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|.- RESUMEN DEL PROYECTO:

El proyecto consiste en la aprobacion legislativa de un contrato de préstamo externo
con el Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE) por el monto de
quinientos cincuenta millones de ddlares (US $ 550.000.000,00) para financiar el
proyecto Construccion, Equipamiento y puesta en operacion de un Sistema de Tren
Rapido de Pasajeros (TRP) en la Gran Area Metropolitana.

El organismo ejecutor del proyecto sera el INCOFER, y el proyecto sera
desarrollado mediante los procedimientos de concesion de obra publica con
prestacion de servicio publico, constituyendo el monto de este préstamo el Aporte
de Capital Inicial del Estado al proyecto.

La ley de aprobacion consta de cinco articulos como es usual en estos casos,
disponiendo el primero propiamente la aprobacion legislativa al contrato de
préstamo, y los articulos restantes corresponden a distintas normas de ejecucion.

Asi, en el articulo 2 se dispone la administracion de los recursos bajo el principio de
Caja Unica del Estado; en el articulo 3 establece la exencion de impuestos para
cualquier documento de formalizacion del financiamiento; en el articulo 4 se dispone
gue el uso de los recursos del contrato de préstamo se regira por las Politicas del
BCIE de contratacion, lo cual excluye la legislacion comin en este aspecto; y
finalmente, el articulo quinto constituye una norma genérica de contenido
presupuestario para permitir incorporar via decreto los recursos a los distintos
presupuestos de la Republica.
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Il.- ANALISIS DE FONDO

La aprobacién de crédito externo no es actividad legislativa ordinaria

La aprobacion de empréstitos o de financiamiento con capital externo, es una
competencia especial de control politico y como tal no constituye actividad
legislativa ordinaria (articulo 121 inciso 15 de la Constitucion Politica).

Corresponde a la Asamblea “aprobar o improbar” el contrato sometido a su
consideracion, sin que pueda modificar o alterar su contenido, y se requiere mayoria
calificada de 38 votos para su aprobacion, lo cual determina también su tramite
legislativo en Plenario.

En este proyecto, esta competencia especial esta contenida en el articulo 1 del
proyecto que efectivamente dispone la aprobacion del contrato de préstamo No
2241 con el BCIE.

Los restantes articulos del proyecto (del articulo 2 al 5) son normas de ejecucion y
si constituyen por tanto actividad legislativa ordinaria, por lo que eventualmente
pueden ser modificados por el legislador, siempre —obviamente- sin oposicion o
contradiccion con lo pactado en el contrato de préstamo.

Ausencia de problemas juridicos

El contrato de préstamo como tal es juridicamente “neutro”, significa esto que todas
sus disposiciones son instrumentales, naturales y comunes en la practica, y que
estan conformes con la posibilidad constitucional del Estado de negociar o aceptar
las condiciones ofrecidas.

Como es la practica comun en esta materia, constituye un contrato de adhesion. Lo
anterior significa que las condiciones y obligaciones sustantivas de las Partes estan
previamente definidas mediante un contrato tipo, y basicamente lo Unico que cambia
es el monto del préstamo y las condiciones financieras que define el Banco
prestamista en atencion a sus propias politicas internas, correspondiendo entonces
solo al prestatario, la aceptacion integral del préstamo con lo cual se perfecciona el
contrato.

La valoracion de su conveniencia u oportunidad es un analisis que corresponde al
ambito econémico o aun politico, pero desde el punto de vista juridico no presenta
problema alguno.

Incluso, desde el punto de vista juridico, el Contrato de Préstamo cumple con las
autorizaciones legales previas que exige el ordenamiento costarricense segun se
indica en la exposicién de motivos, todo lo cual reafirma lo dicho anteriormente.
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Igualmente las normas de ejecucion que acompafian la aprobacion del empréstito
son comunes Yy tipicas y no presentan problema juridico alguno, cuyo andlisis se
desarrolla con detalle en el apartado correspondiente del articulado, pero baste por
ahora decir que son todas conforme la practica habitual y no presentan problemas
juridicos.

Este Departamento estara presentando un Informe Econdmico a este proyecto, para
la valoracion principalmente de las condiciones financieras del contrato de préstamo
y su relacion con las finanzas puablicas.

Habiendo dejado por sentado que el proyecto no tiene problemas juridicos de
ningan tipo, nos permitimos hacer algunas observaciones de conveniencia y
oportunidad para mejor informar el criterio de los sefores y sefioras diputados a la
hora de valorar la aprobacion de esta iniciativa.

Cuestiones de oportunidad y conveniencia a valorar
El objeto de analisis del proyecto es el empréstito

Lo primero que hay que resaltar, por obvio que resulte, es que la valoracion de
conveniencia u oportunidad de este proyecto no es la necesidad o la ventaja de
contar con un tren eléctrico -algo que posiblemente esta fuera de discusion- sino el
préstamo externo que se contiene en esta iniciativa.

La valoracion de este proyecto consiste en “aprobar o improbar el empréstito” que
contiene para desarrollar ese proyecto, lo cual obviamente no es lo mismo.

Pese a que la exposicion de motivos abunda en justificar las ventajas y virtudes de
desarrollar un tren rapido de pasajeros, este hecho por si solo claramente no puede
resultar en justificante de cualquier préstamo, por cualquier monto y en cualquier
condicion.

La decision de “aprobar o improbar” un financiamiento externo para el proyecto de
tren pasa mas bien por las condiciones particulares del empréstito mismo, pero
obviamente es imposible deslindarlo del destino de los recursos que se propone.

Sin embargo, como se vera mas adelante, las consideraciones de valoracion de
este préstamo deberan referirse Unicamente a su solo texto y condiciones, pues el
proyecto de tren como tal es un asunto independiente del crédito mismo, al punto
gue el proyecto propiamente dicho no forma parte en ninguna forma del contrato,
sino Unicamente como un destino genérico y abstracto de los recursos.
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Empréstito esta ligado a un proyecto a futuro

Distinto de como es tradicional en los contratos de empréstito con organismos
financieros internacionales (Banco Mundial, BID o ahora el BCIE) este préstamo
esta “destinado” pero no “ligado” a un proyecto especifico.?

