PRO
l INVERSION

Nueva generacion de Asociaciones
Publico-Privadas en América Latina

El modelo
APP5.0 en Peru

Luis Natal Del Carpio Castro
Juan Fernando Suito Larrea

RO 4 | Ministerio PRO y 4
e | 2 INVERSION







Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

La Agencia de Promocién de Ia Inversion Privada no se responsabiliza por los comentarios y/o
afirmaciones del presente documento. La presente investigacion tiene como finalidad contribuir a la
discusion desde un punto de vista academico y no de critica. Las opiniones Y estimaciones
representan el juicio de los autores, estan sujetos a modificacion sin previo aviso y no implican,
necesariamente, una posicidn institucional de PROINVERSION. La investigacion desarrollada se basa
en informacion publica disponible, por lo cual no puede ser empleada como medio probatorio dentro
de cualquier tipo de controversia.

Libro
Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en Ameérica Latina. El modelo APP 5.0 en Perti

Autores
Luis Del Carpio Castro
Juan Suito Larrea

Coordinacion y edicion:
Richard Abecasis Rengifo

Investigacion:
Alex Flores Quispe
Elba Roo Superlano
Axel /ega Romero

Investigacion realizada por la Unidad de Analisis de Datos, Investigacion e Inteligencia Estratégica —
UADIIE

Primera edicion
Julio de 2026

Esta permitida la reproduccion total o parcial de este documento por cualguier medio, siempre y
cuando se cite la fuente y autores.

Hecho el Deposito Legal en la Biblioteca Nacional del Perti N.° 2026-07958
Publicacion digital: www.investinperu.pe/publicaciones/
Para comentarios o sugerencias: estudios.economicos@proinversion.gob.pe



l Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

Nueva generacion de Asociaciones
Publico-Privadas en América Latina

El modelo
APP5.0 en Peru



Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

Prélogo: El modelo APP 5.0 en el Peru

Si se trata de cerrar grandes brechas de infraestructura y proveer ciertos servicios basicas, es muy
posible que no haya un mejor esquema que una APP bien disefiada. Al menos en tearia, este
mecanisma permite usar lo mejor de Ia parte publica y lo mejor de la parte privada para generar
eficiencias, ganancias compartidas y progreso. Este libro es una excelente revision del camino que han
transitado las APP en el Peru, desde 1993, en su ruta de maduracion, y una apuesta por lo que sigue.

Para nadie es una sorpresa que la trayectoria de las APP no ha estado exenta de problemas. Ejemplos
de demoras, controversias, escandalos diversos, baja calidad en servicios, entre otros problemas, han
provisto de eficaces municiones a quienes -por un motivo u otro- se oponen al mecanismo. Pero las
APP también han tenido numerosas historias de éxito para sectores diversos como puertos,
aeropuertos, energia, salud, carreteras y tantos otros que se recogen en estas paginas. El valor histarico
del libro esta tambien en reconocer que las caracteristicas de cada periodo de APP respondieron a los
problemas y necesidades de su tiempao.

Con esta experiencia bajo el brazo, y construyendo sobre ejemplos internacionales del capitulo 5 del
libro, las APP en el Peru estan listas para dar nuevos pasos hacia esquemas mas modernos. Los cinco
elementos que se Mencionan para CoNseguir una vision integrada son la clave: i. gobernanza integrada
en el ciclo del proyecto, ii. Orientacion a resultados y cierre de brechas, iii. Enfoque de portafolio y
articulacion territorial, iv. Digitalizacion e interoperabilidad, y, v. agilidad con sostenibilidad fiscal y técnica.
Este Ultimo punto merece especial atencion en un contexto en el que la priorizacion de la cartera debe
responder lo gue efectivamente pueda financiarse de manera responsable con los recursos fiscales
proyectados.

Detras de todo esto esta Ia idea de que el exito de las APP -y de los esquemas de inversion en general-
deberia dejar de medirse por dolares o proyectos adjudicados. Esa métrica importa poco, y en algunos
casos mas bien resta. Lo que realmente importa es las personas pueden llegar de forma rapida y segura
a su centro de trabajo o estudiaos. Sila familia recibe atencion medica de forma oportuna. Silas empresas
pueden mover por el pais sus insumos y productos sin pérdidas de tiempo y recursaos. Si el acceso a
energia es facil, barato y seqguro. Si el agua llega limpia a los hogares las 24 horas del dia. En otras
palabras, si el servicio funciona. Las APP 5.0 deben ser parte integral del camino para llegar ahi, y este
libro contribuye a seqguir avanzando en el camino que tan bien describe.

Diego Macera Poli
Director del Instituto Peruano de Economia (IPE)
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1. Introduccion

El presente estudio propone un marco para
transitar hacia modelos de infraestructura de
vanguardia, analizando la evolucion de las
Asociaciones  Publico-Privadas  (APP) y
Proyectos en Activos (PA) en Peru. El recorrido
abarca desde las primeras concesiones de los
afos 90 hasta la implementacion actual del
modelo APP 5.0.

Se destaca la adaptacion de la gobernanza
peruana para atraer capital  privado,
optimizando la respuesta del Estado frente a
las necesidades de desarrollo y el rigor fiscal,
en sintonia con las tendencias globales de
inversion.

La situacion actual de Pery es el resultado de
mas de 20 afos de evolucion institucional.
Lejos de sequir un curso uniforme, las APP y
PA se han adaptado a diversos ciclos
economicos Y politicos que ajustaron su
alcance estratégico. Esta evolucion se organiza
en cuatro fases criticas de maduracion, las
cuales sientan las bases para el nuevo
paradigma de las APP 5.0.

Pert inicia en 2024 Ila era APP 50
evolucionando de la simple construccion a un
modelo de gestion integral enfocado en
sostenibilidad, eficiencia operativa y el cierre
de brechas de infraestructura.

Este enfoque, liderado por PROINVERSION,
trasciende el modelo tradicional de “fierro u
cemento”, enfocandose en la ejecucion
efectiva, la transformacion digital y proyectos
con alta resiliencia climatica.

La evolucion busca solucionar limitaciones
regionales mediante la gobernanza del ciclo
completo, el enfoque en resultados y la
articulacion de portafolios territoriales. Este
cambio de paradigma se materializa en
proyectos clave que integran tecnologias
avanzadas como BIM, GIS uy GMAQO para
asequrar la calidad del servicio al ciudadano.

Pero esta transformacion trasciende el ambito
local y refleja una tendencia consolidada en
America Latina. En las Ultimas decadas, la
region ha evolucionado desde concesiones
basicas hacia marcos institucionales avanzados
que priorizan la gestion de riesgos, la disciplina
fiscal y la gobernanza de alto nivel.

A pesar de que Ameérica Latina ha
perfeccionado la estructuracién y evaluacion
técnica de las APP, la ejecucion fisica sigue
siendo la mayor debilidad. El problema central
ya no es la falta de proyectos o de capital
privado, sino la incapacidad institucional de los
Estados para transformar contratos firmados
en infraestructuras operativas.
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El modelo APP 5.0 en Perts marca un cambio
de paradigma hacia la ejecucion efectiva de
infraestructura, priorizando la gobernanza
integral sobre la simple adjudicacion de
proyectos. Este enfoque busca superar las
limitaciones del modelo anterior,
transformando la inversién comprometida en
servicios publicos de calidad y gestionando el
ciclo completo del prouecto.

En Latinoameérica, la proxima generacion de
APP se define por su ejecucion, no solo por sus
contratos. El enfoque ahora integra la provision
oportuna de servicios y la reduccion de
brechas. Bajo el modelo de APP 5.0, proyectos
emblematicos como el Anillo Vial Periférico
(AVP) y el Ferrocarril Huancayo-Huancavelica
(FHH), demuestran que el éxito integral
requiere una visién que va mas alla de las
herramientas tradicionales de gestion.

El nucleo de las APP 5.0 es la integracion
total del ciclo de inversion por parte del
sector privado. Esta evolucion natural del
modelo  tradicional apuesta por la
sostenibilidad y la tecnologia, como se
observa en la automatizacion de los
terminales del Callao, la innovacion digital
del Anillo Vial Periférico y la modernizacion
del Aeropuerto Jorge Chavez.

Este enfoque propone una gestion integral
donde las APP actian comao herramientas
estratégicas de desarrollo. Al complementar
las APP con mecanismos como PA y Obras
por Impuestos (Oxl) 360, el Estado logra
una estructura de inversion mas agil, capaz
de responder con precision a las
necesidades especificas de cada cierre de
brecha.
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2.APP5.0: una nueva forma de avanzar en infraestructura

Tras mas de dos décadas de experiencia, las
Asociaciones Publico-Privadas (APP) en Peru
han alcanzado su madurez. Hoy, el enfoque
Na dejado de ser meramente constructivo para
centrarse en la sostenibilidad, calidad del
servicio y equilibrio financiero. Bajo el
liderazgo de PROINVERSION, el pais inicia en
2024 la era APP 50, un salto cualitativo que
redefine la estructuracion de proyectos, es
decir, ya no basta con adjudicar solo obras,; el
objetivo es ejecutarlas con mayor celeridad,
eficiencia e impacto real. Es la transicion de un
modelo centrado en el “fierro y cemento” hacia
uno basado en la gestion integral y los
resultados.

En un contexto de recursos publicos escasos y
limites de endeudamiento, la APP 5.0 surge
como la ruta mas responsable al optimizar la
inversion y generar valor social, sin arriesgar la
solidez fiscal con ello, Perti se proyecta hacia
una decada de infraestructura resiliente,
inteligente u, sobre todo, sostenible para el
ciudadano.

La evolucion de las APP en Perl no constituye
un proceso aislado, sino gque forma parte de
una trayectoria mas amplia observada en
Ameérica Latina. A lo largo de las ultimas
decadas, la region ha transitado desde
esquemas iniciales de concesion hacia marcos
normativos e institucionales mas sofisticados,
orientados a mejorar la asignacion de riesgos,
fortalecer la sostenibilidad fiscal y elevar los
estandares de gobernanza.

A pesar de estos avances, la evidencia regional
muestra que persisten algunas limitaciones
estructurales en la ejecucion de proyectos de
infraestructura. En  muchos paises, los
sistemas de APP han logrado consolidar

procesos de estructuracion mas rigurosos y
mecanismos de evaluacion ex ante mas
exigentes, pero contintan enfrentando
dificultades para aseqgurar la implementacion
oportuna de los proyectos, su continuidad
durante la fase de ejecucion y su impacto
efectivo en el cierre de brechas de
infraestructura.

En la practica, América Latina no enfrenta hoy
un problema de falta de proyectos ni de
ausencia de interés del sector privado. El
desafio central radica en la capacidad de los
Estados para ejecutar, de manera oportuna,
coordinada y eficiente; las inversiones
promovidas. En ese sentido, la brecha entre
proyectos adjudicados y proyectos
efectivamente operativos se ha convertido en
uno de los principales cuellos de botella del
desarrollo de infraestructura en la region.

A partir de esta evidencia se observa una
transicion progresiva desde un enfoque
centrado en la promocion de proyectos hacia
uno orientado a la ejecucion efectiva de
soluciones de infraestructura. Este cambio
implica reconocer que la calidad del disefio
contractual, si bien es necesaria, no resulta
suficiente para garantizar resultados y que, la
gobernanza del ciclo completo del prouecto
adquiere un rol determinante.

En este marco, el enfoque APP 50 se
configura como una respuesta a las
limitaciones identificadas en el modelo previo
U COmMO una propuesta para orientar la
evolucion de las APP en Perd u,
potencialmente, en Ameérica Latina. En este
modelo se consolidan los aprendizajes propios
U ajenos, tanto de los procesos exitosas como
de aquellos gque no lo fueron.
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2.1. De la promocion a la ejecucion: una transicion necesaria

Historicamente, el desempefio de los sistemas
de APP ha sido evaluado en funcion del
numero de proyectos adjudicados o volumen
de inversion comprometida. Este enfoque
permitio dinamizar la participacion del sector
privado y ampliar la cartera de inversiones en
infraestructura. Sin embargo, la experiencia en
la region muestra que adjudicar proyectos no
equivale necesariamente a resolver problemas
publicos. La existencia de  retrasos
prolongados, reprogramaciones contractuales
y limitaciones en la provision efectiva de
servicios evidencia que el verdadero desafio
no estda en promover proyectos, sino en
ejecutarlos adecuadamente.

En este contexto, la siguiente generacion de
APP en Ameérica Latina no estara definida
Unicamente por mejores contratos, sino por
mejores sistemas de ejecucion. Esta transicion
supone incorparar nuevas dimensiones en la
evaluacion del modelo, incluyendo la
oportunidad en la provision de servicios,
continuidad de los proyectos y su impacto en
el cierre de brechas.

En la actualidad atravesamos una quinta
generacion de infraestructura basada en un

principio fundamental: ningun mMecanismo por
si solo garantiza el éxito de un prouecto y el
Anillo Vial Periférico (AVP) o el Ferrocarril
Huancayo-Huancavelica (FHH) marcan un
punto de inflexion en este proceso.

Por primera vez la inversion privada asume la
responsabilidad del ciclo de vida completo,
integrando decisiones estratégicas desde la
concepcion hasta la operacién. Este es el
nucleo de las APP 5.0: no una negacion del
modelo tradicional, sino su evolucion natural
hacia un enfoque pragmatico, integrador y
orientado a resultados.

Este cambio se materializa en proyectos
emblematicos que combinan tecnologia,
sostenibilidad y resiliencia, como Puertos
Inteligentes: APM Terminals y DP World Callao
incorporan automatizacién u logistica verde
con energias renovables. Carreteras
Inteligentes y Aeropuertos Verdes: Anillo Vial
Periférico y Aeropuerto Jorge Chavez emplean
tecnologia biometrica, gestion avanzada de
datos u energias limpias; asi como Proyectos
de Resiliencia Climatica disefiados para resistir
eventos extremos e integrar medidas de
adaptacion desde su planificacion.
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2.2. APP5.0: elementos para un modelo integrado

El enfoque APP 5.0 propone avanzar hacia un
modelo de gestion mas integral del ciclo de
inversion, en el que las APP dejan de ser
concebidas como proyectos aislados para
convertirse en instrumentos de politica publica
orientados a resultados. Una gestion mas
integrada implica complementar los mecanismos
de promocién de la inversion privada, articulando
las APP con los Proyectos en Activos (PA) y las
Obras por Impuestos (Oxl) 360 o que permite
estructurar portafolios de intervencion mas
flexibles y adaptados a las caracteristicas de cada
proyecto. Esta concepcion integrada @ se
estructura en cinco elementos:

i. Gobernanza integrada del ciclo
del proyecto

Se plantea reducir la fragmentacion institucional
mediante una mayor integracion de funciones a
lo largo del ciclo del proyecto, fortaleciendo la
responsabilidad sobre los resultados y
asegurando la continuidad entre etapas.

Este enfoque busca superar la fragmentacion
institucional en los prouyectos APP, articulando
mejor sus etapas desde la planificacion hasta la
ejecucion. PROINVERSION asume ahora un rol
activo e integral, acompafando cada fase para
asegurar la consistencia técnica u el
cumplimiento de los contratos. Asi, la vision de
“ciclo completo” no solo prioriza la adjudicacion,
sino también la sostenibilidad operativa y la
entrega efectiva de los servicios.

ii. Orientacion a resultados y cierre
de brechas

El foco se desplaza desde el proyecto individual
hacia la solucion de problemas publicos,
priorizando el impacto en la provision de
servicios y el cierre efectivo de brechas de
infraestructura.

iii. Enfoque de portafolio y
articulacion territorial

LLos proyectos se conciben como parte de un
sistema mas amplio, permitiendo integrar
infraestructuras, generar economias de escala
y maximizar el impacto econémico y territorial.
No se enfoca en un proyecto en particular, sino
mas bien, en generar polos de desarrollo.

1 Ox| 360 es la propuesta de PROINVERSION para fortalecer el mecanismo de Obras por Impuestos (OxI) mediante una gestion integral de
proyectos, con enfoque territorial, sostenibilidad y mejores resultados para Ias regiones y la ciudadania.
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iv. Digitalizacion e interoperabilidad

L.a incorporacion de herramientas digitales
permite mejorar la trazabilidad del ciclo del
proyecto, fortalecer la toma de decisiones
basada en evidencia y reducir las asimetrias de
informacion.

El modelo APP 50 impulsa un ecosistema
digital para la gestion de infraestructura que
integra informacion técnica, operativa y
territorial bajo estandares comunes. Este
enfoque garantiza la trazabilidad en todo el
ciclo de vida de la inversion y optimiza la
articulacion entre entidades  publicas,
concesionarios 4y reguladores mediante
plataformas interoperables.

Para lograrlo, promueve la adopcion de
tecnologias como BIM, GIS y GMAQ, creando
replicas digitales de los activos desde su
disefio hasta su operacion. Esta integracion en
una plataforma unica facilita el monitoreo en
tiempo real, el cumplimiento de niveles de
servicio y la gestion preventiva del
mantenimiento.

v. Agilidad con sostenibilidad fiscal
ytécnica

Se busca reducir los tiempos de estructuracion
Uy adjudicacion  mediante  una  mejor
coordinacion institucional, sin comprometer la
calidad técnica ni la sostenibilidad fiscal.

Muelle Sur del Terminal Portuario del Callao
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2.3. Tendencia en América Latina: convergencia institucional

Diversos paises de la region han comenzado a
introducir ajustes en sus modelos de APP
orientados a mejorar la ejecucién de
proyectos. En algunos casos se observa una
mayor integracion institucional en la gestion
del ciclo del proyecto, mientras que en otros
se han desarrollado mecanismaos para agilizar
la estructuracion y reducir plazos.

Sin embargo, estas reformas han sido, en
general, parciales y no responden a un Marco
conceptual unificado. En ese sentido, APP 5.0
ofrece una propuesta que permite ordenar
estas tendencias bajo una vision coherente y
orientada a fortalecer la capacidad de los
Estados para ejecutar infraestructura de

manera eficiente y sostenible.

En este contexto, APP 5.0 no es solo una fase
evolutiva en Perl, sino una propuesta
conceptual para el debate sobre la
infraestructura en America Latina. Mas que un
cambio  normativo, propone un  Qiro
estratégico: dejar de ver a las APP solo como
captadoras de inversion para entenderlas
como herramientas de gestion orientadas a
resultados.

El desafio que plantea a la region es profundo:
no se trata solo de atraer capital, sino de
garantizar que este se traduzca en servicios de
calidad y bienestar real para los ciudadanos.

- &

Corredor Vial 'Intliin ceanico Sur-Tramo 1
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2.4. Implicancias para la politica publica: APP 5.0 sin dogmas

La transicion hacia modelos como APP 5.0,
entendido como una forma moderna,
pragmatica y no dogmatica de desarrollar
infraestructura y servicios publicos, plantea la
necesidad de repensar el rol del Estado en la
gestion de la inversion en infraestructura.
Estas transformaciones requieren no solo
ajustes normativos, sino también un cambio
en la légica de gestion publica, orientado a
generar valor y no unicamente a cumplir
procesas.

Uno de los dogmas mas persistentes ha sido
la idea de que cada mecanismo constituye un
sistema independiente, autosuficiente y
aislado. Desde esta logica, integrar etapas o
concentrar responsabilidades es visto como
una forma de ser “juez y parte”. Este
argumento confunde control con
fragmentacion.

Entonces, surge la necesidad de un enfogue
de gobernanza del ciclo completo, en el que
las APP evolucionan hacia un modelo mas
amplio, concebido no como un mMecanismo
aislado, sino como parte de un sistema
integrado orientado a resultados y provision
efectiva de servicios publicos.

La evidencia internacional muestra que los
sisternas gque mejor funcionan no son los Mas
compartimentados, sino aquellos donde existen
contrapesos claros dentro de una gobernanza
integrada (OCDE, 2025; Banco Mundial, 2017).
Integrar no significa eliminar controles; significa
alinearlos.

APP 5.0 no pretende ser una etiqueta definitiva,
es, deliberadamente, un concepto abierto y
quiza en el futuro adopte otro nombre. Lo
relevante no es la denominacion, sino el
principio: convertir el procedimiento en dogma
es un error. Un error intelectualmente comodo, a
veces rentable, pero institucionalmente costoso.
La experiencia peruana muestra que la
discusion sobre infraestructura ha madurado, en
la actualidad no solo se trata de defender o
cuestionar instrumentos, sino de construir un
sistema de gobernanza capaz de ejecutar
prouectos complejos en contextos reales.

La quinta generacion marca una regla hacia
adelante: gobernanza integral del ciclo
completo. APP 50 es una oportunidad para
consolidar ese enfoque, integrar aprendizajes y
abandonar definitivamente la fragmentacion
COMO principio organizador.
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2.5. Nuevo marco normativo: impulso de APP 5.0

La reforma de la normativa peruana de 2025,
materializada en la Ley N.° 32441 y su
reglamento, moderniza el marco juridico
aplicable a la promocién de la inversion
privada mediante APP y PA. Con ello, se
consolida un esguema institucional y
procedimental comun para ambos
mecanismos, orientado al desarrollo de
infraestructura y servicios publicos, asi como a
la puesta en valor de los activos del Estado.

