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RESUMEN

El presente ensayo hace una revision a las Asociaciones Publico Privadas
(APP) como instrumento de Politica Pablica de Largo Plazo. Esta modalidad de
cooperacion recibe su influencia de los procesos de reforma del Estado, y la
aplicacion de principios y elementos de la Nueva Gestidon Publica y la Gobernanza
o Gobernanza Moderna. En el caso colombiano, se sostiene que a dos afios de su
implementacion y dado su caracter de largo plazo, se observa una baja
participacion en el uso de proyectos bajo esta modalidad, que si bien otorga
beneficios al sector privado, los mecanismos de financiacion, la baja motivacion y
la capacidad institucional se convierten en factores que pueden incidir en los
resultados obtenidos bajo esta mecanismo de cooperacion. El trabajo se divide en
tres partes: la revisién de las bases teoricas y del marco institucional aplicado al

caso colombiano y las conclusiones.
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ABSTRACT

This article makes a check from Public Private Partnership (PPP) as a Long-
Term Public Policy Instrument. This form of cooperation receive influences from
processes of State Reform, and implementation of principles and elements from
New Public Management and Governance or New Governance. In the colombian
case, it is argued that after two years after its implementation and taking into
account its long term caracter, it observes a low participation in the presentation of
projects using this instrument, that although grants benefits to private sector,
financing mechanisms, low motivation and institutional capability are factors that
may influence in the results down this way of cooperation. The work is divided in
three topics: a review of theory basis, institutional rules applied to the colombian

case and conclusions.
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INTRODUCCION

El ejercicio del gobierno en los Estados Nacionales ha sido materia de
muchos estudios sobre la forma en la que se configuran relaciones de poder sobre
la sociedad y como estas cambian a lo largo del tiempo. Una posible forma de
entender esos cambios proviene, al menos durante el siglo pasado, de la tension
presente entre el Estado y el Mercado, la cual ha hecho que surjan preguntas
fundamentales sobre el rol que tiene el Estado dentro de los asuntos del individuo
y la comunidad. Durante la década de los ochenta, la pregunta de este rol era
abordada desde la forma que el Estado adoptaba para solucionar problemas. Lo
anterior obligaba a pensar en dos preguntas: 1) que tipo de control hay; 2) como

es la participacion e insercion en los asuntos de los ciudadanos.
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A partir de aqui, podriamos distinguir dos grandes clases de estado, en
donde en primer lugar, hay estados interventores, que buscaban corregir los fallos
del mercado garantizando la satisfaccion de las necesidades basicas, entrando en
actividades industriales y comerciales, pero que podian entrar hasta en las
decisiones mas intimas de la persona e inclusive, de manera perversa y extrema,
controlando los movimientos y acciones de todo aquel que fuese opositor,
definidos como estados totalitarios; en segundo lugar, encontramos estados
liberales que reducen la accion del Estado a su mas minima expresion, a través de
actividades tales como justicia, seguridad, infraestructura y algunas actividades de
sanidad bésica, dejando al mercado y a la libre competencia las demas
actividades de caracter econdmico y financiero. Ambas formas, llevadas a cabo en
diferentes momentos de la historia, han conducido a excesos que conllevan a una
pérdida del control, que se convierte en una baja o nula legitimidad, o lo que

Aguilar (2007) denomina como ingobernabilidad o ingobernacion.

Después de la década de los ochenta, varios factores hicieron que esta
pregunta sobre la forma cambiara: los procesos de globalizacion econdmica, (la
cual se entiende desde lo expresado por Aguilar, al concebirla como ‘“la
desterritorializacion de la economia, en las finanzas, produccion, comercio e
investigacion”), con los procesos de déficit fiscal y crisis econémicas y la
ineficiencia en la prestacion de bienes y servicios publicos (que en muchos
gobiernos derivé en la implementacién de politicas de ajuste estructural, siguiendo
los lineamientos del Consenso de Washington) hicieron que la pregunta sobre el
gobierno no fuese llevada hacia la forma, sino que se enfocara exclusivamente en
la efectividad. Es decir, que efectivo y eficiente es para resolver las problematicas
sociales (Aguilar; 2007, 7).

Sumado a esto, la concepcion que se tenia de la sociedad, entendida como
amorfa y susceptible de solucionar, debe ser cambiada a partir de la diferenciacion
de roles y actividades que en espacios como la familia, grupos u otros espacios

gue no requieren de ninguna intervencion estatal, buscandola Unicamente en las
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actividades en las que mas se le necesite. Otros ejemplos de esta situacion se
encuentran en el fortalecimiento de un sector privado empresarial, cuyas
actividades requieren de un mayor campo de accion sin obstaculos institucionales
ni legales, y una sociedad civil mas pendiente de los asuntos gubernamentales,
que busca ser incluido en la agenda politica. Lo anterior ha socavado la capacidad
de respuesta del Gobierno a las necesidades sociales, por cuanto le cuesta
adaptarse a nuevas dinamicas y le genera ademas perdidas de legitimidad que no
son consecuencia de una direccion politica, sino del sistema politico en su

conjunto.

Una forma de respuesta ha sido permitir una mayor cooperacion entre el
estado y la sociedad, lo que ha sido denominado como “Gobernanza Moderna”
desde tedricos como Mayntz (2001) o “Nueva Gobernanza” en autores como
Aguilar (2007). En este proceso de cooperacién, se observa por una parte, una
mayor participacion de actores como la sociedad civil, las organizaciones y el
sector privado que tienen capacidad de gestion, recursos financieros y mediciones
de efectividad; por otra parte, un proceso de cesion de actividades de parte de un
Gobierno que busca ser eficiente y garantizar calidad en la provisién de bienes
publicos. Es un gobierno compartido, asociado, o en red, donde se buscan
principios y acuerdos para resolver problematicas comunes, pero si bien se acepta
que hay limitantes, se requiere de la influencia cuando no hay posibilidades de

autogestion.

También hay en este proceso un elemento que ha generado procesos de
cambio dentro de las actividades de la administracion publica: la Nueva Gestion
Pulblica, entendida aqui como el conjunto de recursos financieros, financieros y
gerenciales gue vienen del sector privado al publico para hacer medible, evaluable
y modificable, tanto la estructura administrativa necesaria para los procesos, como

los resultados que esta obtenga.

Los arreglos institucionales que han surgido de la nueva integracién han

sido variados y con diferentes resultados. Algunos de estos han sido las
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privatizaciones, concesiones, organizaciones publicas no estatales, veedurias
ciudadanas, presupuestos participativos, entre otros. En este trabajo, nos
encargaremos de revisar una forma de participacion entre el Estado y el Sector
Privado: las Asociaciones Publico Privadas, que son entendidas como un
mecanismo de vinculacién contractual de capital privado para el desarrollo de
proyectos de interés colectivo en campos tales como la construccion de la
infraestructura, y la provision de bienes publicos, que involucra una transferencia

de riesgos de los actores participantes.

En Colombia, si bien existen antecedentes de la participacion entre el
Estado y el sector privado, para la provision de bienes y servicios, esta figura legal
es relativamente reciente; el tema empieza a ser planteado a partir del Plan
Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, en lo referido al crecimiento sostenible y la
competitividad, donde se establece su importancia para “desarrollar esquemas de
APP y explorar mecanismos alternativos para canalizar inversion y gestion privada
eficientes en la modernizacidén, construccion, operacion y/o mantenimiento de
infraestructura publica” (DNP, 2010, p. 198). Posteriormente, se instrumentaliza a
partir de su creacion mediante la Ley 1508 de 2012, con su Decreto
Reglamentario 1467 de la misma vigencia. Este marco legal les otorga un marco
conceptual, un ambito de aplicacién y asimilacion con el estatuto general para la
contratacion publica, define montos minimos para la realizaciéon de proyectos bajo
este esquema, distinguiendo entre los que tienen iniciativa publica o privada, entre

otros aspectos.

No obstante, tras esta implementacion se observa una baja participacion en
el uso de proyectos bajo esta modalidad, que si bien otorga beneficios al sector
privado, los mecanismos de financiacion, la baja motivacién y la capacidad
institucional se convierten en factores que pueden incidir en los resultados
obtenidos bajo este mecanismo de cooperacion. El objetivo de este trabajo es el
de exponer, a partir de las bases tedricas, como se encuentran concebidas las

Asociaciones Publico Privadas, revisando el marco institucional desarrollado en el
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caso colombiano para la construccion de infraestructura. Para su desarrollo, el
trabajo se divide en tres partes: la revision de las bases tedricas y del marco
institucional aplicado al caso colombiano y unos comentarios a modo de

conclusiones.

1. LAS BASES TEORICAS DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO
PRIVADAS

Cuando se habla de las asociaciones publico privadas como concepto y su
vigencia en el tiempo, se encuentra que tiene unos antecedentes algo recientes.
Empero, si se le observa desde la colaboracion entre el Estado y el sector privado
corporativo, puede observarse que no es hnada reciente y que ha permanecido casi
gue permanente en el desarrollo de los estados nacionales tal y como se conoce
actualmente. Por ello, al hablar de las APP, hay que afirmar que se encuentran
enmarcadas dentro de un contexto histérico que responde a unas necesidades de
tipo institucional que requerian ser solucionadas. En esta parte del ensayo, mas
gue hablar de contextos historicos, lo que se hara es identificar cuéles son los
cimientos ideoldgicos o bases tedricas de las APP. Se han identificado los
siguientes: la Nueva Gestibn Publica, la Nueva Gobernanza Publica y la
Accountability. Lo que se hard a continuacion es mencionar algunos rasgos
fundamentales de estas teorias, a partir de la revision bibliografica en varios

autores.

1.1. La Nueva Gestion Publica o New Public
Management (NGP)

Las funciones del Estado han sido dinamicas en el tiempo. Se puede
encontrar que estas han ido desde garantizar actividades minimas en ciertos
campos de la sociedad, tales como la infraestructura a nivel terrestre y portuario,
la seguridad entendida como la proteccion de la seguridad interna y externa de la

Nacion, la justicia y con ello, la coercion a través del castigo en centros
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penitenciarios y algunas actividades de sanidad. En otros casos, han ocupado
mas ambitos de la vida econdmica, politica y social, al abarcar actividades como
regulacion de mercados, mayor construccion de infraestructura, solucién de
necesidades basicas insatisfechas, rol de banca central en la economia,

centralizacion de las telecomunicaciones, entre otras.

La discusion de las funciones del estado ha estado inmersa en la tension en
gue tanto debe intervenir en la vida social, es decir, mas o0 menos intervencion y
cuando hacerlo. Pero hay un elemento que debe tenerse en cuenta y es que la
decision de cuando intervenir o no depende de contextos decisionales que
determinan el rol y las actividades a desarrollar. Por eso, cuando se habla de un
estado con menos intervencién, podemos ubicarnos en los momentos del Estado
Minimo o Liberal, que permitia una libre actividad privada. Diferente es cuando
hablamos de un Estado con mayor intervencion, ya que ahi nos encontramos en
los momentos del Estado Interventor o de Bienestar, en donde éste asumia un
conjunto de actividades que eran olvidadas por la actividad privada, o que
generaban fallos al interior de la economia que requerian ser solucionados. Vale la
pena sefialar que ambas modalidades de Estado se dan en la asuncién y
desarrollo del sistema econdmico capitalista y que toda actividad generada

permite la reproduccién y permanencia del sistema en el tiempo.