Lo habitual en los préstamos con organismos financieros es que se concede un
préstamo para desarrollar un proyecto o un programa, el cual se incorpora como
objeto del mismo contrato de préstamo, y entonces se incluye una descripcion del
proyecto a ejecutar y de sus componentes al menos en términos muy generales que
permiten valorar en alguna medida la relacion que existe entre el proyecto a
desarrollar y el financiamiento a aprobar.

En este caso tal situacion o relacion no es posible, porque el préstamo no esta
“atado” a ningun proyecto especifico, pues lo que existen son apenas estudios de
factibilidad previos en la etapa de pre - inversion; pero la definicion del proyecto,
entiéndase el disefio y la concrecion de sus contenidos todavia esta pendiente y
para eso debe promoverse a futuro una licitacién publica.

Por eso afirmamos que el empréstito esta ligado a un “destino” en el sentido que
son recursos que deben destinarse a una finalidad concreta, pero no esta “atado” a
un proyecto, pues eso esta apenas por definirse.

Al momento actual el “proyecto de tren rapido de pasajeros para la GAM” ha
cumplido la etapa de pre - inversion y se cuentan con los estudios de prefactibilidad
y factibilidad, producto de los cuales se ha decidido que el proyecto — idea de realizar
una obra - es viable y se procedera en consecuencia a promover una licitacion
publica para escoger un concesionario que realice el disefio definitivo, la
construccion y operacion del tren.

No existe todavia el disefio de “un proyecto especifico a financiar’, sino que el
concurso publico futuro estara orientado precisamente a escoger al concesionario
gue debera realizar las siguientes etapas del proyecto.

La anterior afirmacion conviene aclararla previamente porque resulta esencial en
gran medida para valorar la oportunidad de la aprobacion legislativa de este
empreéstito.

! La palabra “proyecto” se presta aqui una ambivalencia terminoldgica: Este concepto puede
significar tanto “designio o pensamiento de ejecutar algo”, como también “Conjunto de escritos,
calculos y dibujos que se hacen para dar idea de cédmo ha de ser y lo que ha de costar una obra de
arquitectura o de ingenieria’. Podriamos decir que lo primero es una idea, lo segundo un disefio.
En esta iniciativa el proyecto es una idea o intencién de desarrollar un tren eléctrico, pero todavia no
existe un disefio definitivo de esa idea. https://dle.rae.es/proyecto (visitada el 10 de junio 2020).
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Lo que se va a financiar es algo que todavia no se ha disefiado definitivamente, sino
gue podriamos decir que se encuentra en la etapa previa a ese paso, por lo que la
precision de los gastos y costos estimados tiene una precision muy distinta.

Transcribimos de la exposicion de motivos (pagina 11) los siguientes parrafos de
los cuales claramente se desprende que el proceso licitatorio por medio del cual se
pretende desarrollar el proyecto incluye la etapa de “disefio”™

“Cabe agregar que esta concesion sera otorgada por medio de licitacion publica internacional
para disefio, construccion y operacion del sistema por un periodo de tiempo determinado de
conformidad con las disposiciones de la referida Ley General de Concesion de Obras Publicas
con Servicios Publicos.”

De lo anterior queda claro que la etapa de disefio definitivo esta aun por realizarse
por quien resulte concesionario del proceso de licitacion publica promovido a ese
fin. Lo anterior se reitera en la descripcion del proyecto contenido en el apartado 2
de la exposicion de motivos (pagina 13) concretamente en el primero de los
objetivos especificos (2.2) que se sefialan:

v Disefar y construir una nueva infraestructura ferroviaria en el GAM en los derechos
de via que actualmente posee el INCOFER...”

Esto es asi aun cuando en la literalidad del contrato de préstamo el término “disefio”
no estad comprendido en el articulo 2, que por su importancia transcribimos en lo
gue interesa:

ARTICULO 2 - DEL PROYECTO
Seccién 2.01 Breve Descripcion del Proyecto

El Prestatario, a través del Organismo Ejecutor tiene la intencion de ejecutar el proyecto
denominado “Construccion, Equipamiento y Puesta en Operacion de un Sistema de Tren
Répido de Pasajeros (TRP) en la Gran Area Metropolitana (GAM)” (...) El Prestatario a través
del Organismo Ejecutor, concesionara el Proyecto, para lo cual utilizara los recursos del
Prestamo como contrapartida estatal de la concesion.

Seccién 2.02 Destino de los Fondos

Los fondos provenientes de este Contrato seran utilizados por el Prestatario exclusivamente
para el financiamiento parcial de la contrapartida nacional para la ejecucién del Proyecto
brevemente descrito en la Seccion 2.01 anterior, de conformidad con el Plan Global de
Inversiones? aprobado por el BCIE...”

2 En las definiciones contenidas en el Articulo 1 del Contrato: “Plan Global de Inversiones” significa
el documento donde se describen todos aquellos rubros, y sectores financiados por el Préstamo,
incluidos en la ejecucion total del Proyecto.”
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Valga aclarar que “el Plan Global de Inversiones Indicativo” contenido en el
Anexo F del contrato de préstamo (pagina 37) se reduce a la siguiente tabla:

ANEXO F. - PLAN GLOBAL DE INVERSIONES INDICATIVO

Niamero Componente Monto

1 Proyecto Concesionado $ 1.553.962.237

Esta condiciéon de que no existe todavia un “disefio definitivo” aprobado como tal,
es de suma importancia a la hora de valorar el financiamiento, pues no sera posible
relacionarlo con ningun proyecto concreto o especifico y sus componentes o las
obras de infraestructura o aspectos constructivos que finalmente tendra.

Si los cinco grandes puentes por los que trascurre el trazado actual podran ser
utilizados a doble via o no, si el tramo de Alto Ochomogo sera a una o doble via, si
sera posible realizar un tunel falso “cut and cover” desde la Estacién al Pacifico a la
del Atlantico, si se van a elevar mediante viaducto o desnivelar 26 cruces de
carretera, todos estos elementos son “propuestas” que se sugiere deberia
contemplar el disefio, pero ninguna todavia definitiva.

Por lo anterior decimos que el contrato de préstamo tiene un destino o una finalidad,
pero no esta relacionado con un proyecto especifico, y por ese mismo motivo no es
posible relacionar de ninguna forma el contenido de los recursos del préstamo con
eventuales obras de infraestructura a realizar.

