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RESUMEN

Las Asociaciones Publico-Privadas se han convertido en una herramienta comun
para disefar, construir, financiar, operar y mantener proyectos de infraestructura
publica. El analisis del sector publico, bajo un esquema de obra publica tradicional se
dedica al periodo de construccion del activo dejando a un lado y por fuera del proceso

de planeacion del proyecto en cuestion los costos de operacion y mantenimiento.

Colombia, es uno de los pocos paises de América Latina con capacidad sélida para
implementar proyectos de Asociaciones Publico-Privadas segun el informe presentado
por el Banco Mundial “Financiacion privada de infraestructuras publicas a través de
APP en América Latina y el Caribe”, publicado el 9 de mayo de 2017. Se destaca que la
economia del pais, tiene ademas una ventaja en la atraccion de inversionistas

extranjeros frente a las de paises mas pequefios.

PALABRAS CLAVE: asociaciones publico-privadas, Colombia, gobierno,
infraestructura, organizaciones privadas.



ABSTRACT

Public-Private Partnerships have become a common tool for designing, building,
financing, operating and maintaining public infrastructure projects. The analysis of the
public sector, under a traditional public works scheme, is dedicated to the period of
construction of the asset, leaving the costs of operation and maintenance aside and

outside the planning process of the project in question.

Colombia, is one of the few Latin American countries with a strong capacity to
implement projects of Public-Private Partnerships according to the report presented by
the World Bank "Private financing of public infrastructures through PPPs in Latin
America and the Caribbean”, published on May 9, 2017. It is highlighted that the
country's economy also has an advantage in attracting foreign investors compared to

those of smaller countries.

KEYWORDS: Public-private partnerships, Colombia, government, infrastructure, private

organizations.



INTRODUCCION

Las entidades publicas pueden encontrar dificultades al iniciar una Asociacion
Pulblico-Privada, ya que requiere mayores estudios y planeacion que un proyecto de
inversion ejecutado bajo obra publica tradicional debido a la relacion de largo plazo

entre el sector publico y el sector privado.

¢Son las Asociaciones Publico-Privadas el mecanismo que se debe llevar a cabo

para resolver las necesidades de infraestructura que tiene Colombia?

Las experiencias exitosas en la utilizacion de Alianzas Publico-Privadas depende de
los criterios de evaluacion y métrica que permitan el monitoreo del proceso una vez se

implante la APP para la ejecucion de proyectos en los tiempos establecidos.

Es apremiante que Colombia encuentre un camino para lograr elevadas y sobre todo
sostenidas tasas de crecimiento que le permitan reducir drasticamente la pobreza. Esta
es una tarea muy dificil, pero no imposible desde el punto de vista de la historia del
desarrollo. El sector privado, es entonces un socio estratégico del sector publico para el

desarrollo de infraestructura publica.



NECESIDADES DE INFRAESTRUCTURA EN COLOMBIA Y ASOCIACIONES
PUBLICO-PRIVADAS

Hay que partir de la relacion entre la esfera de lo publico y lo privado, pues ha
contribuido a dibujar un modelo estatal dominante. A través del tiempo, se puede
sefalar que la relacion entre el poder publico que representaba la Corona espafiola en
la época de la conquista y los diferentes grupos indigenas quienes representaban el
poder privado, no tiene nada que ver con la relacién entre el poder publico representado
en las diferentes administraciones publicas y el poder privado actual que esté integrado
por diferentes grupos de la sociedad civil, las empresas nacionales, multinacionales,

entre otros.

Existen retos sociales que se traducen en la proliferacion de asociaciones entre el
sector publico y el sector privado. Como afirma Vernis en su articulo, la gestion de la
calidad, la cantidad y disponibilidad de agua a lo largo del afo, la falta de servicios
sociales béasicos para una gran parte de la poblacién, la integracion social y laboral de
las personas con disminuciones fisicas y psiquicas, el fracaso escolar y el aumento de
la violencia domeéstica, son algunos de los retos pendientes de resolver en el siglo XXIy

en la sociedad de hoy.

Es importante encontrar un modelo de asociacion entre las administraciones publicas
y las organizaciones privadas para Colombia, es necesario aprender por ejemplo de los
modelos que han aplicado paises como Chile e Irlanda, basados en una sociedad en

relacion en la que existen multiples actores.



