasifican como: zona agravada, zona importante, zona moderada, zona
tolerable o zona aceptable.
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Asf las cosas, los riesgos pueden presentarse en los proyectos ADT, sin perjuicio

de que puedan existir mas: disefio, construccion, precios de construccion, geoldgico,
hidroldgico, de operacidn y mantenimiento, y de demanda. Esta seccién describe los
aspectos fundamentales de cada uno, tal y como se los presenta en la tabla 4.

Tabla 4. Distribucidon de riesgos en el modelo tradicional y en la APP de riego

Construccién

Demoras en la disponibilidad de
predios, derivadas de las actividades
de gestién predial

Sobrecostos por adquisicidn
(incluyendo expropiacién) y
compensaciones socioecondmicas

Demoras en la obtencién de las
licencias o los permisos ambientales

Sobrecostos por compensaciones
socioambientales

Obras solicitadas por la autoridad
ambiental, posteriores a la expedicién
de las licencias o los permisos,

por razones no imputables al
concesionario

Invasién

Sobrecostos por interferencia de
redes

Sobrecostos derivados de los estudios
y los disefios

Sobrecostos por ajustes en los
disenos, como consecuencia del
tramite de licencias ambientales,
por razones no atribuibles al
concesionario

Sobrecostos en los disenos, por
decisiones de la entidad contratante

Sobrecostos derivados de mayores
cantidades de obra

Variacién de precios de los insumos

Requerimientos de obras menores no
previstas, solicitadas por autoridades
estatales o por las comunidades

Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Mayor plazo

Mayores costos

Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Mayores costos

Mayores costos

Mayores costos

Mayores costos

Mayores costos
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Administracion,
operacion y
conservacion (AOC)

Comercial

Financiero

Regulatorio

Fuerza mayor

Fuente: Elaboracion propia.

Valoracién de riesgos

Mayores cantidades de obra
para actividades de operacién y
mantenimiento

Variacién de precios de los insumos
para actividades de operacién y
mantenimiento

Variacién de los ingresos propios del

proyecto

No obtencién del cierre financiero

Alteracidn de las condiciones de
financiacién o de los costos de la
liquidez que resulten de cambios en
las variables del mercado o en las
condiciones del proyecto

Insuficiencia de recursos para el pago

de la interventoria, por razones no
atribuibles al concesionario

Riesgo de liquidez general

Variaciones del peso frente a otras
monedas

Cambio en normatividad
Eventos asegurables

Eventos no asegurables

Mayores costos

Mayores costos

Menores ingresos

Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Mayores costos

Mayores costos

Mayores costos
Mayores costos y plazo

Mayores costos y plazo

Los riesgos retenidos calificados como de alto impacto o de alta probabilidad

deben ser valorados de acuerdo con la regulacidon que sobre la materia tiene
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: la Metodologia de Valoracion de

Obligaciones Contingentes para Proyectos de Infraestructura.
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4.4. Componente legal

Ademas de los elementos técnicos y econdmico-financieros ya descritos, la
estructuracion debe tomar en cuenta algunos elementos juridicos que deben ser
incluidos dentro del analisis y los productos que llevara a cabo el estructurador
elegido.

4.4.1. Evaluacion de la factibilidad

El originador deberd entregar a la entidad estatal competente, o entidad publica,
la informacidn ya descrita, para su revision y su analisis. Dicha entidad podra solicitar
al originador “los estudios adicionales o complementarios y ajustes o precisiones al
proyecto” (Decreto 1082 de 2015, art. 2.2.2.1.5.6). La entidad estatal competente, o
entidad publica, debera convocar publicamente, dentro de los tres meses siguientes
a la entrega del proyecto en etapa de factibilidad, a los terceros y a las autoridades
competentes que puedan tener interés en el proyecto a una audiencia publica, con
el propdsito de recibir las sugerencias y los comentarios sobre dicho proyecto. Una
vez se hayan hecho la revision y el analisis, la entidad estatal competente, o entidad
publica, debera:

1. Elaborar un informe que contenga los analisis efectuados.

2. Presentar, para aprobacion de la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el analisis de obligaciones
contingentes, junto con su respectiva valoracion.