Esta claro que los estudios previos que se han desarrollado a la fecha sirven para
tener una estimacion general de costos ante el eventual proceso licitatorio que se
avecina, pero el proyecto definitivo solo sera el que realice el concesionario
escogido a ese efecto, y sera entonces también cuando se tenga un monto definitivo
de la totalidad de costo de las obras en su integralidad.

El empréstito es una autorizacion abierta

Dicho lo anterior, el empréstito se presenta como una autorizacion abierta: Constituir
“parcialmente” el componente de capital de inversion (CAPEX) para facilitar las
ofertas de eventuales concesionarios privados mediante un proceso de licitacion
publica que se propone desarrollar posterior a la aprobacién del endeudamiento.

No es posible saber cuanto o qué porcentaje del proyecto final representaria este
aporte del Estado, ni tampoco cuanto representa el empréstito del total de su aporte,
pues como bien se indica en la Seccién 2.02 del “Destino de los Fondos” del contrato
de préstamo esta destinado a financiar “parcialmente la contrapartida nacional”.
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En sintesis, no se conoce el costo definitivo del proyecto, no se conoce en
consecuencia cuanto deberia ser el aporte del Estado (el CAPEX) ni qué porcentaje
de ambos representara el monto de 550 millones de ddlares que contiene este
empréstito.

Bien es cierto que existe una “estimacion global de costos” por un monto de 1.553
millones de dolares, pero la experiencia demuestra hasta la saciedad en el caso de
construccién de obra publica en el pais, que una cosa son los costos originales con
los cuales se planean las obras y otra muy distinta el monto que finalmente se
termina pagando.

Se observa por tanto, que si esas diferencias abismales entre un costo original y el
costo definitivo se presentan en proyectos ya disefiados, cuanto mas en este caso
donde no existe un disefio definitivo.

El monto de mil quinientos millones de dolares es indicativo. En ese supuesto el
monto de este empréstito deberia representar aproximadamente un tercio del costo
total del proyecto, pero como se vera en siguientes apartados, realizar esos calculos
tiene poco interés con vista en la base poco precisa con que se pueden hacer.

Por ahora baste decir entonces, que ante la ausencia de un proyecto definitivo, la
autorizacion de endeudamiento que contiene esta iniciativa para constituir
parcialmente el aporte de capital a un proyecto a desarrollar mediante un
concesionario a escoger por licitacion publica a futuro constituye una autorizacion
“abierta” o en “blanco” en la medida que no es posible relacionar en ninguna forma
concreta el financiamiento con las obras a desarrollar.

Condiciones financieras y especiales del préstamo

Habiendo dicho lo anterior, resulta entonces de particular interés valorar en si
mismas las condiciones financieras y especiales del préstamo en aras de valorar la
conveniencia de su “aprobacion o improbacion”.

Sobre el analisis de las condiciones financieras del empréstito, que la misma
exposicion de motivos describe como muy “favorables” en especial porque no
contiene comisién de compromiso (comision sobre recursos no desembolsados),
remitimos al Informe Econdmico que este Departamento se ha encargado de
elaborar.
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Valga aqui decir, que como es usual, los préstamos del BCIE resultan mas caros
con respecto a otros organismos internacionales?, pero que posiblemente resulten
mas baratos que el promedio de la deuda bonificada.

En cuanto a la penalizacién por terminacion anticipada, nos referiremos a ello en el
apartado siguiente, después de analizar el resto de las condiciones especiales.

Dado que el préstamo constituye una autorizacién abierta, y sin perjuicio del analisis
concreto de las condiciones financieras, vale la pena destacar los siguientes
aspectos:

Financiamiento previo a la eleccién concesionario

La decision del Poder Ejecutivo ha sido someter a aprobacion legislativa el
endeudamiento antes del disefio definitivo de la obra.

No significa que el endeudamiento es para costear el “disefio”, sino que se ha
optado por contar previamente con un monto parcial del financiamiento, como
Aporte de Capital (CAPEX) del Estado para facilitar la recepcion de mejores ofertas
de concesidn, que incluiran “el disefio, construccion y operacion” del tren.

“... el crédito cuya aprobacion se somete a consideracion de la Asamblea Legislativa, tiene el
objetivo de financiar el aporte estatal a la inversion de capital (CAPEX por sus siglas en inglés
Capital Expenditure) del Proyecto (...) El nivel de inversién en el CAPEX es un factor critico
para este tipo de proyecto (...) En consecuencia, lo que se procura es que tanto el futuro
concesionario como el Estado contribuyan razonablemente al financiamiento del CAPEX, con
el propésito de hacer viable del desarrollo integral del Proyecto. Segun ya se menciond, este
tipo de aportaciones encuentra amplio fundamento legal en la Ley General de Concesion de
Obras Publicas con Servicios Publicos.

3 En apoyo de lo anterior y solo a manera de ejemplo: actualmente se encuentran en la corriente
legislativa para su aprobacion, otros dos contratos de préstamos suscritos con el Banco
Interamericano de Desarrollo BID. Nos referimos a los expedientes legislativos 21.929 “Convenio
para el financiamiento de proyectos de inversién del Contrato o Programa de Infraestructura Vial y
Promocién de las Alianzas Publico - Privadas (Contrato No 4864/ OC CR) por un monto de US $350
millones; y el expediente No 21.930 “Aprobacion del Contrato de Préstamo 4871/OC — CR BID para
financiar el Programa de Seguridad Ciudadana y Prevencion de la Violencia”. Ambos contratos han
sido pactados en condiciones financieras iguales: Tasa base LIBOR a 3 meses + un margen de
fondo de 0,12% + margen fijo del Banco de 0,80%, comision de crédito o desembolso del 0,5%, y
comision de supervision de 1% adicional, para un total de cargas financieras del 2,79% lo cual resulta
inferior al aproximadamente 3,92% que incluye este préstamo BCIE. En el comunicado de prensa
del propio BCIE, se estima la tasa en términos indicativos en 4,95%. Véase:
https://www.bcie.org/novedades/noticias/articulo/bcie-aprueba-us5500-millones-para-tren-rapido-
de-pasajeros-de-la-gran-area-metropolitana-de-costa-rica (visitado el 15 de junio 2020).
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Es importante sefialar que este tipo de contribuciones estatales es usual y necesaria en
materia de proyectos ferroviarios de pasajeros, pues la tnica manera de hacer viable el
desarrollo de los proyectos dado el nivel de inversiones...”