Sin embargo, el modelo del Estado Interventor o de Bienestar, empieza a
ser fuertemente cuestionado a partir de finales de la década de los setenta del
siglo pasado. Las crisis fiscales, la excesiva regulacion de los mercados
financieros, el tamafio exacerbado, y la burocratizacién en el tamafio de sus
instituciones y la ineficiente e ineficaz prestacion de los bienes y servicios
publicos, se convirtieron en argumentos que generaron reformas. EI CLAD (1998)
menciona que una de estas respuestas fue la neoliberal conservadora, en donde
se redujo el tamafo del estado y su intervencion, dejando ciertas actividades al
predominio del mercado y el capital financiero para restablecer el equilibrio fiscal y

modificando los modelos de desarrollo existentes, basados en la sustitucion de
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importaciones. Sin embargo, tras la implementacion de estos esquemas
denominados de ajuste estructural, no se resolvieron problemas basicos en los
paises latinoamericanos, lo cual derivd en crisis de legitimidad de los sistemas

politicos reinantes.

Un elemento adicional que contribuy6é a acentuar las crisis del modelo del
Estado Interventor o de Bienestar fue el proceso de globalizacion que enfrentaron
los Estados Nacionales, entendido este como lo expresa Aguilar “en un proceso
de desterritorializacion de la economia (finanzas, produccién, comercio,
investigacion, que ha provocado que las actividades de sectores econGmicos
nacionales clave, articulados con las cadenas de valor internacionales, se hayan
independizado bastante de los sistemas de regulacion de las instituciones
estatales, las cuales hasta la fecha son instituciones territoriales y de alcance
territorial® (2007, PP. 3). Se gesta asi un proceso de transformacién del Estado,
donde se empiezan a producir dos movimientos de suma importancia. El primer
movimiento, consistente en reformar las instituciones estatales ya sea mediante la
reduccion (downsizing) o la minimizacion del rol del Estado en los ambitos
econémico y social, lo que se hizo en consecuencia de los lineamientos del

Consenso de Washington.

El segundo movimiento y en consonancia con el anterior, crea un proceso
de modernizacion de la administracion publica y el gobierno, para permitir un
proceso de ampliacién de la capacidad institucional y en la eficacia de la accion
estatal. Siguiendo a Lopez (2002) este proceso es liderado por el Banco Mundial,
que formula una serie de medidas para cumplir este objetivo. Algunas de estas se
refieren a: 1) el fomento a una mayor competencia, desarrollando sistemas de
contratacion basados en el mérito; 2) a la apertura de las instituciones
gubernamentales y 3) la descentralizacion y el desarrollo de practicas de

participacion ciudadana?. Por lo anterior, se puede decir que este tipo de medidas

2 Siguiendo a Ramirez Brochoud (2012), es importante citar aqui que los procesos de reforma
emprendidos por el Consenso de Washington y el Banco Mundial fueron denominados como de
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van encaminadas a generar un conjunto de transformaciones al interior del
Estado, recurriendo a elementos tedricos que contribuyan a mejorar el desempefio

del sector publico.

Uno de esos elementos tedricos es el Nuevo Institucionalismo®. Esta
corriente tedrica, es el que Martha Garcia Sanchez (2007), destaca que las
instituciones publicas son necesarias y relevantes para entender y explicar las
interacciones entre los individuos, por cuanto tienen una légica propia que permite
decantar y limitar las decisiones y preferencias individuales. Aqui es necesario
destacar lo que se entiende por institucion, la cual es entendida por la autora como
“el conjunto de valores, normas, reglas, rutinas y procesos que se desarrollan en
un determinado enfoque organizativo y que inciden directamente en la actuacion
desarrollada por los distintos actores implicados, dirigiendo y limitando su
comportamiento” (2007; PP.4).

De acuerdo con esta autora, esta corriente tedrica se alimenta de tres
teorias desarrolladas por la economia aplicada a la ciencia politica, las cuales son:
1) la teoria de la eleccion publica o public choice, la cual pretende evitar el
monopolio burocratico en la elecciébn de los servicios, permitiendo una mayor
competencia; 2) la teoria de los costes de transaccién, la cual sugiere que no
siempre toda eleccion racional es correcta y que implica unos costes que
aplicados al sector publico vienen representados en la firma de los contratos, el

control de los resultados y el comportamiento de las partes contractuales; y 3) el

Primera y Segunda Generacién. En los procesos de Primera Generacion, se componia de las
siguientes actividades: a) Descentralizacion; b) Privatizaciones en el sector publico; c)
Desregulacion; d) Externalizacion y e) en la reduccién del personal en la administracién puablica.
Estos estaban inspiradas en criterios de gasto mas que en la optimizacién del estado. Las reformas
de segunda generacion buscaban: a) la eficacia y eficiencia econémica en la prestacion de los
servicios publicos; b) equidad, en la mejora en el acceso y provisién de los servicios y c) en la
creacion de un entorno propicio para el desarrollo del sector privado. Aqui el planteamiento era que
no se requeria la no existencia de un estado, sino de un mejor Estado, a partir de la observancia
que este tipo de reformas, en lugar de fortalecer la institucionalidad de los estados, creo una crisis
de legitimidad democratica en los paises donde se implementaron las reformas.

3 Como corriente tedrica, se destacan autores como Douglas North, en su obra “Instituciones,
cambio institucional y desempeio econdmico” (1990). Sin embargo, nos acercaremos al trabajo de
Garcia Sanchez para explicar los alcances de esta teoria en la Nueva Gestidén Publica.
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neo — tailorismo, en donde se considera que la causa de la ineficiencia es la
ausencia de un sistema de gestion adecuado, por lo que se requiere un proceso
de reinvencion del gobierno, en donde deben existir los siguientes elementos:
separacion entre politica y gestion; reducciéon de las normas de actuacion,
especialmente en los directivos, incremento de los controles econémicos y
financieros que exijan responsabilidad personales y la introduccion de
mecanismos incentivadores para premiar logros y sancionar fallos. Todo lo
anterior para lograr que las organizaciones cambien sus propdsitos, incentivos, su
responsabilidad, estructuras de poder y su cultura (Osborne & Plastric en Garcia
Sanchez; 2007, 4) la teoria de la agencia, en donde un individuo (principal)
contrata a otro (agente) para la ejecucién de una determinada tarea, en donde
pueden darse en el caso del sector publico en el caso de los votantes y los que
van a ser elegidos o los consumidores de servicios publicos versus las

instituciones que prestan dichos servicios.

El otro elemento tedrico es la Nueva Gestion Publica o New Public
Management. Se entiende, siguiendo a Ramirez Brouchoud como “un modelo de
Administracion Puablica que postula la introduccién de las herramientas, técnicas y
principios organizativos utilizados en el sector privado al sector publico, a fin de
conseguir mayor eficiencia en el funcionamiento de este ultimo (...) y supone un
cambio deliberado de las estructuras y los procesos de las organizaciones del
sector publico para que funcionen, a semejanza de las empresas privadas” (2012;
2).

El modelo se hace conocido a partir del trabajo de Osborne y Gaebler
denominado “La reinvencion del Gobierno: La influencia del sector empresarial del
sector publico” (1993), el cual desarrolla conceptos que fueron asumidos
rapidamente por los gobiernos estatales y municipales de los Estados Unidos y
cuyo éxito permiti6 que se crearan comisiones al interior del gobierno
norteamericano para efectuar una reforma gubernamental que permitiera

transformar el funcionamiento del Gobierno Federal usando técnicas del gobierno
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empresarial®. Santana Rabell y Negrén Portillo (1996) mencionan que la intencién
principal del proyecto de reinvencion del gobierno, buscaba que se transformaran
las burocracias publicas en gobiernos empresariales, para renovar la confianza de

la ciudadania en el Estado como proveedor de Bienes Sociales.

Los principios sobre los cuales se cimienta la idea del gobierno empresarial,
han sido extraidas del trabajo que hacen Santana Rabell y Negron Portillo (1996;
3) sobre las ideas de Osbourne y de Gaebler sobre el gobierno empresarial, las

cuales se quieren sintetizar en el siguiente cuadro:

Cuadro 1

Principios Orientadores del Gobierno Empresarial

Principio Orientador Definicion

Consiste en transformar el gobierno tradicional, que
provee directamente los servicios, en uno que facilite, promueva,
coordine, armonice y active las iniciativas de los sectores privados,
comunitarios y otras organizaciones no gubernamentales para la
basqueda de soluciones para los problemas de la sociedad. Aqui
se tienen que separar las decisiones de quien dirige o formula las
politicas con la prestacion directa de los servicios, ya que la
obligacion del gobierno no consiste en ofrecer servicios, sino que
estos se brinden con la mayor eficiencia y calidad. Se busca
transformar el papel de proveedor a facilitador.

Gobierno Catalizador

Consiste en exigir criterios de competencia en la
prestacion de servicios mediante la eliminacion de los monopolios
estatales para reducir los costos y aumentar su calidad. Lo
Gobierno Competitvo anterior promueve la competencia de los proveedores, mejora la
productividad, crea mayor conciencia sobre los costos vy los
costos y servicios, y una obligacion de responder con una mayor
calidad al consumidor.

Consiste en minimizar las reglas y definir claramente la
misién y objetivos de las entidades. Se entiende a la misiébn como
la razon de ser de cualquier organizacién; da orientacién
normativa y otorga significado a la gestién administrativa. Cuando

Gobierno Inspirado por
Misiones

4 Santana Rabell y Negron Portillo mencionan que a partir del afio 1993, la Comision Nacional
Sobre Servicio Publico Estatal y Local del gobierno de los Estados Unidos, generaron informes y
grupos de trabajo basados en el trabajo de Osborne y Gaebler, y teniendo a Osborne como asesor
principal de la vicepresidencia, se crearon informes para reducir el personal y abaratar los costos
de los gobiernos federales.
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Gobierno Orientado hacia los
resultados

Gobierno Orientado hacia los
clientes

Gobierno Empresarial

Gobierno de la comunidad

Gobierno previsor

Gobierno Orientado al
Mercado

las organizaciones se organizan por misiones, suelen fijarse las
metas y objetivos en el largo plazo.

Consiste en modificar la preocupacion de los gerentes
publicos basada en los insumos mas que en los resultados. Esto
resulta en que mas que preocuparse en el mero cumplimiento de
requisitos formales, debe haber una mayor preocupacion en el
cumplimiento de metas. Esto implica medir los logros alcanzados,
establecer indicadores cualitativos y cuantitativos y medir el
resultado de los empleados estableciendo incentivos salariales.