El nuevo marco normativo  permite
operativizar el enfoque APP 50, en el que
PROINVERSION asume un rol relevante para
el desarrollo de proyectos. En esa ldgica, la
Ley define la arquitectura institucional,
principios de gobernanza y responsabilidades
generales a lo largo de todo el ciclo del
proyecto. De este modo, la reforma trasciende
una aproximacion centrada Unicamente en la
adjudicacion y avanza hacia una gestion mas

articulada desde la planificacion hasta la
ejecucion contractual.

Si bien este marco preserva comao principios
orientadares el valor por dinero, la asignacion
eficiente de riesgos y la sostenibilidad fiscal
bajo la rectoria del MEF; en materia de
gobernanza, se refuerza el rol de
PROINVERSION con el propésito de dotar al
sistema de mayor rigor técnico, disciplina
fiscal y predictibilidad frente a los agentes del
mercado.

Este nuevo marco normativo, vigente desde
fines de 2025, deroga el D. S N°
240-2018-EF y optimiza la evaluacién y toma
de decisiones en todas las fases de los
proyectos, priorizando principios rectores
fundamentales (art. &4 de la Ley y art. 3 del
reglamento) para mejorar la gestién publica,
entre los que resaltan:
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- Planificacion. Vinculada a prioridades y
planes nacionales, sectoriales, regionales
y locales.

- Transparencia. Destaca que la
informacion gque se utilice para la toma de
decisiones en un proyecto es de
conocimiento publico.

- Responsabilidad presupuestal. Asociada
a la sostenibilidad de las finanzas publicas
y prestacion regular de servicios, sin
comprometer el equilibrio presupuestario
de las entidades publicas.

- Integridad. Referida a la conducta de los
participantes en los procesos de
promaocion.

- Sostenibilidad. Definida como un criterio
aplicable a todo el ciclo de vida del
proyecto, en dimensiones
economica-financieras, sociales,
institucionales y ambientales (incluida la
resiliencia climatica).

La reforma fortalece también la gestion
contractual al incorporar mecanismos Mas claros
para la solucion de controversias, una
distribucion de riesgos mas consistente y un
seguimiento mas estricto del desempefio de los
proyectos. Al reducir espacios de
discrecionalidad y recoger los aprendizajes
acumulados en las ultimas décadas, este nuevo
disefio busca otorgar mayor certidumbre al

sistema y ampliar las posibilidades de inversion en
infraestructura estratégica con impacto territorial.

En definitiva, esta reforma integral no solo
actualiza la normativa, sino que establece el
marco institucional y operativo necesario para
implementar el enfoque APP 50 bajo
estandares  superiores de  transparencia,
eficiencia y previsibilidad.
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3. Hitos en Peru: evolucion para promover la inversion privada

Para entender la situacion actual en Perd, es
imprescindible analizar mas de dos décadas de
trayectoria. La evolucion de las APP y PA no ha
sido lineal ni aislada; por el contrario, ha sido
moldeada por factores econémicos, politicos e
institucionales. En este proceso, han sido
determinantes la coyuntura politica, el entorno
macroeconomico, los cambios en las
prioridades sectoriales y la apertura a nuevos
mecanismos de inversion privada, bajo una
constante influencia del contexto
latinoamericano.

Estos factores han moldeado la concepcion y
ejecucion de la participacion privada. Describir
Su evolucién exige un esfuerzo de sintesis para
ordenar un proceso complejo, marcado por el
aprendizaje institucional y las correcciones

frente a los problemas detectados en la practica.

Por tanto, el desarrollo de las APP y los PA en
Perl puede entenderse como un proceso de
adaptacion progresiva a nuevas paliticas
publicas, una concepcion cambiante del rol del
Estado y el sector privado, asi como un entorno
economico y social en constante
transformacion. (Cada momento incorpora
elementos nuevos que buscan responder a las
limitaciones en las etapas previas y mejorar el
desempefo del sistema.

Esta seccion analiza la evolucion de las APP y
los PA en Peru a traves de cinco etapas clave,
definidas por los desafios enfrentados para
atraer capitales. Para delimitarlas, se consideran
hitos organizativos y de gestion gue coinciden
con reformas  normativas, aprendizaje
institucional y la urgencia de cerrar brechas en
infraestructura u servicios.

En ese contexto, la identificacion de hitos que
marcan el transito de una etapa a otra requiere
examinar la evolucién del marco normativo e
institucional en conjunto Uy No Unicamente la
aprobacion de nuevas leyes. En algunos casos,
estos momentos coinciden con reformas legales
que posteriormente son desarrolladas mediante
sus respectivos reglamentos, los cuales permiten
operacionalizar el marco normativo y precisar los
procedimientos y responsabilidades
institucionales asociados a su implementacion.

La figura 1 presenta la evolucion del marco
normativo e institucional de la promocion de la
inversion privada en Perl desde 1991 hasta la
actualidad. Enlos 90 y principios de 2000, previo
a los regimenes de APP y PA, el pais ya contaba
Con un mMarco normativo e institucional enfocado
en la inversion privada y las concesiones, en
realidad se inici6 con un conjunto de decretos
legislativos, los cuales se unieron al D. S. N.°
059-96-PCM, el TUO de Concesiones.

En este periodo, la Constitucion de 1993 integré
principios promotores de la inversion y se
crearon entidades importantes como la Comisién
de Promocioén de la Inversion Privada (Copri), los
Comités Especiales y la Comision de Promocién
de Concesiones Privadas (Promcepri).

Esrecien en 2002 cuando se crea la Agencia de
Promocion  de la  Inversion  Privada
(PROINVERSION), con el objetivo de agrupar en
una entidad técnica y especializada todas las
funciones -dispersas en varias entidades del
Estado- para la promocion de la inversion
privada, incluso sin configurarse aun el regimen
de APP y PA como mecanismo.



En 2008, con la aprobacion del D. L. N.° 1012, se
establece por primera vez un marco integral
para las APP en Perl, es decir, pasan a
reconocerse  explicitamente  como  un
mecanismo para el desarrollo de infraestructura
y provision de servicios publicos, superando el
esquema predominantemente concesional que
habia caracterizado los afos anteriores.

En los afios siguientes, el sistema continla
fortaleciendo su estructura institucional. En
2013 se crea el Equipo Especializado de
Seguimiento de la Inversion (EESI), orientado a
mejorar el monitoreo de los proyectos y en
2014 se establece la Direccion General de
Politica y Promocion de la Inversion Privada
(DGPPIP) en el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), encargada de formular la
politica nacional en esta materia.

En este proceso de consolidacion institucional,
2015 marca un momento relevante con la
aprobacion del Decreto Legislativo N.° 1224,
mediante el cual se crea el Sisterma Nacional de
Promocion de la Inversion Privada (SNPIP). Esta
norma reorganiza el sistema y permite integrar
bajo un mismo marco institucional los distintos
mecanismos de promocion de inversion
privada, incluyendo APP y PA.

En 2018, el proceso de fortalecimiento continta
con la aprobacion del D. L. N.° 1362, que
introduce ajustes orientados a mejorar la

gobernanza del sistema, reforzar la
coordinacion entre entidades publicas y elevar
los estandares de transparencia y supervision
en el desarrollo de los proyectos.

Finalmente, en 2025, la Ley N.° 32441 marca
una reestructuracion en la concepcion e
implementacion de las APP y los PA en Perd, al
introducir una redefinicion sustantiva del rol de
PROINVERSION y el funcionamiento del
sistema. En este contexto, surge APP 5.0 con
énfasis desde la promocion de proyectos hacia
la ejecucion efectiva de soluciones de
infraestructura y servicios publicos, con un
enfoque orientado a resultados, continuidad y
cierre de brechas.

Este nuevo esquema establece un rol mas
integral para PROINVERSION a lo largo de todo
el ciclo del proyecto, permitiendo una mayor
articulacion entre las fases de identificacion,
formulacion, estructuracion y promocion, lo que
contribuye a reducir la fragmentacion
institucional, fortalecer la coherencia técnica y
mejorar los mecanismos de rendicion de
cuentas.

Y- 4
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Asimismo, el enfoque APP 5.0 redefine |a logica
de las inversiones, concibiendo los proyectos
no como intervenciones aisladas, sino como
instrumentos que contribuyen al desarrollo
territorial, logistico y productivo, incorporando
criterios de sostenibilidad, innovacion y una
vision mas amplia orientada al impacto
economico y social de largo plazo.

En conjunto, la evoluciéon muestra como el
sistema de promocion de la inversion privada
en Perd ha transitado desde un régimen inicial
de concesiones hacia un esguema institucional
cada vez mas estructurado, en el cual las APP y
los PA se consaclidan como instrumentos
relevantes para el desarrollo de infraestructura
y la provision de servicios publicos.

Este proceso ha estado marcado por momentos
de expansion, ajustes institucionales y cambios
normativos arientados a responder a nuevos
desafios en la gestion de la inversion privada. A
partir de esta trayectoria, se identifican los
principales hitos que permiten organizar esta
evolucion en distintas etapas, con el fin de
comprender como haido cambiando el enfoque
del pais en la promocion de la inversion privada
a lo largo del tiempo.

En el presente estudio, los hitos de cada etapa
no deben interpretarse Unicamente como
cambios formales en el marco normativo o
institucional. Mas bien, representan momentos
en qgue el pais, a través de sus instituciones,
asume nuevos desafios para fortalecer los
mecanismos de participacion privada en el

desarrollo de infraestructura y servicios publicos.

Cada momento busca atender algunas de las
limitaciones observadas en la etapa previa y
refleja la manera en que el Estado ha ido
adaptando sus instrumentos de politica para
responder a las necesidades del desarrollo
economico y a las condiciones cambiantes del
entorno nacional e internacional.

En algunos casos, estos hitos coinciden con
reformas normativas o  institucionales
relevantes, pero su significado trasciende el
cambio legal en si mismo, pues marcan
transiciones en la forma en que el pais concibe
y utiliza los mecanismos de promocion de la
inversion privada.

Aunque las etapas se denominan APP 10,
APP 2.0, APP 3.0, APP 40 y APP 50 es
importante precisar que no se limitan
exclusivamente a APP en el sentido estricto.
En realidad, buscan describir la evolucion de
los mecanismos de promacion de la inversion
privada en Perd, los cuales incluyen APP, PA y
distintas modalidades en las cuales el Estado
ha promovido la participacién del sector
privado en el desarrollo de infraestructura y
servicios publicos.

La denominacion de cada etapa responde
Mas a una convencion analitica para ordenar
la evolucion institucional del sistema, que a
una delimitacion estricta del tipo de
instrumento utilizado en cada periodo. Bajo
esta l6gica, la figura 2 presenta la evolucion de
la inversion estimada y el numero de
proyectos adjudicados en el periodo
1993-2025.
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En Ia figura 2 se muestra como los distintos
momentos institucionales que marcan el
transito entre etapas se reflejan tambien en el
dinamismo de las adjudicaciones y en los
montos de  inversion  comprometidos.
Asimismo, los cambios en la organizacion de la
promocion de la inversion privada coinciden
con variaciones significativas en el numero de
proyectos adjudicados y los montos de
inversion.

LLa figura 3 amplia la perspectiva al incorporar
las APP y los PA. El grafico presenta la
evolucion de la inversion estimada total
adjudicada  mediante  mecanismos  de
promocion entre 1993 y 2025, es decir, la
trayectoria historica desde las primeras
experiencias de concesion y privatizacion en
los 90 hasta el periodo reciente. La utilizacion
conjunta de ambos graficos responde a
observar con mayor detalle el comportamiento
de las APP y la evolucion agregada de los
distintos mecanismos mediante los cuales el
Estado ha promavido la inversion privada. A

partir de esta evidencia, se puede apreciar que
cada etapa presenta patrones diferenciados.

En APP 10, 1993-2001, se establecen las
bases institucionales iniciales para la
promocién de la inversion privada en
infraestructura. En este periodo, el numero de
proyectos adjudicados y los montos de
inversion se mantienen moderados, reflejando
un sistema en formacion y aprendizaje en el
uso de estos mecanismos.

La etapa APP 2.0, 2002-2007, se inicia con la
creacion de PROINVERSION y el desafio
institucional de  conducir de manera
estructurada la promocion de la inversion
privada, se observa un incremento en el
numero de adjudicaciones y montos de
inversion respecto del periodo anterior. Ese
dinamismo refleja el fortalecimiento progresivo
de la institucionalidad encargada de promover
la inversion privada, como el contexto
macroeconomico favorable que caracterizo
esos anos.

Proyecto de Telecomunicacianes

|
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La etapa APP 3.0, 2008-2014, marca el auge
del regimen formal del mecanismao a partir de
la aprobacion del D. L. N° 1012 y su
reglamento. El sistema alcanza uno de los
momentos de mayor expansion en terminos
de inversion adjudicada, que se refleja en
montos observados hacia el final de este
periodo. Los graficos muestran que 2014
registra uno de los niveles mas altos de
inversion comprometida en la promocion
Rhistarica de la inversion privada.

El APP 40, 2015-2023, inicia con la
aprobacion del D. L. N.° 1224 y su reglamenta,
y marca un comportamiento distinto. El
sistema contaba con un marco normativo mas
robusto e instituciones consolidadas, pero los
montos de inversion adjudicada presentan una
reduccion respecto del periodo anterior. Este
comportamiento coincide con una etapa en la
que el sistema atraviesa un proceso de
reorganizacion institucional y fortalecimiento
de sus mecanismos de gobernanza. En estos
aflos se introducen ajustes orientados a
mejorar la calidad de los procesos de
estructuracion, reforzar la supervision de los
proyectos y consolidar estandares
institucionales mas rigurosos en la promacion
de la inversion privada.

Hacia los aflos mas recientes, que marcan el
inicio de APP 5.0 a partir de 2024, los graficos
muestran un cambio en la dinamica. Los
montos de inversion adjudicada en 2024 y

2025 evidencian una recuperacion respecto
de aflos previos, alcanzando niveles
comparables con los periodos de mayor
dinamismo del sistema.

Este repunte sugiere el inicio de una nueva
etapa en la promocion de la inversion privada
en Perd, asociada a un enfoque que busca
fortalecer el marco institucional existente e
impulsar la ejecucion efectiva de proyectos de
infraestructura y servicios publicos mediante
mecanismaos de participacion privada.

Esta nueva etapa se inicia con la Ley N.° 32441
y su reglamento, promulgados en 2025, ley
que establece que PROINVERSION asume el
rol de entidad publica titular del proyecto en
aquellos contratos de APP suscritos dentro de
los doce meses previos a la promulgacion de la
norma?2. En la practica, implica que parte de los
proyectos adjudicados en 2024 se desarrallan
bajo el nuevo esquema de APP 5.0.

Para complementar la evidencia, se realizaron
estimaciones econometricas que permiten
contrastar las diferencias en los niveles de
inversion adjudicada desde APP 1.0 hasta APP
4 0. Los resultados confirman que las
variaciones responden a cambios en el
comportamiento de la inversion a lo largo del
tiempo. El detalle metodologico de estas
estimaciones y resultados completos se
presentan en el anexo 1 del presente
documento.

2 De acuerdo con las disposiciones complementarias finales de la Ley N.° 32441:

“DECIMA SETIMA: Reglas adicionales de Titularidad de Proyectos Proinversidn con excepcion de los proyectos del sector electricidad asume
el rol de entidad publica titular del proyecto de los contratos de APP suscritos dentro de los doce ® meses previos a la promulgacion de la
presente ley que tengan un costo total de inversidn superior a las 80 mil (80,000) UIT. Para tal efecto Proinversion y los inversionistas de los
respectivos contratos de APP- adoptan los actos de ejecucién contractual necesarios para implementar la presente disposicion- sin que sea

necesario la suscripcion de adendas para la modificacion contractual. (..)".
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FIGURA 2: Inversion estimada en APP adjudicadas, 1993-2025
(millones de USD sin IGV)
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FIGURA 3: Inversion estimada en APP y PA adjudicados, 1993-2025
(millones de USD sin IGV)
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3.1. Etapa APP 1.0 (1993-2001)

La primera generacion de inversion privada en
infraestructura de Perd estuvo marcada por
proyectos fundacionales, ejecutados en un
contexto institucional aun incipiente, pero con
una clara orientacion a resultados. Algunos
casos, como el Terminal Portuario de
Matarani, los ferrocarriles concesionados o
incluso el Aeropuerto Internacional Jorge
Chavez, reflejan una etapa en la que el énfasis
estaba puesto en poner activos en operacion,
Mas que en perfeccionar modelos teoricos.

L.a gobernanza era imperfecta, pero la l6gica
era clara: resolver una necesidad concreta
mediante la participacion privada, con foco en
la prestacion del servicio.

En orden cronologico, con APP 1.0, el regimen
de concesiones cobro fuerza en Pert. Si bien
los primeros pasos se dieron con el Decreto

Legislativo N.° 758 en 1991, fue tras la
Constitucion de 1993 u las primeras
gjecuciones que el modelo paso de ser una
posibilidad legal a una herramienta clave de
politica publica.

En aquellos afios no se hablaba de APP; el
término dominante era “concesion”.  Sin
embargo, mas alla del nombre, se gestaba un
cambio estructural en la relacion del Estado
con el sector privado para la provisién de
infraestructura y servicios. Un hecho
importante ocurre en junio de 1993 con la
concesion de la playa de estacionamiento del
Aeropuerto  Internacional Jorge Chavez.
Puede parecer un proyecto menor, pero se
tratd del primer ejercicio practico de una
politica que recien empezaba a tomar forma.
En términos historicos, marco el inicio
operativo del modelo.

Terreno de construccion del Aeropuerto Internacional Jorge Chavez
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A principios de los 90, Perl salia de una de las
crisis economicas mas profundas de su historia,
la hiperinflacion de finales de los 80 habia
erosionado el ahorro interno, distorsionado los
precios relativos y debilitado severamente Ia
credibilidad del Estado. El PBI habfa caido de
manera sostenida y el tipo de cambio mostraba
una fuerte volatilidad. Ademas, el pais enfrentaba
una crisis de seguridad interna por el accionar de
grupos terroristas (Martinelli y Vega, 2018).

El Estado no contaba con recursos fiscales
suficientes para atender la creciente demanda de
infraestructura y cerrar brechas en servicios
publicos. En ese escenario, la promocion de la
inversion privada no fue simplemente una
opcion  ideologica, sino una  necesidad
economica. La politica adoptada durante el
primer gobierno de Alberto Fujimori busco
estabilizar la economia, reducir la inflacion,
ordenar las cuentas fiscales y restablecer la

confianza de los mercados internacionales. La
concesion surge como parte de una reforma
estructural mas amplia orientada a redefinir el rol
del Estado.

En 1991, a traves del D. L. N.° 758, se registra el
primer intento por habilitar formalmente un
régimen de concesiones donde se reconocia la
posibilidad de que el Estado otorgue a un privado
el derecho de ejecutar y explotar obras o prestar
servicios  publicos, estableciendo  distintas
modalidades  entre  onerosas,  gratuitas,
cafinanciadas y mixtas.

Ademas, introdujo la posibilidad de presentar
iniciativas privadas. No obstante, la norma
adolecia de limitaciones conceptuales e
institucionales porque no definia con precision
las responsabilidades del Estado ni contaba con
un entorno mMacroeconomico que hiciera viable
Su aplicacion sistematica.

Aeropuerto Internacional Jorge Chavez




La Constitucion Politica de 1993 cambia el
panorama al incorporar principios esenciales
para la promocion de la inversion privada, como
proteccion de la propiedad, libertad de empresa
y la posibilidad de otorgar concesiones sobre
bienes publicos. A partir de ese momento, el
marco constitucional empieza a alinearse de
manera coherente con la intencion de utilizar la
concesion como instrumentao de desarrollo.

En 1996 se aprueba el D. L. N.° 839, que
reafirma la concesion como herramienta de
promocion de la inversién y el Texto Unico
Ordenado (TUQO) de Concesiones mediante el
Decreto Supremo N.° 059-96-PCM, junto con
su reglamento. Este conjunto normativo otorga
coherencia y operatividad al  régimen
concesional.

Ese mismo afo se crea Promcepri, organismo
especializado en la promocion de la inversion
privada, con lo cual, el Estado cuenta por primera
vez con una entidad dedicada exclusivamente a
estructurar concesiones. En ests etapa se

adjudican prouyectos emblematicos como la
concesion integral del Aeropuerto Internacional
Jorge (Chavez, los ferrocarriles del sur,
sur-oriente y del centro, asi como el terminal
portuario de Matarani en Arequipa.