3. Presentar al DNP, para concepto previo favorable, la justificacién de utilizar
el mecanismo de APP como modalidad de ejecucion para el desarrollo del
proyecto.

4. Solicitar al ministerio o el érgano cabeza del sector la presentacion del proyecto
de APP de iniciativa privada ante el CONPES, cuando este cuente con un
presupuesto estimado de inversidn superior a 70.000 SMLMV, o cuando los
ingresos anuales estimados del proyecto sean superiores a esta suma.

5. Dar respuesta al originador de la iniciativa indicando:

e FElresultado: viabilidad o rechazo de la iniciativa privada.

e El monto que se acepta como valor de los estudios realizados vy la forma
de pago.

e |as condiciones bajo las cuales la entidad estatal competente, o entidad
publica, aceptaria la iniciativa privada.

e FEl borrador de minuta del contrato y los anexos que la entidad estatal
competente, o entidad publica, tendria como base para la elaboracion del
borrador del pliego de condiciones.
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4.4.2. Debida diligencia legal

La debida diligencia legal hace referencia al proceso de verificacion del
cumplimiento del marco legal, regulatorio y contractual aplicable al proyecto; entre
otros: leyes, decretos y resoluciones y demas actos administrativos relacionados con
la ADT, contratacion publica, tratados de libre comercio (TLC), concesiones, APP,
aspectos tributarios, ambientales, sociales y prediales, y régimen presupuestal.
Dentro de dicho proceso, el estructurador debera adelantar las siguientes actividades,

entre otras:

e |dentificar, analizar integralmente vy entregar las conclusiones vy las
recomendaciones que se requieran para cumplir, como minimo, con lo
establecido en el articulo 11 de la Ley 1508 de 2012.

e Estudiar los informes de interventoria de los contratos existentes, y examinar la
relevancia para su objeto.

e Revisar el estado de los procesos judiciales culminados o en curso que afecten
el proyecto, asi como las acciones constitucionales presentadas, si las hubiere,
y las demas actuaciones de caracter administrativo.

e |dentificar los problemas clave en materia legal, regulatoria, fiscal y contractual
que se hayan presentado en proyectos de ADT, y proponer mecanismos para
evitar o mitigar estos problemas.

e |dentificar las aprobaciones, las licencias y las demas autorizaciones requeridas
parael proyecto, incluyendo los asuntos relacionados con temas administrativos,
sociales y ambientales. Preparar también los documentos legales respectivos,
a fin de obtener las aprobaciones requeridas para proceder con el proceso de

concesion del proyecto.
4.4.3. Estructura contractual

Ademas de la debida diligencia legal, el estructurador debera presentar la
estructura contractual acorde para la ejecucion del proyecto. Por tanto, debera
presentar la documentacidn correspondiente para revision y aprobacion de la entidad
estatal competente, o entidad publica; entre otras:

e Lostérminosy los pliegos de condiciones del proceso de seleccion, para escoger
el futuro concesionario, de tal forma que se garantice la seleccidn objetiva, se
eviten los precios artificialmente bajos y se protejan los intereses del Estado.

e Laspropuestas para definir los términos contractuales del contrato de concesion
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bajo la modalidad de APP, incluyendo, entre otras, las alternativas de ingresos,
la retribucidn al concesionario, la asignacion de riesgos y las contraprestaciones
o las compensaciones a que haya lugar.

e Los documentos juridicos precontractuales o contractuales necesarios
para la formulacion, la estructuracion y la implementacion del proyecto,
tales como: cartas de intencion, memorandos de entendimiento, convenios
interadministrativos, estudios previos, matriz de riesgos, proyecto de pliegos,
pliegos de condiciones y minutas de contrato de concesion bajo el esquema de
APP.

e Los documentos juridicos precontractuales o contractuales necesarios para
contratar lainterventoria del contrato de concesion, tales como: estudios previos,
matriz de riesgos, proyecto de pliegos, pliegos de condiciones y minutas de
contrato.

e Los proyectos normativos requeridos para la implementacidn del proyecto; por
ejemplo: decretos, resoluciones, documentos CONPES y los demas que sean
requeridos.