Alfred Vernis agrupa las organizaciones que actualmente operan en la sociedad en
tres sectores: empresas privadas, administraciones publicas y organizaciones no

lucrativas como lo muestra la figura 1,

Figura 1.
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Fuente: Alfred Vernis Domenech. , “Asociaciones entre lo publico y lo privado: en

busqueda de la complementariedad”. Caracas 2005

El diagrama muestra un espacio de interseccion entre los tres sectores que evidencia
que es dificil establecer fronteras claras entre ellos, debido a que con mas frecuencia
se establecen colaboraciones entre organizaciones sin animo de lucro vy

administraciones publicas, entre administraciones publicas y empresas privadas y entre



las propias administraciones publicas. Esta relacion entre los diferentes sectores y la
corresponsabilidad entre los mismos, supone objetivos comunes y responsabilidades

concretas.

La literatura y la practica han revelado que los problemas de la sociedad en todo el
mundo han llevado al sector publico a redefinir sus roles, lo que ha supuesto un
aumento tanto cuantitativo como cualitativo de las colaboraciones entre las
administraciones publicas y las organizaciones privadas (lucrativas y no lucrativas),
fenbmeno que muchos han llamado “la privatizacion del Estado”, influido por

motivaciones pragmaticas, econémicas, ideoldgicas, comerciales y populistas.

Histéricamente, la dicotomia entre lo publico y lo privado ha llevado a identificar lo
publico con el Estado y lo privado con la sociedad civil. “El Estado es necesario, pero no
el lugar sagrado monopolizador de lo universal, que lo publico no se identifica con lo
politico y que la sociedad civil encierra de hecho y derecho un fuerte potencial de

universalismo y solidaridad” (Vernis, 2005).

Las administraciones publicas tienen cuatro opciones de las cuales tres estan
relacionadas las asociaciones con el sector privado cuando se trata de prestar un
servicio. Segun Vernis, son:

e Mantener la produccion del servicio en la adminisrtacién puabica.

e Externalizar la produccion del servicio a una empresa privada.

e Externalizar la produccion del servicio a una entidad no lucrativa.



e Desarrollar una “economia mixta”, con una parte producida por la admnistracion,

otra por el sector privado y una tercera por el sector no lucrativo.

Uno de los pioneros en el estudio de las relaciones entre el sector publico y privado
como lo es Ronald Kramer, establece cinco formas de relacionamiento en funcién de la
politica econdmica dominante: reprivatizacion, fortalecimiento, paternariado pragmatico,

subordinacion al Estado y nacionalizacion.

Figura 2.
El continuo de la colaboracién publico-privada
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Fuente: Alfred Vernis Domenech. , “Asociaciones entre lo publico y lo privado: en
busqueda de la complementariedad”. Caracas 2005

En la reprivatizacion, se sittan las relaciones publico-privadas que estdn dominadas
por organizaciones privadas buscando solamente un beneficio econémico a la hora de
prestar servicios a la sociedad sustituyendo progresivamente al Estado y a las
organizaciones de la sociedad civil; mientras que la nacionalizacion gira en torno a un
sistema en que el Estado domina todo y donde las empresas y las organizaciones de la

sociedad civil ocupan un lugar marginal.



Por otro lado, las relaciones que se situan en el centro de la secuencia publico-
privada segun la figura anterior, muestan que en el fortalecimiento de la sociedad civil,
las organizaciones sociales y las empresas podrian sustituir a las agencias publicas; en
la colaboracién complementaria las agencias publicas y las organizaciones privadas
cooperan y se complementan; y en la subordinacion al Estado, las organizaciones

privadas son vistas como un obstaculo y deben subordinarse al Estado.

Las asociaciones publico-privadas son un mecanismo donde se vincula al sector
privado para proveer bienes y servicios publicos dentro de unos pardmetros de
disponibilidad y calidad pactados para prestar un servicio a los ciudadanos; esta
asociacion involucra la retencién y transferencia de riesgos entre las partes y la
definicion de mecanismos de pago que se relacionan con la disponibilidad y el nivel de

servicio del bien provisto.

Es apremiante que Colombia encuentre un camino para lograr elevadas y sobre todo
sostenidas tasas de crecimiento que le permitan reducir drasticamente la pobreza. Esta
es una tarea muy dificil, pero no imposible desde el punto de vista de la historia del
desarrollo. El sector privado, es entonces un socio estratégico del sector publico para el

desarrollo de infraestructura puablica.

