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Asociaciones entre lo ptblico y lo privado: en busqueda de la complementariedad”
Alfred Vernis Domenech

Introduccion

Para reflexionar acerca de la articulacion entre lo publico y lo privado en Iberoamérica, hay que partir
de la premisa de que la relacion entre ambas esferas, en cada época de la historia de nuestros paises, ha
contribuido a dibujar el modelo estatal dominante. Ejemplificandolo con dos situaciones muy alejadas
en el tiempo, baste sefialar que la relacion entre el poder publico que representaba la Corona espafiola
en la época de la conquista y el poder privado que correspondia a los diferentes grupos indigenas, no
tiene nada que ver con la relacion entre el poder pablico que hoy representan las diferentes
administraciones publicas y el poder privado actual, integrado por diferentes grupos de la sociedad
civil, las empresas nacionales, las multinacionales, etc.

A principios del siglo XXI, por ejemplo, la gestion de la calidad, la cantidad y disponibilidad de
agua a lo largo del afo, la falta de servicios sociales basicos para una gran parte de la poblacion, la
integracién social y laboral de las personas con disminuciones fisicas y psiquicas, el fracaso escolar y
el aumento de la violencia doméstica, son algunos de los retos pendientes de resolver en las sociedades
iberoamericanas. La existencia de estos y otros retos sociales se esta traduciendo en la proliferacion de
asociaciones entre el sector publico y el sector privado en todos los niveles.

Es importante que Iberoamérica encuentre su propio modelo de asociacion entre administraciones
publicas y organizaciones privadas dentro de este movimiento global de colaboracion entre lo publico y
lo privado. Al mismo tiempo, es necesario aprender de los modelos de relacionarse procedentes de
culturas y tradiciones administrativas diferentes. En este articulo vamos a proponer un modelo basado
en una idea de sociedad en relacién, donde existen multiples actores que deben considerarse, los cuales
deben corresponsabilizarse de la busqueda y puesta en marcha de soluciones a los retos de nuestras
sociedades actuales.

Las organizaciones que operan en la sociedad se agrupan en la actualidad en tres sectores:
empresas privadas, administraciones piblicas y organizaciones no lucrativas®. Cuando representamos
estos sectores graficamente (ver Figura N° 1), lo hacemos de manera que las fronteras entre ellos
muestren un espacio de interseccién, pues son cada vez menos diafanas. En caso contrario, en la figura
siguiente, ¢donde situariamos, por ejemplo, una escuela concertada sin animo de lucro cuyos ingresos
procedan, en un 90%, de las administraciones publicas? ;Donde situariamos una empresa publica
cuyos ingresos procedan directamente, en un porcentaje superior al 50%, de servicios y productos que
vende en el mercado? ;Donde situariamos la fundacion de una gran empresa privada? Cada vez es mas
dificil establecer fronteras claras entre los tres sectores, entre lo publico y lo privado, entre
organizaciones lucrativas y no lucrativas.

Ahora bien, existe otro motivo para dibujar los tres sectores de manera que muestren una
interseccion: cada vez con mas frecuencia se establecen colaboraciones entre organizaciones sin animo
de lucro y administraciones publicas (espacio 1), entre administraciones publicas y empresas privadas
(espacio 2) y entre las propias administraciones publicas (espacio 3)2.

La sociedad relacional sitda las relaciones entre organizaciones no lucrativas, administraciones
publicas y empresas en el terreno de la corresponsabilidad. Y la corresponsabilidad supone objetivos

(") Resumen del documento presentado en la VII Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica y
Reforma del Estado (Madrid, Espafia, 23 y 24 de junio de 2005), organizada por el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD), con el coauspicio del Gobierno de Espafia, a través de su Ministerio de
Administraciones Publicas (MAP), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) y la Fundacion Internacional
y para Iberoamérica de Administracion y Politicas Pablicas (FIIAPP).
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comunes, responsabilidades concretas para cada parte con el fin de conseguir estos objetivos, y
articulacion de esta colaboracion de forma efectiva.

Figura N°1
Las intersecciones entre los tres sectores
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Fuente: elaboracion propia.