El motivo por el cual se ha escogido precisamente este monto de US $550 millones
gue constituyen este empréstito tampoco tiene una justificacién técnica que haya
sido acreditada ni en el contrato ni en el expediente, pero nos permitimos suponer
gue debera responder a alguna relacién con el costo total estimado de las obras.

Tampoco ha quedado acreditado, e incluso pareciera que todavia no existe siquiera
certeza sobre cual sera el modelo de asociacidén que se escogera con el eventual
concesionario, ni la proporcion de costos que debe asumir el Estado como aporte
por un lado y el concesionario por otro.

Incluso no hay certeza de cuanto sera el aporte del concesionario, ni del plazo de la
concesion, pero incluso se supone que el Estado debera sufragar en parte la tarifa
de los usuarios, todo dependiendo de la escogencia de las ofertas futuras que se
lleguen a realizar mediante el proceso de licitacion.

Ausencia de costos del endeudamiento por su aprobacion actual

Teniendo en cuenta que esta autorizacion legislativa se trata de una autorizacion
abierta, y que se estaria aprobando previamente a iniciar un proceso licitatorio para
escoger el concesionario que comience a realizar el disefio y posterior construccion
y puesta operacién de las obras -proceso que puede tardar afios- consideramos de
suma importancia considerar los costos de aprobar el financiamiento en el momento
actual.

Segun dispone la Seccion 15.09 del contrato, y como es usual, la vigencia corre a
partir de que adquiera plena validez juridica en la Republica de Costa Rica segun lo
establezca la ley mediante la cual la Asamblea Legislativa apruebe el empréstito.
La norma de rige que contiene el proyecto es la usual: rige a partir de su publicacion.
De modo que la vigencia del contrato esta correctamente referida a la aprobacion
legislativa.

Esto es muy importante porque entonces la Asamblea Legislativa puede decidir
posponer o incluso atrasar la vigencia del contrato a la espera de realizar el proceso
de licitacién publica y la escogencia del concesionario. Por decirlo de otro modo:
Se aprueba el contrato el dia de hoy, pero la vigencia de la ley de aprobacion se
pospone para un afo, dos afios o cuando se considere oportuno.

Pero ademas es muy importante observar que la sola aprobacién del contrato no
genera gastos. Esto es asi porque como bien se ha indicado el contrato no contiene
clausula de compromiso, 0 sea no se cobra ninguna comision por tener reservados
los fondos hasta tanto no se haga uso efectivo de ellos.
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De hecho el contrato contiene una de las clausulas mas novedosas y convenientes
que se haya podido prever, precisamente para no incurrir en costos de
financiamiento mientras no se haga uso efectivo de los recursos porque supedita el
plazo del contrato, incluido el plazo de gracia, al primer desembolso de recursos:

“Seccién 3.02 Plazo

El plazo del Préstamo es de hasta veinticinco (25) afios, incluyendo hasta cinco (5) afios de
periodo de gracia de amortizacion, contados a partir del primer desembolso de los recursos
del Préstamo.”

Lo anterior significa que la sola aprobacién del préstamo no solo no genera ningun
costo para el pais, sino que tampoco empieza a correr el plazo del contrato, lo cual
es importante entendiendo que para poder hacer efectivo el primer desembolso falta
realizar procesos que pueden tardar meses e incluso afos.

El plazo empieza a correr con la puesta en servicio provisional de las obras

Incluso el plazo de contrato se ha fijado en forma condicional, para que no empiece
a correr hasta tanto no se reciba a conformidad con la puesta en uso al menos
provisional de la primera de las lineas ferroviarias de que consta el proyecto, segun
lo dispone la Seccion 6.02 del contrato.

No hay plazo para la fecha de inicio y si costos de retiro

El plazo empieza a correr con el primer desembolso y éste a su vez con la recepcion
de la primera linea en servicio provisional.

Son dos hechos condicionales ninguno de los cuales ni en su conjunto tiene una
fecha fija. No hay un plazo maximo establecido en el Contrato para cumplir en algun
tiempo dado dichas condiciones, lo cual ademas de extrafio no deja de producir
incerteza y esta asesoria lo sefiala no como un problema juridico, pero si como una
situacion que convendria aclarar mediante las consultas pertinentes con los
representantes del mismo Banco.

No es posible que exista una disponibilidad de fondos “ad infinitum” ni que la
posibilidad de hacer uso de los recursos del préstamo sea indefinida. Mas bien,
todo parece indicar que esa decision de mantener la disponibilidad de los fondos en
el tiempo parece supedita a la decision unilateral del mismo Banco quien a su leal
saber y entender debera decidir segun sea el caso y las condiciones del momento
cuando el Proyecto debe considerarse como “terminado” o “no realizado”, en cuyo
caso el pais si deberd asumir algunos cargos indemnizatorios.

Asi lo establece expresamente el segundo parrafo del anteriormente citado articulo
6.02
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“Seccion 6.02 Plazo para inicio de los Desembolsos

A menos que el Banco autorice otra cosa por escrito, el Prestatario a través del Organismo
Ejecutor debera iniciar desembolsos en un plazo de hasta doce (12) meses, contado a partir
de la emision del Acta de Puesta en Servicio Provisional de cada tramo de la linea ferroviaria.
De no cumplirse lo anterior, el BCIE podra entonces, en cualquier tiempo, a Su conveniencia
y siempre que prevalecieren las causas del incumplimiento, dar por terminado este contrato
mediante aviso comunicado al Prestatario, en cuyo caso cesaran todas las obligaciones de
las partes contratantes, excepto el pago de comision por seguimiento y administracion y otros
cargos adeudados por el Prestatario al BCIE.”

conclusion y a manera de recapitulacion se tiene entonces que:

Se propone la aprobacién del financiamiento en forma abierta. Para constituir
el aporte del Estado en un proceso licitatorio futuro.

La aprobacion del financiamiento seria previa a la escogencia del
concesionario a desarrollar las obras

Esta aprobacion previa no genera costos. No hay cargo de compromisos por
reserva de los fondos, y ni siquiera la aprobacion hace correr el plazo.

El plazo del contrato y los desembolsos se hacen depender de recibir a
satisfaccion la primera linea en servicio, al menos provisionalmente.