En tanto el propésito general del gobierno es servir a los
ciudadanos, se pide que se redefina el concepto de calidad
basado en la satisfaccion del cliente, y la redefinicién del concepto
de ciudadano a cliente consumidor de servicios publicos. Esto a
través de acciones como darles recursos para que ellos escojan el
mejor proveedor de servicios y traer técnicas como encuestas,
sistemas para detectar quejas, entrevistas y otros para escuchar la
voz del cliente.

Este concepto consiste en establecer el motivo de lucro o
ganancia en la provision de los bienes y servicios publicos; todo
para redirigir la funcionalidad del gobierno consistente en ganar
dinero, en lugar de gastarlo. Se propone buscar recursos
econémicos a través de ventas, tarifas, inversiones y otros
mecanismos

Consiste en fortalecer la participacion de las comunidades
y los ciudadanos en las decisiones gubernamentales. En tanto que
la comunidad tiene mayor compromiso que los burécratas, se
plantea otorgarle poder en detrimento de los segundos.

Consiste en efectuar procesos de planificacion estratégica,
para anticipar problemas. Esto implica visualizar el futuro de la
obligacion, definir cuales su mision y vision, analizar el entorno
interno y externo para contestar a los interrogantes sobre la
situacion actual, los objetivos deseados y las estrategias.

Segun este principio, el gobierno debe explorar la idea de
utilizar al mercado como mecanismo para ofrecer servicios
publicos, asi se evita que los programas obedezcan a decisiones
politicas y a peticiones expresas de grupos de interés particulares
sin ninguna conexién con el mercado.

FUENTE: “Reinventing government”: Nueva retérica, viejos problemas. Santana Rabell, Leonardo y

Negrén Portillo, Mario. Revista Clad No. 6. 1996.

Ahora bien, estos principios orientadores del Gobierno Empresarial, se

convierten en principios de accion de la Nueva Gestion Publica (en adelante
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NGP), y se refuerzan por técnicas propias del sector privado empresarial para
igualar las condiciones del sector publico frente al mercado®.

No obstante, frente a la exposicion de los principios, los grupos de técnicas
y algunas de las herramientas desarrolladas por la Nueva Gestion Publica y vistas
aqui, hay elementos que suscitan controversia sobre la forma en la cual van a ser
implementados. En primer lugar, se encuentra el cuestionamiento que hace la
Organizacion de Cooperacion del Desarrollo Econémico OCDE, la cual menciona
que la NGP presenta una version restringida, cuando se asienta sobre los
principios basicos de economia, eficacia y eficiencia, por cuanto se requieren otros
elementos necesarios para la reforma de las organizaciones estatales; también
desde este organismo se cuestiona el considerar a estos principios como una
receta de implementacién sin tomar en cuenta los diferentes sistemas politicos y
administrativos®. Sugieren adoptar reformas selectivas e incrementales, acorde a

las caracteristicas de cada Estado.

En segundo lugar, se critica el hecho de no tomar los rasgos distintivos de
la gestion Publica que no pueden ser tomados con el simple criterio de adaptarlos

al sector privado. Lépez (2010), siguiendo a Echavarria y Mendoza, menciona

5 Estas segun Lépez (2010) se dividen en tres grandes grupos que son:

Grupo N° 1. Las técnicas de direccion general de la organizacién: aqui se toman en cuenta
dos perspectivas: la estratégica, que resulta de considerar la organizacién en su conjunto para
anticiparse y adaptarse a los cambios del entorno y la operativa, que busca garantizar el desarrollo
de las actividades como el logro de las metas. Aqui las herramientas que surgen son: direccién por
objetivos, planificacion estratégica, gestion de los procesos de cambio operativo. Grupo N° 2.
Técnicas correspondientes a las funciones de la empresa: buscan dividir a las organizaciones
estatales de acuerdo con determinadas funciones empresariales, como Direccion de Operaciones,
Direccion de Recursos Humanos. Gestion Financiera, Gestion de Sistemas de Informacion y
Control de la Gestion. Grupo N° 3. Técnicas de Desarrollo de habilidades directivas: aqui se busca
gue con la capacitaciéon exista un liderazgo por parte de la Alta Gerencia para liderar el cambio
organizacional. Aqui se desarrollan herramientas tales como: negociacion y gestion del conflicto,

liderazgo, trabajo en equipo, creatividad e innovacion.

6 Lopez (2010, 10)
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cuatro aspectos en donde existe esa diferencia: a) en la sustitucion del mercado
por el proceso politico como mecanismo de asignacion de recursos, en donde este
proceso permite una preocupacion por los aspectos retributivos y de equidad, que
no son aspectos contemplados por el mercado; b)las administraciones publicas en
su calidad de poderes publicos, donde se le reconoce al estado su cardcter
instrumental y expresion del conjunto de instituciones y organizaciones
construidas por la sociedad para llegar al bien comun, pero también son dados por
la Constitucion y las Leyes; c) los procesos de creacion de valor en el sector
publico, los cuales se producen a través de las transacciones que el Estado tiene
con los ciudadanos, la implementacion de programas sociales, el desarrollo de
mecanismos de regulacion y la percepcion social que se hace de la forma en la
qgue el Estado responde a las demandas sociales; d) la dificultad de medir el valor
creado por la accion de la administracion publica, donde se plantea que los bienes
publicos tienen la dificultad de medir su precio o los beneficios en términos de
ingresos 0 por otra parte, en la dificultad de medir el impacto que tienen las

acciones tomadas por el gobierno en desarrollo de politicas publicas.

En tercer lugar, la concepcion del Cliente — Ciudadano es un motivo de
critica, en tanto que existe una negacion de la categoria del ciudadano como ser
poseedor de unos derechos que no pueden ser restringidos y que lo convierte en
un mero consumidor de servicios, que no tiene relaciones con los demas y que
hace que la visién del estado como ente que resuelve los conflictos y promueve el
bien comun no sea determinada, lo cual puede ser visto como un reduccionismo.

Se le pierde su visidn social encasillandola a una visién individualista.

1.2. La Gobernanza o Nueva Gobernanza

“(...) en alguna medida, éste término ha sido como las palabras de Alicia en el Pais de las Maravillas,
es decir, significa exactamente lo que cada académico quiera que signifique”.

B. Guy Peters.

Globalizacion, gobernanza y Estado:

Algunas proposiciones acerca del proceso de gobernar. Clad. 2007
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La segunda base tedrica sobre la cual se sustentan las Asociaciones
Pdblico Privadas, en la opinion de este autor, es la Gobernanza o Nueva
Gobernanza. Lo anterior tiene justificacion en tanto que estos mecanismos de
cooperacion son concebidos como estructuras o redes de participacion en donde
el Estado lidera, coordina y concilia los intereses que surgen entre los actores
participantes, lo cual tenga cabida dentro de esta categoria de analisis, pero
también forman parte de las modificaciones recibidas por las instituciones
estatales en los procesos de primera y segunda reforma ya descritos
anteriormente. La revision se hara en los siguientes sentidos: 1) la revision de la
gobernanza como concepto; 2) los usos y las condiciones en las que puede darse
y 3) con los cuestionamientos frente a la pérdida del poder del estado y las criticas
que recibe al ser un medio de ocultamiento de los intereses particulares —

corporativos.

Como concepto, la gobernanza tiene ciertas acepciones que pueden ser
identificadas como comunes al hecho de gobernar o simplemente al gobierno de la
sociedad. Jiménez, Roncancio y Ramirez (2007) detectan el uso de la palabra en
el francés medieval con los sinbnimos de gouvernance, gouverne y gouvernement,
referidos a la funcion de conduccion de la sociedad como si fuera el pilotaje de un
navio; y posteriormente referencidndola con la direccion de los asuntos publicos,
independientemente del poder. En adicion, encuentran que el concepto se
encuentra referido al “uso 6ptimo de los recursos del Estado, la satisfaccién de las
necesidades de la poblacion y el desarrollo econémico y social de un pais” (2007;
78), al analisis de las relaciones que surgen al interior de las organizaciones
privadas y ciertas obras que le devuelven su valor politico pero con cierta
vaguedad, lo que segun estos autores, le relacionan con un problema que es
comun en la ciencias sociales, al encontrar diferentes definiciones de un mismo

concepto, usadas todas dependiendo de los intereses analiticos. Es apropiado,
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desde su perspectiva, referirse mas que a las evoluciones, referirse a los

diferentes usos dados en el tiempo.

Relacionado con lo anterior, estos autores destacan que la gobernanza
surge como un “concepto que pretende dar cuenta de las transformaciones en la
direccion de las complejas sociedades contemporaneas” (2007; 75). También
destacan la existencia de dos acepciones temporales del término, en tanto que
encasillan a la gobernanza tradicional y la gobernanza moderna como las dos
modalidades en las que se nos presenta el término. Para efectos de este trabajo,
se tratard de distinguir entre estas dos, en tanto que responden a momentos de

tiempo donde la interaccién del Estado era diferente.’

Por su parte, autores como Mayntz (2001), indican que si bien el concepto
de gobernanza se encuentra relacionado con las actividades del proceso de
gobierno, en la actualidad es preciso hablar de la Gobernanza Moderna, referida a
una forma de gobernar mas cooperativa, en donde “las instituciones estatales y no
estatales, los actores publicos y privados, participan y menudo cooperan en la
formulacién y aplicacion de politicas publicas” (2001, 1), que no se caracterizan
por estar organizados jerarquicamente sino por constituir redes entre
organizaciones y mantener la participacion de organizaciones formales
autonomas. Detecta el uso del concepto a partir del fracaso de las politicas de
reforma emprendidas después de la Segunda Guerra Mundial, en donde el Estado

no podia por si mismo asegurar un bienestar a la poblacién, lo que segun la

7 Jiménez, Roncancio y Ramirez (2007), citando a Peters y Pierre (2000), mencionan que en la
gobernanza tradicional “El Estado es el actor central quien esta en la capacidad de dirigir la
sociedad y la economia a través del ejercicio centralizado y jerarquico del gobierno” (2007; 75),
mientras que en la gobernanza moderna se encuentra relacionada con “concepciones
contemporaneas sobre el ejercicio del gobierno que enfatizan en la relativizacién de los limites
entre lo publico y lo privado y la ineficiencia de los mecanismos tradicionales de gobierno basados
en el recurso a la autoridad o a la sancién (...) En lugar de la centralidad del Estado, la metéfora
utilizada es la de la red de actores (publicos, privados, ciudadanos) que mediante relaciones de
cooperacion determinan la accién publica” (2007; 76)



Las Asociaciones Publico Privadas como Instrumento de Politica de Largo Plazo: Bases

Teodricas y analisis del marco institucional en el caso colombiano

autora, produjo una busqueda de nuevas formas de generar desarrollo socio

econdmico.