Terminacion anticipada

En la estructuracion también deberan preverse los mecanismos para la
terminacion anticipada del contrato de concesidn, segun la normativa vigente.
La terminacidn anticipada es una de las consecuencias que podria generar el
hecho de que el concesionario no alcance el nivel de desempefo exigido o no
cumpla con las condiciones contractuales. En ese sentido, en la estructuracién
deberan preverse las penalidades o las deducciones a que haya lugar.

Controversias

Finalmente, en la estructuracidon deberan presentarse los correspondientes
mecanismos para la solucion de controversias; segun el documento DNP-CAF, estos
mecanismos son:

e El arbitraje nacional, previsto en la Ley 1563 de 2012, y mediante el cual las
partes encargan a un centro de arbitraje, elegido por ellas, la solucidon de una
controversia.

e Laamigablecomposicion,lacualconsisteenquelaspartesdeleganenuntercero,
0 amigable componedor, la facultad de definir una controversia contractual, con
fuerza vinculante. Este mecanismo puede incluirse en una clausula del contrato
de concesidn o en un contrato independiente.

e El arbitraje internacional, que es administrado por el Centro Internacional para
la Resolucidon de Disputas y se desarrolla de acuerdo con el reglamento de
arbitraje internacional.
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Tras haber analizado detalladamente los principales elementos normativos,
técnicos y econdmico-financieros necesarios para estructurar un proyecto de
ADT bajo la modalidad de APP, en este Ultimo capitulo se hara una breve alusion
a las gestiones precontractuales y contractuales requeridas para adelantar la
contratacion de la APP.

5.1. Gestion precontractual y contractual de la
contratacion de asociacion publico-privada

Una vez se cuente con el proyecto de ADT debidamente estructurado, la
entidad estatal competente, o entidad publica, debera: adelantar las gestiones
precontractuales y contractuales pertinentes a fin de obtener las aprobaciones
previstas en la normativa sobre APP; seleccionar el inversionista privado; suscribir
el correspondiente contrato; fiscalizar su ejecucion y su cumplimiento, y una vez
ejecutada vy finalizada la APP, llevar a cabo lo necesario para la reversion a la nacién
de la infraestructura construida. A continuacién, se describiran estas actividades.

5.1.1. Aprobaciones previas

Antes de iniciar los procesos para seleccionar al contratista o inversor privado, la
entidad estatal competente, o entidad publica —ademas de contar con los estudios
técnicos, socioecondmicos, ambientales, prediales, financieros y juridicos del
proyecto, en caso de iniciativas publicas, o con los estudios en etapa de factibilidad,
para las iniciativas privadas—, debera tramitar las respectivas aprobaciones con las
autoridades nacionales para proyectos desarrollados bajo la modalidad APP, segun

el régimen juridico dispuesto en la Ley 1508 de 2012 y sus decretos reglamentarios,
compilados en el Decreto 1082 de 2015, lo que incluye:
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e Aprobacidon de la valoracion y el analisis de los pasivos o las obligaciones
contingentes, por parte de la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Esta aprobacién deberd
obtenerse antes de la evaluacion de viabilidad de la propuesta en etapa de
factibilidad, en caso de iniciativas privadas, y una vez se haya realizado la
consulta a terceros®®.

e Concepto previo favorable del DNP de la justificacidon de utilizar el mecanismo de
APP como modalidad de ejecucidn del proyecto, y la cual debera obtenerse con
posterioridad a la aprobacion de la valoracion de obligaciones contingentes®.

e Para los proyectos con recursos publicos, autorizacion de vigencias futuras por
parte del Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis), previo concepto favorable
del MADR, del DNP vy del registro en el Banco de Proyectos de Inversion
Nacional (BPIN). Asi mismo, se debera contar con la no objecion del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico sobre las condiciones financieras y las clausulas
contractuales propuestas por la entidad estatal competente, o entidad publica®®.