Mientras esto no ocurra, el préstamo no genera gastos. Sin embargo, en
caso de no concretarse el proyecto el pais debera asumir minimo la comision
de seguimiento (0,40%) y cualquier otro gasto adicional que se haya
generado (Seccion 3.12) y eventualmente otros costos o penalizacién por
terminacion anticipada (Seccion 3.16)

Aspectos de interés sobre los Estudios de Factibilidad del Proyecto

En este apartado nos referiremos de forma muy general y amplia a algunos
aspectos de interés de los estudios de factibilidad del proyecto de construccién de
un tren rapido de pasajeros para el GAM.

Este apartado perfectamente puede ser obviado por quien solo tenga estricto interés
en analizar el contrato de préstamo presentado para su aprobacion, y precisamente
lo desarrollamos como corolario final al analisis de fondo, porque en estricto sentido
juridico no forma parte del expediente.

De hecho, como ya lo hemos mencionado, el contrato de préstamo es una
autorizacion abierta y no tiene relacion directa — no esta incluida la descripcion del
proyecto de tren rapido de pasajeros-.
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Lo anterior significa que el contrato de préstamo, al menos hipotéticamente, podria
venir a ser un financiamiento parcial de cualquier proyecto de tren, por cualquier
costo y cualquiera que sea el disefio que tenga, porque no se ha relacionado el
contrato de préstamo con ningun disefio especifico.

De hecho, la informacién respecto a las caracteristicas que contendria el sistema
propuesto (84 kilometros, 47 estaciones, 10 intermodales, doble via, cinco lineas)
apenas se esboza y menciona en esos términos en la exposicion de motivos del
proyecto, y como ya se dijo, en ninguna parte del propio contrato de préstamo o sus
anexos.

La informacion que existe actualmente sobre un Proyecto de Tren Eléctrico de la
GAM es la que hace constar el INCOFER en su portal electrénico en la Seccion de
Proyectos Clave.*

Esta informacion es, al menos juridicamente, absolutamente independiente del
contrato de préstamo sometido a aprobacion.

Dicho en otros términos: discutir, analizar o comentar la informacion existente, los
“Estudios de Factibilidad Técnica, Econémico - Financiera, Ambiental, Social y de
vulnerabilidad para la Construccion, Equipamiento, Puesta en marcha, Operacion y
Mantenimiento, bajo la modalidad de Concesion de Obra con Servicio Publico, del
Sistema de Tren Répido de Pasajeros (TRP) de la Gran Area Metropolitana (GAM)”
es una discusion distinta a la del contrato de préstamo, porque no existe ningun
ligamen directo o especifico entre el contrato de préstamo y ese proyecto de tren en
particular, al menos en términos juridicos.

Sin embargo, es obvio que al menos en términos politicos los representantes del
Poder Ejecutivo han relacionado el contrato de préstamo con ese proyecto en
especifico y asi lo han hecho constar expresamente en las audiencias que se han
presentado ante la Comision Especial de Infraestructura que conoce la aprobacion
de esta iniciativa.

No corresponde a esta asesoria juridica examinar asuntos propios de la técnica,
gue estan fuera de su especialidad, y menos aun cuando esos estudios técnicos de
otras materias no conforman parte del expediente legislativo.

No obstante, la valoracion politica de la conveniencia de aprobar o no el préstamo
estd ligada indudablemente a cuestiones de valoracion del proyecto al que esta
destinado y de ese modo a la informacion con que se cuenta y los estudios
realizados.

4 http://www.incofer.go.cr/trenelectricogam/ (visitada el 11 de junio 2020)
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Dado que existe un ligamen politico entre el financiamiento y el proyecto propuesto
por el INCOFER con los estudios que se hacen constar en su portal institucional, y
que indudablemente el andlisis de esos estudios forma parte de los aspectos de
conveniencia y oportunidad al valorar la aprobacién del empréstito esta asesoria
se permite llamar la atencidén sobre algunos aspectos que podria calificar de sentido
comun - no técnico -, sobre los que recomienda ahondar o recabar explicaciones
para mejor informar el criterio en aras de la toma de su decision discrecional de
conveniencia y oportunidad politica.

Consultorias, gastos, y propuestas anteriores

Se ha indicado que el proyecto de tren rapido de pasajeros para la GAM (en
adelante PTRP) es un proyecto “maduro” y expresamente en la exposicion de
motivos se afirma que “ha cumplido con todo el ciclo de vida que debe llevar el
desarrollar un proyecto de obra publica de esta naturaleza, cuenta con un estudio
de prefactibilidad desarrollado en el afio 2016 y un Estudio de Ingenieria de Valor
del 2018...

De hecho en el Resumen Ejecutivo del Tercer Informe de Factibilidad Técnica
elaborado por IDOM en este 2020°, cuando se da cuenta de la revision existente de
partida para el estudio que ellos realizan, se mencionan los siguientes:

e Estudio de Prefactibilidad del Sistema de Tren Rapido de Pasajeros de la
GAM, elaborado por L.C.R. Logistica S.A. (noviembre 2016)

e Estudio de Factibilidad para la Implantacion de un Sistema de Transporte
Ferroviario en el Area Metropolitana de San José, elaborado por INECO® (se
desconoce y no se indica el afio)

e Estudio de Factibilidad Técnico, Legal, Financiero y Ambiental para el
Financiamiento y Gerenciamiento para la Concesion del Proyecto Tren
Eléctrico Metropolitano Costa Rica, elaborado por ENGEVIX. (mayo 2009).

e Levantamiento Topogréafico del derecho de via del Gran Area Metropolitana,
elaborado por el Instituto Costarricense de Electricidad en 2017 mediante
tecnologia LIDAR terrestre.

Como se menciona, algunos de estos estudios fueron revisados, de otros no consta
la metodologia, y solo se calibraron los resultados que constan en archivos cerrados
(PDF) y otros incluso aunque se enumeran no se vuelven a mencionar ni sus
metodologias o resultados, siendo el Unico que practicamente no fue necesario
“repetir” el levantamiento topografico realizado por el ICE en 2017.

5 https://drive.google.com/drive/folders/1GouBwrfCEuPe8np94S2w-8gquwmYNjWR > 00 Resumen
Ejecutivo (visitada el 12 de junio 2020).

