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1. La apertura indiscriminada del campo de intervencién del Estado a la PPP

La llamada Ley de Alianza Publico Privada (Ley APP, en adelante) establece su marco
institucional en el Capitulo Il, articulos 72 al 159, en un contexto en el que en su primer
articulo vulnera la institucionalidad del Estado paraguayo, al abrir en forma indiscriminada
la totalidad del campo de intervencion estatal en la producciéon de bienes y servicios
publicos a la inversidon privada, y a ese efecto, establece nuevas figuras juridicas como la
de los contratos de participacion publico-privado (PPP, en adelante); contempla la figura
de la iniciativa privada, y regula el uso de los fideicomisos.

El objeto de la Ley es establecer normas y mecanismos para promover las inversiones en
infraestructura publica y en la prestacion de los servicios a los que sean destinados o
complementados, asi como en la produccidon de bienes y en la prestacion de servicios
que sean propios de los organismos, entidades, empresas publicas y sociedades en las
que el Estado sea partez.

De este modo, los contratos de PPP podran comprender proyectos de infraestructura y de
gestidén de servicios de las obras. También, la produccion de bienes y la prestacién de
servicios que sean propios del objeto de organismos, entidades, empresas y sociedades
con participacién estatal’.

En cuanto a los compromisos del participante privado, seran establecidos en el contrato e
incluirdn como minimo el financiamiento total o parcial de las inversiones, asi como la
operacion y el mantenimiento de una infraestructura y de los servicios asociados, ademas
de alguna de las siguientes alternativas:

(a) El diseiio y construccién de una infraestructura y el equipamiento necesario, o

(b) La construccion o reparacién y mejoramiento de una infraestructura y el
equipamiento necesario o,

(c) La gestién del objeto de operacién, en el caso de empresas publicas y sociedades
anonimas con participacion estatal.

Artlculo publicado en: Revista ACCION, N2 343, abril 2014, Asuncidn, p. 19-24
Art.19, Ley N2 5102, sancionado por la Cdmara de Diputados el 28 de octubre, y promulgado por el
Presidente Horacio Cartes el 1 de noviembre de 2013.
Ley APP, Art. 32. Las sociedades con participacion estatal son aquellas empresas publicas como la
COPACO S.A, que fueron preparadas a inicios del 2000, para la participacion accionaria privada pero que
contintan siendo enteramente publicas.
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El minimo de inversion previsto para la realizacion de contratos PPP es de 12.500 (doce
mil quinientos) salarios minimos mensuales, es decir, unos 22 mil 800 millones de
guaranies, equivalente a 5.000 ddlares”.

Se declara que todas las actuaciones relacionadas con la Ley APP deberdn observar, entre
otros, el principio de Supervision y Control del Estado, en base al cual el Estado tiene
competencia y facultades de planeamiento, control, sancidn, regulacion, supervision y
vigilancia de la ejecucién de los contratos, objeto de la Ley”.

2. El marco institucional de la Ley

La Ley APP establece cinco instituciones e instancias institucionales que estaran
directamente involucradas en los proyectos y contratos PPP®: (i) Administraciones
competentes y contratantes; (ii) Unidad de Proyectos de PPP; (iii) Ministerio de Hacienda;
(iv) Fondo de Garantias y Liquidez para contratos con PPP; (v) Registro Publico de
Contratos de PPP/STP. También, estable los mecanismos y procedimientos que estas
instituciones deben operar.

Todas ellas estan asociadas con el proceso completo de los contratos PPP, desde su disefio
inicial hasta su concrecion como inversidn ejecutada y operativa; su registro; el
financiamiento previsto para el pago de resarcimientos a las empresas contratadas y la
cobertura de riesgos.

Las instituciones publicas mas directamente responsables de su aplicacion son: el
Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, y las empresas
publicas afectadas, la Secretaria Técnica de Planificacién, y la Agencia Financiera de
Desarrollo (AFD). Es decir, del Poder Ejecutivo, asociadas con el disefio y la gestion de la
politica econdmica, y de Entes Descentralizados, como la AFD, y Empresas Publicas, como
la ESSAP, a juzgar por las inversiones priorizadas en esta primera etapa.