Los problemas de las sociedades en todo el mundo -como revela la literatura y la practica de la
gestién publica- han llevado al sector publico a redefinir sus roles, lo que, como hemos sefialado, ha
supuesto un aumento cuantitativo y cualitativo de las colaboraciones entre las administraciones
publicas y las organizaciones privadas (lucrativas y no lucrativas). Este fendmeno, que algunos han
denominado de forma generalizada la privatizacion del Estado, se ha visto influido por motivaciones
pragmaticas, econdmicas, ideoldgicas, comerciales y populistas (Savas, 2000).

La dicotomia publico-privado ha llevado, historicamente, a identificar lo publico con el Estado y
lo privado con la sociedad civil. En este trabajo vamos a intentar acabar con esta simplificacion y
explicar que “el Estado es necesario, pero no el lugar sagrado monopolizador de lo universal, que lo
publico no se identifica con lo politico y que la sociedad civil encierra de hecho y de derecho un fuerte
potencial de universalismo y solidaridad” (Cortina, 1993: 150). Asimismo, insistiremos en que es
importante no asumir que un Estado fuerte supone una sociedad civil débil y, viceversa, que una
sociedad civil fuerte supone un Estado débil.

De forma resumida, cuando se trata de prestar un servicio, las administraciones tienen cuatro
opciones, tres de las cuales pasan por asociarse con el sector privado:

+ Mantener la produccion del servicio en la administracion pablica.

» Externalizar la produccién del servicio a una empresa privada.

+ Externalizar la produccion del servicio a una organizacion no lucrativa.

+ Desarrollar una “economia mixta”, con una parte producida por la administracion, otra por el
sector privado y una tercera por el sector no lucrativo.

Es cierto que estas asociaciones se pueden ver como un continuo. De hecho, Kramer (1981), uno
de los pioneros en el estudio de las relaciones entre el sector privado y el sector publico, mantiene que
las relaciones entre estos sectores no son estéaticas y que pueden adoptar cinco formas basicas, en
funcién de la politica econémica dominante: reprivatizacion, fortalecimiento, partenariado pragmatico,
subordinacion al Estado y nacionalizacion. En definitiva, las relaciones publico-privadas se sitdan en
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un continuo que va desde un sistema dominado por organizaciones privadas que buscan solamente un
beneficio econdmico a la hora de prestar servicios a la sociedad y sustituyen progresivamente al Estado
y a las organizaciones de la sociedad civil (reprivatizacion), hasta un sistema en el que el Estado lo
domina todo (nacionalizacion) y donde las empresas y las organizaciones de la sociedad civil ocupan
un lugar marginal.

En el caso espafiol, se ha pasado, primero, de un Estado que durante el franquismo tenia
nacionalizados empresas, sindicatos, asociaciones, etc. a un Estado al que se subordinaban los intereses
privados y, mas tarde, a un Estado que colabora de forma complementaria con los otros dos sectores.
En algunos paises de América Latina, paradigmaticamente, se ha tratado de pasar de un extremo al otro
de la tabla, de un modelo fundamentalmente nacional a un modelo reprivatizador. Como veremos
después, las consecuencias han sido nefastas, pues esto ha generado muchisimas tensiones.

TablaN°1
El continuo de la colaboracion publico-privada
Reprivatizacion Fortalecimiento de la Colaboracion Subordinacion Nacionalizacion
sociedad civil complementaria al Estado

La empresa privada ocupa  Las organizaciones de la Las organizaciones del sector Las organizaciones de la El Estado ocupa cada vez
cada vez mas espacios sociedad civil ocupan cada  social colaboran con las sociedad civil y las empresas mas espacios de la sociedad
"publicos". vez mas espacios "publicos”. agencias pUblicas y se se subordinan al Estado. civil.

complementan.

Mercado empresarial Pluralismo de mercado Pluralismo de bienestar Estado del bienestar Mercado publico

PRIVADO % PUBLICO

Fuente: elaboracién propia a partir de Kramer (1981), Taylor (1990) y Wolch (1990).