6 https://www.ineco.com/webineco/soluciones/proyectos/estudio-de-viabilidad-de-un-sistema-de-
transporte-ferroviario-en-san-jos%C3%A9-gam

15


https://drive.google.com/drive/folders/1GouBwrfCEuPe8np94S2w-8gquwmYNjWR
https://www.ineco.com/webineco/soluciones/proyectos/estudio-de-viabilidad-de-un-sistema-de-transporte-ferroviario-en-san-jos%C3%A9-gam
https://www.ineco.com/webineco/soluciones/proyectos/estudio-de-viabilidad-de-un-sistema-de-transporte-ferroviario-en-san-jos%C3%A9-gam

ASAMSLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

Todos estos estudios previos realizados por consultorias al efecto han tenido sus
costos, mads o menos significativos, pero el asunto sobre el que esta asesoria
plantea su observacion es el siguiente:

Aunque se tiene noticia que a la fecha se han realizado cinco costosos estudios
tendientes a desarrollar el PTRP a lo largo de mas de 10 afos, lo que cabe
cuestionarse es si todos ellos o0 algunos de ellos pueden “integrarse” como etapas
de un unico proyecto definitivo o no, o si por el contrario son estudios independientes
de proyectos y propuestas diferentes.

Lo anterior porque es de sobra conocido que el PTRP que se presenta ahora como
definitivo, ha variado mucho y sustancialmente con el proyecto que se anunciaba
de la Administracion anterior, hace apenas dos afios, cuando se lleg6 a afirmar
incluso que el proyecto era de un tren “elevado” en viaducto para evitar el
congestionamiento urbano.’

Segun las declaraciones de la sefiora Presidenta Ejecutiva de INCOFER, ese
proyecto fue dejado de lado a raiz del ultimo estudio de IDOM, y da cuenta de
estudios anteriores, independientes entre si, que dan una idea, que si bien el estudio
actual recoge y estudia las opciones anteriores, no son todos precisamente una
sucesion continua de un Unico proyecto.®

Esta clarisimo que un proyecto de esta envergadura debe necesariamente explorar
las distintas opciones de costos y disefios, pero se trata precisamente de eso:

7 https://www.crhoy.com/nacionales/alvarado-e-incofer-asumen-reto-de-impulsar-tren-elevado-a-un-99/ .
https://www.larepublica.net/noticia/tren-elevado-buena-o0-mala-opcion-para-el-transporte-urbano

8 Asamblea Legislativa. Acta de la Sesion Extraordinaria de la Comision Especial de Infraestructura
(Expediente No. 20.993) del dia 04 de diciembre de 2018. Comparecencia de la sefiora Elizabeth
Bricefio Jiménez, Presidenta Ejecutiva de INCOFER, pag. 6 y siguientes: “De ahi, teniamos que ratificar
otro hito importante, que era el hito técnico, en el Banco de Proyectos de Inversion Publica de MIDEPLAN esta contemplado
el proyecto, bajo el escenario de la pre factibilidad del gobierno anterior, el escenario 2A, este escenario lo que establece
es sobre el derecho de via actual, ser ese gje articulador del transporte publico a través de esa columna vertebral, de este
a oeste, un proyecto a doble via, via estandar, y sin embargo, todo ese proyecto lo contemplaba el escenario 2A, el 99%
en viaducto, eso evidentemente, recibimos muestras de interés de muchas empresas interesadas en participar, sin
embargo, el proyecto inicial hablaba de mil seiscientos millones, que eventualmente se visualizaba que iba a tener una
inversion muchisimo mayor. No ajenos a las finanzas del pais, se hizo un alto, para analizar las diferentes opciones que
se han planteado, de cdmo realizar un tren eléctrico en el GAM, teniamos también, ademas, un estudio realizado por la
empresa INECO (...) También teniamos un estudio anterior, que habia llegado a nivel de factibilidad, un proyecto un poco
mas pequefio, de unos veinte kilometros, que establecia un primer anillo articulador, entre Heredia, San Pedro y Pavas,
donde habia llegado inclusive a nivel de cartel licitatorio de una concesion (...) es asi, que a través del Fondo de Pre
Inversion de MIDEPLAN, se contrata la empresa IDOM de Espafia, y en mes y medio, realiza esta ingenieria de valor al
proyecto, donde como les comentaba, toma de escenario base, el escenario 2 A del proyecto inscrito en MIDEPLAN, pero
ademas hace un recuento de las otras dos opciones planteadas. (...) De ahi, de ese analisis sale como resultado, que la
opcion a nivel es una opcion donde, en materia ambiental, las dos son muy parecidas, pero en los otros indicadores, tiene
un peso mayor hacerlo a nivel...”
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proyectos y propuestas diferentes donde la propuesta actual parece ser resultado
de una decision derivada del dltimo estudio elaborado por IDOM.

Lo que esta asesoria quiere hacer observar es que si el proyecto en su disefio o
concepcién béasica ha cambiado tanto en tan poco tiempo, lleva a pensar que
tampoco el estado actual es definitivo o que aun falta mucho detalle para la precision
del disefo definitivo, siendo esto un punto esencial, pues solo el disefo definitivo
podra arrojar una mejor precision de los costos.

Mientras no se tenga una propuesta definitiva de disefio, seria ocioso hablar de
costos. De la misma manera que se hablaba hace apenas dos afios de un tren
elevado en viaducto que podria costar 1.800 millones de dolares, hoy un tren a nivel
cuesta 1.550 millones, pero faltan aspectos tan elementales de definicion como
determinar si los cinco grandes puentes seran habilitados a doble sentido, o si
existirdn tramos con una sola linea (como el Alto de Ochomogo).

La observacion que impone el sentido comun en este punto es que mientras el
proyecto no tenga su disefio definitivo, ninguna estimacion de costos es definitiva.

Costo del proyecto, gastos operativos, aportes del Estado

La falta de definicidn que existe en este tema basal es la que produce confusion con
temas relacionados, todos referidos a temas de costos, principalmente la necesidad
de eventuales aportes del Estado a la operacion del tren.

Si se carece de una definicidn precisa del costo final de la obra, no se puede tener
tampoco una del aporte del concesionario, y no se podra estimar entonces en qué
términos la demanda prevista podra cubrir 0 no su inversion.

El referirse nuevamente a estos temas es practicamente ocioso, pues se carece de
una base solida y definitiva para hacer calculos.