Existen distintas modalidades de asociacion entre lo publico y lo privado, que se
pueden clasificar determinando quien produce, partiendo de la generacion de un
servicio realizado exclusivamente por la administracion publica, para analizar el

incremento gradual de la participacion privada.



La tabla que se expone a continuacién, muestra modalidades que van de la

produccion por

ambiente, etc.

Figura 3.
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busqueda de la complementariedad”. Caracas 2005




Reconociendo la importancia de la inversion en infraestructura para impulsar el
crecimiento, y debido a las limitaciones de recursos publicos y fiscales, los gobiernos
recurren cada vez mas al sector privado como fuente alternativa de financiamiento
adicional para cubrir déficit de financiacion. (Group, 2016). En el caso colombiano, las
entidades estatales deben presentar al DNP (Departamento Nacional de Planeacion), o
a la entidad de planeacion respectiva para entidades territoriales que no requieran
confirmacion de la Nacion, una justificacion técnica para la ejecucion del proyecto por
APP en lugar de hacerlo por obra publica tradicional como garantia de eficiencia en la

utilizaciéon de recursos publicos a través de este mecanismo. (DNP, 2013)

La combinacion de factores tanto internos como externos, una actitud proactiva por
parte del gobierno y la implementacion eficaz de una estrategia nacional de
transformacién productiva a mediano y largo plazo enmarcada en asociaciones publico-
privadas, es el ingrediente faltante no sélo en Colombia sino también en economias de

América latina y el Caribe.

“Hoy dia, en comparacién con las décadas inmediatamente posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, el aparato productivo de la mayoria de los paises se encuentra en
manos del sector privado. Por lo tanto, es la empresa privada la que debe aportar la
informacion necesaria sobre los mercados que permita, si bien incompleta, identificar
las oportunidades comerciales y las restricciones —incluidas las relacionadas con

politicas publicas - a la transformacion productiva” (Moguillansky, 2009)



Si bien los gobiernos tienen falencias, por medio de un liderazgo politico se puede
estimular un pensamiento nacional y estratégico proactivo con una vision de futuro y
coordinar acciones colectivas en el marco del bien publico (Moguillansky, 2009). El
pensamiento colectivo, es mas inteligente que las perspectivas individuales; cuando el
sector publico y privado trabajan juntos, es posible aumentar el potencial individual para

identificar y superar fallas de politicas publicas en materia de regulacion y planificacion.

Figura 4.
Campo de accion de las alianzas publico-privadas
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Fuente: Robert Devlin y Graciela Moguillansky, “Fomentando tigres latinoamericanos:
principios para una vision estratégica nacional en el marco de alianzas publico-

privadas” Santiago de Chile, 2009, inédito.



El grafico anterior nos muestra que la formacién de alianzas publico-privadas, asi
como el rol que desempefian en la formulacion e implementacion de estrategias,
depende significativamente del contexto politico, historico y cultural del pais de que se

trate. (Moguillansky, 2009)

La infraestructura publica impacta la mayoria de aspectos de la vida cotidiana, lo que
permite 0 no el desarrollo econdmico y social de un pais, “vias en adecuado estado
facilitan el movimiento de personas y bienes; sistemas eficientes de transporte publico
incrementan la productividad; la calidad en los colegios y universidades publicas
garantizan mejores resultados en el aumento de la productividad del capital humano;
guarderias, centros comunitarios y recreacionales proveen los servicios sociales que las
familias y trabajadores necesitan y ayudan, por ende, a crear una sensacion de

comunidad y pertenencia.” (Planeacion, 2016)

En nuestro pais, el gobierno no cuenta con los recursos suficientes para proveer
nuevas infraestructuras al ritmo de las necesidades, la infraestructura publica en
Colombia es una tarea pendiente. El nivel actual de inversion en infraestructura es
insuficiente si se compara en los niveles con economias de Asia en los cuales se

invierte anualmente cifras superiores a 10% del PIB.

El reporte de competitividad mundial del Foro Econémico Mundial 2016 muestra
indicadores de calidad en infraestructura bajos otorgandole a Colombia una calificacion

de 2.9 sobre 7 en infraestructura vial, 1.7 sobre 7 en infraestructura ferroviaria y 3.4



sobre 7 en infraestructura portuaria, donde nuestro pais se ubica por debajo de pares
latinoamericanos como Chile, Uruguay, Ecuador México y Pera.