A pesar de estos esfuerzos normativos, las
concesiones no llegaban a brillar producto de la
grave crisis econémica de aquel entonces, el
grueso de procesos eran privatizaciones, salvo
algunos casos aislados como hoteles de turistas
U la concesion de la carretera Matarani-Arequipa
que licité directamente el Ministerio de
Transportes Yy Comunicaciones (MTC), una
carretera de 105 km, donde se exigia una
inversion menor a USD 7 millones y se compitio
por el menor plazo, ganando la propuesta de 74
meses.

Recien en 1998 se da la primera concesion
significativa de Promcepri, la linea de
transmisién Mantaro-Socabaya, con una oferta
de USD 179 millones, lo que representd USD
121 millones menos que el precio base.



A partir de este exitoso proceso, el crecimiento
de las APP fue sostenido, en especial Ias lineas
de transmision, gracias a lo cual los hogares con
acceso a energia electrica crecieron de 68,6 %
en 1997 a 92,7 % en 2024 (INEI).

La logica predominante era la de proyectos
autosostenibles. El concesionario recuperaba
Su inversion principalmente a traves del cobro a
los usuarios y el riesgo de demanda recafa en
gran medida sobre el privado. La nocion de
asignacion optima de riesgos aln no estaba
desarrollada. Como factor de competencia se
utilizaba principalmente el mayor porcentaje de
retribucion al Estado.

Asimismo, se crean y fortalecen los organismaos
reguladores adscritos a la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM), consolidandose su
autonomia mediante la Ley N.° 27332 en el afo

Terminal Portuario de Matarani

2000. Paralelamente, los Convenios de
Estabilidad Juridica cumplen un rol relevante
para generar confianza en un pais que recien
recuperaba credibilidad.

En la figura 4 se observa que durante este
periodo el PBI empieza a mostrar una
recuperacion progresiva, la inflacion desciende
de manera sostenida y la estabilidad
macroeconomica comienza a consalidarse
hacia finales de la decada. No obstante, el
riesgo pais todavia reflejaba vulnerabilidades
externas.

Hacia 2001, el pais ya contaba con un marco
legal ordenado, experiencia acumulada en
concesiones y, reguladores consolidados. Sin
embargo, la promocion de la inversion privada
seqguia siendo una politica en proceso de
maduracion institucional.
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FIGURA 4: Contexto macroeconémico de la etapa APP 1.0

Producto bruto interno Tipo de cambio
(millones S/ 2007) (S/ por USD)
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3.2. Etapa APP 2.0 (2002-2007)

La segunda generacion estuvo asociada a la
expansion de la infraestructura vial y logistica,
en particular las carreteras de integracion,
incluidos los corredores vinculados a Brasil, asi
como los primeros puertos concesionados
adicionales y proyectos logisticos
estratégicos.

Aqui, el sisterma gana escala, pero también
complejidad. El niumero de actores aumenta y
aparecen los primeros quiebres institucionales
entre planificacion, ejecucion y operacion. Aun
asl, el foco seguia estando en conectar
territorios y habilitar crecimiento, no en
defender instrumentos.

Esta etapa marca el transito desde un régimen
concesional que uya habia demostrado
viabilidad operativa hacia una promocion mas

consalidada institucionalmente de |a inversion
privada en infraestructura. La etapa anterior
estuvo orientada a construir 1as bases legales
y constitucionales del modelo concesional,
pero se abre paso al desafio de organizarlo,
profesionalizarlo y conducirlo
estratégicamente  desde  una  entidad
especializada.

A partir de 2002, durante la gestién de
Alejandro Toledo, el entorno macroeconémico
gano estabilidad u dinamismo. En la figura 5
se aprecia que el PBI inici6 un crecimiento
sostenido, la inflacion se mantuvo bajo control
y el riesgo pais comenzo a descender. Esta
etapa se caracterizd por un tipo de cambio
estable y una mejora progresiva en la
percepcion internacional de la economia
peruana.

Obras en el Terminal Muelle del Sur del Callao
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El inicio del superciclo de los commaodities
fortalece los terminos de intercambio y
contribuye a mejorar las cuentas fiscales. Por
primera vez en muchos afios, la estabilidad
macroecondmica comienza a percibirse como
estructural y no como un episodio transitorio.

Es en este contexto, cuando el Estado decide
reorganizar su arquitectura institucional para la
promocion de la inversion privada y mediante
Decreto Supremo N.° 027-2002-PCM dispone
la absorcion de la Comision de Promocion de la
Inversion Privada (Copri), la Comisién Nacional
de Inversiones y Tecnologias Extranjeras
(Conite) y la Gerencia de Promocion Econémica
de Promperl, dando lugar a la creacion de la
Agencia de Promocion de la Inversion Privada
(PROINVERSION).

La creacién de PROINVERSION no fue un
simple ajuste administrativo. Supuso asumir el
desafio de conducir de manera tecnica y
centralizada los procesos de concesion en el
pals. La promocion de la inversién privada
dejaba de estar dispersa y pasaba a
concentrarse en una entidad especializada con
equipos tecnicos dedicados exclusivamente a

estructurar proyectos, disefiar contratos y
conducir procesos competitivos. El reto era
significativo. Implicaba profesionalizar la gestion,
estandarizar procedimientos, ordenar carteras
de proyectos y convertirse en un interlocutor
confiable frente a inversionistas nacionales e
internacionales.

En esta etapa también se amplia el espectro de
modalidades de participacion privada mediante
la Ley N.° 28059, en 2003, que reconoce
expresamente que la concesion no debfa ser la
Unica forma de vinculacion entre el Estado y el
sector privado. Se incorporan modalidades como
la venta de activos, la asociacion en
participacion, el contrato de gerencia, el joint
venture y el outsourcing, entre otras permitidas
por ley.

Asimismo, se incluye el tratamiento de iniciativas
privadas, reconociendo la posibilidad de que el
propio sector privado identifiqgue oportunidades
de inversion y las presente al Estado para su
evaluacion. Esto introduce una dinamica distinta
en la promocion de infraestructura, permitiendo
que la identificacion de proyectos no dependa
exclusivamente de la planificacion publica.

Ejecucién del Corredor Vial Interocednico Sur




Nueva generacién de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

Elinicio de la bonanza economica y, en especial,
el haber sentido los beneficios de la inversion
privada en la economia del pafs, hizo que se
pensara de manera distints, las APP ya no eran
exclusividad de las autofinanciadas, sino que el
Estado se dio cuenta de los enormes beneficios,
tanto economicos como en el nivel de servicio,
de la inversion privada y su efecto multiplicador
en la competitividad del pais.

Es asi como, viendo la necesidad de generar una
estructura vial solida basada en ftres ejes
longitudinales u tres ejes transversales, el
Estado comenzd a apostar por las APP
cofinanciadas, donde no solo estaba dispuesto a
aportar recursgs, sino a asumir riesgos de la
mana del privado.

Son emblematicas las carreteras IIRSA Narte y
Sur en esta etapa, tramos 2, 3 U L4, estas
carreteras de penetracion nNo podian  ser
financiadas solo con peaje, por lo que el Estado
apartdé un cofinancismiento significativo, del
mismao modo, al ser carreteras nuevas en zonas
complicadas, el riesgo de un estudio realizado a
nivel de factibilidad era alto, en especial al no
existir en esa epoca instrumentos coma los
drones para la topografia, teniendo que usar

avionetas con el margen de error que estas
tienen.

Considerando la importancia estrategica de
estos ejes, el Estado decidio asumir muchos
riesgos a pesar de que los contratos tenian un
tope de 15 %, lo que posteriormente se elimino
mediante una adenda. Esto ensefod a ser mas
cautelosaos con la asuncion de riesgos y por eso
houy, en proyectos complejos, se utilizan PMO
para minimizar riesgos.

En este periodo, PROINVERSION también
asumio un reto importante con las APP
autofinanciadas y demostro que el Estado era
capaz de estructurar cancesiones de mayor
complejidad técnica, saocial, financiera y de
relevancia estratégica.

Uno de los proyectos emblematicos en esta
etapa fue el Nuevo Terminal de Contenedores
del “Callao - Zona Sur (Muelle Sur)”, cuyo
contrato  de concesion para el disefog,
construccion, financiamiento, conservacion y
explotacion fue suscrito el 24 de julio de 2006
por el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones y DP Warld, con una vigencia
de 30 afos.

Corredor Vial Interoceanico Sur
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El contrato otorgo al concesionario el derecho a
operar el terminal bajo la modalidad de mono
operador, es decir, con la ejecucion exclusiva de
los servicios que se brindan dentro del recinto
portuario, salvo aquellos exceptuados por el
marca regulatorio, como el practicaje y remolcaje
sujetos al Reglamento Marco de Acceso a3 la
Infraestructura de Transporte de Uso Publico del
Ositran.

Esta concesion representd un salto cualitativo
respecto de los proyectos adjudicados en la
deécada anterior. EI Muelle Sur no era una
infraestructura periférica ni de escala reducida,
Sin0 una pieza estratégica para el comercio
exterior del pais que fue construida desde cero
(proyecto  greendfield). Su  estructuracion
implicaba  compromisos  significativos  de
inversion en infraestructura especializada,
equipamiento portuario y tecnologia, alineados
con estandares internacionales de eficiencia
logistica.

Una de las mayores ensefianzas en el proceso
del Muelle Sur es que se dejo de pensar en las
APP autofinanciadas como fuente recaudadora
de fondos para el Estado, para privilegiar la
competitividad del pais, en este proceso, el factor
de competencia fue la menor tarifa, para esto se
fijo un rango viable financieramente y a la vez
competitivo en la costa oeste de Sudamerica.

Al poner el rango maximo, el Estado se
aseguraba competitividad en el escenario mas
pesimista y el rango menor, para evitar
propuestas temerarias, se daba en el escenario
pesimista. Al haber una tarifa minima hay
posibilidad de empate, por lo que se fijo un
segundo factor: el aporte a un fondo para
mejorar las condiciones del puerto en general (no
del terminal), las cuales deberian ser ejecutadas
por el Estado, pero normalmente pasan afos y
no las ejecuta. A traveés de este fondo se reparo el
rompeolas, se mejoro el dragado de la poza de
maniobra y los accesos terrestres y se financio
parte del mejoramiento de la av. Nestor
Gambetta. A partir de esta concesion

practicamente desaparecio la mayor retribucion
como factor de competencia en APP y se
reemplazé por mayores inversiones, menores
tarifas, etc.

El proyecto evidencio que el Estado, a traves de
PROINVERSION, habia desarrollado la capacidad
técnica para estructurar concesiones de alta
complejidad, con contratos de largo plazo y
esquemas financieros robustos. La concesion
coincidio con un contexto  internacional
favaorable; el crecimiento del comercio global y el
aumento sostenido de los precios de los
commaodities incrementaban los voliumenes de
exportacion; o que hacia indispensable
modernizar la infraestructura portuaria del pais.
En ese sentido, el Muelle Sur no solo respondio a
una necesidad sectorial, sino que se convirtio en
un componente central de la estrategia de
competitividad nacional. El éxito fue tal que el
terminal se disefic para 600 000 TEU y en
2025 ya supero los 2 000 000 de TEU.

Hacia 2007, Per( contaba con una agencia
promotora de la inversion privada que empezaba
a consolidarse, un entorno Macroecondmico
estable, menor percepcion de riesgo U
experiencia acumulada en la estructuracion de
proyectos impartantes para el pais. Sin embargo,
alin no existia un marco integral que regulara de
manera especifica las APP bajo criterios
modernos de asignacion de riesgos, evaluacion
ex ante y medicion de valor por dinero. El
réegimen seguia siendo predominantemente
concesional, aunque cada vez mas sofisticado
en su ejecucion.

Esta etapa puede entenderse, por tanto, como
un periodo de avance institucional y maduracion
técnica del modelo concesional. El Estado habia
demostrado que podia organizar su promocion
de Ia inversion privada y estructurar proyectos
estratégicos. Las condiciones estaban dadas
para una transformacion normativa mas
profunda que sistematizara el modelo bajo un
enfoque moderno de APP. Esa transformacion
se iniciaria en 2008.
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FIGURA 5: Contexto macroeconémico de la etapa APP 2.0

Producto bruto interno Tipo de cambio
(millones S/ 2007) (S/ por USD)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Peru.
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3.3. Etapa APP 3.0 (2008-2014)

La tercera generacion introduce proyectos de
gran complejidad técnica y urbana, como Linea
1 y 2 del Metro de Lima. Estos casos
demuestran que la ingenieria no es suficiente: la
gestion de interferencias, el componente social
y la coordinacion institucional se vuelven
criticos. Asi, el mayor riesgo deja de ser técnico
o financiero para convertirse en un desafio de
gobernanza.

Esta etapa, marca el momento en que Peru
transita desde un réegimen de concesiones hacia
un sistemna farmal de APP mas estructurado. El
proceso se inicia en 2008, con la aprobacion del
D. L. N° 1012 y su reglamento (D. S. N~
146-2008-EF), constituyéndose en la primera
norma con rango de ley que regula de manera
integral las APP en el pais (Nalvarte, 2017).

A diferencia de las etapas previas, donde la
concesion era la figura central de participacion
privada en infraestructura, la nueva normativa
introduce un cambio conceptual fundamental:
la concesion deja de ser el eje del sistema y
pasa a ser una modalidad dentro de un
esquema mas amplio: las APP. Este cambio

normativo ocurre en un contexto internacional
particularmente complejo, el afio 2008 coincide
con el estalido de la crisis financiera
internacional, originada en el mercado
hipotecario de alto riesgo de Estados Unidos y
que posteriormente se extendid al sistema
financiero global (Mishkin, 2011).

Como demuestra Bloom (2009), el aumento
generalizado de la incertidumbre durante un
periodo de crisis genera un comportamiento de
“esperar y ver” en las empresas, lo que deriva
en una caida de la inversion privada y una
contraccién del crédito disponible.

Muchos paises enfrentaron una reduccién
significativa  en  la  disponibilidad  de
financiamiento para proyectos de
infraestructura, lo que obligd a replantear la
estrategia de inversion publica y privada. En
este escenario, los esguemas de APP y PA
adquirieron un renovado protagonismo como
mecanismos que permitian  mantener el
impulso de la inversion en infraestructura sin
generar presiones fiscales inmediatas sobre los
gobiernos.

Obras del segundo tramo de |a Linea 1 del Metro de Lima




Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

Perti no fue ajeno a este efecto y experimento
un deterioro temporal en sus principales
indicadores macroeconomicos. Como  se
observa en la figura 6, durante 2008-2009 el
crecimiento del PBI se desacelero en
comparacion con el ritmo sostenido que habia
caracterizado los afos previos. Si bien se crecio
a una tasa menor debido a la crisis de Lehman
Brothers, la mayoria de los paises en el mundo
decrecieron, lo que mostraba la solidez
financiera de Peru.

Del mismo modo, el riesgo pais se incremento
debido a Ila mayor incertidumbre en los
mercados financieros internacionales, lo que
agudizd la percepcion de riesgo en las
economias emergentes. Por su parte, la
inflacion repuntd en 2008 hasta alcanzar
niveles no vistos desde principios de la década
de 2000, aunque se mantuvo
significativamente por debajo de los registros
del periodo de inestabilidad macroeconomica
de los afos 90.

Por otro lado, el tipo de cambio se mantuvo
relativamente estable y el bache

macroeconomico resultd ser transitorio. En los
anos siguientes, Pert retomod un crecimiento
sostenido, logrando reducir progresivamente el
riesgo pais. Esta recuperacion fortalecio la
confianza de los inversionistas y consolido los
mecanismos de promocion privada como las
herramientas clave del Estado para cerrar la
brecha de infraestructura.

El contexto politico resulta relevante para
entender tambien el impulso que adquiere el
nuevo marca normativo. Durante el segundo
gobierno de Alan Garcia (2006-2011), el pais
experimento una fase de expansion economica
impulsada por el crecimiento del comercio
internacional, un aumento en los precios de los
commadities (BCRP, 2006) y la consolidacion
de las reformas Macroeconomicas
implementadas en décadas previas.

Este crecimiento puso en evidencia las
limitaciones estructurales de la infraestructura
existente, particularmente en sectores como
Transportes y Energia, donde Ia capacidad
instalada resultaba insuficiente para acompanar
el dinamismo de |a actividad economica.

Linea 1 del Metro de Lima
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El D. L. N.° 1012 y su reglamento marcan el | . I )l
inicio de esta nueva etapa porque introducen
por primera vez una definicion formal de APP,
estableciendo gque constituyen una modalidad
de participacion de la inversion privada en la
que se iNcorpora experiencia, conocimientos,
equipos, tecnologia, y se distribuyen riesgos y
recursos, con el objetivo de crear, desarrollar,
mejorar, operar o mantener infraestructura
publica, proveer servicios publicos uy/o prestar
los servicios vinculados a estos que requiera
brindar el Estado.

Esta definicion refleja un cambio en la
concepcion del rol del sector privado. Mientras
que en la etapa anterior el privado era visto
principalmente  como un  CcoNcesionario
encargado de la operacion de una
infraestructura, bajo el nuevo marco normativo
Se reconoce su rol comao socio estratégico en el
desarrollo de infraestructura publica.

Uno de los cambios mas importantes es la
clasificacion de APP  Unicamente en
autosostenibles (autofinanciadas) u
cofinanciadas. Esta distincion reconoce gue no
todos los proyectos pueden financiarse
exclusivamente con los ingresos generados
por su operacién y que, en algunos casos,
resulta necesario el apoyo del Estado para
hacerlos viables.

Asimismo, el nuevo marco normativo
introduce la  reqgulacion  explicita  del
otorgamiento de garantias financieras y no
financieras. Bajo el régimen anterior no
existian parametros claramente definidos que
regularan el uso de garantias, lo que generaba
incertidumbre tanto para el Estado como para
los inversionistas.

En esta etapa, se establece que el
otorgamiento de garantias debe evaluarse
considerando su magnitud, probabilidad de
ocurrencia e impacto fiscal, introduciendo un
enfoque orientado a preservar la sostenibilidad
de las finanzas publicas y evitar la generacion
de riesgos fiscales contingentes.
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Otro cambio importante es la incorporacion de
una evaluacion ex ante de los proyectos
mediante el Comparador Publico Privado?,
introduciendo el principio de valor por dinero.
Este principio sefiala que un servicio publico
debe ser suministrado por aquel privado que
pueda ofrecer una mauor calidad a un
determinado costo o los mismaos resultados de
calidad a un menor costo. De tal forma que se
pueda maximizar la satisfaccion de los
usuarios del servicio.

En paralelo, el nuevo marco fortalece el rol del
MEF porque establece la obligatoriedad de
contar con su opinién previa y favorable
respecto al disefo de los proyectos,
relacionados particularmente con el
cofinanciamiento y el otorgamiento de
garantias.

Asimismo, se establece la obligatoriedad de
elaborar un analisis de los aspectos relevantes
del proyecto como requisito para la
incorporacion de este al proceso de promaocion.
Este requisito contribuye a fortalecer el
sustento técnico de los proyectos y mejorar la
calidad del proceso de toma de decisiones.

Por otra parte, el Decreto Supremo N.°
104-2013 crea el Equipo Especializado de
Seguimiento de la Inversién (EESI) con el
objetivo de acelerar la ejecucion de las
inversiones, asi como identificar problemas y
proponer soluciones correspondientes.

Posteriormente, en el gobierno de Ollanta
Humala, se introducen modificaciones
adicionales al marco normativo mediante Ley

N° 30167 en 2014, que permite la
presentacion de iniciativas privadas
cofinanciadas. Hasta ese momento, las
iniciativas privadas solo podian desarrollarse
en proyectos autosostenibles
(autofinanciadas). Esta modificacion amplia
significativamente el alcance del mecanismo
de iniciativas privadas, permitiendo su
aplicacion en proyectos que requieren apoyo
estatal.

En esa linea, con la aprobacion del Decreto
Supremo N.° 117-2014-EF, que modifica el
Reglamento de Organizacion y Funciones
(ROF) del MEF, se fortalece la institucionalidad
del sistema mediante la creacion de la
Direccion General de Politica de Promacion de
la Inversién Privada (DGPPIP) en el MEF. Esta
direccion se credc comao o6rgano de linea
encargado de formular y proponer la palitica
nacional para la promocién de la inversion
privada, en concordancia con la politica
economica del pals.

Todos estos cambios institucionales y
normativos generados en un contexto de
estabilidad macroeconomica del pais u
enmarcado en una favorable coyuntura
internacional se reflejan en un incremento
significativo en la adjudicacion de proyectos,
como se observo en las figuras 2 y 3. Esta
etapa constituye el periodo de auge en la
historia de las APP uy los PA en Pery,
destacando particularmente los sectores
Transporte y Energia, que concentraron una
parte importante de la inversion adjudicada
durante estos afnos.