Aqui nos interesan especialmente las tres formas de relacionarse que se situan en el centro de la
secuencia publico-privada, a las que podriamos denominar, respectivamente, pluralismo de mercado,
pluralismo de bienestar y Estado del bienestar. En la primera forma (fortalecimiento de la sociedad
civil), las organizaciones sociales y las empresas se verian reforzadas y podrian sustituir a las agencias
publicas; en el segundo (colaboracion complementaria), las agencias publicas y las organizaciones
privadas cooperan y se complementan; finalmente, en el tercero (subordinacion al Estado), las
organizaciones privadas son vistas casi como un obstaculo y deben subordinarse al Estado.

En resumen, las asociaciones entre los sectores publico y privado pueden convertirse en
mecanismos relevantes para dar respuesta a los fallos del mercado y la debilidad de las
administraciones publicas. Cuando ni el mercado ni las administraciones publicas ni las organizaciones
de la sociedad civil son capaces por si solos de proveer bienes publicos o de atender las demandas
sociales, a menudo es necesario movilizar recursos publicos y privados, y una forma eficaz y eficiente
de hacerlo es mediante la asociacion entre los sectores. Con todo, antes de adentrarnos en el tema, es
necesario recordar que las asociaciones no son la Unica herramienta, ni son siempre la mejor respuesta
ante un determinado problema. Las asociaciones no son faciles de establecer, pues sus costes de
transaccion son muy elevados y resulta dificil mantenerlas; de ahi que muchas veces fracasen o, al
menos, no satisfagan las expectativas con las que fueron creadas.

1. Del Estado liberal de derecho al Estado relacional®
La Figura N° 2 intenta resumir, de forma gréafica y breve, la evolucion del modelo de Estado y del
modelo de administracion publica en la mayoria de los paises occidentales a lo largo de las Gltimas
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décadas, y mostrar su relacion con el desarrollo del entorno social y del modelo de asociacion publico-
privada.

Figura N° 2
Modelo de Estado y de administracion publica, entorno social y asociacion publico-privada
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Fuente: adaptacién de Xavier Mendoza (1995).

Entender la evolucion del Estado liberal de derecho al Estado relacional es fundamental para
poder analizar las asociaciones entre lo publico y lo privado en Iberoamérica.

Occidente: del Estado liberal de derecho al Estado relacional

Es importante recordar que en los llamados “paises occidentales” se paso, en un breve periodo de
tiempo, de un Estado liberal de derecho, inaugurado por la legislacion social prusiana de Bismarck, a
un Estado del bienestar, inaugurado por los socialistas alemanes a finales del siglo X1X y relanzado con
el New Deal después del crack de 1929.

No fue en absoluto facil la evolucion desde un Estado liberal centrado en la idea de desarrollar
una legislacion que protegiera minimamente a los trabajadores, hasta un Estado del bienestar basado en
la basqueda de criterios para aumentar el bienestar colectivo. En el &mbito administrativo, mientras que
el primero se fundamentaba en una administracion burocratica, el segundo lo hacia en una
administracion de caracter gerencial (Figura N° 2).

En un momento histérico, que podemos situar a finales del siglo XX, el Estado del bienestar
entrd en crisis 0, mas bien, se replanteo, fruto de los problemas a los que aludiamos en la introduccion.
Ese Estado del bienestar se desarrolld, sobre todo, en Europa, Canada y Estados Unidos, en un contexto
de fuerte expansion econdmica, que permitid alcanzar elevadas cotas de satisfaccion entre la poblacion
hasta mediados de la década de 1980. Precisamente, fue a partir de esos afios cuando se empezd a
examinar en profundidad la relacion entre lo publico y lo privado, y cuando los investigadores
anglosajones empezaron a hablar de la economia mixta (Austin, 1985), los casi mercados (Le Grand,
1991), el Estado en la sombra (Wolch, 1990), el gobierno por el tercer sector (Salamon, 1981), el Estado
subcontratista (Smith y Lipsky, 1993) o el partenariado publico-privado (Kramer, 1987).