En otro sentido se expresan autores como Peters (2007), quien entiende al
término como un mecanismo 0 proceso que proporciona direccion a las
sociedades y sus economias. Es decir, como “una meta que direcciona la
actividad, que requiere instrumentos para identificar lo que la sociedad desea que
se haga vy, luego examinar los medios para alcanzar las metas colectivas” (2007,
1, las cursivas son nuestras). Se hace hincapié en la idea de conseguir metas
colectivas, debido a la prioridad que maneja sobre los intereses individuales o
particulares, ya que al ser estos diversos, se requiere de una instancia que regule
y dirima los conflictos de intereses que puedan surgir, los cuales son parte de los
Estados y los gobiernos. Esto en oposicion a aquellas definiciones de gobernanza
en las que se propone una desaparicion del rol, no de la institucion como tal, del
Estado, sino que hay una suerte de fortalecimiento del papel de éste frente a los

actores que participan al momento de hacer analisis de gobernanza.

En este punto, es necesario hacer una distincion en este trabajo entre el
término que se estd analizando, y el concepto de gobernabilidad. Para ello se
recurre a trabajo de Aguilar Villanueva (2007), quien los distingue e inclusive los
expone como mecanismos de respuesta del Gobierno® en momentos de tener
problemas de eficacia directiva y la necesidad de restablecerla. Por
Gobernabilidad este autor la define como “la posibilidad o probabilidad de que el
gobierno gobierne a su sociedad, mientras que su opuesto, la ingobernabilidad,
significa la posibilidad o probabilidad de que deje de gobernar a su sociedad o que
no la gobierne” (2007; 4) lo que implica un tema de capacidad/incapacidad de
direccion del gobierno de los asuntos de la sociedad. El autor define como el

enfoque como algo netamente gubernamental, referido a condiciones vy

8 Este autor reconoce que estos dos conceptos tienen como objeto al gobierno y a su actividad
directiva, no al Estado ni a su Constitucion Politica, ni a la estructura social o econémica, por lo que
tienen un problema y un objeto limitados, a pesar de que cuentan con una alta relevancia (2007; 4)



Las Asociaciones Publico Privadas como Instrumento de Politica de Largo Plazo: Bases

Teodricas y analisis del marco institucional en el caso colombiano

comportamientos del gobierno y en sus capacidades, reduciendo otros problemas
sociales, como el autogobierno y la autorregulacion y considerando a la sociedad
como un problema en si misma, que puede darse tanto inconformidades o
deslegitimaciones, en procesos de transicion de regimenes o deficiencias y

pendientes en la construccion de procesos sociales y democraticos.

Por gobernanza, el autor lo define como un proceso netamente post —
gubernamental, que “apunta a la necesidad o conveniencia de un nuevo proceso
directivo de la sociedad mas que a la reproduccion del proceso directivo
estructurado por la accién del gobierno aun si dotado con la totalidad de las
capacidades requeridas” (2007; 6). En esta definicion el Gobierno es considerado
como un agente necesario pero no insuficiente, pero dotado con capacidades
técnicas y financieras que los demas autores no tienen, pero en contra partida,
carece de los recursos que poseen actores no politicos y no gubernamentales.
Aqui ya la sociedad no solo puede ser dirigida por el gobierno sino que participan
otros actores en este propdsito, lo que en palabras del autor implica “el paso de un
estilo jerarquico centralizado a un estilo de gobernar asociado e interdependiente
entre organismos gubernamentales, organizaciones privadas y sociales” (2007; 7).
Por ello, el autor afirma que en el proceso de gobierno, la gobernabilidad hace
parte de la gobernanza, ya que el ejercicio de gobierno y la direccion de la

sociedad no solo requiere de las capacidades, sino de una interaccion social.

Como concepto, la gobernanza tiene unos aspectos generales o elementos
comunes que pueden ser sintetizados de la siguiente manera, siguiendo a los

trabajos de Jimenez, Roncancio y Ramirez (2007) y el de Aguilar (2007):

a. Es un concepto mas amplio que el gobierno (Jimenez,
Roncancio y Ramirez) haciendo que la interdependencia entre los
diferentes actores desvanezca los antiguos limites entre lo publico estatal y

lo privado.



Las Asociaciones Publico Privadas como Instrumento de Politica de Largo Plazo: Bases

Teodricas y analisis del marco institucional en el caso colombiano

b. Es comprendida como un proceso de direccidén/gobernacion
de la sociedad (Aguilar Villanueva) en el cual los diferentes actores definen
principios de convivencia, las acciones que llevaran a cabo para realizar los
objetivos del interés social y las formas en las que lo llevaran a cabo
(medios).

C. El modo cooperativo de participacion entre los actores, en
donde el conflicto como existe y no puede excluirse, implica negociaciones
y acuerdos que requiere, una instancia de gobierno capaz de dirimir o
facilitar la solucién de los conflictos.

d. Implica el paso de direcciones jerarquizadas a estilos de
direccién horizontales, pero en el que la estructura viene definida por la
participacion entre la sociedad y el gobierno, la cual es cambiante en
cuanto a la definicion, realizacion e interlocucion que se produzca entre los
mMismos.

e. Es un concepto que permite describir y explicar la
descentralizacion en el ejercicio del gobierno.

f. Implica una cierta des locacion en tanto que puede darse en
multiples sitios geogréaficos o niveles institucionales (Hermet en Jimenez,

Roncancio y Ramirez).

Dado que las diferentes acepciones del concepto hacen hablar de los usos
mas que del trascurso del término, este trabajo se acerca nuevamente al trabajo

de Jiménez, Roncancio y Ramirez (2007) para identificar algunos usos que se le

han dado al término.

Cuadro N° 2

Los usos dados al concepto de Gobernanza

Uso Definicion

Corporate Governance Surgida al interior de las relaciones de cooperacién interna
realizadas en una empresa, se encuentra concebida como una red
de actores reunidos con el objetivo de buscar beneficios o lograr una
mejor gestion. Tiene como principios fundamentales la apertura de la
informacién, integralidad y accountability a través de la asignacion
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clara de roles y responsabilidades.

El buen gobierno o Good Surgida al interior del impulso que hacen los organismos

Governance internacionales a los programas de desarrollo y lucha contra la
pobreza, mostrando la necesidad de una buena gestion publica
basada en la denuncia de la corrupcion y la privatizacion de
servicios publicos y de otra, la adopcion de los principios de la
economia de mercado. Tiene como principios fundamentales la
eficiencia de los servicios pulblicos, un sistema judicial
independiente, garantias juridicas para los contratos, auditoria
publica independiente y respeto por la ley y los derechos humanos
en todos los niveles de gobierno

Gobernanza Urbana Surge al interior de los intentos realizados durante los afios
60 y 70 de realizar procesos de democracia participativa en la
gestion publica local y urbana. Los trabajos realizados en este tema
abordan problemas relacionados con el papel de los gobiernos
locales y su capacidad de direccién en entornos complejizados y
globalizados. Buscan conciliar las demandas que surgen del proceso
democratico con aquellas que se obtienen del proceso de
descentralizacion.

Global Governance En esta perspectiva, la gobernanza es vista desde la
inexistencia de un actor central que dirija el sistema global, y la
interaccion dada entre multiples actores estatales y no estatales con
instituciones poderosas o supra nacionales como el banco Mundial
para afrontar procesos de negociaciébn de normas Yy objetivos
comunes.

Gobernanza desde la Se encuentra sustentara en la existencia de una

Unién Europea institucionalidad que maneja mudltiples niveles de decisién, con
doctrinas adoptadas de los organismos internacionales y esquemas
de negociacion y cooperacién entre actores. Se promueve la idea de
que la Unidn Europea es el escenario donde se promueve la
autoridad sobre los paises miembros y se crean nuevos referentes
globales para la accion publica.

FUENTE: Jiménez, Roncancio y Ramirez (2007). Gobernabilidad y Gobernanza: propedéutica para

estudios de politicas publicas”. Capitulo 2.

Una vez revisadas las diferentes acepciones, los aspectos y algunos de los
conceptos que estan relacionados con la gobernanza, surge ahora un interrogante
sobre las condiciones que permiten que procesos de ésta indole puedan
desarrollarse. Es decir, sobre los elementos que son o serian necesarios para
emprender procesos de gobernanza y nueva gobernanza y si dentro de estos
mismos, es importante el rol del Estado. También sobre las maneras en las que
pueda llevarse a cabo. A este respecto, Jiménez, Roncancio y Ramirez (2007; 86-
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87) recuerdan sobre la necesidad que tiene para la gobernanza el desarrollarse
tanto de entornos flexibles donde se puedan tomar rapidas decisiones entre los
actores, como en contextos institucionales o sociales donde existe una mayor
complejidad. Sin embargo, debe haber otras caracteristicas que hagan de la
gobernanza un proceso posible. Mayntz (2001; 3-4) describe algunas condiciones
gue si bien son descritas como procesos ideales, pueden haber aproximaciones o
alejamientos de acuerdo con las condiciones en las que se encuentre en régimen
politico, circunscrito Unicamente en los regimenes democraticos, ya que se ha
demostrado que la gobernanza puede existir en dictaduras y en procesos
autocraticos. Estas caracteristicas son:

a. Que el poder debe estar disperso en la sociedad, no de
manera fragmentada ni ineficiente. Deben haber autoridades elegidas y
legitimadas democraticamente y estas deben ser fuertes pero no
omnipotentes, sino reconocidas de los diferentes intereses de los grupos de
la sociedad.

b. Estas autoridades deben tener recursos suficientes para llevar
a cabo las decisiones tomadas; ser diversificadas para responder a las
necesidades que surjan de regulacién y tener competencia especial en sus
campos respectivos.

C. La existencia de una sociedad civil fuerte, bien organizada y
funcionalmente diferenciada, en donde puedan gozar de una relativa
autonomia y no ser controladas politicamente. Y que tengan habilidad para
la negociacién con diferentes grupos particulares y con el Estado

d. Entre los grupos sociales y organizaciones deben haber un

minimo sentido de identificacion y responsabilidad con el interés comun.

Las anteriores caracteristicas muestran que, al menos en los procesos
politicos y sociales, el Estado tiene una gran oportunidad de ejercer un rol

importante en los procesos de gobernanza. Lo anterior en contraposicion a las
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ideas que muestran que en el marco de los procesos de globalizacién, los arreglos
de gobernanza entre actores privados reducirian el rol del Estado como ente que

asigna recursos Yy resuelve conflictos entre las partes.

Ahora bien, para resolver el interrogante sobre las maneras en las cuales la
gobernanza puede darse, se encuentra en Mayntz (2001; 1) donde se enuncian
basicamente las siguientes: 1) aquellos arreglos neocorporativos, que se dan entre
el estado, sindicatos y empresas organizadas sobre temas de politica
macroecondmica (Por ejemplo en Colombia con la fijacion del salario minimo); 2)
redes mixtas de actores publicos y privados que se dan en niveles muy técnicos y
especificos de las politicas publicas; 3) en las funciones regulatorias que son de
interés publico y que les han sido asignadas explicita o implicitamente por el
Estado. Un ejemplo de ello son los gobiernos privados u organizaciones que dan
criterios que no solamente son necesarios para quienes pertenecen a ellos sino
también a otros grupos. Se menciona el ejemplo de las normas de calidad. Aqui se
da una autorregulacion que bien puede ser expresa o es tomada de acuerdo a la

ineficiencia estatal.