3 El reglamento del Decreto Legislativo N.° 1012 define al Comparador Publico Privado como una metodologia que compara el costo neto en
valor presente y ajustado por riesgo para el sector publico, de proveer un proyecto de referencia, y el costo del mismo proyecto ejecutado a

través de una APP Su expresion numérica se denomina valor por dinero.
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En transporte urbano se desarrollaron
proyectos que marcaron un punto de inflexion
en la provision de sistemas masivos en la
capital. Entre ellos, la concesion de la Linea 1 del
Metro de Lima, adjudicada en 2011 bajo
esquema de APP cofinanciada, donde el
concesionario  asumié s operacion y
mantenimiento del sistema ferroviario urbano
bajo un esquema de pago por kilometro tren
garantizado, sujeto al cumplimiento de niveles
de servicio. Este proyecto es el primer sistema
de metro del pais U sento las bases para el
desarrollo de sistemas de transporte masivo.

Ademas, se adjudicd el Proyecto Especial
Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de
Lima y Callao - Linea 2 del Metro de Lima,
concebido como el primer metro subterraneo
del pais y un sistema de transporte masivo
automatizado. Este proyecto articula una
asociacion entre Estado y sector privado para
el disefio, financiamiento, construccion,
operacion Yy mantenimiento del sistema,
incorporando una distribucion integral de
riesgos entre las partes y estableciendo

estandares de servicio orientados a garantizar
la calidad del transporte urbano para millones
de usuarios en Lima y Callao.

Hacia el final de esta etapa, Per contaba con
un marco normativo e institucional que
permitia promover la inversion privada en
infraestructura y habia logrado consalidar un
sistema de APP y PA que operaba de manera
sistematica u articulada. Ello se refleja en el
dinamismo observado durante estos afos, en
los que se alcanzaron niveles historicamente
altos de adjudicacion de proyectos bajo estos
Mmecanismos.

La bonanza en esta etapa origind que se
viabilicen proyectos coma la Linea 2 del Metro
de Lima, el Gasoducto del Sury el Aeropuerto
de Chinchero, sin contar mas de doscientas
iniciativas privadas cofinanciadas que se
presentaron entre fines de 2014 e inicios de
2015, que motivaron la preocupacion de cuidar
mas la caja fiscal uy generaron las
modificaciones normativas que iniciaron la
siguiente etapa.

Linea 2 del Metro de Lima y Callao
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En este contexto, las modalidades de
promocion de la inversion privada pasaron a
ocupar un lugar central dentro de la estrategia
del Estado para el desarrollo de infraestructura.
La estabilidad macroeconémica alcanzada, la
creciente confianza de los inversionistas y el

fortalecimiento progresivo de la
institucionalidad  publica contribuyeron  a
generar un entorno favorable para que la
inversion privada asumiera un rol cada vez mas
relevante en la provision y desarrollo de
infraestructura publica.

FIGURA 6: Contexto macroeconémico de |a etapa APP 3.0
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3.4. Etapa APP 4.0 (2015-2023)

Frente a las deficiencias detectadas, el sistema
Na optado por blindar la preinversion. Se han
elevado los estandares téecnicos y multiplicado
las fases de estructuracion bajo la premisa de
que cualquier fallo en la ejecucion se debe a
una formulacion deficiente. Sin embargo, este
enfogue ha instaurado un dogma arriesgado:
delegar la responsabilidad del éxito a etapas
que no pueden prever la incertidumbre futura.
El resultado es paradojico: una mayor
inversion en estudios y tiempo que no logra
evitar los problemas estructurales de siempre
una vez iniciada la obra.

Desde 2015, la inversion privada en Perl entro
en una etapa de madurez denominada APP
4.0. Este ciclo se inicio con el D. L. N.° 1224
bajo el gobierno de Ollanta Humala, marcando
un punto de inflexion porque a diferencia de la
expansion desmedida de afios previos, esta
fase se centra en fortalecer la institucionalidad,
elevar la calidad de los procesos y consolidar
un marco normativo previsible.

Tras mas de dos décadas de experiencia en la
promocion  de inversion  privada  en

infraestructura, el pals requeria avanzar hacia
una estructura mas ordenada, con reglas
claras y una distribucién mas precisa de
responsabilidades entre las distintas entidades
publicas involucradas.

Este  marco normativo unificado para la
promaocion de la inversion privada mediante
APP y PA busco recoger la experiencia
acumulada durante afios previos y alinearla
con estandares internacionales de
gobernanza uy gestion de proyectos de
infraestructura,  particularmente  aquellos
promovidos por organismos multilaterales y
por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE).

En este contexto, Peru se incorporo en 2014 al
Programa Pals de la OCDE, iniciativa orientada
a apoyar a economias emergentes en el
disefio y fortalecimiento de sus politicas
publicas. Este acuerdo permitio establecer una
agenda de cooperacion orientada a la
adopcion progresiva de buenas practicas
internacionales en diversos ambitos de la
gestion publica.

Linea de Transmision 220 kV Montalvo - Los Héroes

l :1 — e
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El pais avanzo en la incorporacion de los
Principios para la Gobernanza Publica de las
APP promovidos por la OCDE, instrumento que
ofrece orientaciones para fortalecer |la
institucionalidad, = mejorar  procesos  de
seleccion de proyectos y asegurar una gestion
fiscal prudente. El desarrollo de esta etapa se
produce en un contexto macroecondmico que
mostraba sefiales de menor dinamismo
respecto al periodo de expansion observado
durante la decada anterior.

Como se observa en la figura 7, entre 2015 y
2019 la economia peruana continuo creciendo,
con una expansion progresiva del PBI qgue
paso de S/ 482 000 millones (2015) a mas de
S/ 546 000 millones (2019) a precios
constantes de 2007. Durante estos afos la
inflacion se mantuvo en niveles moderados, el
tipo de cambio presento variaciones estables y
el riesgo pais reflejaba condiciones favorables
de financiamiento para Peru.

Asimismo, el entorno internacional mostraba
cambios importantes, como consecuencia del
fin del superciclo de los commodities,
fenémeno que redujo el ritmo de crecimiento
de las economias emergentes (Baffes et al,
2015) y gener6 un entorno de mayor cautela
en las decisiones de inversion a nivel global.

A finales de 2019, este escenario se vio
abruptamente alterado como consecuencia de
la pandemia de la COVID-19, que genero la
Mayor contraccion economica registrada en el
pais en varias deécadas. La paralizacion
temporal de actividades productivas, las
restricciones sanitarias y la incertidumbre

global afectaron el desempefio economico, lo
cual se reflejo en el aumento del riesgo pals, la
depreciacion del tipo de cambio y un deterioro
generalizado de las condiciones economicas.

LL.a implementacion del Decreto Legislativo N.°
1224 y su reglamento en 2015 trajo consigo la
creacion del Sistemma Nacional de Promocion
de la Inversién Privada (SNPIP). Esta reforma
permitio definir con mayor claridad el rol de
cada uno de los actores involucrados en el
desarrollo de APP en Perd.

Igualmente, se establecio de manera explicita y
sistematica las cinco fases que conforman el
ciclo de desarrollo de una APP: planeamiento y
programacion, formulacion, estructuracion,
transaccion y ejecucion. Si bien estas fases ua
se encontraban implicitamente presentes en el
desarrollo de los proyectos en la etapa anterior,
esta norma las define de manera formal y
secuencial, estableciendo el orden que debia
sequir el desarrollo de cada proyecto.

Este ordenamiento permitio fortalecer la
planificacion de las inversiones, mejorar la
calidad de la estructuracion de los proyectos y
delimitar ~ con  mauor  precision  las
responsabilidades de cada entidad
involucrada. Como sefiala Nalvarte (2017), la
definicion explicita de estas fases permitio
establecer un sistema mas coherente y
ordenado, no solo desde el punto de vista
institucional, sino  también  desde Ia
perspectiva operativa, contribuyendo a que el
desarrollo de los proyectos responda a criterios
técnicos y a una planificacion estructurada de
largo plazo.
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Asimismo, este ordenamiento contribuyo a
reducir la incertidumbre en el desarrollo de los
proyectos 4y a minimizar la influencia de
factores ajenos al analisis técnico en la toma
de decisiones.

De manera complementaria, este decreto y su
reglamento introdujeron disposiciones
orientadas a reforzar la estabilidad contractual
y la predictibilidad del sistema. En particular,
se establecio un limite temporal para la
suscripcion de adendas, disponiendo que,
durante los tres primeros afios desde la
suscripcion de un contrato, no podian
celebrarse modificaciones contractuales, salvo
en circunstancias especificas como la
correccion de errores materiales, los
requerimientos sustentados de los acreedores
vinculados al cierre financiero o la precision de
aspectos  operativos ~ necesarios  para
garantizar la ejecucion del contrato.

Esta medida respondio a la necesidad de
fortalecer la confianza en los contratos de
APP, asegurando que las condiciones bajo las
cuales se adjudican los proyectos se
mantengan estables durante las etapas
iniciales de su desarrollo y contribuyo a
reforzar la transparencia y predictibilidad del
sistema.

Este proceso de fortalecimiento normativo
coincidio con un cambio relevante en el
entorno en el gue se desarrollaban los
proyectos de infraestructura en el pais. A partir
de 2016, durante el inicio del gobierno de
Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018), los
hechos vinculados al caso Lava Jato, gue
involucré a diversas constructoras que habian
participado en proyectos de infraestructura en
Pery y otros paises de America Latina, genero
un nuevo contexto para el desarrollo de la
inversion privada.

Construccion del Colegio de Alto Rendimiento (COAR) Centro - Sede Cusco
_ .
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La difusion publica de esta informacion dio
lugar a un proceso de revision de diversos
proyectos y contribuyo a que las entidades
publicas adopten una posicion Mas cautelosa
en la estructuracion y adjudicacion de nuevas
iniciativas. Como consecuencia, se observa una
reduccion en el ritmo de adjudicacion de
proyectos en comparacion con el dinamismo
observado en la etapa anterior.

Es importante precisar que el problema no
residia en el mecanismo de APP porque como
instrumento  constituye una herramienta
ampliamente utilizada a nivel internacional para
el desarrollo de infraestructura y ha demostrado
ser un buen instrumento para canalizar
inversion privada hacia proyectos de interes
publico.

Del mismo modo, las modificaciones
contractuales, conocidas como adendas,
forman parte natural de los contratos de largo
plazo, particularmente en proyectos complejos
donde es necesario realizar ajustes conforme
avanzan las distintas etapas de ejecucion.

Sin embargo, la experiencia acumulada durante
este periodo evidencid la necesidad de
establecer reglas claras y fortalecer los
mecanismos de supervision que permitan
consolidar Ia institucionalidad del sistema. En
este sentido, el contexto generado a partir de
2016 contribuyo a acelerar el proceso de
fortalecimiento normativo e institucional que
ya se encontraba en marcha.

Como parte de este proceso, el Estado
peruano continud fortaleciendo el marco
institucional mediante |a aprobacion del
Decreto Legislativo N.° 1251. EI MEF a traves
de la DGPPIP adopta el rol de ente rector del

sistema, encargado de formular la palitica
nacional en materia de promocion de la
inversion privada, mientras que
PROINVERSION asume el rol de organismo
promotor de la inversion privada responsable
de la estructuracion y conduccion de los
Procesos.

Asimismo, se establecio que las entidades
publicas titulares de los proyectos, como los
ministerios, Gobiernos regionales y Gobiernas
locales, asumirian responsabilidades
especificas en aspectos criticos como la
liberacion de predios, el saneamiento fisico
legal y Ila ejecucion de los proyectos,
contribuyendo a mejorar la coordinacion y
eficiencia en el desarrollo de Ias inversiones.

lgualmente, se establecieron procedimientas
mas estructurados para la evaluacion de
modificaciones contractuales. En particular, se
dispuso que, en un plazo maximo de diez dias
habiles desde la recepcion de una solicitud de
modificacion  contractual, las entidades
publicas correspondientes debian convocar a
las instituciones involucradas para realizar una
evaluacion conjunta de la solicitud, proceso en
el que también podia participar el inversionista.
Esta medida tenfa como objetivo asegurar que
las decisiones se adopten sobre la base de
criterios técnicos.

Posteriormente, el fortalecimiento institucional
continué con la aprobacion del Decreto
Legislativo N.° 1362 u su reglamento,
normativa que recoge la  experiencia
acumulada en mas de dos deécadas de
promocion de la inversién privada en
infraestructura e introduce mejoras orientadas
a fortalecer el marco institucional y la gestion
de los proyectos.




Para ese momento, las APP y los PA eran un
componente central de la politica de desarrollo
de infraestructura del pais; sin embargo, la
experiencia acumulada en las etapas anteriores
evidenciaba la necesidad de reforzar sus
mecanismos de  supervision, mejorar la
coordinacion entre las entidades publicas y
asegurar que el desarrollo de los proyectos se
sustente en estandares institucionales cada vez
mas solidos.

Este nuevo marco normativo se introduce en un
contexto politico complejo entre 2018-2022. Es
decir, se inicia al final del gobierno de Pedro
Pablo Kuczynski, continta durante el mandato
de Martin Vizcarra, atraviesa el periodo de
transicion de Francisco Sagasti, y
posteriormente se desarrolla en el gobierno de
Pedro Castillo y el inicio del periodo de Dina
Boluarte.

Subestacidn Valle del Chira

En perspectiva, estuvo marcado por una elevada
inestabilidad politica y cambios frecuentes en el
liderazgo del Poder Ejecutivo. No obstante, el
sistema de promocion de la inversion privada
continuo evolucionando sobre la base de un
marco normativo cada vez mas estructurado,
Cuya continuidad trasciende los ciclos politicos.

Uno de los cambios mas importantes en el
Decreto Legislativa N.° 1362 fue la incorporacion
explicita del principio de integridad como uno de
los fundamentos del sistema de promocion de la
inversion privada. Este principio establece que la
conducta de guienes participan en los procesos
de promocion de la inversion privada debe estar
guiada por la honestidad, Ia rectitud, la honradez
y la veracidad, evitando cualquier practica
indebida y asegurando que, en Caso estas se
produzcan, sean comunicadas de manera
oportuna a las autoridades competentes.
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La incorporacion de este principio refleja un
proceso de fortalecimiento  institucional
orientado a consolidar la transparencia y la
confianza en el sistema, reconociendo que el
desarrollo de proyectos de largo plazo requiere
de capacidad técnica y de un marco
institucional solido y predecible.

En esa linea, el Decreto Legislativo N.° 1362
fortalecio el rol del MEF en el seguimiento y
supervision de los proyectos. Se establecio que
las entidades publicas titulares de proyectos
debian efectuar el seguimiento de la ejecucion
fisica y financiera de los proyectos bajo su
competencia e informar periodicamente al MEF
saobre el avance de los mismaos.

Asimismo, se dispuso que los comités de
inversiones coordinen con el ministerio en
materia de seguimiento y simplificacion de la
inversion, consolidando el rol de esta entidad
como actor central en la articulacion del sistema.
Para proyectos priorizados, el MEF, a traves del
EESI,  asumi¢ la funcion de brindar
acompafiamiento técnico durante todas las
fases de los proyectos, facilitando |la
coordinacion entre las distintas entidades

involucradas y contribuyendo a reducir los
obstaculos que historicamente habian afectado
la ejecucion de las inversiones.

De manera complementaria, se establecio que
las entidades publicas titulares de proyectos,
encargadas de administrar carteras
significativas de inversion, podian implementar
organos especializados para la gestion de
proyectos dentro de su  estructura
organizacional.

Esta medida buscaba fortalecer las capacidades
técnicas del Estado, reconociendo que la
gestion de proyectos de infraestructura bajo
esquemas de APP requiere conocimientos
especializados en aspectos técnicos,
financieros y contractuales.

Asimismo, se establecio |a obligacion de iniciar
de manera temprana los procesos de
identificacion, adquisicion, saneamiento y
liberacion de predios e interferencias necesarias
para la ejecucion de los proyectos,
reconociendo que estos factores habian sido
historicamente una de las principales causas de
retrasos en la ejecucion de las inversiones.

Linea de Transmisién Aguaytia - Pucallpa




Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

El nuevo marco normativo fortalecio, también,
el rol del MEF en |a evaluacion y desarrollo de
los proyectos. Se establecio que, antes de la
aprobacion del Informe Multianual de
Inversiones en APP (IMIAPP), las entidades
publicas titulares debfan solicitar la opinion del
ministerio sobre Ia modalidad de desarrollo de
la APP o el PA y la programacion presupuestal
correspondiente, otorgandole a esta opinion
un caracter vinculante.

Se introdujeron, ademas, mejoras en los
mecanismos de supervision y control. Se
establecio la obligacion de contar con un
informe previo de la Contraloria General de la
Republica sobre la version inicial de los
contratos en APP, asi como la obligacion de
publicar las opiniones emitidas por el MEF y
los organismos reguladores respecto a las
modificaciones contractuales.

Estas medidas contribuyeron a fortalecer la
transparencia del sistema y asegurar que las
decisiones se adopten sobre la base de
criterios técnicos y dentro de un marco
institucional mas robusto.

Otro cambio relevante fue el fortalecimiento
del rol de PROINVERSION en la revisién de
aspectos técnicos y financieros de los
contratos, particularmente en lo relacionado
con el cierre financiero y el endeudamiento
garantizado permitido, consolidando su rol
técnico en la estructuracion y seguimiento de
los proyectos.

Asimismo, se establecieron disposiciones
orientadas a fortalecer la seguridad juridica de
los funcionarios involucrados en  estos
procesos, permitiendo la adopcion de
mecanismos de defensa y asesoria legal en el
gjercicio de sus funciones, reconociendo la
complejidad asociada al desarrollo de este tipo
de proyectos.
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La llegada de la COVID-19 hizo que el Estado
adopte medidas orientadas a proteger la
continuidad de los proyectos y mitigar, dentro de
lo posible, su impacto en la inversion privada.
Mediante Resolucion Directoral N.°
003-2020-EF/68.01 se establecieron
lineamientos para orientar la respuesta del
Estado frente a los efectos de la COVID-19 en los
contratos de APP, contribuyendo a preservar la
estabilidad del sisterna en un contexto de alta
incertidumbre.

Posteriormente, mediante el Decreto Legislativo
N.° 1543 y el Decreto Legislativo N.° 1550, se
introdujeron medidas orientadas a promover la
inversion privada en APP y PA, fortalecer la
gestion de los proyectos y facilitar su desarrollo
en un contexto de desaceleracion economica
global posterior a la pandemia.

A diferencia de etapas anteriores, se observa una
evolucion en la composicion sectorial de las
inversiones, concentradas en Transportes y
Energla, que pasan a tenmer una mayor
participacion en Salud, Educacién y Servicios
Penitenciarios. La evolucion refleja  una
ampliacion en el alcance del sistema de APP,
como rol mas relevante en el cierre de brechas de

infraestructura  social, contribuyendo a la
provision de servicios publicos esenciales.

En este contexto, un proyecto emblematico fue
la concesion para la modernizacion y desarrollo
del Terminal Portuario Multiproposito de
Salaverry. Este proyecto fue adjudicado en
2018 a3 la empresa Salaverry Terminal
Internacional S. A, subsidiaria del grupo
Tramarsa, y contempla el disefio, financiamiento,
construccion, operacion y transferencia del
terminal bajo un contrato con una vigencia de 30
afnos. El contrato fue suscrito por el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y la empresa
concesionaria el 1 de octubre de 2018.

El proyecto contempla la modernizacion integral
del terminal portuario con el objetivo de dotarlo
de infraestructura y equipamiento que permita
atender de manera mas eficiente la demanda de
carga en su zona de influencia. La ejecucion de
las etapas iniciales del proyecto requirio que
PROINVERSION emita su conformidad a la
acreditacion del cierre financiero en febrero de
2020, proceso que permitioc asegurar el
financiamiento necesario para el desarrollo de las
obras de inversion obligatorias por USD 132
millones.

Terminal Portuario Multipropésito de Salaverry (1969)
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En general, esta etapa se caracteriza por un
mayor escrutinio en la estructuracion de
proyectos en APP y PA, Ia revision de los
mecanismos de gobernanza del sistema y la
incorporacion de estandares mas rigurosos de
transparencia y supervision, que contribuyeron
a elevar la calidad institucional del sistema.

Sin embargo, como resultado de ello y del dificil
contexto internacional, el ritmo de adjudicacion
de proyectos fue considerablemente menaor al
observado en periodos anteriores (figuras 2 y
3), los montos registrados entre 2015 y 2023 se
sitlan por debajo de los niveles alcanzados en
el periodo de mayor expansion en APP y PA del
pals.

En esta etapa, el sistema de promocion de la
inversion privada atravesaba un proceso de
fortalecimiento  institucional  orientado  a
consolidar estdndares mas rigurosos en la
estructuracion, evaluacion y supervision de los
proyectos. Bajo esta perspectiva, la reduccion

en el ritmo de adjudicacion en algunos afios de
esta etapa no necesariamente refleja una
menor relevancia de los mecanismos de la
promocion de la inversion privada, sino mas
bien un proceso de ajuste institucional en el que
se priorizo el fortalecimiento de fundamentos y
la mejora de estandares de gobernanza.