Aqui nos concentramos en la primera figura institucional, que estd directamente
relacionada con el proceso que esta siguiendo actualmente la ejecucion de la APP, y de la
gue la opinidn publica esta siendo informada actualmente.

3. Las administraciones competentes y contratantes

Son los organismos y entidades del Estado con competencia para celebrar contratos de
PPP’. Ellas dispondran y estructuraran la organizacién que les resulte mas apropiada para
el logro de sus objetivos, y en el caso en que existiera un proyecto dirigido por dos o mas
administraciones, deberdn concertar y firmar un convenio en el que se establezcan en

El salario minimo legal fue ajustado en marzo pasado a 1.824.055 guaranies mensuales. El tipo de
cambio actual es de 4.500 guaranies por délar.

Art. 22, inciso a.

Dto PR-MH N2 1.350/13, Capitulo Il, Seccién | al VII
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detalle los aportes y compromisos a ser asumidos por cada una, asi como nombrar a sus
representantes.

El Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC) sera la entidad publica
competente para el desarrollo, seleccién, adjudicacién y ejecucidn de proyectos de PPP en
el dmbito de los transportes y vias de comunicacién, incluso en los casos en que existan
entes descentralizados que tengan competencias relacionadas con esos proyectos. El
MOPC asumird las atribuciones necesarias para la elaboracion del contrato y su ejecucién,
sustituyendo a dichos entes en el ejercicio de dichas competencias®. También, podra dar
asistencia técnica a otras en el disefio y la ejecucién de sus proyectos de infraestructura, y
en esos casos, podran celebrar los convenios pertinentes. La decision de impulsar un
proyecto bajo la modalidad de contrato APP deberd ser aprobado por el P. Ejecutivo, una
vez concluidos los estudios previos de pre-factibilidad y factibilidad °.

Las atribuciones de las Administraciones Contratantes se desarrollaran bajo la
coordinacion de la Unidad de Contratos de PPP, creada por la Ley APP. Incluyen la etapa
previa de preparacion, estructuracién, seleccién, adjudicacion y celebracion del contrato
de PPP, asi como el control de su ejecucion y cumplimiento, sin perjuicio a las atribuciones
de regulacién y control que correspondan a otros organismos estatales originales y las
atribuidas por la Leylo. Es el caso de las entidades descentralizadas y empresas publicas,
que actuardn bajo la Administracién Competente del MOPC, como la ESSAP.

Las Administraciones Contratantes tienen establecidas por la Ley APP el listado de
proyectos PPP autorizados por los legisladores, que sigue siendo muy amplio. También
tienen establecidos procedimientos para tramitar iniciativas privadas y excepciones a la
modalidad de contratos PPP en cuatro areas de la funcidén y prestacidn de servicios
publicos, como pasamos a ver.

Listado de proyectos autorizados

Este listado estd incluido en dentro de las Disposiciones Finales y Transitorias de la Ley
APP, como una “Autorizacién Legislativa” que “autoriza expresamente a las
Administraciones Contratantes a estructurar, seleccionar, adjudicar y celebrar los
contratos PPP en los términos de la Ley, de esta lista de proyectos (ver recuadro).
Igualmente aclara que el Ejecutivo queda expresamente facultado a determinar, detallar,
precisar, los términos, contenidos, condiciones y caracteristicas de los proyectos
especificos a ser ejecutados™”.

Ley APP, Art. 79. Esto se aplicara en el caso de la empresa publica encargada del suministro y la
administracion de los servicios de agua y saneamiento ambiental (ESSAP), en las zonas urbanas, y que
estd vinculada con el MOPC

fdem, Art. 82y 92

Ley APP, Art. 89.
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Listado de Proyectos APP autorizados por los legisladores. Ley APP, Art. 52°

1. Hidrovias, dragado, sefializacién y mantenimiento de la navegabilidad del r{o Paraguay y

otros rios navegables

Aeropuertos internacionales

Construccion, rehabilitacién y mantenimiento de rutas y autopistas nacionales.

Construccion, extension y operacion del servicio de lineas ferroviarias.