Finalmente, frente al concepto de gobernanza sobre el cual ya se
expusieron sus componentes mas fundamentales, se encuentran
cuestionamientos sobre su concepcién y sus resultados sobre el gobierno.
Especificamente las criticas van en torno al rol del Estado en este modelo y como,
a pesar de concebir que la gobernanza es una concepciéon donde el papel del
Estado se limita o pierde sus facultades para dirigir. En primer lugar, desde el
punto de vista del autor, lo que ocurre con los procesos de gobernanza no es una
reduccion del rol sino mas bien una transformacion y modificacion, e inclusive, de
dejacion de ciertas facultades sobre las cuales no puede conciliar. Si bien se
pierde la presencia en actividades de planificacion e implementacion, no lo es en
roles como la regulacion e inclusive de intervencién cuando se demuestra que la

interaccion entre actores privados no es suficiente para proveer bienes y servicios
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publicos. Frente a estos planteamientos de debilitamiento del Estado, Peters
(2007) trae una serie de proposiciones sobre las cuales el Estado juega un rol
bastante activo en la gobernanza. Dentro de ellas, se encuentra que el Estado es
capaz de reunir a la sociedad civil para cumplir los objetivos de la sociedad, asi
como ejercer como actores relevante dentro de la globalizacion y los mercados
financieros, inclusive de hacer cambios en el entorno y de tomar decisiones
dificles en momentos de asignacion de recursos asi esta implique conflictos;
finalmente de ejercer responsabilidad frente a procesos en los que el sector
privado y los mercados aun no ejercen este deber plenamente y aprender de los

errores cometidos.

1.3. Las asociaciones publico privadas: Algunas Consideraciones

Teodricas

En los dos anteriores numerales se expusieron las dos bases teéricas que
desde este ensayo, consideramos que conforman los cimientos principales de las
asociaciones publico privadas: la nueva gestion publica y la gobernanza o nueva
gobernanza. En esta parte del trabajo, se haran algunas consideraciones acerca
de las APP, mencionando su nacimiento como concepto, su definicion desde
varios autores, sus elementos principales y algunas razones para permitir la

participacion de actores desde esta modalidad.

El inicio de las APP como forma de cooperacion entre actores no es muy
longevo en el tiempo. En la bibliografia consultada, se encuentra que los estudios
realizados sobre esta modalidad corresponden a estrategias nacionales adoptadas
y susceptibles de ser mencionadas por ser exitosas. En esta parte del trabajo se
trabajarad con los antecedentes histéricos mencionados por Millan (2009, PP. 7)
guien resalta que las APP nacen bajo la forma de las Private Finance Initiative
(PFI) en el aflo 1992, por una iniciativa del gobierno de Gran Bretaila con dos

propoésitos principales: una necesidad de renovacion de los activos del sector
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publico, especialmente en infraestructura y que no recibieron inversién en
infraestructura en un largo periodo y aprovechar las buenas practicas del sector
privado, especialmente en la capacidad de gestion para aprovecharlas en el sector
publico. Esta iniciativa surge como una posible alternativa a las privatizaciones
llevadas a cabo durante los afios 80, lo cual hizo que fuera una iniciativa
cuestionada por parte de los actores afectados en el proceso de reduccion del
Estado, pero que desde sus copartidarios, era adecuada para el contexto
econdémico nacional y que contribuia a disminuir los sobrecostos y los retrasos en
las obras de inversion. Posteriormente, y dados los resultados encontrados, la
modalidad se ha ampliado hacia otros sectores de prestacion de servicios
publicos.

La PFI tiene un concepto que desde este autor es fundamental para
entender la forma de cooperacion que se estd analizando. Millan (2009; PP. 8)
menciona que en tanto es necesario conseguir las condiciones econémicas mas
convenientes para la prestacion de servicios y que es obligacién de los gobiernos
el conseguir que esa prestacion equilibre tanto los costos asociados como los
beneficios, expone el concepto de Valor por Dinero. Se entiende por el autor como
‘la combinacién 6ptima de costos durante la totalidad del ciclo de vida de un
proyecto, y la calidad o capacidad para satisfacer los requerimientos de los
usuarios” (Millan, 2009, PP. 8). El concepto implica que al momento de definir
quien realiza la construccion de infraestructura privilegie el volumen y la calidad de
los elementos entregados previo el desembolso de dinero por parte de las oficinas
publicas. A nivel institucional, las PFI sufrieron dificultadas al inicio de su
implementacion y aprendizaje. Por un lado, en el sector publico involucré la
modificacién de las metodologias de evaluacién de proyectos e infraestructura y
los mecanismos de licitacion y eleccion de contratistas. Millan (2009, PP. 11)
destaca la institucionalidad creada por el gobierno britanico para hacer frente a
este proceso, la cual se denominé la Treasury Taskforce (TTF), que formaba parte
de la Secretaria del Tesoro. Esta oficina tuvo como dos responsabilidades la de

definir politicas para el desarrollo de iniciativas y el impulso e implementacion de
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proyectos. Por otro lado, el sector privado se vio motivado a desarrollar nuevas
alternativas de negocio especialmente en el sector de la infraestructura, donde se
promovié un sector dedicado a la administracion de instalaciones, desarrollo de
herramientas de evaluacion de costos de ciclo de vida y otros incentivos para la
industria. Ello resultdé en el desarrollo de proyectos tales como autopistas,
escuelas, laboratorios, carceles, edificios de defensa, entre otros. (Millan; 2009.
PP. 10-12).

Ahora bien, en cuanto a la definicion del concepto son varias las
posibilidades que puedan tomarse, de acuerdo a la existencia o0 no de la
colaboracién®. En este punto, resulta pertinente traer los planteamientos de Araya
(2012, PP. 2- 5), quien recuerda que este concepto puede tener diferentes lineas
de definiciobn. La primera es la denominada como en funcion de objetivos
particulares, la cual se encuentra en cada parte interesada en la asociacion. En
este punto, se conjugan los intereses de la Administracion Publica con los
intereses econdémicos de las empresas privadas. La segunda linea concibe a las
APP como una linea de gobernanza donde el sector publico y el privado presentan
cualidades especificas que al combinarse por medio de acuerdos organizaciones y
financieros pueden conducir a un buen resultado para ellos y la sociedad en su
conjunto'®. La tercera linea esta centrada en el desarrollo productivo generado en
este tipo de relaciones, donde se desarrollan en conjunto productos y servicios y
se comparten riesgos, costos y recursos relacionados. En cada una de estas

lineas, segun el autor, pueden presentarse confusiones respecto de la forma en la

9 Inclusive, el concepto de las APP se halla fuertemente ligado al de la gobernanza colaborativa.
Ramirez (2012, PP. 2), de acuerdo a Donahue y Zeckhauser, la define como una “practica de
gobierno en donde se buscan objetivos pulblicos autoritariamente escogidos por medios que
incluyen compartir la discrecionalidad y compartir esfuerzos con productores fuera del gobierno”.

10 Seglin Hodge y Greeve (2007) en Araya (2012, PP. 3), se indica que de acuerdo al grado de
acuerdos entre lo financiero y lo organizacional se pueden dar cinco tipos de acuerdos:
1)Cooperacion institucional para la produccién en conjunto y asuncion de riesgos; 2) contratos de
largo plazo en infraestructura, de acuerdo con especificaciones dadas en los contratos; 3)redes de
politicas publicas en donde las relaciones con los Stakeholders son enfatizadas; 4) Desarrollo de
simbolos en las alianzas para el cambio cultural desarrollados por la sociedad civil y la comunidad
y 5) renovacioén urbana y desarrollo de centros econémicos.
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gue se desarrollan las relaciones entre el Estado y el sector privado, lo cual debe
ser revisado, pero que estas deben verse desde el marco de la responsabilidad y

la colaboracion que debe haber entre estos actores.

De acuerdo con lo anterior, y basado en una nocién de las APP basada en
la Gobernanza colaborativa y la Responsabilidad Social Empresarial, el autor
define a las APP como “una forma especial de acciones publico privadas, donde
basicamente actores del sector publico y privado tienen un interés compartido
basado en el bien comun en pro del desarrollo de la sociedad, donde la relacion
entre las partes esta basado en el voluntariado y la colaboracion, caracterizadas
por una relacion horizontal con el fin de obtener beneficios colectivamente” (Araya;
2012, PP. 5). Por su parte, Ramirez (2012) destaca que dentro de una definicion
amplia de las APP caben diferentes “mecanismos para la participacion privada en
proyectos publicos como empresas mixtas, contratos de servicios, asi como
diferentes tipos de contratos tipo DFBO (disefiar, financiar, construir, operar) o
BOOT (construir, poseer, operar y transferir)” (2012, PP. 4).

Sin importar las definiciones o las lineas detalladas anteriormente, es
posible caracterizar los rasgos comunes del funcionamiento de las APP. Ramirez
(2012, PP 5) detalla cuatro elementos que permiten identificar cuando estamos
hablando de un acuerdo de esta indole!l. El primero de ellos nos muestra que se
produce un encargo que el gobierno hace a un privado del disefio, financiamiento,
construccion, mantenimiento y operacion de un activo y la prestacion
correspondiente del servicio durante un periodo a largo plazo, que oscila entre 20
y 30 afos. El segundo, cuando se establecen las condiciones por parte del
gobierno para la disponibilidad y desempefio de los servicios contratados, los
cuales forman parte de la remuneracion del privado. No se paga por la

construccion hasta tanto el servicio esté disponible para el usuario final. El tercer

11 Mataix (2008) en Araya (2012), sefiala la posibilidad de distinguir las APP de otras formas de
participacion privada a partir de los siguientes rasgos distintivos. Este autor menciona a la
naturaleza de los actores que participan en la alianza, sus motivaciones y objetivos; el sector de la
actividad y el ambito geografico donde se llevaran a cabo; la estructura y el disefio formal; los
beneficiarios y la envergadura del proyecto.
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elemento se identifica cuando los pagos por concepto de remuneracién de los
privados provienen Unicamente de servicios publicos, mas no de servicios
pagados por los usuarios. El cuarto elemento muestra que la prestacion del
servicio es responsabilidad del gobierno. Es decir, que tépicos relacionados con

vinculacién de personal y reglamentos son su atribucién.