La experiencia acumulada evidencio que, Si
bien el fortalecimiento institucional era
necesario para asegurar la sostenibilidad del
sistema, también lo era recuperar dinamismo en
la promocion y ejecucion de proyectos de
infraestructura. Este diagnostico sento las
bases para el surgimiento de una nueva etapa
en Peru, en la que el énfasis pasara a centrarse
no solo en la promocion de proyectos, sino en la
ejecucion  efectiva de  soluciones de
infraestructura orientadas al cierre de brechas y
a la provision oportuna de servicios publicos
desde una perspectiva mas integral. Esta nueva
fase dara lugar posteriormente al desarrollo del
enfoque denominado APP 5.0.
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FIGURA 7: Contexto macroeconémico de la etapa APP 4.0
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Bajo el enfoque APP 40 se contribuyo a
ordenar los procesos, fortalecer la disciplina
fiscal y mejorar la gestion de riesgos asociados
a los compromisos contingentes, en un
escenario marcado por la necesidad de
restablecer la confianza del sector privado y
asegurar la sostenibilidad de las finanzas
publicas (MEF, 2018).

No obstante, estos marcos tuvieron un caracter
predominantemente normativo e institucional,
concentrado en perfeccionar reglas y
procedimientos, pero con menor énfasis en una

vision sistémica de desarrollo de infraestructura.

En la practica, el modelo priorizo la optimizacion
del “proyecto individual”, mas que la
estructuracion de soluciones integrales a
brechas complejas, donde la interaccion entre
infraestructuras, servicios y cadenas

productivas resulta determinante para generar
impactos economicos y territoriales sostenibles.

En esta etapa, el pais enfrentaba brechas
estructurales significativas en infraestructura y
servicios publicos. En 2019, se estimaba una
brecha de inversion en infraestructura superior
a los S/ 363 000 millones en Transportes,
Saneamiento, Salud, entre otros (MEF, 2019).

Frente a esta magnitud, se priorizé la
implementacion de 26 proyectos APP como
parte de la estrategia orientada al cierre de
brechas en el marco del Plan Nacional de
Infraestructura  para la Competitividad y
Sostenibilidad 2022-2025 (MEF, 2022), lo que
generé una elevada presion por acelerar la
ejecucion de prouectos u responder a una
creciente demanda ciudadana por mejoras
tangibles en la provision de servicios publicos.

FIGURA 8: Brecha de infraestructura de largo plazo y nivel de ejecucién de proyectos APP priorizados
(millones de soles)
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Nota: elaboracion PROINVERSION en base al Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad 2019 y el
Reparte de seguimiento del avance del Plan Nacional de Infraestructura Sostenible para la Competitividad 2022-2025,

a septiembre de 2025.
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Sin embargo, los resultados muestran que el
avance en la ejecucion fue limitado. Los
proyectos APP priorizados representaban una
inversion estimada de S/ 102 000 millones, y

a 2025 se registraba un avance financiero de
S/ 29 900 millones, equivalente a 29 % de
gjecucion (MEF, 2026a).

CUADRO 1: Avance financiero de los proyectos APP priorizados en el Plan Nacional de Infraestructura

Co;to tot?I’de DGR Avance financiero
Proyectos APP priorizados (Ig/lr:xﬁlr::;r;) (gsﬂmiz) acumt:lado
&l [c]=100*[b]/ [a]
Linea 2 del Metro 20092 14 079 70,1%
Sitgas 19157 0 0,0%
Anillo Vial Periférico 15 061 842 5,6 %
Ampliacion Aeropuerto Jorge Chavez 9060 8244 91,0 %
Longitudinal de la Sierra Tramo 4 7015 37 0,5 %
TP Muelle Norte 5359 1915 35,7 %
Majes Siguas Il 4780 884 18,5 %
Obras de Cabecera 3088 0 0,0 %
PTAR Trujillo 2973 0 0,0%
Colegios EBRA 2920 0 0,0%
PTAR Huancayo 1819 0 0,0 %
Red Vial N.2 & 1730 1242 71,8 %
Tercer Grupo de Aeropuertos 1397 0 0,0 %
Enlace Yana 1379 1360 98,6 %
Enlace Coya 1234 1234 100,0 %
PTAR Tarapoto 952 0 0,0 %
Hospital EsSalud Piura 811 0 0,0 %
PTARTiticaca 743 63 84 %
PTAR Cariete 638 0 0,0%
Hospital EsSalud Chimbote 619 0 0,0 %
Saneamiento Rural Loreto 586 0 0,0 %
PTAR Cajamarca 509 0 0,0 %
PTAR Cusco 435 0 0,0 %
PTAR Chincha 428 0 0,0%
Torre Trecca 0 0,0%

Nota: elaborado en base a la herramienta interactiva para el sequimiento de inversiones del PNISC 2022-2025 del
MEF (2026a), a septiembre de 2025.
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Asimismo, 16 de los 25 proyectos priorizados
en 2019 no mostraban avances financieros a
2025. El resultado sugiere que durante APP 4.0
Se avanzo principalmente en proyectos que ua
contaban con un mayor grado de madurez,
pero mostré una capacidad limitada para
dinamizar de manera sistematica la promocion
del conjunto de prouectos identificados como
prioritarios.

En esta etapa, el marco normativo y los
resultados de Ias adjudicaciones confirman que
las limitaciones fueron tanto conceptuales
como operativas. Aungue en 2023 hubo un
repunte en los montos adjudicados via APP,
esto se debid a los ajustes del Decreto
Legislativo N.° 1543 y su reglamento, sumadaos
a la gestion de José Salardi Rodriguez en
PROINVERSION para destrabar la cartera de
proyectos.

En ese sentido, si bien las medidas
contribuyeron a mejorar la coordinacion
interinstitucional y agilizar determinadas etapas
finales del proceso de promocion, su impacto
fue acotado y no permitio superar las
limitaciones estructurales, especialmente en
aspectos vinculados a la gobernanza del
sistemna, integracion del ciclo del proyecto y
orientacion a resultados.

Aunqgue la etapa APP 4.0 permiti¢ fortalecer la
institucionalidad del sistema y ordenar el marco

normativo de la promocién de inversiones, la
experiencia acumulada evidenci6 que no
garantizaba por si misma la ejecucion oportuna y
efectiva de soluciones de infraestructura, ni
permitia  maximizar el impacto economico,
territorial y social de las inversiones promovidas.

En este contexto, la evidencia acumulada durante
la implementacion del modelo APP 4.0 permite
identificar una serie de limitaciones estructurales
que explican la necesidad de evolucionar hacia un
nuevo enfoque de gestion en APP y PA en Peru.
A continuacion, se presentan los principales
componentes que sustentan esta transicion.

En Ia etapa APP 4.0 se adjudicaron 33 proyectos
APP, que representaron una inversion
aproximada de USD 4585  millones
(PROINVERSION, 2025). En promedio, estos
proyectos requirieron alrededor de 32 meses
entre el encargo a la agencia y su adjudicacion,
asi como 3 meses adicionales entre la
adjudicacion y suscripcion del contrato.

En APP 3.0 se adjudicaron 70 proyectaos, por
USD 23 243 millones (PROINVERSION,
2025), con un tiempo promedio de 18 meses
entre el encargo y su adjudicacion, y cerca de
L4 meses entre la adjudicacion y la firma del
contrato. Estos resultados evidencian una
ampliacion de plazos del ciclo de promocion
de proyectos en APP 4.0 con relacion del
periodo anterior.

CUADRO 2: Plazos promedio por etapas dentro del proceso de promocion

Encargo - Adjudicaciéon

Adjudicacién - Firma contrato

18 meses 132 meses

L meses 3 meses

m

Nota: elaborado por PROINVERSION.
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Los proyectos adjudicados en APP 40
registraron un incremento de 13 meses en
tiempo total del proceso de promocion versus
los desarrollados bajo el esquema APP 3.0. Esta
ampliacion refleja una mayor duracion del ciclo
de promacion de los proyectos, particularmente
en las fases previas a la adjudicacion.

En Ia figura 9 se observa que este
comportamiento No responde a una unica fase

critica del proceso, sino a la acumulacion de
plazos en distintas etapas del ciclo de
promocion. En particular, se identifica mayor
tiempo en la fase de incorporacion de
proyectos al proceso de promacion (incluye
formulacion), en la obtencién de opiniones
técnicas y legales, asi como en los procesos de
validacion interinstitucional, como etapas
previas a la convocatoria al mercado.

FIGURA 9: Tiempos promedios de las fases del proceso de promacion a nivel sectorial
(en meses)

Encargo a adjudicacién en APP 4.0
(2015-2023)

Encargo a adjudicacién en APP 3.0
(2008-2014)

De adjudicacion a firma de contrato

Nota: elaborado por PROINVERSION.

La extension de plazos respondio a la logica
del marco institucional vigente en APP 4.0,
que incorporé una mayor participacion de
entidades publicas en diversas fases del
proceso para reforzar la calidad técnica de los
proyectos, asegurar su sostenibilidad fiscal y
mejorar la gestion de riesgos contractuales.

De encargo a incorporacién al proceso de promocion
De incorporacién al proceso de promocién a convocatoria o declaracion de interés a adjudicacion

De convocatoria o declaracién de interés a adjudicacién

Sin embargo, la experiencia mostro que esta
mayor intervencion institucional contribuyo a
fortalecer los mecanismos de evaluacion y
control, al igual gque generd procesos mMas
extensos y complejos que limitaron I3
capacidad del sistema para adjudicar con
mayor rapidez.
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En esta etapa, bajo Ia buena voluntad de lograr
el contrato perfecto para agilizar las APP, el
efecto fue el contrario, si comparamos los 7
afios de las APP 3.0 con los primeros 7 afios de
las APP 4.0, las adjudicaciones cayeron de
USD 24 265 a USD 6966, una reduccion del 71
%. Adicionalmente, los plazos de adjudicacion
en el APP 4.0 se extendieron en 59 % respecto
al APP3.0.

En 2014, Perd ocup6 el primer puesto en el
marco legal y regulatorio, asi como en el marco
institucional, mientras en 2019 caimos al
puesto 13 y 9 respectivamente, segun el
ranking Infrascopio: “Evaluando el entorno
para las Asociaciones Publico-Privadas en
Ameérica Latina y el Caribe”, elaborado por la
Unidad de Inteligencia de The Economist, a
pedido del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) u el Fondo Multilateral de Inversiones
(Fomin).

Ante la brecha significativa en infraestructurs,
proyectos complejos y mayores exigencias en

la provision de servicios publicos, la
prolongacion de plazos del proceso de
promocion evidencio la necesidad de avanzar
hacia mecanismos que permitan acelerar la
estructuracion y adjudicacion de proyectos sin
comprometer la  calidad técnica  ni
sostenibilidad fiscal de las inversiones.

En este punto es necesario entender la
importancia del costo de no invertir en
infraestructura, el cual es muy superior al costo
de demorarnos en busca de un inexistente
contrato perfecto. Para medir el costo de no
invertir en infraestructura, en 2019, el BID, en
el “Informe macroeconomico de Ameérica
Latina y el Caribe 2019” realiza una simulacion
de lo que ocurriria con el PBI si no se invierte
en los sectores: Produccion y distribucion de
energia; Agua y saneamiento; Transporte y
telecomunicaciones. Como se aprecia en la
figura 10, el pais mas sensible de los evaluados
es Perl y el efecto sobre la economia seria
catastrofico, en el largo plazo, el PBI podria
caer en cerca del 30 %.

FIGURA 10: Impacto estimado de la desinversion en sectores de infraestructura

Efecto acumulado en el PIB (t a t +10)
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Fuente: Informe macroeconémico de Ameérica Latina y el Caribe 2019 del BID
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3.4.1. Fragmentacion de la gobernanza en el ciclo del proyecto

En APP 40, la gobernanza del ciclo del
proyecto se caracteriza por una distribucion
fragmentada de responsabilidades entre
multiples entidades publicas, donde las etapas
de planificacion, formulacion, estructuracion,
ejecucion,  supervision 'y  modificacion
contractual recaen en actores distintos, con
mecanismaos de coordinacion
predominantemente secuenciales y multiples
puntos de decisién. Esta configuracion
institucional implica que ninguna entidad
concentre la responsabilidad integral sobre el
desempefo del proyecto a lo largo de todo su
ciclo de vida.

Esta fragmentacion dilugye la rendicion de
cuentas sobre los resultados globales del
proyecto U genera reprocesos técnicas,
pérdida de coherencia entre etapas y una debil
trazabilidad entre el disefio inicial y la
ejecucion. En la practica, se traduce en
mauores plazas, ajustes recurrentes en la fase
de ejecucibn Uy mMayor exposicion  a

controversias contractuales, particularmente
en proyectos de mayor complejidad técnica y
financiera.

Asimismo, la dispersion de responsabilidades
dificulta la acumulacion sistematica de
experiencia institucional y la aplicacion de
lecciones  aprendidas entre  proyectos,
limitando la posibilidad de estandarizar
mejoras, fortalecer capacidades técnicas y
consolidar  un  enfogque continuo de
aprendizaje en la gestion de APP.

Esta fragmentacion se refleja en el exceso de
entidades gue intervienen en la aprobacion de
las APP. Segun el Informe de Competitividad
2024-2025 del CPC, Peru requiere la opinion
de seis actores, cifra gue lo situa al nivel de
Paraguay y Republica Dominicana como los
paises con mas burocracia en la region. En
contraste, Chile uy Colombia centralizan el
proceso en solo cuatro entidades, logrando
una gestion mas integrada y agil.

FIGURA 11: Entidades publicas que intervienen en aprobacion de prouectos APP

] _
i- I@I I@I ®
* m— —

Colombia Panama México Costa Rica Pert Paraguay
S - I
I
— | I

Uruguay Chile El Salvador Republica Dominicana

Nota: tomado del Informe de Competitividad 2024-2025, elaborado por CPC (2025).
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El analisis por etapas del ciclo en APP refuerza
este diagnostico. En Chile y Colombia la
estructuracion, adjudicacion y supervision de
proyectos se encuentran concentradas en una
sola entidad especializada, se reduce la
burocracia, facilita la toma de decisiones y
fortalece la continuidad entre fases.

En Perd, la funcion se distribuye entre la
entidad  titular, MEF;  PROINVERSION;
organismos reguladores sectoriales y otras
instancias de control. Esta dispersion genera
fricciones institucionales que prolongan plazos
y debilitan la eficiencia del modelo APP.

CUADRO 3: Fragmentacion de la gobernanza institucional de proyectos APP en Pert
(modelo APP 4.0)

Actores institucionales principales Entidades involucradas

Ente rector del Sistema
Nacional de Promocion
de la Inversién Privada

QOrganismo promotor

de la inversion privada

Entidad publica
titular del proyecto!

Organo de control
gubernamental

Organismo regulador
sectorial

E2SBN
@ senace )

Otras entidades
con opinién técnica?

w PERU

Ry
‘1 | Ministerio
ﬁ PERU de Economia y Finanzas

PRO V A
INVERSION

Ministerio O , | Ministerio
de Transportes PERU | de Vivienda, Construccién
y Comunicaciones y Saneamiento
e e o .
PERU | Ministerio PERU Ministerio
de Energia y Minas de Salud

b QCDNTRALOMA

h - GERERAL DF LA REPUBLICA DIFL FERE)

%SITRI\N ) Osinergmin
O osiptel

EL REGULADOR DE Lis M TELECOMUNICACIONES

Q.:SF{‘E?_S

Saqaarntoncen o Kecorsl
e Blenes Exinrale

o
PERU | Presidencia
del Consejo de Ministros
Autoridad Portuaria
Nacional

Nota 1: elaborado por PROINVERSION en base a la Gufa metodolégica de Asociaciones Publico-Privadas del MEF
(2020), el D. S. N.2 240-2018-EF y el Cuaderno de trabajo en Asociaciones Publico-Privadas de PROINVERSION

(2023).

Nota 2: la intervencion de la entidad publica titular del prouecto, asi como de las entidades con opinion técnica,
depende de |3 naturaleza, sector y localizacion de cada proyecto de APP.
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La poca claridad en la delimitacion de
competencias entre entidades participantes
incidio en mayores plazos para una adjudicacion.
Segun el Informe de Competitividad 2023-2024
(CPC, 2024) mas del 90 % de las observaciones
formuladas por la Contraloria General de la
Republica, en el control previo de APP, se
vinculan a aspectos tecnicos y de costos del
proyecto, mas que de capacidad financiera. El
resultado evidencia que las definiciones técnicas
claves se trasladan hacia etapas posteriores del
proceso, incrementando la incertidumbre y el
riesgo de controversias.

En conjunto, la fragmentacion de la
gobernanza redujo capacidades al modelo
APP 4.0 para integrar adecuadamente las
etapas del ciclo del prouecto, afectando su
oportunidad e impacto en el cierre de brechas
de infraestructura. La evidencia comparada
refuerza la necesidad de avanzar hacia
esquemas con mayor integracion institucional,
claridad en asignacion de responsabilidades y
liderazgo a lo largo del ciclo del proyecto,
aspectos que no fueron plenamente
abordados bajo el enfoque APP 4.0.
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3.4.2. Priorizacion de proyectos: IMIAPP

En el marco de APP 4.0, la incorporacion de
proyectos al proceso de promocion se
encontraba condicionada a la inclusion previa
en el Informe Multianual de Inversiones en
Asociaciones  Publico-Privadas  (IMIAPP),
instrumento de planificacion obligatorio para las
entidades publicas de los tres niveles de
gobierno  (Gobierno  nacional,  Gobiernos
regionales y Gobiernos locales).

EI'IMIAPP debia ser elaborado por el 6rgano de
planeamiento de la Entidad Publica Titular del
Proyecto (EPTP), evaluado por el Comité de
Promocion de la Inversion Privada (CPIP),
remitido al MEF para revision u opinién
favorable, posteriormente aprobado mediante

resolucian por la EPTP (PROINVERSION, 2023).
Luego de completar este procedimiento el
prouecto podia continuar hacia su formulacion y
estructuracion en APP.

Este esquema buscaba fortalecer la disciplina
fiscal y aseqgurar coherencia con la programacion
multianual de inversiones, pero en la practica
introducia una etapa adicional y secuencial
previa al inicio del proceso de promocion:
necesidad de contar con opinion favorable del
MEF, posibilidad de requerimientos de
informacion adicional y obligacion de aprobacién
formal generaban iteraciones técnicas que
extendian los plazos para la incorporacion de
prouectos al proceso APP.

FIGURA 12: Proceso de aprobacion del IMIAPP por iniciativa estatal

Publicacion IMIAPP —

Revisién
y conformidad

Comité de
Promocién de la
Inversién Privada

Revisién y

opinién favorable gl

Nota: elaborado en base al Cuaderno de trabajo en Asociaciones Publico-Privadas de PROINVERSION (2023) yla Guia
metodoldgica de Asociaciones Publico-Privadas del MEF (2020).
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En la practica, este disefio institucional implico la
coexistencia de multiples instrumentos de
priorizacion, dado que cada entidad con

técnica y alineamiento estratégico.

EI'IMIAPP tenia una vigencia de tres afos, lo que

competencia para promover proyectos APP
debfa contar con su propio IMIAPP. En
consecuencia, se generé un conjunto de
instrumentos sectoriales y subnacionales con
distintos niveles de actualizacion, consistencia

implicaba que cada entidad debia actualizarlo
periédicamente o modificarlo cada vez que
requiriera incorporar un  NUeVo proyecto,
generando ventanas discretas de nuevas
prioridades.

FIGURA13: Participacion de los IMIAPP por nivel de gobierno, 2016-2023

% IMIAPP por tipo de gobierno

MINEM (energia)

IMIAPP en el Gobierno Nacional

MTC
MINCETUR
MINSA
MVCS
MINDEF
MINJUSDH
MINEM (mineria) Total de
MINEDU 2 33 IMIAPP
PRODUCE enel prierno
Nacional
Il Cobierno Nacional [l Gobierno Regional NGB
l Cobierno Local  Otras entidades 0 1 2 EI! ll; ;

Nota: elaborado en base al Informe Multianual de Inversiones en Asociaciones Publico-Privadas del MEF (2026b)

Enla figura 13 se abserva que entre 2016 y 2023
se aprobaron 58 IMIAPP, un 57 % corresponde
al Gobierno nacional, 24 % a Gobiernos locales,
12 % a Gobiernos regionales y 7 % a otras
entidades publicas. En particular, dentro del
Gobierno nacional se registraron 33 IMIAPP
sectoriales, elaborados por distintos ministerios.

En el periodo de analisis destacan los casos del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC) y Ministerio de Energia y Minas (Minem),
con 5 IMIAPP cada uno, lo que evidencia que el
instrumento aperaba Mas como un Mecanismo
procedimental para habilitar la incorporacion de

prouectos al proceso APP que una herramienta
estratégica de planificacion.