Construcciéon y mantenimiento de puentes nacionales e internacionales

Provision de agua potable, y servicios de saneamiento y tratamiento de afluentes

Generacion, transmision, distribucion y comercializacion de energifa eléctrica

Infraestructura vial de la capital de la Republica y su drea metropolitana

Infraestructura social, hospitales, centros de salud, centros educativos.

Penitenciarias

Mejoramiento, equipamiento y desarrollo urbano, en los cuales participen las

Administraciones Contratantes

Acueductos, poliductos, oleoductos, alcoductos, gasoductos

. Provisién de bienes y prestacion de servicios que sean propios de las empresas y
sociedades, en las que el Estado sea parte

14. Produccién y comercializacién de cemento

15. Produccién, refinamiento y comercializaciéon de hidrocarburos, combustibles y lubricantes.

y
16. Servicios de telecomunicaciones
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Proyectos por iniciativa publica y excepciones a los proyectos PPP

También el decreto reglamentario contiene Disposiciones Finales*?, donde establece
procedimientos para tramitar iniciativas privadas y excepciones a la modalidad de
contratos PPP en cuatro areas de la funcién y prestacién de servicios publicos, como
pasamos a ver:

(i) En relacién con la competencia para tramitar iniciativas privadas®®. La Unidad de
PPP esta facultada a recibir, instruir y sustanciar iniciativas privadas para el
desarrollo de proyectos, siempre que su objeto no sea similar a otro que: “c. La
Administracion Contratante [publica] lo hubiere identificado y previsto en su
planificacién con la mencion expresa de que serd promovido de oficio por su
parte”.

De ahi que la STP identificd, en el plazo previsto, los proyectos incluidos en la
planificacion que seran impulsados por iniciativa publica, con base en la informacion
de las Administraciones Contratantes, y aprobado por decreto del Poder Ejecutivo,
previo dictamen del Equipo Econdmico Nacional™.

Obras prioritarias de interés publico aprobadas por el Equipo Econdmico Nacional*®

"2 Dto PR-MH N2 1.350/13, Titulo V, Art. 1412

B Ley APP, Titulo IV, Iniciativa Privada, Art. 482

14 Segun requisito explicitado acorde con lo dispuesto en los articulos 72 (dltimo parrafo), 492 (parrafo 4)
y 522 (dltimo parrafo) de la Ley.

' Disponible en: http://www.stp.gov.py/?mid=Noticia&document_srl=492549#0
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1. Duplicacion de las rutas 2 y 7, circunvalacion de ciudades, viaducto en Coronel Oviedo, hasta
el comienzo de la concesion con Tape Pora.

2. Rehabilitacion, mejoramiento y ampliacion de las rutas 1 y 6.

3. Dragado de apertura, sefializacién, operaciéon y mantenimiento de la Hidrovia del rio Paraguay
entre el rio Apa y la confluencia con el rio Parana

4. Modernizacion total del Aeropuerto Silvio Pettirossi para convertirlo en un HUB regional de
pasajeros y cargas.

5. Red de alcantarillado sanitario y plantas de tratamiento de efluentes de 21 comunidades de la
cuenca del lago Ypacarai.

6. Red de alcantarillado sanitario y plantas de tratamiento de efluentes de la ciudad de Asuncion.

7. Plantas de tratamiento de agua potable, red de alcantarillado sanitarios y plantas de
tratamiento de efluentes de Ciudad del Este y 3 comunidades vecinas.

8. Tren de cercania (TrenTran) ente Ypacarai y la estacion central de Asuncion

(ii) En cuanto a las excepciones a los proyectos PPP, el decreto reglamentario advierte
gue en ningun caso, los contratos de participacién publico privada podran implicar
delegar en el Participante Privado las responsabilidades del Estado en®®:

(a) las funciones de policia, de control del trafico y del transporte terrestre, fluvial
y aéreo;

(b) la direccidn y prestacion de los servicios de educacion y salud en los
establecimientos publicos, y