También en Iberoamérica surgen voces que se refieren a la emergencia de un “nuevo” Estado del
bienestar. Mendoza (1991) lo denomina Estado relacional, un Estado que “reconoce la complejidad y
la interdependencia presentes en los problemas sociales y que asume que la resolucion de los mismos
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solo puede abordarse contando con la colaboracion activa de la propia sociedad” (1995: 11). Bresser
(1997), por su parte, se refiere a la importancia y el valor de lo publico no estatal: un mayor apoyo de
las administraciones publicas al tercer sector social no quiere decir menos Estado, no significa que
estemos privatizando el Estado del bienestar, sino todo lo contrario, que lo estamos publicitando.

Volviendo a la Figura N° 2, hay que sefialar que el modelo de administracion publica que precisa
este nuevo modelo de Estado corresponde al de una administracién publica emprendedora, en la que
directivos y funcionarios publicos cuenten con el apoyo de organizaciones publicas que les permitan
generar iniciativas e innovaciones sociales para afrontar los retos que se plantean a la sociedad.

Como sefialabamos al inicio de este articulo, la articulacion entre lo publico y lo privado ha
evolucionado paralelamente al modelo de Estado y de administracion publica. En este sentido, se ha
pasado de una relacion -en el modelo de Estado liberal- que hemos llamado mercado pablico (donde el
Estado dirige sus energias al desarrollo del mercado, sin prestar demasiada atencion a la sociedad civil
y a las empresas) a una relacion -en el modelo de Estado del bienestar- que hemos denominado
subordinacion al Estado (donde las empresas y organizaciones de la sociedad civil trabajan,
principalmente, de forma subordinada a los intereses del Estado).

Por ultimo, en este nuevo modelo de Estado relacional nos hemos referido a la articulacion entre
lo publico y lo privado como colaboracion complementaria. En esta relacion, administraciones
publicas, empresas y organizaciones sociales colaboran de forma pragmatica y cada una de ellas
desarrolla aquellas actividades en las que genera mayor valor social.

América Latina: la falta de capacidad institucional

Como hemos sefialado anteriormente, entender la evolucion que presentamos en la Figura N° 2, en
nuestra opinion, es muy importante para las asociaciones publico-privadas establecidas en la Peninsula
Ibérica y América Latina. Si en el caso espafiol, sin haber terminado adn la construccion de un Estado
del bienestar fuerte, se tuvo que evolucionar hacia ese modelo de Estado que hemos llamado
relacional, en América Latina se esta tratando de avanzar desde un Estado liberal de derecho, muchas
veces débil o inexistente, a la construccion, paralelamente, de un Estado del bienestar y de un Estado
relacional.

En Iberoamérica, como sucedio en un amplio abanico de paises del antiguo bloque comunista,
Asia y Africa durante la década de los ochenta y principios de los noventa, la reduccion del tamafio del
Estado, la privatizacion, se convirtio en un tema politico de primera magnitud. Las instituciones
financieras internacionales, junto con el gobierno de Estados Unidos, recomendaron una serie de
medidas destinadas a reducir el grado de intervencion estatal en la economia, en lo que se conocid
como el Consenso de Washington.

El problema fue que, como consecuencia de la aplicacion de esas medidas, “durante el proceso de
reduccién del alcance estatal, muchos paises disminuyeron la fuerza del Estado” o crearon
“capacidades institucionales que eran débiles o, incluso, inexistentes”. La matriz siguiente (Figura N°
3), desarrollada por Fukuyama (2004) y que distingue entre “el alcance de las actividades estatales” (las
diferentes funciones y los objetivos que asume un Estado) y “la capacidad institucional de los Estados”
(la fuerza que tiene el Estado para programar y elaborar politicas, y aplicar las leyes con rigor y
transparencia), nos permitira entender mejor el problema de la falta de capacidad estatal.
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Figura N° 3
Matriz de capacidad y alcance de las instituciones estatales
Cuadrante | v. Cuadrante Il
e T
Capacidad de las o
instituciones estatales T .
Cuadrante Ill Cuadrante IV
Trayegtoria |

Alcance de las instituciones estatales

Fuente: Fukuyama (2004).