Esta multiplicidad de instrumentos dificultaba la
consolidacion de una cartera estratégica integral
de proyectos APP uy retrasaba el transito
oportuno hacia las fases de formulacion y
estructuracion. En consecuencia, la priorizacion a
traves del IMIAPP, aunque orientada a fortalecer
la  planificacion, operé como un filtro
procedimental adicional que, en contextos de
alta demanda por cierre de brechas de
infraestructura, termin® ralentizando el inicio
efectivo del ciclo APP.
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Asimismo, la coexistencia de multiples IMIAPP
sectoriales redujo la posibilidad de contar con una
vision consolidada del portafolio de proyectos a
nivel pais, afectando la coordinacion intersectorial
y secuenciacion estratégica de inversiones,
especialmente en proyectos con impactos
territoriales o multisectoriales.

En conjunto, el disefio institucional del IMIAPP
generd diversas limitaciones en la gestion del
portafolio de proyectos APP. La existencia de
multiples instrumentos sectoriales y

subnacionales fragmentd el proceso de
priorizacion, mientras que la incorporacion
obligatoria de los proyectos en el IMIAPP como
requisito previo al inicio del proceso de promocion
introdujo una etapa procedimental adicional.

Esta dindmica, sumada a la vigencia trianual
del instrumento y la posibilidad de incorporar
nuevos proyectos en cada actualizacion,
incentivd la ampliacion de carteras poco
priorizadas y redujo la capacidad del sistema
para  secuenciar  estratégicamente  las
inversiones. En consecuencia, el IMIAPP
funciond como un requisito habilitante previo
al ciclo APP, limitando la gestion estratégica
del portafolio de proyectos.

Con la Ley N.° 32441 se reemplaza, para el
Gobierno nacional, el concepto de IMIAPP por
un Decreto Supremo de priorizacion.
Entonces, el IMIAPP se mantiene para los
Gobiernos regionales y locales.




Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

L. APP enfoque de integracion territorial regional

La integracion territorial es un anhelo interno
y también regional andino. En el afo 2000,
durante la primera reunion de los doce
presidentes de paises soberanos reconocidos
de America del sur, en Brasilig, se dio luz verde

a la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Sudamericana
(IIRSA), enfocado en la integracion de

proyectos en transporte, comunicaciones y
energia entre los paises. Esta iniciativa conto
con el apoyo de las tres agencias

multilaterales de desarrollo de la region:

Corporacion Andina de Fomento (CAF), Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y Fondo
Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del
Plata (Fonplata), (Santa Gadea, 2005).

Bajo esta gran vision, Pert se apresurd a
consolidar sus ejes de integracion nacional e
internacional para formar un armazaon robusto
a partir del cual se puedan tejer todas las vias
nacionales, regionales y departamentales,
es0s ejes son seis; tres longitudinales y tres
transversales.

CUADRO &4: Ejes de integracion nacional e internacional

Desarrollo logistico

Los ejes articulan nodos de transporte,
plataformas logisticas y puntos estratégicos para
mejor conectividad y competitividad del pais.

Paita

¢ EJE COSTERO NORTE

Paita - Salaverry - Chancay

Paita - Yurimaguas - Santa Rosa

Tumbes

Salaverry

Santa Rosa

©

Yurimaguas

IAapari
Chancay

Conectividad
logistica

Callao/Chancay - Pucallpa

e EJE COSTERO CENTRAL

@ Terminales Portuarios
Chancay - Callao - Pisco

Maritimos

@ Terminales Portuarios
Fluviales

Pisco - Matarani - Tacna Sistema de Transporte

Fluvial

-
= = Infraestructura vial

Matarani/SIM/llo - Ifiapari

Callao ¥

Matarani

Tacna




J

Acorde con esta vision, PROINVERSION ha
venido licitando varios proyectos para
consolidar estos ejes, asegurando la operacion
y mantenimiento a lo largo de su vida Util.
Como el caso de la Longitudinal de la Costa, se
adjudico la Red Vial N.° 5 gque va de Ancon a
Pativilca (2002), Red Vial N.° 6 de Pucusana a
Ica (2006), Red Vial N.° 4 de Pativilca a Trujillo
(2008), Autopista del Sol de Trujillo a Sullana
(2009) y Panamericana Sur, de Ica a la
frontera con Chile (2012).

Luego, en 2024, se concesiono el Anillo Vial
Periferico, via urbana en Lima gue conecta
doce distritos y mejorara la conectividad entre
la Panamericana Norte, Panamericana Sur y
Carretera Central y esta proxima a ingresar al
portafolio la carretera de Sullana a la frontera
con Ecuador.

En el transporte vial en la Longitudinal de la
Sierra, se adjudico el Tramo 2 de la
Longitudinal de la Sierra (Ciudad de
Dios-Cajamarca-Chipe, Cajamarca-Trujillo y
Dv. Chilete-Empalme PE-3N) (2013) y el
Tramo 4 (Huancayo, lzcuchaca - Mayocc-
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Huanta - Auyacucho, entre otras); Uy
conectandose con la costa a través del
subtramo Auacucho-San Clemente) (2025), el
resto de los tramos se desarrollan bajo obra
publica complementando el enfoque integral.

Siguiendo con los tramos transversales, en
2005 se adjudico la carretera IIRSA Norte y los
tramos 2, 3 y & del Corredor Vial Interoceanico
Sur (IIRSA Sur) y en 2007 se complementaron
los tramos de la IIRSA Sur con la adjudicacion
de los Tramos 1 y 5. Finalmente, en 2010, se
adjudico el Tramo 2 del Eje del Amazonas
Centro de IIRSA: (IIRSA Centro).

A nivel ferroviario, en el eje IIRSA Central se
adjudicd el Ferrocarril del centro (1999),
Ferrocarril Huancayo-Huancavelica (2024) y
se encuentra en proceso el tren de cercanias
Lima-Chosica. En la IIRSA Sur, en 1999, se
adjudico el Ferrocarril del Sur y Sur Oriente. En
la longitudinal de la Costa se incorporara
proximamente a la cartera los trenes de
cercanfas Lima-lca y Lima-Barranca. A nivel
urbano, se licitaron Ias lineas 1 y 2 del Metro de
LLima, asi como las lineas 3 y 4.

Telecabinas Kuélap
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A nivel portuario maritimo a lo largo de la costs,
el desarrallo ha sido significativo, se inicio en
1999 con el puerto de Matarani donde
recientemente se ha firmado una adenda para
extender el plazo de concesion a cambio de una
inversion de USD 700 millones, asi como el
Muelle Sur del Callao (2006), el Puerto de Paita
(2009), el Terminal de Minerales del Callao
(2010), Muelle Norte del Callao (2011), Terminal
Portuario General San Martin en Pisco (2014),
Puerto de Salaverry (2018), Puerto de Marcona
(2024) y el Puerto privado de uso publico de
Chancau.

Se encuentra en cartera el Puerto de Chimbote
y el terminal Portuario Almirante Miguel Grau de
Tacna.

En el radio de influencia de Lima se encuentran
cuatro de los ocho operadores portuarios mas
grandes del mundo: Cosco Shipping en
Chancay, APM Terminals en el Muelle Norte del
Callao, DP World en el Muelle Sury MSC Group
(TIL) en Pisco.

Como complemento, en 2025 se adjudico el
Parque Industrial de Ancén (PIA), se trata de
1338 hectareas para el desarrollo productivo y
se tiene en cartera el Puerto Seco en Juliaca,
Puno, asi como otro pargue industrial en el
norte.

A nivel fluvial, como complemento a los ejes
transversales, en 2013 se adjudico el Puerto de
Yurimaguas y actualmente se tiene en cartera
los nuevos terminales portuarios de Loreto
(Saramiriza e Iquitos) y el Puerto de Pucallpa.
lgualmente, se espera incorporar
proximamente la Hidrovia Amazonica.
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5. Gobernanzainstitucional en la region

La evolucion de las APP en Perl no constituye
un proceso aislado, sino parte de una
trayectoria mas amplia observada en Ameérica
Latina. En las Ultimas décadas, varios paises de
la region han transitado desde esguemas
iniciales de concesion hacia marcos normativos
e institucionales mas sofisticados, orientados a
mejorar la asignacion de riesgos, fortalecer la
sostenibilidad fiscal y elevar los estandares de
gobernanza.

En ese marco, el caso peruano puede
entenderse mejor cuando se analiza en dialogo
con lo ocurrido en otros paises de la region. Esta
perspectiva comparada permite situar sus
avances y limitaciones dentro de una discusion
mas amplia sobre la manera en que los Estados
han buscado perfeccionar sus mecanismaos de
promocion  de inversién  privada  en
infraestructura.

Actualmente, el principal desafioc en Ameérica
Latina no radica en la ausencia de prouectos ni
en la falta de interés del sector privado. El
verdadero problema se encuentra en la
capacidad de los estados para ejecutar de
manera oportuna, coordinada y eficiente las
inversiones promovidas. Por ello, la brecha
entre proyectos adjudicados y proyectos
efectivamente operativos se ha convertido en
uno de los principales cuellos de botella para el
desarrollo de infraestructura en la region.

Tendencias en América Latina y
convergencias institucionales.

LLa evolucion de las APP en la region ya es una
realidad. Diversos paises perfeccionan sus
modelos para agilizar la entrega de proyectos,
ya sea fortaleciendo la  gobernanza
institucional o reduciendo drasticamente los
tiempos de estructuracion.

Bajo esta perspectiva, el analisis se enfocara
de manera comparada en los casos de
Colombia, Chile y Mexico. La seleccion de
estos pafses responde a3 que constituyen
referentes particularmente cercanos al Perl
en terminos de desarrollo y maduracion de los
esquemas de APP o concesiones en America
Latina*.

Si bien cada experiencia presenta rasgos
propios, los tres casos ofrecen elementos
comparables en materia de disefio normativo,
fortalecimiento institucional, estructuracion de
proyectos y mecanismos de ejecucion. Esta
revision permitira situar la trayectoria peruana
en un marco regional mas amplio e identificar
similitudes,  diferencias y  aprendizajes
relevantes para comprender la evolucion
reciente de las APP en el pais.

“ En esa misma linea, con base en el andlisis de conglomerados desarrollado por Flores, Roo y Mallma (2025), dichos paises fueron
identificados como los casos mas comparables al Perd en funcién de sus caracteristicas macroeconémicas y del desarrollo de sus esquemas

de APP.
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5.1. Experiencia de APP en Colombia

En Colombia, las APP se rigen por la Ley 1508
de 2012. Esta norma las define como un
instrumento para vincular el capital privado
mediante un contrato entre una entidad estatal
y un privado para proveer bienes publicos y sus
servicios relacionados, lo cual involucra
retencion, transferencia de riesgos U
mecanismos de  pago  asociados A
disponibilidad y niveles de servicio.

El reglamento de este marco se desarrolla en el
Decreto 1467 de 2012 que regula la
estructuracion y ejecucion de prouectos APP y
detalla conceptos como disponibilidad, niveles
de servicio, estandares de calidad, aportes
publicos y reglas de aprobacion. Tanto la Ley

1508 como su reglamento son las normas base
de las APP, sin embargo, a estas se le suman
algunas modificaciones provenientes de la Ley
1753 de 2015 y la Ley 1882 de 2018.

En términos de principios, el enfoque
colombiano es marcadamente fiscalista y
centrado en procedimientos. Especificamente,
el articulo &4 de la Ley 1508 sefala que a los
esquemas de APP se les aplican los principios
de la funcion administrativa, de contratacion y
los criterios de sostenibilidad fiscal. Este Ultimo
es el eje sobre el cual orbita todo el sistema,
asegurando gue los compromisos de gasto
publico no pongan en riesgo las finanzas del
Estado.
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Aungue en la norma no es explicito el principio
de valor por dinero, el referido articulo sefala
que los esquemas de APP se podran utilizar
cuando en la etapa de estructuracion, los
estudios econémicos o de analisis de costo
beneficio o los dictamenes comparativos,
demuestren que son una modalidad eficiente
0 Necesaria para su ejecucion.

También se destaca que las APP deberan
contar con una eficiente asignacion de riesgos
a quien esté en mejor capacidad de
administrarlos y de mitigar el impacto de
ocurrencia de riesgos sobre la disponibilidad
de la infraestructura y la calidad del servicio.

En Colombia, la gobernanza de las APP se
organiza de manera coordinada entre tres
instancias: la entidad estatal competente en el
sector o territorio, como duefa del proyecto y
contratante; el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) como actor central de
planeacion y articulacion que dicta las
metodologias y lineamientos; y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) como
garante del control fiscal de riesgos y pasivos
contingentes.

Por su parte, la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI) actlia como la agencia
especializada para promover y ejecutar
proyectos de transporte, mientras que otros
ministerios o entidades territoriales pueden
actuar como entidades estatales competentes
para otros sectores (salud, educacién, agua).
La Ley 1508 esta formulada en términos de
“entidad estatal competente”, es decir, no ata
el sistema a una sola agencia promotora
transversal.

En gobernanza del ciclo del proyecto, antes de
que un proyecto sea adjudicado debe pasar por
la aprobacion de cinco dependencias: a) el
ministerio del sector, quien otorga el concepto
favorable; b) el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, que evalia y aprueba los riesgos
fiscales y las valoraciones de las obligaciones
contingentes; c) el DNP, quien emite el concepto
de la importancia estratégica del proyecto; d) el
registro en el Banco de Proyectos de Inversion
Nacional (BPIN), es una condicién de registro
para continuar con el proceso; y e) el Consejo
Superior de Palitica Fiscal (Confis), que aprueba
el cupo fiscal y los términos financieros.

El proceso de estructuracion del proyecto del
réegimen colombiano permite el espacio para la
presentacion de iniciativas privadas. En este
sentido, los agentes privados pueden
estructurar proyectos por su cuenta y riesgo, los
presentan de manera confidencial, y sus
avances en las etapas de prefactibilidad y
factibilidad estan sujetos a evaluacion estatal y,
en determinados casos, se convoca a licitacion
publica para seleccionar al  ejecutor,
especialmente  cuando hay desembolsos
publicos.

Colombia es pionera en la clasificacion de
riesgos. El  enfoque de riesgos esta
estandarizado mediante documentos  del
Consejo Nacional de Politica Economica y Social
(Conpes), y quias del DNP. La norma
colombiana sobre riesgo se focaliza en la
aprobacion de los pasivos contingentes y las
condiciones financieras que implican, y en como
lograr una consistencia fiscal, para lo cual, se
definen escenarios para evaluar aportes
presupuestarios y disponibilidad de recursos.
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Respecto a las adendas, la ley contempla
limites y controles para adiciones y prorrogas,
especialmente en iniciativas privadas con
desembolsos publicos, y exige autorizaciones
previas cuando las inversiones impliguen
modificacion de condiciones contractuales y
resulten aplicables exigencias sobre
contingencias.

La Ley 1508 establece limites estrictos en caso
de adiciones de recursos publicos o prorrogas
de tiempo, los cuales no pueden superar el 20
% del valor del contrato original. La tasa
asocCiada a las solicitudes de adicion y prérroga
se determina por estudios que debe adelantar el
Ministerio de Hacienda para dar tramite a la
solicitud, lo gque reafirma el control fiscal sobre
modificaciones contractuales.
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5.2. Experiencia de concesiones en Chile

En el caso chileno, existe un régimen
consolidado de concesiones, regulado por el
Decreto con Fuerza de Ley MOP N.° 900 de
1996, Ley de Concesiones de Obras Publicas, su
reglamento aprobado por el D. S. MOP N.° 956 y
por las bases de licitacion especificas de cada
contrato.

La normativa chilena no define de manera
expresa las APP, sino que regula la ejecucion,
reparacion o conservacion de obras publicas
fiscales mediante la explotacién de servicios y el
uso de bienes nacionales. Todo ello, bajo el
compromiso del concesionario de cumplir,
durante toda la vigencia del contrato, con niveles
de servicio y estandares técnicos exigentes.

En esa linea, la Ley MOP 900 establece que las
concesiones deben contemplar la obligacion del
concesionario de cumplir, a lo largo de toda la
vigencia de la concesion, con los niveles de
servicio, los estandares técnicos, o ambos, que

se establezcan en las respectivas bases de
licitacion para las distintas etapas y condiciones
del contrato.

Este marco normativo supone que el enfoque
chileno descansa, en gran medida, en lo que se
pacte en cada contrato conforme a sus
disposiciones técnicas. As, no solo se
concesiona la construccion o la explotacion de
la obra, sino también los servicios asociados y el
equipamiento, cuando ello se encuentre
previsto contractualmente.

En materia de gobernanza, el Ministerio de
Obras Publicas (MOP) es la entidad competente
para llevar a cabo las actuaciones preparatorias
y el proceso de licitacion. A ello se suma el
Consejo de Concesiones, organo consultivo de
caracter técnico y académico, encargado de
informar sobre el interés publico de los
proyectos y sobre las modalidades del regimen
concesional.
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A diferencia de otros paises que cuentan con
agencias transversales de promocion de
inversiones, en Chile la institucionalidad de la
promocién de concesiones se encuentra
radicada en la Direccion General de
Concesiones del propio MOP. Esto permite una
articulacion directa entre la politica de
infraestructura y la ejecucion contractual. En la
actualidad, esta direccion ha establecido una
alianza con InvestChile, la  agencia
gubernamental de promocion de inversion
extranjera, con el proposito de ampliar la
participacion privada en el desarrollo de
infraestructura publica.

Antes de la adjudicacion y del llamado a
licitacion, intervienen principalmente tres
instancias. En primer lugar, el Ministerio de
Hacienda debe aprobar formalmente los
términos de las bases de licitacion y el
prospecto de inversion, evaluando su impacto
fiscal y las garantias estatales involucradas.

En segundo lugar, el Ministerio de Desarrollo
Social y Familia, en su calidad de organismo de
planificacion nacional, emite un informe
sustentado en una evaluacion tecnica y
economica orientada a determinar la
rentabilidad social del proyecto. En tercer
lugar, el Consejo de Concesiones; presidido por
el ministro de Obras Publicas e integrado por
consejeros, incluidos academicos; informa de
manera obligatoria sobre la declaracion de
interés publico en iniciativas privadas y sobre
las modalidades de licitacion. Asimismo,
informa sobre la cartera de proyectos, sus
caracteristicas y modalidades, uy puede

contribuir a la coordinacion con otros 6érganos
del Estado cuando ello resulte necesario.

La ley también prevé que, cuando
corresponda, sean escuchados en el Consejo
los ministerios mandantes de las obras, y que
dicho ¢rgano pueda solicitar la opinion de otros
ministros y autoridades, segun la naturaleza
del asunto analizado.

Un aspecto relevante es que la fase de
formulacion puede originarse tanto en una
iniciativa publica como privada. En el caso de
las iniciativas privadas, el proponente debe
presentar un perfil que incluya estimaciones
de demanda, inversion y evaluacion social, y el
MOP debe calificar la postulacion dentro de un
plazo determinado. Si el proyecto es aprobado
para ejecutarse mediante concesion, debe ser
licitado dentro del afo siguiente a dicha
aprobacion.

Desde la perspectiva territorial y del rol de la
planificacion, la normativa incorpora estos
elementos por dos vias. Por un lado, en las
iniciativas privadas, la calificacion debe
considerar los planes regionales de desarrollo
urbano y los planes reguladores, cuando
existan. Por otro, en el plano sistemico, el
Consejo de Concesiones debe tomar en
cuenta los instrumentos de planificacion
urbana y la evaluacion social aprobada por el
organismo competente al informar sobre los
tipos de infraestructura, los proyectos y las
modalidades concesionales. No obstante, el
Marco No incorpora de manera expresa una
perspectiva productiva.




Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert

En el caso chileno, el contrato que se configura
a partir de las bases de licitacion termina
funcionando, en la practica, como la ley

particular de cada proyecto. Por ello, Ia gestion
de riesgos se define principalmente en dichas
bases. Durante las fases de construccion y
explotacion, el concesionario asume los
riesgos del proyecto, aunque el Estado puede
otorgar garantias minimas de ingresos si estas
se establecen de manera expresa.

En cuanto a la gestion contractual, el MOP
puede modificar las obras por razones de
interés publico, debiendo compensar al
concesionario por los costos adicionales que

ello genere. Asimismo, las adendas o
convenios complementarios vinculados a
nuevas inversiones deben someterse a
licitacion publica cuando superan
determinados umbrales técnicos.

En definitiva, el esquema chileno combina
cierto grado de flexibilidad para el Estado con
reglas de compensacion y mecanismos de
resolucién de controversias. De este modo, se
busca compatibilizar la adaptacion de los
contratos frente a necesidades publicas
sobrevenidas con un marco de previsibilidad
para el concesionario.

Tren Santiago - Valparaiso
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5.3.Las APP en México

El marco legal de las APP en Mexico se rige
primordialmente por la Ley de Asociaciones
Publico-Privadas (LAPP), publicada en 2012.
Desde entonces, ha sido objeto de ocho
decretos de reforma, destacando las
actualizaciones de 2014 (sector Energético), asi
como las de 2016 y 2018, que fortalecieron la
transparencia y criterios de beneficio social bajo
estandares internacionales.