(c) la direccidn y prestacion de 1os servicios de custodia y seguridad

4. Conclusiones (me gustaria llamarle de otra forma)

Es muy preocupante que el Congreso Nacional, ademds de aprobar en forma acelerada la
Ley APP que cambia las reglas del juego en la relacidn entre el Estado y el sector privado
de la inversidn, en el campo de intervencion publica, haya autorizado una lista tan amplia
de proyectos a ser ejecutados bajo la modalidad APP. Sobre todo porque incluye areas de
interés estratégico para el pais, que de existir una politica apegada a los intereses
nacionales, deberia de ser potenciada y desarrollada de manera mas conveniente, pues se
trata de una de las riquezas y patrimonio publico mas importantes del pais, como es el
caso de la generacion, transmisidn, distribucidon y comercializacién de energia eléctrica,
punto 7, donde no se justifica abrir a la inversién privada, por lo menos, no en este
periodo de fortalecimiento de la soberania energética recientemente desarrollado
respecto de las hidroeléctricas binacionales.

Estd por verse si las cuatro excepciones introducidas Unicamente en el decreto
reglamentario, como acabamos de ver, son contempladas y sostenibles. Pero el hecho de
gue hayan sido incorporadas en a nivel del decreto, son una muestra de la incidencia que
ha tenido el rechazo y la movilizacién social respecto de la aplicacién de los contratos PPP

'® Dto. PR-MH N2 1.350/13, Titulo V, Art. 1419



en los servicios publicos elementales que el Estado debe preservar en relacién con sus
deberes y atribuciones, y las garantias a los derechos sociales de la poblaciéon

Con la vigencia de la Ley APP, el Paraguay se inserta en la tendencia regional e
internacional en la que las alianzas publico-privadas constituyen una estrategia de
inversion del capital privado en proyectos de inversidon publica, por iniciativa publica o
privada, para aumentar sus oportunidades de inversion y de lucro empresarial, explotando
el patrimonio y la gestiéon publica. De ahi que modifica la légica de la inversion y de la
gestidon estatal en la produccién de bienes y servicios, que no estan asociados con la
extracciéon y acumulacion de ganancias empresariales como finalidad. Su vigencia se
complementa con las otras modalidades de concesidon publica a la inversién privada, pero
no es la Unica ni la mejor estrategia para el desarrollo de la inversion publica. Todas son de
dificil manejo y resultados limitados en el contexto de la administracion del Estado en el
Paraguay, donde tienen mayor vigencia el amiguismo, prebendarismo y clientelismo, que
los criterios de politica institucional.

La Ley APP y el decreto reglamentario forman parte de los instrumentos legales y
normativos que estan en vigencia en los paises donde esta modalidad de inversion esta
vigente, y también se cuentan modelos de contratos de inversidn. A pesar de que por ese
lado, las instituciones del Ejecutivo cuentan con dichos modelos que le permiten avanzar
con rapidez en la implementacion de esta modalidad, los riesgos institucionales que se
asumen seran muy altos en el pais, por la débil institucionalidad del Estado como dijimos
antes, y porque los capitales e intereses privados que buscan asegurar y maximizar sus
ganancias son exigentes con las condiciones requeridas para invertir y sostener los
emprendimientos. Las sucesivas administraciones del MOPC no se han destacado por
administrar sus contratos con las empresas privadas contratistas, para que éstas cumplan
en tiempo y forma los contratos, y se han perdido muchos recursos y pagado muchas
deudas publicas con escasos resultados. Por todo eso, es posible prever que la
administracion de los contratos APP en los ocho casos priorizados actualmente estresaran
al maximo instituciones publicas involucradas, y los recursos publicos que estaran en
juego como se puede ver en otro momento.

Finalmente, el Congreso Nacional no podra alegar que no fue involucrado en las contratos
aprobados y vigentes. Pues, es responsable de aprobar la Ley APP poniendo en riesgo el
patrimonio, los flujos financieros y el poder administrativo, y tendra incidencia en la
aprobacion del proyecto de presupuesto de ingresos y gastos de las instituciones
involucradas, las reprogramaciones y ampliaciones solicitadas por ellas, por lo que no
podran evitar la responsabilidad de decidir en sostenerlas, suspenderlas, o cerrarlas, por
dias vias. Asimismo, la Contraloria y la Fiscalia General de la Republica, asi como el Poder
Judicial. Si esto no es asi, igualmente son responsables de atender los efectos de la
vigencia de la Ley APP, desde la primera hora.

Fdo de la Mora, 07 de abril de 2014.-