En la exposicion de motivos simplemente se esboza la posibilidad de que ademas
del Aporte Estatal de Capital (CAPEX) el Estado también debera subsidiar en alguna
medida los gastos de operacion (OPEX).

Se ha dicho incluso, de mantener una “horquilla” o un “margen de banda” que
oscilaria entre los US $50 y los US $ 150 millones de délares al afio.®

Resulta obvio que un aporte estatal de US $150 millones de dodlares representa el
pago en su totalidad de la obra (US $ 1.500 millones) en diez afios, haciendo

9 Asi expresamente reconocido por la sefiora Elizabeth Bricefio Presidenta Ejecutiva de INCOFER,
nuevamente en comparecencia ante la Asamblea Legislativa, Comision de Infraestructura, esta vez
en Sesion Extraordinaria NO 17 del 02 de junio de 2020. Véase pag. 32. Informacién también
recogida por la prensa nacional, a modo de ejemplo: https://www.crhoy.com/nacionales/tren-
electrico-estado-aportaria-entre-50-millones-y-150-millones-anuales/
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innecesario entonces el Aporte Estatal de 550 millones que contempla este
préstamo, y la concesion que obtendria el concesionario por 30 afios no tendria
aporte econdmico, si acaso el precio del financiamiento.

Lo anterior trae varias interrogantes: o bien la obra no cuesta en realidad 1.550
millones, o jamas se puede pensar en aportes estatales que equivalen a su costo
definitivo por 10 afios, sin mencionar el aporte adicional que contempla este
préstamo por un tercio de ese valor; o sencillamente, el proyecto no es rentable en
Su operacion y se esta proponiendo un costo que deberd ser subsidiado por el
Estado.

Nuevamente, el sentido comin impone sefialar que cualquier proyeccion de costos
es ociosa en el estado actual de las cosas.

Pero ademas, el tema de los aportes del Estado involucra otro tema sobre el que
conviene llamar la atencion y que desarrollamos a continuacion:

Estimacion de la demanda del servicio

Al igual que los costos del proyecto, la estimacion de la demanda del servicio es
fundamental pues de ella derivan la estimacion de la rentabilidad y a su vez, la
duracion del contrato de concesion.

La estimacion de la demanda es otra de las cuestiones que a simple vista exige
mayor abundamiento y sobre lo que esta asesoria recomienda afinar explicaciones,
pues se han generado informaciones que generan inconsistencias, sobre todo en lo
referido a aportes estatales para costos de operacion (OPEX).

En este caso si se hace constar en la exposicion de motivos del proyecto la
estimacion realizada por IDOM de 200 mil desplazamientos diarios, para un total de
50 millones de desplazamientos por afio.

No pretende esta asesoria cuestionar los estudios técnicos de demanda, que en
definitiva lo que han hecho es validar anteriores estudios (Logistica 2016 y
ENGEVIX 2009), tal como se afirma en la memoria respectiva, sino contrastar dicha
informacion con dos cuestiones que a continuacion se detallan.

Por un lado, la referida a la demanda actual del servicio. Segun el dato mas actual
registrado, el INCOFER transporté en el 2018 un total de 3.188.193 pasajeros.©

10 yvéase: INCOFER. Estadisticas Operativas del Segundo Semestre 2018. http://www.incofer.go.cr/wp-
content/uploads/2019/04/INFORME DE ESTADISTICAS OPERATIVAS ANUAL 2018.pdf?x2802 (visitada el 15 de
junio 2020). Estadistica acumulada transporte de pasajeros por ruta. Pagina 12, Tabla No 9.
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Lo anterior significa, que las estimaciones de demanda que se utilizan en el proyecto
de 50 millones de desplazamientos por afio representan un optimista escenario de
crecimiento de aproximadamente el 1.500%

Este salto tan significativo en un punto esencial que determina la rentabilidad y la
recuperacion de la inversion del concesionario, conlleva por si solo una exigida
atencion que merece la pena ahondar en explicaciones.

Por otro lado, si a lo anterior sumamos que los costos operativos del proyecto se
calculan en US $ 50 millones al afio, y una tarifa similar a la actual, significaria que
esa estimacion de demanda cubriria los 50 millones de ddlares anuales del costo
operativo (un délar por cada uno de los 50 millones de desplazamientos), haciendo
de nuevo absolutamente innecesarios los aportes del Estado para subsidiar la tarifa
y los costos operativos del proyecto.

Si se preveé la necesidad de aportes operativos del Estado se estaria implicitamente
reconociendo que la estimacion de demanda esta muy sobrevalorada y también que
el proyecto no tiene la rentabilidad que se afirma.

Téngase en cuenta que para justificar un crecimiento tan significativo de demanda
no puede alegarse que el trazado de la ruta sea distinto al actual, y ni siquiera el
desplazamiento de vehiculos privados justificaria tal situacion, pues si bien el
proyecto prevé estaciones intermodales, esta caracteristica solo se ha referido al
transporte publico y no hay ninguna propuesta especifica para compatibilizar la
demanda del servicio con el transporte privado.!

Consideramos, por tanto, que mas que “inconsistencias” la situacion responde a
ausencia de disefio y costos definitivos.

11 Aun en las grandes ciudades donde el transporte ferroviario esta concebido como una red que
procura abarcar los nucleos mas poblados (como contraposicion al trazado “lineal” de nuestro
servicio ferroviario) es del todo imposible que el acceso a una estacion resulte cercano al domicilio
de todos los habitantes, por lo que generalmente se concibe que las distintas estaciones sean a su
vez grandes parqueos de vehiculos privados, para facilitar el acceso “en la ultima milla”. Tal
concepcidén se echa de menos en el proyecto actual, o alguna otra alternativa para la sustitucion del
vehiculo particular que no contempla ninguna medida especifica con este tipo intermodal de
transporte.
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lIl.- ANALISIS DEL ARTICULADO

Articulo 1.- Aprobacion del contrato de préstamo No 2241

Este es el articulo de la ley de aprobacion que dispone que el texto de referido
contrato y sus anexos, forman parte integrante de la ley.

En este articulo se ejerce la potestad especial de control politico derivada del
articulo 121 inciso 15) de la Constitucion Politica.