El'marco legal mexicano se basa principalmente
en el contrato de servicios, no se limita a Ia
construccion de infraestructura, se centra en la
provision de servicios de largo plazo mediante
activos financiados por el sector privado con el
objetivo de aumentar el bienestar social y los
niveles de inversion en el pais. A diferencia de

las concesiones tradicionales de obra publica, la
LAPP establece que la contraprestacion esta
ligada directamente al cumplimiento de
estdndares de desempefioc y calidad del
servicio.

El contrato es el eje rector donde se detallan los
estandares de desempefo. La ley exige,
ademas, que todo proyecto esté plenamente
justificado y demuestre su ventaja financiera
frente a otras formas de financiamiento. La
propia ley amplia el universo de las APP a
proyectos de inversion productiva,
investigacion aplicada e innovacion tecnologica,
lo que muestra que el modelo mexicano no se
limita a infraestructura tradicional, sino que
admite usos mas amplios del instrumento.
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Aunqgue la ley no presenta un listado autonomo
y sistematico de principios, primero se inserta en
los principios constitucionales de los articulos 25
y 134 de la Constitucion mexicana, que propone
la rectoria del desarrollo nacional, eficiencia en el
uso de recursos publicos y contratacion bajo
criterios de legalidad y racionalidad. La Ley APP
Se rige, ademas, por los principios de economia,
eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez. Un
eje transversal de la ley es la obligatoriedad de
demostrar el beneficio social del proyecto y
verificar que la modalidad de APP genere un
mayor valor por dinero en comparacion con la
obra publica tradicional (articulo 14). Este articulo
establece que todos los proyectos deben estar
alineados obligatoriamente con el Plan Nacional
de Desarrollo y los planes sectoriales vigentes,
asegurando que la infraestructura responda a
una vision de desarrollo productivo.

Mexico, como pais federal, opera bajo una
gobernanza descentralizada, no estructura su
regimen alrededor de una agencia Unica, con
personalidad juridica propia. La dependencia
sectorial o entidad publica federal contratante
(secretarfas de Estado o entidad contratante) es
la responsable y lidera el proyecto de principio a
fin.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) ejerce un rol de supervision financiera y
ocupa un lugar central como autoridad rectora
en materia de lineamientos para evaluar la
conveniencia del esquema, la coordinacion y la
publicacion del registro estadistico y la
transparencia presupuestaria, e interpretacion
administrativa general de la ley.

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP),
actua como el ente vigilante de la legalidad y
transparencia en los procesos de licitacion y
administra los procedimientos de CompraNet,
donde debe publicarse la informacion
relevante de proyectos APP federales,
CONCUrsOs, contratos u convenios
madificatarios.

El ciclo del proyecto conforme a la normativa
mexicana incluye planeacion, programacion,
presupuestacion, contratacion y ejecucion. En
proyectos que involucran recursos del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, las
dependencias consultadas para ello, antes de
la adjudicacion, son tres instancias: la
dependencia contratante, quien realiza los
estudios de factibilidad técnica y legal;, La
Secretaria de Hacienda y Credito Publico
(SHCP) encargada de emitir el Dictamen de
Viabilidad Economica y Financiera
(indispensable para el registro en cartera); y la
Comision Intersecretarial de Gasto Publico,
Financiamiento y Desincorporacion, la cual
evalua la prioridad del proyecto dentro del
presupuesto federal, revisa y autoriza que el
proyecto no comprometa el techo de
endeudamiento y el gasto en el largo plazo.

Los proyectos se clasifican en: propuestas de
la autoridad o propuestas no solicitadas por
particulares (iniciativa privada). En ambos
Casos se exige un analisis de rentabilidad social
y la determinacion de que el proyecto es
autofinanciable o requiere apoyo publico.
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La ley exige que el contrato debe contener una
descripcion detallada de la distribucion de riesgos
técnicos, de ejecucion, financieros, de fuerza
mayor y de cualquier otra naturaleza entre el

sector publico y el privado. La ley tambien exige
que ese reparto sea equilibrado, asignando cada
riesgo a la parte que tenga mayor capacidad para
controlarlo o mitigarlo, para minimizar costos.

Prohibe, ademas, que las dependencias o
entidades garanticen pagos por riesgos distintos
de los establecidos en el contrato o mediante
mecanismos diferentes de los previstos por la ley
y su reglamento. También obliga al desarrollador
a contratar sequros y asumir los riesgos previstos

contractualmente, sobre la base de un estudio
especializado  de riesgos, coberturas e
indemnizaciones. En el modelo mexicano no solo
hay asignacion de riesgos, sino tambien una
pretension de disciplinarla y volverla trazable.

El contrato debe ser administrado por |la
dependencia contratante. Las modificaciones
(adendas) estdn permitidas por razones de
interées  publico y deben ser justificadas
técnicamente, sujetas a limites y condiciones,
pero si implican cambios financieros o de plazo,
requieren una nueva validacion de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para
asegurar que na se pierda el valor por dinero

Libramiento de la Galarza
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La solucion de controversias de la Ley APP en
Mexico distingue claramente entre materias
arbitrables y no arbitrables. Por una parte, se

permite la conciliacion, gestionada ante la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y el
arbitraje técnico. Ademas, las partes pueden
pactar arbitraje de estricto derecho para
controversias derivadas del cumplimiento del
contrato, con leyes federales mexicanas, idioma
espafol y laudo firme. Sin embargo, no pueden
someterse a arbitraje los actos de autoridad, ni la
revocacion de concesiones 0 autorizaciones; la
validez legal de actos administrativos
corresponde exclusivamente a los tribunales
federales. Con la reforma de noviembre de 2025
se ha fortalecido la seqguridad juridica al alinear

estos procedimientos con el nuevo Codigo
Nacional de Procedimientos Civiles y Familiares,
para mayor agilidad en juicios relacionados. Este
es un disefio dual: arbitraje para lo puramente
contractual y jurisdiccion federal para la legalidad
administrativa.

Finalmente, para garantizar la continuidad del
servicio, la ley otorga facultades a la autoridad
competente para realizar una intervencion
administrativa del proyecto en caso de
incumplimiento grave por parte del desarrollador,
asumiendo temporalmente el control para evitar
Su interrupcion y asegurar que la prestacion del
servicio publico no se vea afectada por crisis
financieras u operativas del privado.

Ferrocarril Suburbano del Valle
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5.4. Comparativo con Peru

En términos comparativos, Pert, Colombia y
Mexico cuentan con marcos legales
directamente definidos para las APP. Mientras
que Chile opera bajo un esguema distinto,
basado en su régimen de concesiones, No tiene
una ley unica de APP en el sentido estricto, sino
que ha ido desarrollando una estructura
institucional y de contratos muy solida a partir
de la normativa de concesiones (D. S. MOP
Q00), que necesariamente no sigue la misma
logica formal del resto de paises en la region,
peroc en la practica, cumple funciones
equivalentes.

Mas alla de diferencias normativas, las APP en
los cuatro paises analizados no son solo una
modalidad contractual, sino una herramienta

estratégica para movilizar inversion privada en
infraestructura y servicios, tomando en cuenta
las limitaciones de recursos fiscales, es decir, no
se trata simplemente de contratar a un
concesionario privado, sino de construir una
formula que permita ampliar la capacidad de
provision de infraestructura sin perder de vista
la sostenibilidad de las finanzas publicas.

En Colombia esta idea aparece de manera
expresa a traves del principio de sostenibilidad
fiscal (Ley 1508) y en Pert, esa logica se refleja
en el principio de sostenibilidad y rol rector del
MEF, bajo una vision en la que los proyectos
deben ser planificados, priorizados, disefiados,
ejecutados, operados y revertidos de manera
consistente con la disciplina fiscal.
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A ello se suman principios importantes como
valor por dinero y adecuada distribucion de
riesgos. En Meéxico, esta logica exige demostrar
el beneficio social del proyecto, su ventaja
financiera frente a otras alternativas y su
alineamiento con el Plan Nacional de Desarrollo
y los planes sectoriales vigentes. Chile lo hace
mediante reglas de disciplina de las
concesiones Y de estructuracion contractual,
mas que a traves de una formulacion legal
explicita de principios de las APP.

La gobernanza institucional marca diferencias
importantes en los cuatro paises. En general, los
sistemas tienden a ser mas consistentes
cuando existe un ente rector fuerte a nivel
central. En Peru, esa combinacion se expresa en
el MEF como ente rector y PROINVERSION
como agencia promotora. En Colombia, el DNP
cumple una funcién articuladora relevante, en
coordinacion con el Ministerio de Hacienda y
otras instancias fiscales. Meéxico presenta una
estructura mas dispersa por su configuracion
federal y en Chile, el MOP tiene una posicion
dominante, lo gque le da coherencia al modelo,
aungue también concentra fuertemente la
conduccion sectorial.

También se observa un enfoque bastante
similar en la forma en que se organiza el ciclo
APP. En los cuatro palises, el proyecto funciona
como unidad central de decision, y el proceso
suele girar alrededor de etapas similares:

identificacion, estructuracion o formulacion,
licitacion, suscripcion del contrato, ejecucion y
monitoreo.

En todos los casos, la estructuracion aparece
como el nucleo del modelo, porque es alli donde
realmente se define la calidad de la asignacion
de riesgos, la viabilidad del proyecto, su
esquema financiero y sus condiciones de
implementacion. Sin embargo, la profundidad
con la que cada pais desarrolla esta fase no es la
misma.

Colombia muestra un desarrollo
particularmente  robusto en reglas y
procedimientos, especialmente a partir del DUR
1082. Perl ha renovado recientemente su
marco, en una linea de mayor sofisticacion
técnica, con el D. S. 316-2025-EF

Mexico cuenta con una arquitectura fuerte
centrada en contratos, pero también con una
fase previa de dictamen de viabilidad que exige
estudios  técnicos, legales, ambientales,
economicos 4 financieros, asi como la
demostracion del beneficio social y del mayor
valor por dinero frente a otras alternativas. Chile,
por su parte, se focaliza en gran medida en la
definicion de la calidad de las bases, del
contrato y de la implementacion de la concesion
y, en menor grado, en el soporte normativo
detallado, como el de los casos de Colombia y
Per.
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Un punto de coincidencia importante entre los
cuatro paises es la relevancia que todos otorgan
a la asignacion de riesgos. En todos los casos se
reconoce, de una u otra forma, que una APP solo
funciona bien si  los riesgos  estan
razonablemente distribuidos entre las partes.

Sin embargo, no todos hacen el mismo esfuerzo
por conectar esta discusion con el valor por
dinero. Per( y Colombia son los casos donde esa
vinculacion aparece con mayor claridad: la
asignacion de riesgos no se concibe como una
cuestion principalmente contractual, sino como
una condicion para asegurar eficiencia,
sostenibilidad fiscal y mejor uso de los recursos
publicos.

En Mexico, esta relacion aparece de manera
expresa en la exigencia de demostrar la ventaja
financiera del esquema APP y en |a obligacion de
incorporar en el contrato una distribucion
equilibrada y trazable de riesgos. En Chile, el
tratamiento de riesgos se expresa mas a traves
de estandares de servicio, reglas de operacion y
mecanismos de redisefo de la concesion.

En materia de financiamiento, la bancabilidad
aparece en los cuatro casos como una condicion
operativa fundamental, aungue no se evidencia
siempre como un principio legal explicito.
Ninguno de estos marcos define el project
finance como una categoria juridica central, pero
todos lo presuponen en la practica cuando
configuran contratos de largo plazo, estabilidad

en los ingresos, reglas claras de asignacion de
riesgos, mecanismos creibles de solucion de
controversias Y condiciones que permitan
alcanzar el cierre financiero.

En ese sentido, Chile destaca por su larga
tradicion de concesiones financiables, apoyadas
en peajes, ingresos relativamente previsibles y
un sistema  institucional que  reduce
incertidumbre. Colombia tambien ha
desarrollado APP disefiadas para atraer
financiamiento privado por cuenta y riesgo del
originador.

Perl, especialmente en su evolucion mas
reciente, ha comenzado a enfatizar con mayor
claridad la idea de proyectos bancables y valor
por dinero. Mexico mantiene un enfoque
marcadamente contractual, pero no por ello
carente de soporte fiscal-presupuestario, ya que
incorpora dictamenes de viabilidad, registro en
cartera y revision de la Comision Intersecretarial
en proyectos con recursos federales.

En los mecanismos de solucion de
controversias, destaca la experiencia de Chile, en
especial por su contribucion a la bancabilidad.
Cuenta con un Panel Técnico y una Comision
Arbitral como piezas estructurales del sistema
de concesiones, lo que contribuye a reducir la
incertidumbre de lo establecido a nivel
normativo y contractual, y eso genera un efecto
directo sobre la capacidad de financiamiento de
los proyectos.
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Desde wuna perspectiva comparada, es
probablemente el caso donde la arquitectura
de controversias estda mas claramente
alineada con la logica del project finance.
Mexico también presenta un disefo
institucional interesante, al distinguir con
claridad entre materias arbitrables y no
arbitrables, reservando a los tribunales
federales el control de legalidad de los actos
administrativos y permitiendo arbitraje para lo
estrictamente contractual.

Ahora bien, si hay un punto debil compartido
por la region, este sigue estando vinculado al
monitoreo. En general, América Latina ha
avanzado relativamente bien en regular los
procesos previos a la firma del contrato, pero
sigue  mostrando  debilidades en el
seguimiento del desempefio una vez que los
proyectos entran en ejecucion. Aunque todos
los marcos incorporan la transparencia como
principio o exigencia  operativa, los
mecanismos efectivos de monitoreo ex post
todavia son menos s¢lidos,
comparativamente.

Peri y Colombia muestran avances hacia
esquemas mas orientados a evaluacion de
desempefo, mientras que Mexico y Chile
continan dependiendo en mayor medida de
la supervision del contrato tradicional, aun
cuando Mexico haya fortalecido la trazabilidad
de los procesos mediante reglas de
publicacion y digitalizacion.

En cuanto a la retribucion al concesionario
privado, la tendencia regional apunta
progresivamente hacia esquemas vinculados al
desempefo, aungue con expresiones distintas
segun el pais y el tipo de proyecto. Chile
mantiene una tradicion mas asociada a ingresos
por demanda, como peajes, complementados
en ciertos casos con subsidios. Perti y Colombia
han ido consolidando esquemas de pagos por
disponibilidad y niveles de servicio. Mexico, por
Su parte, combina formulas distintas dentro de
una logica contractual orientada a estandares
de desempefio y calidad del servicio.

Visto en conjunto, la reforma peruana de 2025
parece alinearse con una evolucion regional e
internacional gque se acerca cada vez mas a
estandares promovidos por 0rganismos Como
la OCDE y el BID, en la linea de APP concebidas
bajo criterios de trazabilidad, valor por dinero,
sostenibilidad fiscal y bancabilidad.

Mas que limitarse a un ajuste normativo, el Per(
transita hacia una nueva generacion de APP
centrada en una mejor gestion de riesgos,
preservando la sostenibilidad fiscal y adecuada
para una mayor atencion a las condiciones de
respuesta del mercado. En ese sentido, el nuevo
marco normativo peruano no solo actualiza
reglas, sino que contribuye a rearientar el
modelo hacia una légica mas integral, mas
exigente téecnicamente, mas conectada con la
calidad de la estructuracion y que permite la
aplicacion del modelo APP 5.0.
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6. Conclusiones

LLa evolucion de la inversion privada en Peru
bajo las modalidades de Asociaciones
Publico-Privadas  (APP) y Proyectos en
Activos (PA), propone un marco conceptual
para su transicion hacia modelos de
infraestructura  de  nueva  generacion.
Mediante un enfoque histarico e institucional,
el estudio recorre desde las concesiones de
los 90 hasta las reformas actuales del modelo
APP 50. Asi, se examina cémo el pais ha
adaptado su gobernanza y normativa para
integrar al sector privado, respondiendo a las
necesidades de desarrollo, las restricciones
fiscales y el contexto global.

El modelo APP 5.0 representa una evolucion
que pasa de un sistema de estructuracion
contractual de proyectos hacia un enfoque
orientado al desempefio de la infraestructura a

lo largo de todo su ciclo de vida, con mauor
enfasis en resultados, continuidad operativa y
cierre efectivo de brechas. El nuevo modelo
promueve una gobernanza integrada entre las
etapas del proceso de inversion, reduciendo la
fragmentacion institucional y fortaleciendo la
coordinacion entre entidades publicas. En este
contexto, PROINVERSION asume un ral mas
activo como articulador técnico del sistema y
acompanante del prouecto a lo largo de su
ciclo de desarrallo.

Asimismo, introduce la digitalizacion como un
componente estructural del sistema, mediante
el uso de tecnologias BIM, GIS y GMAO, lo que
permite  mejorar la trazabilidad de los
proyectos, fortalecer el monitoreo de los
activos y facilitar la toma de decisiones basada
en datos.
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La gestion temprana de iniciativas, la mayor
articulacion entre entidades y la simplificacion
de procedimientos buscan reducir los tiempos
de estructuracion, mejorar la calidad de los
estudios y aumentar la predictibilidad del
proceso de promocion de proyectos de APP.

El modelo incorpora mecanismos de
priorizacion unificada de proyectos a nivel
nacional, orientados a ordenar la cartera de
iniciativas en funcion de su impacto econémico,
territorial y  sectorial, fortaleciendo la
planificacion de la inversion. brindando sefales
mas claras al mercado y protegiendo la caja
fiscal.

APP 5.0 promueve una gestion mas integrada
de los mecanismos de promocion de inversion
privada, articulando APP con PA y Oxl 360, o
que permite estructurar portafolios de
intervencion mas flexibles y adaptados a las
caracteristicas de cada proyecto. Estos
elementos configuran un modelo de promocion
de inversiones mas integrado, basado en
planificacion estratégica, coordinacion
institucional y gestion de informacion en tiempo
real, con el objetivo de acelerar la provision de
infraestructura y servicios publicos y contribuir
de manera mas efectiva al desarrollo
economico del pais.

Para comprender la situacion actual de Peru
resulta necesario revisar mas de dos décadas
de trayectoria institucional. La evolucion de las
APP y PA no ha seguido un curso lineal ni ha
respondido a una sola dimension; por el
contrario, ha estado condicionada por cambios

economicos, politicos e institucionales que, en
distintos momentos, redefinieron su alcance,
sus objetivos 'y sus mecanismos de
implementacion. Esta revision historica permite
reconocer una secuencia de transformacion
institucional que puede organizarse en cuatro
etapas previas a la configuracion del modelo
APP5.0.

La primera es la APP 1.0 (1993-2001), periodo
en que se establecieron las bases del regimen
de concesiones tras salir de una profunda crisis
macroeconémica y fiscal, por lo que la
promocion de la inversion privada en
infraestructura. Surgié como una herramienta
necesaria para complementar las limitadas
capacidades de inversion del Estado.

En esta etapa se establecieron los primeros
marcos normativos para las concesiones, se
consolidaron los organismos reguladores y se
realizaron las primeras experiencias de
participacion privada en infraestructura. Aunque
los montos de inversion adjudicada eran
todavia moderados, este periodo resulto
fundamental para sentar las  bases
institucionales y generar aprendizaje en la
estructuracion 'y gestion de proyectos
concesionados.

En esta etapa surgieron proyectos importantes
como la concesion del Terminal Portuario de
Matarani, los ferrocarriles del centro y sur-sur
oriente y el Aeropuerto Internacional Jorge
Chavez que reflejan una etapa en la que el
énfasis estaba puesto en poner activos en
operacion.
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Posteriormente, APP 2.0 (2002-2007) estuvo
marcada por el fortalecimiento institucional y la
creacion de PROINVERSION como la agencia
especializada en la promocion de la inversion
privada. El periodo coincidid con el inicio del
recupero de un entorno  Macroecondmico
favorable caracterizado por crecimiento
sostenido, estabilidad monetaria y reduccion
del riesgo pais.

La consolidacion de este contexto permitio
ampliar el uso de los mecanismos de promocion
de la inversion privada y desarrollar proyectos
de mayor complejidad técnica y financiera. En
estos afos el Estado peruano comenzo a
estructurar proyectos estrategicos en sectores
importantes para la competitividad del pais.
Esta etapa estuvo asociada a la expansion de la
infraestructura vial y logistica, en particular las
carreteras de integracion, incluidos los
corredores vinculados a Brasil, asi como los
puertos y proyectos logisticos estratégicos.

La etapa APP 30 (2008-2014), acorde al
entorno economico favorable, representd el
periodo de mayor expansion a partir de la
aprobacion del Decreto Legislativo N.° 1012,
que establecié por primera vez un marco
integral para las APP. Esta reforma permitio
pasar de un regimen predominantemente de
concesiones a un mecanismo formal de APP
que incorporaba principios modernos de
gestion de infraestructura, como la asignacion
eficiente de riesgos, la evaluacion de valor por
dinero y el fortalecimiento del rol del Ministerio
de Economia y Finanzas en la supervision fiscal
de los proyectos.