5.2. Proceso de seleccion

Una vez se cuente con los estudios de la estructuracién debidamente evaluados
y aprobados, y los analisis indiquen que la modalidad de APP es la mas apropiada
para llevar a cabo el proyecto, la entidad estatal competente, o entidad publica,
podra adelantar los procesos de seleccion del contratista o el inversionista privado
que llevara a cabo el proyecto de ADT. Estos procesos difieren dependiendo si
existen o no recursos publicos involucrados en la financiacion del proyecto y del tipo
de APP de la que se trate —iniciativa publica o privada—, segun el procedimiento
dispuesto en la Ley 1508 de 2012 vy sus decretos reglamentarios, compilados en el
Decreto 1082 de 2015, como se describe a continuacion.

5.2.1. Iniciativa privada sin recursos publicos

Cuando no hay recursos publicos involucrados v el proyecto es de origen privado,
la seleccidn del contratista inicia una vez se logra el acuerdo entre la entidad estatal
competente, o entidad publica, y el originador privado del proyecto. En este escenario,
la entidad publica debera publicar el acuerdo, los estudios y la minuta del contrato
en la pagina web del Sistema Electrénico para la Contratacion Publica (SECOP),
indicando su intencion de adjudicar el contrato al originador y las condiciones que
deben cumplir otros interesados en ejecutar el proyecto. En caso de no haber otros

58 Numeral 11.3 del articulo 11 de la Ley 1508 de 2012 y articulo 2.2.2.1.6.1. del DUR 1082 de 2015.
59 Numeral 11.3 del articulo 11 de la Ley 1508 de 2012 y articulo 2.2.2.1.6.2. del DUR 1082 de 2015.
60 Articulo 26 de la Ley 1508 de 2012 y articulos 2.2.2.1.6.3.y 2.2.2.1.6.4. del DUR 1082 de 2015.
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interesados diferentes del originador, la entidad estatal competente, o entidad
publica, podra contratarlo de manera directa y bajo las condiciones pactadas®®.

En caso contrario, el tercero interesado deberd manifestar su intencién de ejecutar
el proyecto y garantizar dicha ejecucion presentando una pdliza o un aval. Asi mismo,
debera acreditar su capacidad juridica, financiera o de potencial financiacion, al igual
que su experiencia en inversion o en estructuracion de proyectos.

La entidad estatal competente, o entidad publica, entonces, deberd abrir un
proceso cuya metodologia debe basarse en la de los procesos de seleccion abreviada
de menor cuantia con precalificacion, regulados por el régimen de contratacidn
publica®. Este proceso va dirigido a seleccionar al contratista entre el originador y
los demas terceros interesados que hayan cumplido con los requisitos anteriores,
seguln quien presente la mejor oferta. Si el originador no presenta la mejor oferta,
tiene la opcidn de presentar una nueva oferta que mejore la del proponente mejor
calificado y, de esta manera, ser seleccionado para ejecutar el proyecto.

El seleccionado, en caso de ser diferente del originador, deberd pagarle a este el
valor de los estudios realizados para la estructuracion del proyecto, segun el valor
aceptado por la entidad estatal competente, o entidad publica®.

5.2.2. Iniciativa publica o privada con recursos publicos (licitacion publica)

Cuando la APP sea de iniciativa publica o privada, involucra el desembolso de
recursos publicos, los cuales no pueden superar el 30 % del presupuesto de inversion
del proyecto. La entidad estatal competente, o entidad publica, debera acudir a un
proceso de licitacion publica para seleccionar el contratista que llevarad a cabo el
proyecto®. La licitacidn publica es definida como “el procedimiento mediante el cual
la entidad estatal competente formula publicamente una convocatoria para que, en
igualdad de oportunidades, los interesados presenten sus ofertas y seleccione entre
ellas la mas favorable”®®. La licitacion publica se inicia con la expedicidn de un acto
administrativo de apertura y el disefio de unos pliegos de condiciones que deben
cumplir los interesados en participar.

Tratandose de proyectos superiores a 70.000 SMMLYV, la entidad estatal
competente, o entidad publica, podra acudir a un sistema de precalificacion, antes de

61 Articulo 19 de la Ley 1508 de 2012.

62 Ver Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007.

63 Articulo 20 de la Ley 1508 de 2012.

64 Articulo 17 de la Ley 1508 de 2012 y articulo 2.2.2.1.4.1 del DUR 1082 de 2015.
65 Paragrafo primero del articulo 30 de la Ley 80 de 1993.
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la apertura del proceso de seleccion. En dicho sistema, la entidad estatal competente
publica en el SECOP una invitacion a todos los interesados en participar en el
proceso®. Con las manifestaciones de interés de los interesados que presenten los
estudios vy los documentos correspondientes, la entidad debera elaborar una lista de
precalificados con, minimo, cuatro interesados habilitados. En caso de haber entre
dos vy tres precandidatos, dicha lista serd opcional®’.