Todo el analisis realizado anteriormente por el fondo, en realidad se refiere a este
primer articulo de la ley de aprobacion y del contrato de préstamo mismo, por lo que
solo haremos referencia a lo siguiente:

Aunque en este articulo 1 expresamente se dice que el contrato de préstamo es
para financiar el Proyecto “Construccién, Equipamiento y puesta en operacion de
un Sistema de Tren Répido de Pasajeros (TRP) en la Gran Area Metropolitana” ya
ha quedado establecido que dicho proyecto existe como “intencion de hacer’” mas
gue como un disefio especifico, por lo que el financiamiento esta concebido como
contrapartida nacional al aporte de capital inicial de un proyecto de concesion de
obra publica con servicio publico.

Su simple aprobacién no genera costos ni hace correr el plazo'?, pero su aprobacion
y posterior desistimiento si podria generar algun cargo.

La situacién de que podria ser conveniente aprobar el préstamo, pero que existe un
riesgo por la no realizacion eventual del proyecto, podria sin embargo ser salvado
de un modo relativamente simple, como se expone a continuacion:

Dado que el mismo contrato supedito su vigencia a la legislacion nacional, e incluso
se pactd una vigencia a partir de un hecho condicional (la recepcion en servicio
provisional de la primera linea) se puede pensar que incluso también la vigencia del
contrato podria asociarse a un hecho condicional, como seria una condicion
especial de la normativa del rige de esta aprobacion legislativa.

El proyecto tal como ha sido presentado a la Asamblea para su aprobacion contiene
la norma comun del rige “a partir de su publicacién en el Diario Oficial”.

12 En declaraciones a la prensa nacional, el representante del BCIE ha dejado totalmente claro que
no hay plazo para la aprobacién: https://www.crhoy.com/nacionales/los-escenarios-de-los-550-
millones-para-tren-electrico-esto-es-lo-que-dice-el-bcie/?preview=true
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Tal disposicién podria ser pospuesta en el tiempo por un plazo fijo, e incluso
someterla a una condicionalidad como podria ser la declaratoria en firme del
concesionario para realizar el proyecto.

Como quiera que sea, y tal como ha quedado indicado anteriormente, la aprobacion
del contrato no presenta problemas juridicos.

Articulo 2.- Administracion de los recursos. Caja Unica.

Dispone que la administracion de los recursos se realizara conforme con el principio
de Caja Unica del Estado, lo cual no solo no tiene problemas juridicos sino que es
conforme con el principio constitucional (articulo 185 de la Constitucion Politica) por
lo que de todas maneras, operaria en esa forma aunque no se indicara
expresamente.

Articulo 3.- Exencion de pago de impuestos para formalizacion de
financiamiento

Esta norma es absolutamente comun y tradicional en este tipo de contratos de
empréstito e igualmente responde a un principio juridico de inmunidad fiscal del
Estado, pues no tiene sentido que el Estado pague impuestos por sus actuaciones,
o lo cobre a terceros en operaciones relacionadas, que igualmente le terminaran
siendo trasladados por ese motivo. No tiene problemas juridicos de ningun tipo.

Articulo 4.- Principios de contratacion administrativa

Excluye la aplicacion comun y la sustituye por las propias politicas del Banco para
la adquisicion de bienes y servicios con recursos del préstamo, las cuales sin
embargo son conformes con los principios constitucionales que rigen la materia por
lo que no presenta problema de ningan tipo. Esta norma es usual en todos los
contratos de préstamo con organismos internacionales.

Articulo 5.- Incorporacion de recursos en el presupuesto ordinario

Esta norma realmente no tiene sentido o es juridicamente innecesaria, pues
pretende ser una modificacién presupuestaria para permitir incorporar los recursos
provenientes del préstamo via decreto, pero las modificaciones presupuestarias
solo pueden tener una vigencia anual.

En el pasado se ha admitido esta posibilidad juridica respecto de autorizacion de
colocacién de bonos de deuda en el mercado internacional, pero solo en el sentido
que constituyen una “modificacion de fuente” de los recursos del presupuesto.

Si la ley que autoriza la colocacion de bonos se considera una modificacion
presupuestaria de fuente de los recursos, entonces posteriormente la identificacion
de las partidas a sustituir se realiza por via decreto.
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Este caso es distinto, porque mas que una modificacién de fuente lo que existiria
aqui es una partida totalmente nueva de ingresos (relacionada con una de gastos
que seria el pago al concesionario) si bien autorizada por esta misma ley de
aprobacion que constituiria teéricamente en ese sentido una “ley presupuestaria”
de incorporacion de recursos.

Sin embargo, decimos que es innecesaria porque la vigencia de las leyes
presupuestarias es anual, y los recursos de este préstamo, en caso de que fuera
aprobado, no ingresarian hasta tanto no se cumplan las condiciones de vigencia
tanto del contrato mismo como para el giro del primer desembolso, lo que significa
un proceso de licitacidn publica, escogencia de un concesionario, realizacién de
disefios, construccion y puesta en servicio al menos provisionalmente de la primera
linea del tren, proceso que claramente superard el afio de vigencia de cualquier ley
presupuestaria que se pretenda modificar mediante esta aprobacion.

Siendo asi, los recursos tendran que ser incorporados efectivamente mediante una
ley de presupuesto o una modificacion presupuestaria el aflo en que se reciban,
pues no se puede pretender darle un valor indefinido a la presente ley de aprobacion
como modificacion presupuestaria en abstracto y a futuro a cualquier ley especial
de este tipo.

De modo, que aun admitiendo que no tuviera problema juridico, su efecto quedaria
limitado a la anualidad de su vigencia y siempre sera necesario contar con una ley
presupuestaria que incorpore los recursos en el tiempo o0 afio en que efectivamente
se reciban, razoén por la cual decimos que este articulo es inefectivo y por tanto
innecesario.

IV.- ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Votacion

Este proyecto requiere para su aprobacién del voto afirmativo de dos terceras partes
del total de votos de los miembros de la Asamblea Legislativa (38 votos), segun lo
dispone el articulo 121 inciso 15) de la Constitucion Politica.

Delegacion

Este proyecto NO puede ser delegado a conocimiento de una Comisién Legislativa
con Potestad Plena, en consecuencia, debe ser conocido y votado necesariamente
en el Plenario Legislativo.
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Consultas Preceptivas

e Instituto Costarricense de Ferrocarriles INCOFER

e Banco Central de Costa Rica

Elaborado por: grs
[*Isch//25-6-2020
c. archivo
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