Figura 5.

El circulo vicioso de la infraestructura publica
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Fuente: Guia de Asociaciones publico-privadas. DNP

El gran déficit que existe actualmente en infraestructura se debe entre otros aspectos
a que los recursos que deberian ser utilizados en operacién e infraestructura se
destinan a cubrir otras necesidades donde aparece un inventario de proyectos de
reparacion y renovacion. Al no ejecutarse las obras correspondientes, y a medida que la

poblacion se incrementa, los indicadores de cobertura y calidad muestran deterioro.

Las Asociaciones Publico-Privadas se han convertido en una herramienta comudn
para disefar, construir, financiar, operar y mantener proyectos de infraestructura
publica. El andlisis del sector publico, bajo un esquema de obra publica tradicional se

dedica al periodo de construccion del activo dejando a un lado y por fuera del proceso



de planeacion del proyecto en cuestion los costos de operacidon y mantenimiento.

(Planeacion, 2016)

Figura 6.
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La figura 6, muestra como se pagaban anteriormente las concesiones viales frente a

la estructura de pago de un proyecto bajo el esquema de APP.

En Colombia existe el RUAPP (Registro Unico de Asociaciones Publico-Privadas); es
una base de datos administrada por el Departamento Nacional de Planeacion que

recopila la informacion sobre el estado de los proyectos que bajo este esquema se



desarrollan a escala nacional y territorial. En el informe del primer trimestre del 2017
han sido incluidos 597 proyectos en el RUAPP de los cuales 264 han sido rechazados o
desistidos por el proponente. Se registraron 32 proyectos nuevos, lo cual representa el
5,4% del total registrado en el RUAPP, esto evidencia una dinamica positiva en la
generacion de iniciativas de proyectos de infraestructura bajo el esquema de APP a

escala nacional y territorial. (Planeacion, DNP, 2017).

Si bien en los ultimos afios se ha producido un incremento de las asociaciones entre
el sector publico y el sector privado, deben implementarse una serie de elementos para
gue las condiciones de partida de la relacion entre ambos sectores sea exitosa:

e Establecer confianza y comprension mutua a través de la transparencia y la
comunicacion.

e Claridad de los roles y objetivos de la asociacion publico privada.

e Rigor y disciplina profesional.

e Respeto por las diferencias de enfoque, competencias y objetivos de las
partes.

e Creacion de capacidades por medio de la comprension de las necesidades de
los socios locales y los beneficiarios.

e Creacion de entornos de licitacibn mas competitivos

e Mejorar los mecanismos de financiacion de los proyectos

Lo anterior son solo algunos factores minimos necesarios a tener en cuenta en la

construccion de relaciones publico-privadas. Sin embargo, no se puede dejar de lado



que a pesar de ello existen dificultades, como las relaciones entre los recursos
humanos que se sitian a cada lado de la asociacion publico-privada como fuente de

conflicto, o los problemas que surgen de la rendicién de cuentas y la transparencia.

De ahi que el acercamiento del sector publico al sector privado de lugar a potenciales
conflictos de intereses que pueden dafar la integridad de las instituciones publicas y
hacer que disminuya la confianza de los ciudadanos en ellas donde la mala gestion de

estas situaciones desemboque en corrupcion.

Colombia, es uno de los pocos paises de América Latina con capacidad sélida para
implementar proyectos de Asociaciones Publico-Privadas segun el informe presentado
por el Banco Mundial “Financiacion privada de infraestructuras publicas a través de
APP en América Latina y el Caribe”, publicado el 9 de mayo de 2017. Se destaca que la
economia del pais, tiene ademas una ventaja en la atraccion de inversionistas

extranjeros frente a las de paises mas pequefios.

El pais inici6 cambios regulatorios a partir principios de los afios 90 que posibilitaron
esquemas de participacion y colaboracién entre el sector publico y el sector privado. La
evolucién de la participacion privada fue intensa entre 1994 y 2007 con el desarrollo de
tres generaciones de concesiones viales, la privatizacion de puertos y la concesion de
los principales aeropuertos. Estas reformas permitieron la participacion privada en los
sectores de energia y telecomunicaciones que condujeron a importantes avances en

los sectores de agua, saneamiento y transporte.