5.2.3. Adjudicacidén y firma del contrato

Para adjudicar el contrato de APP, tratandose de iniciativas publicas o que
involucren recursos publicos, la entidad estatal competente, o entidad publica,
debera tener en cuenta la oferta mas favorable para ella y los fines perseguidos
por la contratacidon. Segun el articulo 12 de la Ley 1508 de 2012, esta oferta es
la que “teniendo en cuenta los factores técnicos y econdmicos de escogencia
y la ponderacion precisa y detallada de los mismos, contenida en los pliegos de
condiciones o sus equivalentes, represente la mejor oferta o la mejor relacion costo-
beneficio para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes
a los contenidos en dichos documentos™®®.

La mejor relacidn costo-beneficio, por su parte, es un analisis que debe realizar
la entidad estatal competente o entidad publica tomando en cuenta:

e Las condiciones técnicas y econdémicas minimas de la oferta sobre el proyecto.

e Las condiciones técnicas adicionales que representen ventajas en la
disponibilidad de la infraestructura, en el cumplimiento de niveles de servicio o
en estandares de calidad.

e Lascondiciones econdmicas adicionales que representen ventajas cuantificables
en términos monetarios®.

Finalmente, la entidad publica debera tener en cuenta la capacidad juridica,
financiera o de financiacidon y la experiencia en inversion o en estructuracion de
proyectos, los cuales se consideran requisitos habilitantes que no otorgan puntaje.

66 Esta invitacion debe contener la descripcion del proyecto y los estudios de prefactibilidad que lo soportan, la fecha limite y la hora limite, asf
como el lugar fisico o electrénico para presentar la manifestacién de interés y la indicacién de los requisitos minimos habilitantes que se exigiran
para la precalificacion.

67 Ver articulos 2.2.2.1.4.5,,2.2.2.1.4.6.y 2.2.2.1.4.7. del DUR 1082 de 2015.

68 Segun el mencionado articulo 12, en la oferta mas favorable la entidad estatal competente, o entidad publica, podrd tener en cuenta los
niveles de servicio y los estandares de calidad, el valor presente del ingreso esperado, los menores aportes estatales o el mayor aporte al Estado,
segun sea el caso, y las contraprestaciones ofrecidas por el oferente, entre otras.

69 Articulo 2.2.2.1.4.2. del DUR 1082 de 2015.
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5.3. Gestion del contrato de asociacion publico-
privada

Unavezelegidoelcontratistay suscrito el contrato de concesion de APP porambas
partes, inicia la etapa de gestion. En esta, la entidad estatal competente, o entidad
publica, debe adelantar las actividades dirigidas a “garantizar que la asignacion de
riesgos estipulados en el contrato sea respetada, promoviendo un adecuado manejo
de las discrepancias que pudieren surgir entre las partes, mediante mecanismos o
procedimientos previstos en el contrato que permitan la gestion de controversias y
de los cambios contractuales” (BID, 2018, p. 7). En otras palabras, debe adelantar
la fiscalizacidon y el monitoreo de la ejecucion del contrato, y asegurarse de que se
cumplan todas las condiciones pactadas.

Adicionalmente, una vez finalizado el contrato debe resolver el tema de la
reversion de la infraestructura a la nacion, conforme lo prevé la naturaleza del
contrato de concesion. En este punto, es importante mencionar que la ADT tiene
una serie de particularidades relacionadas con el modelo previsto en la Ley 41 de
1993 en cuanto a la propiedad de la infraestructura y la recuperacion de la inversidn
publica.