Finalmente, las definiciones y los rasgos arriba mencionados permiten
cuestionar acerca de la motivacion principal para adoptar este esquema de
cooperacion. En efecto, el proposito es generar proyectos de infraestructura u
otras actividades publicas donde puedan participar actores privados. Empero, es
necesario encontrar otras razones para encontrar la respuesta a esa motivacion.
Por un lado, este tipo de mecanismos accede mejorar la capacidad para la accion
publica, a partir de la suma de lo que es una fortaleza en el sector privado
(recursos y capacidad productiva y de financiamiento) y lo que es una debilidad en
el sector publico (demoras y corrupcion en la ejecucion de obras), lo cual permite
fortalecer la accion publica y la credibilidad en los procesos. Sin embargo, pensar
en la motivacion principal también implica pensar en los retos politicos y
operativos. En primer lugar, se destaca que este es un proceso de alta
complejidad y manejo de conceptos técnicos que no son faciles de manejar para la
ciudadania; esto podria ser entendido como falta de transparencia o imposibilidad
de ejercer procesos de accountability horizontal que aqui sin vistos como procesos
de control a través de los organismos respectivos o las veedurias. Esto también
impacta a la contratacion, en el sentido de que si no se tienen cuadros
administrativos capacitados en este tipo de actividades, o al menos a nivel
institucional con una oficina encargada de liderar y llevar a cabo proyectos, la
posibilidad de llevar a cabo procesos de esta indole sera menor. En segundo
lugar, este proceso al ser de largo plazo, no permite comparacion con otros
esquemas de cooperacion, lo mismo que sus resultados, que al ser tomados

politicamente, pueden ser limitados a objetivos de corto plazo o terminados al no
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estar en concordancia. Este esquema de cooperacion es una forma de

implementacion de politica de largo plazo.

2. EL MARCO INSTITUCIONAL CREADO EN COLOMBIA PARA LAS
ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS

La puesta en marcha de proyectos bajo las figuras de las APP ha sido
relativamente reciente, como se mencionaba lineas arriba. Pero como se
recordaba anteriormente, si bien es una novedad, no lo es si se observa dentro de
la participacion entre el sector publico y el privado. Ahora bien, en esta parte del
trabajo se quiere mirar como el concepto y sus antecedentes se desarrollan para
el caso colombiano, en el cual las APP se encuentran encaminadas inicialmente
hacia la construccidén de infraestructura, para revisar en qué forma se han dado
esos arreglos institucionales que han permitido la provisién de bienes y servicios
publicos. Estos arreglos deben verse en la forma como la relacion entre estos dos
sectores ha estado enmarcada en los preceptos constitucionales que cambian la
relacion del Estado y la Ciudadania en dos sentidos: por un lado, en definir una
relacion directa entre el Estado y la Ciudadania, en el marco de los procesos de
reforma y Nueva Gestion Publica ya revisados, y por otro, en reforzar las
prerrogativas de los particulares en el Estado, permitiendo su participacion en la

ejecucion de programas y proyectos de gobierno asumiendo funciones publicas.

Tomando en cuenta estos preceptos desarrollados por el marco constitucional
colombiano, se ha producido una gran cantidad de mecanismos en los cuales los
particulares pueden participar. Se debe tener cuidado porque estos modelos
también pueden ser concebidos como APP, pero a nivel legal tienen su distincion,
y como se vera posteriormente, una conceptualizacion distinta. En este trabajo
destacamos a: i) las concesiones, donde se busca una prestacién, operacion de
un servicio publico o la construccion, explotacion o conservacion de una obra o

bien que se encuentra contemplado en el Estatuto General de la Contratacion
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Publica'?; ii) la cooperacion de particulares sin animo de lucro en proyectos
publicos mecanismo creado por la ley 489 de 1998 v iii) desarrollo de negocios
inclusivos en donde patrticipan los emprendedores, empresarios y el estado para la
reduccion de la pobreza extrema dentro del cumplimiento de los objetivos

planteados por los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La conceptualizacion de las APP o mas bien su aparicion en el discurso
gubernamental colombiano se ha encontrado en algunos documentos
desarrollados por entidades publicas como el Gobierno Distrital de Bogoté
(Secretaria Distrital de Planeacién; 2012) en el periodo 2008 - 2012, donde se
propone un modelo para llevar a cabo alianzas publico privadas en el marco de un
esquema de participacién y una guia para desarrollar este tipo de alianzas con
alternativas juridicas. Posteriormente, a través del Documento Conpes 3615 de
2009, el Consejo Nacional de Politica Econémica y social desarrollé6 una iniciativa
para la modernizacion y gestion de activos fijos publicos, en donde se considera a
las Asociaciones Publico privadas como una “alternativa de solucion en la
busqueda de nuevas fuentes de financiacion y como alternativa de gestion que
contribuya a optimizar el uso de los bienes publicos en beneficio de la sociedad”
(Conpes; 2009. PP 2), como respuesta a las necesidades del sector publico
colombiano de desarrollar iniciativas que permitan mejorar la infraestructura del

sector Publico para hacerlo mas accesible a la ciudadania.

En tercer lugar, y desde el punto de vista del autor, se considera relevante
sefalar la aparicion del problema desde los lineamientos del Gobierno Nacional
fijados a través del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 “Prosperidad para
Todos” quien sitla unas problematicas particulares en torno a la construccion de

infraestructura®® y su relacién con la competitividad, lo cual para ser respondido

12 Estatuto formado inicialmente por la Ley 80 de 1993, 1150 de 2007 y demdas decretos
reglamentarios en la materia

13 El Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014: Prosperidad para todos, distingue dos tipos de
infraestructura, la productiva y la social. La primera es la “conformada por todas aquellas obras
fisicas que permiten elevar los niveles de produccién y eficiencia de los sectores que componen la
oferta productiva de un pais y que contribuyen al crecimiento de la economia” y la social como la
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requiere del uso de las APP y otros mecanismos para hacer mas eficiente la
gestion publica. El plan muestra los beneficios que trae para la construcciéon de
infraestructura publica, dentro de los que se destacan el “mantener un ritmo
elevado de la infraestructura publica sin impactar la deuda publica en el corto
plazo; ahorrar recursos publicos en un horizonte de largo plazo via eficiente
transferencia de riesgos y responder a las necesidades de las comunidades y de
los distintos niveles de la administracion publica, tanto del orden nacional como del
departamental, en términos de financiamiento...”(DNP, 2010, PP. 198).

En concordancia con lo anterior, se plantearon tres ejes de accion para el
efecto, dentro de los cuales se destaca el segundo, referido a las APP como
mecanismo para el desarrollo de infraestructura publica'. El Plan Nacional de
Desarrollo destaca que en este eje de accibn se buscan cuatro propdsitos
referidos a los mecanismos de pago y evaluacion de la infraestructura en funcion
del servicio que se le preste a los beneficiarios, transferencia y distribucion de los
riesgos, exploracion de fuentes complementarias de ingresos para el inversionista
privado y la alineacién de los incentivos del inversionista y de los distintos actores
en todas las etapas de desarrollo del proyecto. El esquema de revision de
proyectos reunird aspectos tanto cuantitativos y cualitativos y se realizaran
comparaciones en cuanto al proyecto frente a este esquema y el antiguo, para que

el Estado tome la decision de que modalidad de ejecucién méas apropiada.

“infraestructura conformada por las obras y servicios relacionados que permiten incrementar el
capital social de una comunidad y su posibilidad de acceder a mayores servicios y/o de mejor
calidad”. (DNP, 2010, pp. 198)

14 Es preciso distinguir que para el Plan Nacional de Desarrollo, las asociaciones publico privadas y
las alianzas publico privadas no son lo mismo. Las alianzas son definidas como “estrategias de
articulacion que vinculen activamente las obras sociales y de responsabilidad social empresarial
que realiza el sector privado con los esfuerzos del gobierno para responder a las prioridades y
estrategias de desarrollo del Pais” (DNP, 2010. PP 399). Por su parte, las asociaciones publico
privadas son “esquemas eficientes de colaboracion entre el sector publico y el sector privado que
permiten la financiacion y provision en el largo plazo, por parte del sector privado, de
infraestructura y/o equipamientos publicos y servicios conexos a estos, a cambio de una
remuneracion que se fija de acuerdo con la disponibilidad y nivel del servicio de la infraestructura o
servicio, lo que desde luego implica una transferencia total o parcial de riesgos al sector privado,
que deberd darse en términos eficientes, de acuerdo con su capacidad de administracion de
riesgos, velando siempre por la satisfaccién efectiva de las necesidades publicas“ (DNP, 2010. PP
201)
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La participacion de los actores estatales establecida por el Plan, se asemeja al
modelo britanico de las PFl al determinar que el Departamento Nacional de
Planeacion y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sean las entidades que
lideren este proceso, y lleven a cabo actividades como las de guiar a las entidades
en la implementacion exitosa de proyectos, el desarrollo de procesos y
procedimientos para que se realice la evaluacion, preparacion y seguimiento y se
instauren unidades de seguimiento en las areas de participacion privada para
promover el acceso a informacion actualizada que permita hacer seguimiento e

impulsar mas iniciativas.

Dado este proceso de definicion de problematicas, objetivos, actividades,
metodologias y actores encargados en el Plan Nacional de Desarrollo, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico lideré la iniciativa legal para
instrumentalizar el proceso de implementacion de las Asociaciones Publico
Privadas a través de la Ley 1508 de 2012 y el Decreto 1467 de 2012. La definicion
gue se hace de las APP en el articulo primero permite delimitarla de otras formas
de participacion publico privada al decir que son “un instrumento de capital
privado, que se materializan en un contrato entre una entidad estatal y una
persona juridica de derecho privado, para la provisién de bienes publicos y de sus
servicios relacionados, que involucra la retencién y transferencia de riesgos entre
las partes y mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de
servicio de la infraestructura y/o servicio” (Ley 1508 de 2012, Art. 1). No obstante,
también pueden ser consideradas como una nueva generacion de concesiones

viales (Observatorio Legislativo de Ciencia Politica; 2012. PP. 3).

Este marco juridico se encuentra desarrollado dentro de un contexto de largo
plazo o un plazo maximo de treinta afios incluidas prorrogas, donde se busca que
los proyectos estén configurados en etapas con un analisis de riesgos y
vulnerabilidad; los pagos estén financiados por el Estado, usuarios y los

inversionistas privados, condicionados a la disponibilidad y el nivel de
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disponibilidad del servicio, lo cual se denomina como derecho de retribucion o lo
que se habia desarrollado anteriormente como valor por dinero.

Presenta los siguientes objetivos, de acuerdo con el Observatorio Legislativo
de Ciencia Politica (2012, PP. 3) pueden expresarse de la siguiente manera: 1) la
atraccién de inversionistas de largo plazo con suficiente capacidad financiera para
construir operar y mantener obras; 2) la introduccion del pago por disponibilidad y
nivel del servicio; 3) definir los roles y funciones de las entidades estatales que
participan en el proceso de formulacion, revision y ejecucion del proyecto; 4) el
disefio del régimen normativo aplicable a las iniciativas privadas donde se
involucren premios e incentivos adecuados para su desarrollo. También se define
un techo de inversion, definido a un monto de inversion superior a los seis mil
salarios minimos legales vigentes, aplicado legalmente sobre el régimen de
contratacion publica, exceptuando a las sociedades de economia mixta donde el
Estad tenga un 50% de participacion, empresas industriales y comerciales del
estado y de servicios publicos domiciliarios en desarrollo de actividades

comerciales en un mercado regulado.