Durante estos afios se registraron niveles
histéricamente altos de inversion adjudicada y
se desarrollaron proyectos emblematicos en
sectores como Transportes y Energia. La
promocion de la inversion privada alcanzo asi
uno de sus momentos de mayor dinamismo,
consolidandose como una herramienta central
de la politica de desarrollo de infraestructura
del pals.

Durante esta tercera generacion o etapa se
introduce  proyectos urbanos de alta
complejidad técnica, como el equipamiento y
la operacion y mantenimiento de la Linea 1 del
Metro de Lima y posteriormente la licitacion
integral de la Linea 2 gue incluye el disefo, la
construccion, la operacion y el mantenimiento.
Estos proyectos evidencian gue la ingenieria,
por si sola, no bastaba.

La etapa APP 4.0 (2015-2023), que se inicia
con la aprobacion del Decreto Legislativo N.°
1224y posteriormente reforzada por el
Decreto Legislativo N.° 1362, se caracterizo por
un proceso de fortalecimiento institucional
orientado a mejorar la gobernanza. Esta etapa
busco ordenar el marco normativo, clarificar las
responsabilidades de las distintas entidades
publicas involucradas en el desarrollo de
proyectos y reforzar los mecanismos de
supervision y control en la gestion de las APP.
En este periodo se establecio el Sistema
Nacional de Promocién de la Inversion Privada,
se formalizaron Ias fases del ciclo de desarrollo
de los proyectos y se introdujeron estandares
Mas rigurosos en la evaluacion, estructuracion
y seguimiento de las inversiones.




Sin  embargo, a pesar de los avances
institucionales, el enfoque APP 4.0 presento
limitaciones para responder a los desafios de
desarrallo de infraestructura. Su disefio estuvo
centrado principalmente en la estandarizacion
de procesos y control procedimental, otorgando
menor enfasis a la articulacién estratéegica de
proyectos y al cierre efectivo de brechas de
infraestructura.

La evidencia muestra qgue el sistema tuvo
dificultades para traducir planificacion y
promocion en ejecucion efectiva. Un ejemplo de
ello se observa en el bajo avance financiero de
los prouectos de APP priorizados en el marco
del Plan Nacional de Infraestructura para la
Competitividad y la Productividad, donde hacia
2025 solo se habia gjecutado
aproximadamente el 29 % de la inversion
estimada.

Asimismo, se identificaron  limitaciones
estructurales relacionadas con los prolongados
plazos del proceso de promocion, la
fragmentacion de la gobernanza a lo largo del

LN
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Anillo Vial (imagen referencial)

ciclo del proyecto, la rigidez del esquema de
priorizacion mediante el IMIAPP y Ia limitada
incorporacion de herramientas digitales en la
gestion del sistema.

Estos elementos evidencian que, si bien el
modelo APP 4.0 permiti6 consolidar la
institucionalidad del sistema y fortalecer la
disciplina fiscal asociada a las APP, result6
insuficiente para responder a los desafios
actuales de cierre de Dbrechas de
infraestructura,  ejecucion  oportuna de
proyectos y articulacion de soluciones
integrales de infraestructura.

En este contexto surge la necesidad de
evolucionar hacia una nueva generacion de
modelos de promaocion de la inversion privada
que permita fortalecer la gobernanza del
sistema, mejorar los  mecanismos  de
priorizacion estratégica de prouectos, integrar
herramientas digitales de gestion y orientar el
modelo hacia resultados concretos en
términos de provision de infraestructura u
servicios publicos.
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A nivel de Ameérica Lating, el analisis permite
situar la experiencia peruana dentro de una
tendencia mas amplia en APP. En Chilg,
Colombia y Mexico se observa, por ejemplo,
una convergencia en el uso de este mecanismo
como instrumento para ampliar la provision de
infraestructura y servicios publicos movilizando
inversion privada hacia proyectos de interés
publico sin comprometer la sostenibilidad de las
finanzas publicas.

Las diferencias mas relevantes entre los paises
se observan en la arquitectura institucional de
los sistemas. Los modelos presentan distintas
maneras en la conduccion de la politica de APP.
En el caso peruano, el Ministerio de Economia y
Finanzas ejerce la rectoria del sistema y
PROINVERSION  actia como  agencia
especializada en la promocion, estructuracion y
conduccion de los procesos de adjudicacion.

En Colombia, la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI) cumple funciones de
estructuracion y gestion de concesiones de
infraestructura, mientras que la coordinacion
del sistema involucra a las autoridades de
planificacion y politica fiscal. En Chile, la
conduccion se concentra en el Ministerio de
Obras Publicas a traves del sistema de
concesiones y en Meéxico la gobernanza es mas
descentralizada, con dependencias sectoriales
que lideran proyectos bajo lineamientos fiscales
definidos a nivel federal.

En sintesis, la experiencia peruana muestra que
el desarrollo del sistema de promaocion de la
inversion privada en infraestructura ha sido un

proceso evolutivo vinculado estrechamente a
los desafios institucionales que el pais ha
enfrentado en cada etapa, reflejando un
aprendizaje institucional y de adaptacion a
nuevas demandas del desarrollo economico.

En este contexto, la transicion hacia el enfogue
APP 5.0 marca un nuevo reto para el sistema
de promocion de la inversion privada, al exigir
no solo mejores procesos de promocion Yy
estructuracion, sino también una mayor
capacidad para ejecutar de manera efectiva
soluciones de infraestructura y servicios
publicos mediante mecanismos como las APP
y los PA. En el fondo, este enfoque supone un
cambio de loégica: dejar atras la vision de
proyectos aislados para avanzar hacia
soluciones integrales, y pasar de una
orientacion centrada en la promocion a otra
enfocada en la ejecucion.

Desde esta perspectiva, la experiencia peruana
refleja la evolucion de un modelo institucional
que busca articular de manera mas eficiente la
planificacion publica, la inversion privada y el
cierre  de brechas de infraestructura,
aportando, desde su propia trayectoria, al
desarrollo de los mecanismos de APP y PA. Al
mismo  tiempo, este proceso puede
comprenderse mejor cuando se sitUa en una
perspectiva regional, ua que los cambios
observados en Pert forman parte de una
discusion mas amplia en Ameérica Latina sobre
como fortalecer la gobernanza, mejorar la
ejecucion de los proyectos y orientar estos
mecanismos hacia resultados mas sostenibles
y de mayor impacto.
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8. Anexos

ANEXO1

Analisis de series de tiempo de la inversion en APP y PA por etapas

En este anexo se evalua la existencia de
diferencias estadisticas en los promedios
anuales de inversion adjudicada en APP y PA en
Perti a lo largo de las distintas etapas de
desarrollo del esquema durante el periodo
1993-2023. Para ello, se emplea un modelo de
regresion lineal orientado al analisis de
diferencias en el nivel promedio de Ia inversion,
sin considerar cambios en la tendencia temporal
de la serie. Esta eleccion responde a la
naturaleza de la inversion en APP uy PA,
caracterizada por la adjudicacion de proyectos
de gran escala que suelen generar variaciones
discretas y de magnitud significativa en
determinados afos, mas que cambios
graduales y persistentes en la trayectoria
temporal de la serie.

Dado qgue la variable analizada corresponde a
una serie de tiempo anual, la estimacion se
realiza mediante el meétodo de Minimos
Cuadrados Ordinarios (MCO), corrigiendo la
inferencia estadistica por posibles problemas de
autocorrelacion y heterocedasticidad mediante
errores estandar robustos del tipo HAC
(Newey-West). Esta correccion  permite
asegurar que los contrastes de hipotesis sobre
los coeficientes estimados sean validos, aun
cuando el término de error no cumpla con los
supuestos clasicos de varianza constante e
independencia temparal®.

En las estimaciones se incluyen variables
dummies por cada etapa de APP (1.0, 2.0, 30 y
4.0). En principio, la inclusion de las referidas
variables dummies no introduciria sesgo en los
coeficientes estimados siempre que dichas

variables sean exogenas al término de error,
condicién que en este caso parece razonable.
No obstante, los coeficientes estimados
podrian verse afectados por sesgo por
variables omitidas en la medida en que existan
factores no observados que influyan
simultaneamente en el nivel de inversion y que
coincidan temporalmente con Ias transiciones
entre etapas, tales como shocks
macroeconomicos, condiciones financieras
internacionales, cambios regulatorios, entre
otros. Por ello, los resultados deben
interpretarse como un analisis de diferencias
estadisticas en los niveles de inversion entre
etapas del desarrollo de las APP y los PA en
Perli y no como la identificacion de efectos
causales en el sentido estricto. En particular, a
la luz de estos resultados obtenidos, no
corresponde afirmar que el paso de una etapa
a otra causa un incremento o reduccion de una
cantidad especifica de inversion
comprometida.

Respecto de la informacion utilizada, cabe
precisar que, con el fin de reducir la influencia de
valores extremas y permitir Ia inclusion de afos
con inversion nula, 1a variable dependiente se
expresa como In (lnversion, + 1), donde
Inversion, representa la inversion adjudicada
en APP y PA en el afio t En los parrafos
siguientes se desarrollan dos ejercicios de
analisis comparativos. El primero evalua las
diferencias en el promedio de la inversion
adjudicada tomando como referencia una
etapa base, mientras que el sequndo analiza
las variaciones en el promedio de la inversion
entre etapas consecutivas.

5 Cabe precisar que el objetivo de los ejercicios desarrollados en este anexo es comparar los promedios de inversion adjudicada entre distintas
etapas, y no realizar ejercicios de prediccion. En ese sentido, no resulta necesario estimar modelos Arima o Arimax ni proceder al blanqueo de
los residuos. El uso de errores estandar robustos tipo HAC (Newey-West) es suficiente para garantizar una inferencia estadistica valida en

este contexto.
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a. Comparacion de promedios de inversion respecto a una etapa base

En esta primera especificacion se analiza si el
promedio anual de la inversion comprometida
difiere entre las distintas etapas de desarrollo
del esquema, tomando como referencia una

etapa base. Con el fin de facilitar la
interpretacion de los resultados, se define la
etapa APP 10 como categoria de referencia.
Sobre esta base, se estima el siguiente modelo:

5

In(Inversion, + 1) = a+ ) ByDy, + u;

En esta ecuacion, el parametro a representa el
promedio del logaritmo de Ia inversion
adjudicada durante el periodo base (etapa APP
10). Por su parte, Dk/[ es una variable dicotémica
que toma el valor de uno cuando el periodo t se
encuentra activo en la etapa k (APP 20, 30 o
4.0) y cero en caso contrario. Dado que la etapa
APP 10 se omite del conjunto de variables
indicadoras, esta queda incorporada en el
término constante del madelo.

k=2

Bajo esta especificacion, los coeficientes B,
capturan la diferencia en el promedio anual de
la inversion adjudicada entre cada etapa k y la
etapa base. En consecuencia, los promedios
de los logaritmos de inversion asociados a
cada etapa pueden expresarse de la siguiente
manera:

APP10: «a
APP20: u, = a + B,
APP3.0: us = a + B5
APPLO: uy = a + Bs

El objetivo central de este ejercicio es evaluar si
los coeficientes B_k son estadisticamente
distintos de cero. En la medida en que alguno
de estos coeficientes no resulte significativo,
ello indicaria que no existen diferencias
estadisticamente relevantes entre el promedio
de inversion adjudicada en la etapa

correspondiente y el observado en la etapa
base (APP 1.0). Esta formulacion permite, por
tanto, una interpretacion directa de los
parametros estimados como diferencias de
medias entre etapas del proceso de desarrollo
de las APP y los PA.
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CUADRO 1.A: Estimacion de Ia diferencia de inversian respecto a la etapa de APP 1.0

Variable dependiente: In(Inversicén, + 1)

Cosficient Error estandar
oeficiente (Newey-West)

Panel A: solo para APP

Constante (APP1.0)
D2 (APP 2.0)

D3 (APP3.0)

D4 (APP 4.0)
Observaciones
F(3,27)

Panel B: APP y PA
Constante (APP1.0)
D2 (APP 2.0)

D3 (APP3.0)

D4 (APP 4.0)
Observaciones

F(3,27)

2,95+ 118
1,89 1,94
4, 76 124
2,35 131
31
8,61+
6,75 0,25
-0.45 0,4
1,03 043
-0,82 0,81
31
3,59+

Regresion realizada empleando errores estandar Newey-\West.

*p<0,1, ** p<0,05, *** p<0,01

Los resultados del cuadro 1A. evidencian
diferencias relevantes en Ia evolucion de la
inversion adjudicada a lo largo de las distintas
etapas del esquema APP, distinguiendo entre el
analisis restringido Unicamente a APP y aquel
que incorpora ademas a los PA. En el panel A,
que considera exclusivamente la inversion en
APP, el termino constante asociado a la etapa
APP 10 es positivo y estadisticamente
significativo al 5 %, lo que indica que esta etapa
presenta un nivel promedio de inversion
adjudicada distinto de cero y constituye el punto
de referencia frente al cual se comparan las fases
posteriores.

En esta especificacion, el coeficiente
correspondiente a la etapa APP 2.0 muestra

signo positivo, aunque no alcanza significancia
estadistica. Este resultado resulta coherente con
el contexto institucional de dicha fase, que
coincide con la creacién de PROINVERSION
COMO agencia especializada en la promocion de
proyectos bajo participacion  privada.  La
implementacion de una nueva arquitectura
institucional, el fortalecimiento de capacidades
técnicas y la estandarizacion de procedimientos
implicaron un periodo de reorganizacion y
aprendizaje inicial. En ese marco, la ausencia de
un cambio estadisticamente marcado en los
niveles de inversion adjudicada respecto a APP
10 puede interpretarse como una etapa de
transicion institucional en la que se establecieron
las bases que permitirian, posteriormente, una
mayor expansion del esquema.
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Por su parte, la etapa APP 30 exhibe un
coeficiente positivo y altamente significativo al 1
%, lo que sugiere un incremento sustantivo del
nivel promedio de inversion adjudicada respecto
a la etapa base. Asimismo, la etapa APP 4.0
presenta un coeficiente positivo y significativo al
10 %, indicando que, aungue con menor
robustez estadistica, el nivel promedio de
inversion en esta fase también supera al
observado en APP 10. En conjunto, estos
resultados muestran que, cuando se analiza
Unicamente la inversion bajo el esquema APP, las
etapas 3.0 y 4.0 presentan un mayor dinamismo
relativo, reflejando un proceso de consolidacion y
expansion del modelo. La prueba F confirma que,
de manera conjunta, las variables indicadoras de
etapa resultan estadisticamente relevantes al 1 %,
lo gue respalda la pertinencia del enfoque
comparativo entre fases.

El panel B, que amplia el analisis al considerar
tanto APP como PA, revela una dinamica similar.
El término constante asociado a APP 10
continlla  siendo  positivo Y altamente
significativo, reafirmando su papel como
referencia. De igual manera, la etapa APP 2.0
presenta un coeficiente no significativo, lo que
indica que, bajo un universo mas amplio de
inversion, nNo se observa una diferencia
estadisticamente distinguible respecto a la
etapa base. La etapa APP 3.0 mantiene un
coeficiente positivo y significativo al 5 %, lo que
sugiere gque esta fase destaca incluso cuando se
amplia el alcance del agregado. Sin embargo, la
etapa APP 4.0 muestra un coeficiente negativo
y no significativo, lo que impide afirmar que el
nivel promedio de inversion en esta etapa
difiera del registrado en APP 1.0 al considerar
tambien los PA.
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b. Comparacion de promedios entre etapas consecutivas

Como complemento al analisis anterior, se
estima una segunda especificacion orientada
a evaluar si el promedio anual de la inversion
comprometida presenta cambios significativos
entre etapas consecutivas del desarrallo de las

APP. A diferencia de la especificacion basada
en una etapa de referencia fija, este enfoque
permite analizar la evolucion secuencial de
la inversion. El modelo estimado es el
siguiente:

In(Inversion, + 1) = a + 6,T, + 635, + 64Ty + vy

Donde T,, es una variable dicotomica que
toma el valor de uno a partir del inicio de la
etapa k y cero en los periodos previos. En
consecuencia, estas variables no son
mutuamente excluyentes, sino que se
acumulan a medida que el esquema APP
avanza hacia etapas mas recientes. Bajo esta
formulacion, el parametro a representa el
promedio del logaritmo de la inversion
adjudicada en la etapa inicial (APP 1.0),
mientras que cada coeficiente §, captura el

E[In(Inversién, + 1)] =

En este contexto, |a significancia estadistica de
cada 6_k permite evaluar si el paso de una
etapa a la siguiente implicd un cambio
relevante en el promedio de inversion

cambio incremental en dicho promedio
asociado al transito desde la etapa k-1 hacia la
etapa k. De este modo, los coeficientes
estimados permiten identificar si la transicion
entre etapas consecutivas estuvo
acompaiada por aumentos o reducciones
estadisticamente significativas en el nivel
promedio de inversion adjudicada. El valor
esperado del logaritmo de la inversién en cada
etapa se encuentra expresado en la siguiente
estructura:

etapa 1
a+d,, etapa 2
a+ 6, + 63, etapa 3
a+6,+65+08,, etapa 4

adjudicada. Esta especificacion resulta Util
para analizar la dinamica evolutiva del
esquema APP, en la medida en que pone el
enfasis en |as transiciones entre etapas.
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CUADRO 1.B: Estimacion de la diferencia de inversion respecto a la etapa anterior

Variable dependiente: In(Inversicén, + 1)

Cosficient Error estandar
oeficiente (Newey-West)

Panel A: solo para APP

Constante (APP1.0)
T2 (APP 2.0)

T3 (APP3.0)

T4 (APP 4.0)
Observaciones
F(3,27)

Panel B: APP y PA
Constante (APP1.0)
T2 (APP 2.0)

T3 (APP 3.0)

T4 (APP 4.0)
Observaciones

F(3,27)

2,95** 118
189 164
2,87 119
DL 0,69
31
8,61+
6,75*** 0,25
0,45 0,
1,48 0,52
-1,86** 0,25
31
3,59**

Regresion realizada empleando errores estandar Newey-\West.

*p<0,1, ** p<0,05, *** p<0,01

Los resultados del cuadro 1.B. permiten analizar
la evolucion de la inversion adjudicada
considerando ahora como referencia la etapa
inmediatamente anterior. El téermino constante,
correspondiente @ APP 10 es positivo y
estadisticamente  significativo en  ambos
paneles, lo que indica que el nivel promedio de
inversion adjudicada en dicha etapa es distinto
de cero y constituye el punto de partida para
evaluar las variaciones sucesivas entre fases.

En el panel A, que considera exclusivamente la
inversion en APP, el coeficiente asociado a la
etapa APP 20 es positivo, aunque no
significativo. Este resultado sugiere que, si bien
se observa un incremento promedio respecto a
APP 10, la evidencia estadistica no permite
afirmar que dicho aumento sea concluyente. En

cambio, la etapa APP 30 presenta un
coeficiente positivo y significativo al 5 %, lo que
indica que el nivel promedio de inversion
adjudicada fue mayor en comparacion con APP
2.0. Este comportamiento es consistente con
una fase de expansion y mayor dinamismo del
esquema. Sin embargo, la etapa APP 40
muestra un coeficiente negativo y altamente
significativo al 1 %, evidenciando una reduccion
del nivel promedio de inversién adjudicada
respecto a APP 3.0. Este resultado muestra una
desaceleracion relativa en los montos
adjudicados en la Ultima fase analizada, cuando
el contraste se realiza con la etapa
inmediatamente anterior. La prueba F confirma
que, en conjunto, las variables de transicion
entre  etapas resultan  estadisticamente
relevantes.



Por su parte, el panel B, que incorpora tanto
APP como PA, revela una dindmica similar en
términos de direccion de los cambios. La etapa
APP 2.0 presenta un coeficiente negativo y no
significativo, lo gue indica que no se identifica
una variacion estadisticamente diferenciable
respecto a APP 10 bajo esta definicion
ampliada de inversion. La etapa APP 3.0 exhibe
un coeficiente positivo y significativo al 1 %, lo
que sugiere un incremento claro en el nivel
promedio de inversion adjudicada en
comparacion con APP 2.0. Finalmente, la etapa
APP 4.0 presenta un coeficiente negativo y
significativo al 5 9%, evidenciando una
disminucion respecto a APP 3.0 cuando se
consideran tambien los Proyectos en Activos.

En conjunto, los resultados muestran que la
expansion mas marcada del esguema se
concentra en la transicion hacia APP 3.0,
mientras que la etapa APP 4.0 refleja una
reduccion relativa en los montos adjudicados
respecto a la fase previa. Este patron puede
estar asociado a cambios en el entorno
macroeconomico, en el marco normativo, en la
composicion de los proyectos promovidos
durante cada etapa u otros efectos externos
que se detallan a lo largo del documento.
Finalmente, el uso de errores estandar robustos
de Newey-\West refuerza la validez de la
inferencia estadistica, al corregir posibles
problemas de heterocedasticidad y

autocorrelacion en la serie temporal.
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Nueva generacion de Asociaciones Publico-Privadas en América Latina: El modelo APP 5.0 en Pert
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