5.3.1. Fiscalizacion

En primera instancia debe indicarse que las actividades de fiscalizacion son
adelantadas por la interventoria correspondiente, segin lo prevé el régimen de
contratacion publica, lo cual debe asegurarse desde la etapa de estructuracion. En tal
sentido, la Ley 1508 reitera que la interventoria de los contratos de APP debe estar
a cargo de una persona independiente de la entidad contratante y del contratista,
quien responde fiscal, penal y disciplinariamente, “tanto por el cumplimiento
de las obligaciones derivadas del contrato de interventoria, como por los hechos
u omisiones que les sean imputables y causen dafo o perjuicio a las entidades,
derivados de la celebracion y ejecucion de contratos respecto de los cuales hayan
gjercido o ejerzan las funciones de interventoria, siempre y cuando tales perjuicios
provengan del incumplimiento o responsabilidad directa, por parte del interventor,
de las obligaciones que a este le corresponden”’®.

Adicionalmente, la entidad estatal competente, o entidad publica, debera
contar con el personal técnico vy juridico suficiente para apoyar la realizacion de las
actividades de fiscalizacion requeridas. Este equipo debera ser capaz de:

“(1) verificar que todas las clausulas de desempeio en el contrato de APP

sean puestas en practica, (2) desarrollar mecanismos efectivos para obtener

70 Articulo 33 de la Ley 1508 de 2012.
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la retroalimentacion de los usuarios en cuanto a la calidad y eficiencia de la
infraestructura, y (3) revisar los informes de gestion de los interventores externos
encargados de verificar, medir, comprobar que los activos/bienes y servicios
cumplen con las especificaciones descritas en el contrato y mantener actualizada
la documentacion correspondiente al control”. (BID, 2018, p. 21)

En esta etapa deberan verificarse el cumplimiento de los niveles de servicio, la
matriz de riesgo v, en general, todo lo concerniente a lo acordado en el contrato.
Asi mismo, verificar la procedencia de los pagos, cuando existan recursos publicos,
tomando en consideracidn si se pactd o no el pago por unidades funcionales.

5.3.2. Finalizacidon de la asociacién publico-privada, reversion de los bienes y
recuperacion de la inversién

Una vez finalizado el contrato de APP, la Ley 1508 de 2012 prevé dos posibles
escenarios. El primero es que los bienes muebles o inmuebles afectos a la prestacion
del servicio publico concesionado, y que hayan sido especificados en el contrato,
reviertan al Estado, segun las condiciones pactadas en dicho contrato’!. El segundo
es el inicio de un proceso contractual para la celebracién de una nueva APP’2.

Ahora bien, en relacidon con los proyectos de ADT es importante tomar en
consideracidon lo previsto en la Ley 41 de 1993 respecto a recuperar la inversion
publica y la propiedad de los DAT. Como se explico en el capitulo 3, la mencionada
ley establece que los organismos ejecutores de un DAT tienen derecho a que se
le reintegren las inversiones hechas en medio de la ejecucidn de las obras. Para lo
anterior, deben suscribirse las respectivas actas de compromiso con la asociacidn
de usuarios, y cada inmueble dentro del drea de un distrito deberd responder por
una cuota parte de las inversiones hechas en proporcion a los beneficios recibidos’?.
Una vez reintegradas tales inversiones, los DAT construidos con inversion publica
ingresan al patrimonio de la asociacidon de usuarios, siempre y cuando se recupere
dicha inversiéon’4.

En el caso de las APP resulta necesario articular esta figura de la recuperacion
de la inversion publica con los requerimientos de esa modalidad de financiamiento.
Una de las propuestas es que, una vez finalizada la APP y los bienes reviertan al
Estado —y una vez recuperada la inversion publica—, el DAT pueda ser entregado
a la asociacion de usuarios. Adicionalmente, la AOC del DAT podria ser objeto de
otro contrato de APP, toda vez que la Ley 41 de 1993 y sus decretos reglamentarios
permiten acudir a la figura de la concesion para llevar a cabo tales labores.

71 Articulo 31 de la Ley 1508 de 2012 y articulo 2.2.2.1.8.4. del DUR 1082 de 2015.
72 Articulo 34 de la Ley 1508 de 2012.

73 Articulo 24 de la Ley 41 de 1993.

74 Articulo 23y 24 de la Ley 41 de 1993.
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