En los dltimos 12 afos, las condiciones del sector de infraestructura en el pais han
mejorado permitiendo al sector privado participar de los proyectos estructurados por el
sector publico. Este informe del Banco Mundial, recordd6 que el pais comenz6 su
programa de concesiones sin una ley especifica de apoyo a las asociaciones publico-
privadas, sin embargo a través de la ley 1508 de 2012 el programa quedo

reglamentado, estableciendo un régimen juridico especifico para las APP.

De forma complementaria se destaca la creacidon de la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI) como organismo especializado en la gestion de proyectos APP en
el sector transporte, y la Financiera de Desarrollo Nacional para incentivar la
financiacion y estructuracion de proyectos. El principal desafio radica en como se
estructuran los contratos para ganar eficiencia y asignar el riesgo adecuado a cada una

de las partes para blindarse mejor contra la corrupcion.

En contraste con lo anterior, es importante destacar el rol del Grupo del Banco
Mundial en las APP, ya que ofrece apoyo a los paises clientes para el desarrollo de
programas Yy proyectos de asociaciones publico-privadas a través de diversos
mecanismos y herramientas. En general, el Banco Mundial otorga financiamiento a los
gobiernos que buscan apoyar proyectos de APP proporcionando garantias parciales de

riesgo y garantias de crédito

Para que los gobiernos desarrollen un entorno favorable para las APP, el Banco
Mundial ofrece asistencia técnica y una serie de herramientas de gestion del

conocimiento y colabora en iniciativas como:



e The PPP Knowledge Lab
e PPI Database — Private Participation in Infraestructure Database
¢ BoOKIR — Body of Knowlegde on Infraestructure Regulation

e PPIAF — Public-Private Infraestructure Advisory Facility

En Colombia, y en general para el contexto de América Latina y el Caribe, el desarrollo
de la Regién se encuentra abarrotado por un déficit histérico de la infraestructura en la
cantidad y calidad; el nivel de inversion anual en infraestructura debe aumentar de un
3% a un 5% del PIB contando con fuentes de financiacion tanto publicas como

privadas.

Con una adecuada asignacion de incentivos, y riesgos se aportaria eficiencia e
innovacion en la gestién de proyectos de infraestructura bajo la modalidad de APP para
atraer inversionistas de largo plazo, sin dejar de lado el entorno normativo e institucional

apropiado que se requiere.

El gobierno reconoce la necesidad de fomentar la capacidad de las entidades
territoriales para la formulacion y estructuracion de proyectos bajo la modalidad de
asociaciones publico-privadas, es por ello que el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 establece dentro de sus principales estrategias la “consolidacién del esquema

APP en la provision y gestidon de infraestructura y su impulso en sectores sociales” en



un empefo por posicionar las asociaciones publico-privadas como una herramienta

para contribuir a reducir el rezago que existe en infraestructura del pais.

El compromiso del Gobierno y el reto de todos es incrementar la competitividad y el
crecimiento econdmico para consolidar los beneficios de la participacion privada en los
sectores productivos y su extension a sectores sociales con el apoyo a los proyectos de

asociaciones publico-privadas.



CONCLUSIONES

No pueden considerarse las asociaciones publico-privadas como la Unica
herramienta o la mejor respuesta ante los distintos problemas y necesidades de la
sociedad, pues estas no son faciles de establecer debido en parte a elevados costes
de transaccion, de ahi que resulte dificil mantenerlas y que en ocasiones fracasen o no

satisfagan las expectativas y propésitos con las que fueron creadas.

Sin embargo, las APP pueden convertirse en mecanismos relevantes para dar
respuesta a las fallas que presenta el mercado y las debilidades de las administraciones
publicas cuanto estos sectores por si solos no son capaces de proveer bienes o

servicios y atender la demandas sociales.

Es importante mencionar que para articular las relaciones entre el sector publico y el
privado debe existir una capacidad estatal e institucional. Corresponde al Estado
entonces, elaborar e implementar politicas publicas, dotarse de administracion
burocrética eficaz y eficiente, mantener adecuados niveles de transparencia y rendicién

de cuentas y de hacer que las leyes que promulga se cumplan.

Para el caso de Colombia, el gobierno reconoce la necesidad de fomentar la
capacidad de las entidades territoriales para la formulacion y estructuracién de
proyectos bajo la modalidad de asociaciones publico-privadas, como una herramienta

para contribuir a reducir el rezago que existe en infraestructura del pais.
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