Otro elemento a destacar son las modalidades de participacion de los
proyectos, que pueden darse en dos vias. La primera de ellas es el del desarrollo
de proyectos de APP de iniciativa publica mencionado en el articulo 11 de la Ley
1508 de 2012, en donde la entidad que realiza el proceso de seleccién debe tener:

a. Los estudios correspondientes (técnico, socioecondémico, ambiental,
financiero, entre otros), la descripcion del proyecto, el modelo financiero a

utilizar, duracion del proyecto y sus fases detalladas.

b. Evaluacion Costo beneficio del proyecto con analisis de impacto social,
econdmico y ambiental sobre la poblacion afectada con los beneficios

esperados
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c. Justificacién del uso del mecanismo de APP como una modalidad para la
ejecucion del proyecto, el cual debe ser aprobado por el Departamento

Nacional de Planeacion y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

d. Andlisis de amenazas de vulnerabilidad con la adecuada tipificacion,
estimacion y asignacion de riesgos y contingencias.

El segundo es el de proyectos de APP con iniciativa privada. En este caso,
contemplado por el articulo 14 de la ley 1508 de 2012, los particulares pueden
estructurar proyectos de infraestructura publica o para la prestacion de sus
servicios asociados por su cuenta y riesgo, asumiendo la totalidad de los costos
de la estructuracion, y presentarlos de forma confidencial y bajo reserva a
consideracion de las entidades estatales correspondientes. Los contratos que se
den bajo esta modalidad, estaran de acuerdo con las clausulas excepcionales que

cobijan a los contratos estatales.

El agente privado que estructure el proyecto tendra que cumplir un proceso

de dos etapas donde:

a. En la etapa de prefactibilidad quien origine la propuesta debe sefialar la
descripcion clara del proyecto, incluyendo detalles como disefio minimo
en etapa de prefactibilidad, construccién, operacién, mantenimiento,
organizacion y explotacion del proyecto: alcance, estudios de demanda,

especificaciones, costo estimado y fuente de financiacion

b. En la etapa de factibilidad, la iniciativa debe contener: modelo financiero
detallado y formulado, descripcion detallada de las fases y duracion del
proyecto, justificacion del plazo, analisis de riesgos asociados al
proyecto, estudios de impacto ambiental, econémico y social y estudios
de factibilidad técnica, econdmica, ambiental, predial, financiera y
juridica del proyecto y los documentos que garanticen su capacidad

juridica financiera o de potencial financiacion, certificando que esta
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informacion es veraz. No se pueden presentar iniciativas que modifiquen

contratos o0 concesiones ya vigentes.

Otro elemento a destacar del marco juridico tiene que ver con la financiacion.
Este es un punto importante dentro del desarrollo de mecanismos de APP, por
cuanto implica cambios en los habituales desembolsos publicos. Por una parte el
articulo 17 de la Ley 1508 de 2012, establecer las iniciativas privadas que
requieran recurrir a esta figura, solo pueden acceder a ella mediante licitacion
publica para seleccionar el contratista que ejecute el proyecto. Los recursos
destinados por la entidad publica responsable no pueden ser superiores al 20%.
Para las que no lo requieran, de acuerdo con lo citado en el articulo 19 de la
mencionada ley, es la entidad quien debe publicar los documentos necesarios en
el proceso de contrataciéon a través del Sistema de Contratacion Publica, para que
sean los eventuales interesados o el proponente originador quienes ejecuten el

proyecto.

En linea con lo anterior, la utilizaciébn de patrimonios autébnomos se define
como un sistema diferente de consecucion de recursos. En este esquema,
establecido por el articulo 24 de la ley, se establece que los recursos publicos y
todos los recursos que se manejen en el proyecto se encuentren en este
patrimonio, el cual debe ser constituido por el contratista y controlado por la
entidad que se encuentre al frente del proyecto.

Ligado con este tema, se encuentra también la definicion de vigencias futuras y
las adiciones y prorrogas, las cuales solo podran ser solicitadas mediante
concepto previo del Consejo de Politica Fiscal, previa la definicion del limite de
vigencias futuras para proyectos en APP. En cuanto al segundo tema, y en el
propésito de evitar la excesiva solicitud de recursos para terminar la ejecucion de
los contratos que deriva en sobre costos, se puede, de acuerdo a la ley,
Gnicamente la ampliacion de la prérroga en tiempo y después de trascurridos tres
afios de la vigencia y la adicion no puede exceder el veinte por ciento de los

recursos desembolsados originalmente por la entidad contratante.
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En desarrollo con lo anterior, el marco juridico crea al Registro Unico de
Asociaciones Publico Privadas, de caracter publico, que sera administrado por el
Departamento Nacional de Planeacion, y donde se incorporaran los proyectos que
el Gobierno Nacional estime prioritarios, los que se encuentran en tramite en
donde se consigne su estado de desarrollo, y los que han sido rechazados.
También en este registro deben radicarse las solicitudes privadas para ser objeto

de estudio por parte de las entidades.

El dltimo documento al cual se quiere hacer alusidén en este trabajo y que se
encuentra relacionado con el objeto de estudio es el Documento Conpes 3760 de
2013, el cual tiene que ver con los proyectos vitales bajo el esquema de APP y la
cuarta generacion de concesiones viales. Se presentan en el los lineamientos para
el desarrollo de estos proyectos, tendientes para reducir la brecha que se
encuentra en el desarrollo de infraestructura vial, fortaleciendo la competitividad
del pais y mejorando la conectividad regional. Esto basado en cuatro lineamientos
qgue son (DNP; 2013, PP. 33) i) la estructuracion eficaz para la aceleracién de la
inversién en infraestructura; ii) procesos de seleccidon que promuevan participacion
enmarcados en la transparencia; iii) gestion contractual enfocada a resultados y iv)
lineamientos de politica de riesgos en el programa de cuarta generacion de
programas viales. Lo anterior para recomendar el uso de ciertas acciones
puntuales que permitan la financiacién de proyectos de esta indole, por medio de
la creacion de fondos a los cuales deben venir los recursos salidos de procesos de
venta de activos del estado o enajenaciones, y la vinculacion de actores estatales

como el Ministerio de Transporte y la Agencia Nacional de Infraestructura.

3. OBSERVACIONES FINALES A MODO DE CONCLUSIONES

En el presente documento, han sido varios los temas tratados en relacion a las
Asociaciones Publico Privadas, y que van desde lo que desde el autor de este

trabajo, se consideraron las bases tedricas o los cimientos sobre las cuales este
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esquema de cooperacion se encuentra basado. El proceso de reforma del estado
ha contribuido a mejorar la participacién del sector privado en la prestacion de
bienes y servicios publicos, pero a partir de principios en donde se argumentaba
que el Estado era un ente ineficiente que no podia hacerlo de forma eficaz y
econOmica; el resultado de esto fueron la aplicacién de las recetas devenidas del
Consenso de Washington las cuales condujeron a un proceso de reduccion, pero
también a un proceso de crisis de legitimidad del Régimen Politico, especialmente
en los paises latinoamericanos. Ello conllevo al replanteamiento de las reformas
del estado permitiendo una participacién mutua entre la dicotomia entre el Estado
y el Mercado.

La implementacion de politicas en donde el tercer sector pudiese participar
empieza a jugar un rol fundamental, no solo en la capacidad de gestion, sino
también en los mecanismos de control que pueden ejercer. En estos procesos, se
resaltd la aplicacion de los principios de la Nueva Gestion Publica los cuales han
actuado como mecanismos han incidido para que la administracion publica
asimilara preceptos de la gestién privada como la busqueda de resultados, la
creacién de incentivos para los empleados, la contratacion de personal basado en
principios del mérito y la creacion de indicadores de gestibn y esquemas de
calidad. Todo ello ha conducido a que paulatinamente exista una preocupacion al
interior del sector publico por la articulacion entre lo que es y hace cada entidad y
las metas de los planes de gobierno a las que tiene responsabilidad. No es
adecuado afirmar que se han reducido los intereses politicos y particulares sobre
las entidades publicas. Se trata de asimilar que siempre en la administracion esta
siempre la dicotomia que esta tiene sobre la politica. Es decir, que si bien el
cumplimiento de metas y objetivos tiene gran relevancia, también lo es la
incidencia de este cumplimiento sobre los ciudadanos, quienes son los que
deciden el impacto de las politicas. Relacionado con esto, también se puede
afirmar que cuando se analiza la aplicacion de estos fundamentos teoricos, esto

debe hacerse desde la especificidad de los servicios que presta el Estado. Una
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administracion internamente puede funcionar, pero también debe hacerlo frente a

lo que da a la ciudadania.

En el contexto de estos cambios, se encuentra la Gobernanza o Nueva
gobernanza, en la cual se expuso como este elemento tedrico ayudaba a entender
como se daban las interacciones entre el Estado y demas actores privados, ya
sean estos corporativos o la sociedad civi. Se hablaba de las diferentes
acepciones del concepto, ya que se encuentra presente que cada concepto tiene
una intencionalidad o wun propoésito, haciendo dificil o innecesaria una
conceptualizacion. Aqui se encuentra un debate en torno a si este tipo de roles
permiten afirmar si hay un fin del estado, lo cual fue refutado desde este
documento mencionando los factores que permiten pensar lo contrario. Lo que
hay de presente es una evolucién sobre la forma de prestacion de bienes y
servicios del estado, la cual ha ido tomando las etapas de la administracién
publica tradicional, la nueva gestion publica, este esquema de gobernanza o
gobernanza moderna y lo que algunos tedricos denominan como Nueva
Gobernanza Publica. Sin embargo, se deben tomar ciertos puntos de cautela
frente a estos planteamientos que exponen cierta neutralidad o ausencia de
conflictos entre el Estado y los actores particulares privados. Estos pueden ser
tomados como estrategias que permiten esconder intereses privados que en lugar

de dar cumplimiento al bienestar de la sociedad, pueden afectarlos seriamente.

En tercer lugar, se situ6 a las Asociaciones publico privadas para mencionar a
partir de los documentos revisados, en donde tuvo origen esta forma de
participacion y cuales son sus elementos fundamentales. Posteriormente, se
examind como empezaron a entrar en el discurso gubernamental colombiano,
mencionando previamente que han existido diferentes instrumentos de
participacion privada en los proyectos de indole estatal, las cuales se encuentran
legalizadas y formalizadas. No obstante, a partir de los beneficios encontrados en
el caso del Reino Unido, empezaron a hacer aparicion a través de los documentos

Conpes, el Plan Nacional de Desarrollo y ya mediante su instrumentalizacion en
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leyes y decretos. Inclusive, se destaca la publicidad respecto de ciertos proyectos
que seran realizados bajo esta modalidad, entre los que se destacan proyectos de
edificaciones publicas, como la construccion de la Superintendencia de Notariado
y Registro y la sede de la Contraloria General de la Republica en Bogota, las
sedes de la Fiscalia General de la Nacion en Cali; centros de atencion en primera
infancia, a través de la estrategia gubernamental denominada “De cero a siempre”;
la renovacion urbana del Centro Administrativo Nacional; y otros proyectos en el

sector justicia y defensa.

Ahora bien, se quieren hacer unas observaciones a modo de conclusiones
respecto de como lo expuesto anteriormente responde realmente con la hipotesis
de trabajo, que nos menciona que para el caso colombiano, se observaba que tras
dos afos de implementacion de las APP como instrumentos de politica de largo
plazo, se evidenciaba aun una baja participacién en el uso de proyectos bajo esta
modalidad y que hay ciertos factores que pueden incidir en los resultados futuros
de esta modalidad de cooperacion. Es decir, desde el punto de vista de este autor,
es precario afirmar que la herramienta es o0 no exitosa dado el poco tiempo de
implementacion y el énfasis que quiere dar el gobierno a esta figura para la
construccion de vias que permitan cerrar la creciente brecha de infraestructura
que afronta el pais y que incide también en su competitividad. No obstante, se
debe trabajar sobre los factores que afectan la efectividad del instrumento. A

continuacion se trataran de responder los elementos mencionados en la hipotesis.

a. ¢Hay unabaja participacién en los proyectos de APP?

Recientes articulos han mencionado un posible fracaso en el desarrollo de
APP en Colombia, al afirmar que tras dos afios de implementacion, aun no se

observan proyectos en construccion!®. Este argumento tiene dos razones, la falta

15 Nota revisada en la pagina web de la Revista Dinero http://www.dinero.com/edicion-
impresa/pais/articulo/desarrollo-asociaciones-publico-privadas-estarian-condenadas-
fracaso0/184437
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de capacidad institucional y la poca experticia del sector privado para entrar en
sectores en los que no hace comunmente inversién. Al revisar la informacién
presentada por el Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas, la cual se
presenta con corte al primer trimestre del 2014, se encuentra que han sido
incluidos un total de 200 proyectos, los cuales representan un 11% mas que el
ultimo trimestre del 2014.

En el trimestre de estudio, se encuentra que hay una mayor proporcion de
iniciativas privadas sin recursos publicos (135), seguido de las iniciativas privadas
con recursos publicos (58) y solo siete llevadas como iniciativas publicas. Estas
iniciativas se encuentran enfocadas en un 47% en vias aeropuertos y trenes y el
53% restante, a diversos proyectos de caracter social. Los lugares donde han
surgido estas iniciativas con Bogota, Cundinamarca, Santander y Antioquia. Del
total de estos proyectos el 61% se encuentra en la fase “prefactibilidad en
estudio”, mientras que el 15% se encuentra en la fase “factibilidad en estudio” y el
20% en etapa “factibilidad rechazada”, las cuales segun el RUAPP responden a
una “falta de claridad de la normativa aplicable en el pais para el desarrollo de
proyectos bajo el esquema APP” (DNP, 2014, 2).

Lo anterior sugiere que si bien hay una participacion que aun es baja, puede
afirmarse que si bien lo es puede ser creciente, pero que dadas las fases de
estudio pueden arrojar resultados que muestren la debida aplicacion de las
metodologias para desarrollar iniciativas en este modelo. La cifra de iniciativas
rechazadas puede aumentar, lo que ligado a la causal mencionada anteriormente,
puede generar mayores retrocesos. Sumado a esto, la causal de rechazo indica
que debe trabajarse mas en la induccion sobre como deben presentarse proyectos

gue se realicen bajo este esquema.
b. Los factores: la capacidad institucional

Uno de los beneficios que traen las APP es la eliminacion del cortoplacismo que

existe en la realizacion de acciones estatales. Ello depende en gran medida del
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marco institucional definido, ya que este no tiene comparacion con otras formas de
participacion publico privada. Esto requiere de una institucionalidad fuerte que
diferencia ese tipo de obijetivos, con los que debe alcanzar a corto plazo. Dentro
de las razones mencionadas arriba sobre el posible fracaso de las APP; se

mencionaba la capacidad institucional para llevarlos a cabo.

Se encuentra que estos proyectos estan siendo encabezados por el
Departamento Nacional de Planeacion, quien revisa y aprueba o rechaza los
proyectos. Pero hacerlo directamente no implica que se esté haciendo bien. Es
decir, no solamente depende del orden nacional central que estos procesos se
realicen, sino también de los programas de capacitacion que reciban. Es
adecuado para este tipo de iniciativas que estos programas se desarrollen en
tematicas relacionadas con la preparacion, evaluacion, licitacion y monitoreo para
los proyectos, el cual no solamente deba enfocarse a las oficinas encargadas de

revisar, sino también debe quedar abierto a la iniciativa.

De otra parte, el establecimiento de los criterios de calidad y niveles de servicio
junto con las adiciones y prorrogas, deben ser dos elementos a tener en cuenta,
por cuanto el establecer por un lado, pagos a través de la figura valor por dinero,
implica un gran conocimiento de los criterios con los cuales deben entregarse las
obras. U otorgar adiciones que superen el porcentaje fijado por la ley o por fuera
de los plazos establecidos, implicaria una reiteracion de las conductas llevadas

bajo el antiguo esquema de construccion de obras.

En cierta forma, es un riesgo que se corre al dejar una completa margen de
accion al particular, por lo que revitalizar figuras como la interventoria o
supervision de obras puede ser un segundo mecanismo o filtro de control que de
soporte a las decisiones fijadas por la administracién. Aunque debe tenerse en
cuenta también que todo ello depende desde el inicio, en la forma como se
presentan los proyectos. Ahora, debe verse esto no solamente al interior de los
grandes proyectos, donde pueden evidenciarse niveles de transparencia

adecuados que sean los ejemplos exitosos de aplicacion de APP. La evidencia de
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gue este instrumento efectivamente funciona se encuentra en los casos pequefios
y locales, donde es menos perceptible encontrar la corrupcion en la ejecucion. Por
ello, también es pertinente que el cambio también se produzca en los altos niveles,
donde la creacion de comisiones de regulacién como en el sector de los servicios
publicos puede jugar un papel fundamental en el establecimiento de lineamientos
de control para determinar posibles conductas que afecten a la administracion

publica.

c. Los factores: baja motivacion

Uno de los factores que pueden explicar la baja participacion en proyectos APP
se encuentra en la poca motivaciéon que tienen el sector privado de presentar
iniciativas que no sean en infraestructura en edificios publicos o vias. El cambio
del esquema donde el privado pasa de ser un contratista a ser un socio
permanente del estado es algo que no es facil de cambiar, y mas en el sector
colombiano, donde la labor del privado se limita a prestar el servicio que el Estado
le contrata sin tener ningun tipo de responsabilidad adicional a la citada en el

contrato.

Y esto es un punto sobre el cual el factor institucional juega un factor
fundamental, porque se trata de incentivar al privado a que participe en este
proceso, y en este proceso se trata de aclarar que temas como el pago se den por
la entrega de la infraestructura sea disponible y en temas de calidad. Implica por
tanto un cambio en la forma de entrega por entrega y con posibles errores que
sean susceptibles de modificacion en el futuro. Se trata aqui de un proceso de
responsabilidad o accountability por parte del sector privado que implica un
cambio de mentalidad en el contrato de obra.

d. Los factores: los mecanismos de financiacién

La posibilidad de que los proyectos en APP presenten una baja participacion por

las causas anteriores es menor a la de los mecanismos de financiacién, en lo que
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respecta a este autor. Y lo representa porque puede haber una rapida adaptacion
a los cambios institucionales, pero los motivos financieros pueden ser un factor
sumamente importante. A partir de la implementacion de la ley, hay un entorno
creciente que permite generar este tipo de iniciativas en el pais, pero se presentan
situaciones en las que el sector financiero se encuentra ante un gran interrogante
para generar recursos que apalanquen este tipo de iniciativas. Hay un posible
proceso de recargo sobre el sector financiero que puede generar una imposibilidad

en el recaudo de los recursos necesarios.

En los esquemas anteriores, donde la construccion de vias se realiza comunmente
mediante la programacién de vigencias futuras, no hay una gran implicacion del
sector financiero en estos temas, basicamente en concesiones donde los términos
de financiamiento alcanzan los siete afios. El definir a las APP como esquemas

gue alcancen los veinte afios supone un reto al sistema.

Frente a esta situacion, expertos en esquemas de financiamiento!® sugieren dos
caminos: uno el de la utilizacién de las administradoras de fondos de pensiones, a
través del desarrollo de bonos de infraestructura, que puedan ser utilizados a
través del mercado de capitales, mayores recursos, tomando en cuenta los niveles
de cotizacion de la poblacion activa. En este mecanismo, se surgen ciertos
escepticismos frente al manejo de las cotizaciones de beneficiarios en el mercado,
lo cual puede ser susceptible a pérdidas de acuerdo a las coyunturas econémicas.

Este punto deja muchos interrogantes sin resolver.

La otra alternativa estd en la colaboracién con fondos de inversion nacionales e
internacionales en las distintas etapas del proceso: es decir, que en la etapa de
pre construccion sea soportada por quienes llevan a cabo la iniciativa, la

construccion mediante el sistema bancario y la fase de administracion y operacién

16 Revista La Nota Econémica. (2013). ¢ Como se financiaran los proyectos de Infraestructura?. En:
Revista La Nota Econdmica Octubre de 2013. PP. 92 — 99.
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mediante fondos de inversion internacionales. Si bien el pais goza de una buena
coyuntura para la solicitud de estos mecanismos, a partir de unas condiciones
sanas, sera materia de precision por parte del gobierno nacional como sera
garantizada esa movilizacion de recursos al sector privado a través del sistema

financiero.

A modo de comentario final, se reitera una creencia en las bondades de una
iniciativa que pretende reducir los niveles de corrupcion en la construccion de
infraestructura publica a través del uso de criterios técnicos, respaldados por
temas financieros, judiciales y ambientales, mas que politicos. Los ultimos
antecedentes respecto a la construccion de vias, en la ciudad capital y en el pais,
han sido bastante escandalosos y dafiinos para la credibilidad del estado frente a
la ciudadania. Por ello, este tipo de medidas que se encuentra basada en
principios como el de sostenibilidad fiscal, buscan que recursos que se destinan a

este sector, sean re direccionadas a programas que busquen beneficios sociales.

El desarrollo de esquemas de APP requiere de procesos de confianza entre
los actores participantes, por lo que si bien el otorgar grandes actividades al sector
privado puede ser visto como una pérdida de autoridad del estado, también deben
establecerse controles a los mismos para garantizar cumplimiento. Los crecientes
acuerdos comerciales firmados por el Estado con otros bloques econémicos como
Estados, han creado una necesidad de modernizar los distintos sectores de la

administracion.
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