Lo ideal es estar situado en el cuadrante I, es decir, poseer una alta capacidad institucional y que
el alcance de las tareas gubernamentales sea bajo. Tras el Consenso de Washington muchos paises en
desarrollo se desplazaron del cuadrante IV al 111 (trayectoria I) o del cuadrante Il al 111 (trayectoria I1)*,
cuando lo ideal hubiera sido seguir la trayectoria l1, esto es, limitar las funciones estatales con una alta
eficacia institucional. Desgraciadamente, fruto de estas trayectorias equivocadas, hoy la gran mayoria
de los paises de América Latina se encuentra en el cuadrante 111°.

A priori, se puede pensar que, si se transfieren una serie de servicios a un tercero, es posible
concentrarse en un conjunto de funciones bésicas y reforzar las capacidades relacionadas con esas
funciones (lo que en el mundo empresarial se conoce como core competentes). Sin embargo, la
privatizacion en América Latina condujo muchas veces a la “sustitucion” del Estado, dado que, en
lugar de contribuir a incrementar las capacidades estatales, las disminuyd. Asi pues, en la region se
parte de una experiencia negativa en la asociacion entre lo publico y lo privado que hace que muchos
directivos publicos aborden el tema con precaucion.

Naturalmente, esa falta de capacidad estatal es muy relevante para el tema que estamos
abordando, pues resulta imposible articular relaciones entre organizaciones publicas y privadas si el
sector publico no tiene capacidad institucional. En otras palabras, si el Estado no es capaz de elaborar e
implementar determinadas politicas publicas, de promulgar las leyes necesarias para apoyar esas
politicas, de dotarse de una administracion burocratica eficaz y eficiente, de mantener un elevado nivel
de transparencia y rendicion de cuentas, y de hacer que las leyes se cumplan, es dificil imaginar que
alguien quiera colaborar con él. Seguramente, solo aquellas organizaciones que puedan capturar al
Estado para sus propios intereses se inclinaran a colaborar, y no las que trabajan para el interés general.

En resumen, hablamos aqui de asociaciones entre lo publico y lo privado teniendo en cuenta que
el modelo de Estado que apoya, legitima, regula e impulsa estas colaboraciones, en muchas ocasiones,
no es el idoneo. En lineas generales, las administraciones publicas iberoamericanas necesitan
fortalecerse institucionalmente para poder asociarse con garantias con otros actores de la sociedad civil
y, sobre todo, deben asegurarse de que esas asociaciones entre lo publico y lo privado refuercen las
capacidades institucionales del Estado, y no las debiliten.
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2. Modalidades y trayectorias de asociacion publico-privada para la satisfaccion de las
necesidades sociales

Es importante poner un poco de orden en las distintas modalidades de asociacion que existen entre lo
publico y lo privado, pues, sin duda, cuando hablamos de colaboracion publico-privada, a todos nos
vienen ejemplos a la cabeza, y es necesario no mezclar las diferentes formas de asociarse.

Una manera sencilla de clasificar las diferentes modalidades de asociacion entre lo publico y lo
privado consiste en determinar quién produce el servicio. En este sentido, se puede partir de la
produccion de un servicio realizada exclusivamente por la administracion publica para, seguidamente,
analizar el incremento gradual de la participacién privada en la produccién (Tabla N° 2).

Tabla N° 2

La provisién de servicios publicos: quién produce y quién paga

Produccidn por el sector publico Produccién por el sector privado
Produccion | Acuerdos Administra- Contratos. | Subvenciones. Tiques. Concesiones. | Mercado
por las entre ciones publicas libre.
administra- | administra- venden al
ciones ciones sector privado.
publicas. publicas.
Quién paga
Los Los ciudadanos, | El consumidor El gobierno | El gobierno y el El gobierno | El consumidor. | El consumidor.
ciudadanos, a | a través de privado y los consumidor y los
través de impuestos o (individuos o ciudadanos | privado ciudadanos
impuestos o tarifas pablicas | empresas). (copago). (normalmente una | (copago).
tarifas y acuerdos empresa u
publicas. entre organizacion).
administra-
ciones.
Ejemplo del transporte en autobls
La autoridad Una ciudad es | Una empresa Las El gobierno otorga | El gobierno | El gobierno Puede haber
publica del parte de un privada contrata | autoridades | subvenciones para | ofrece un concede a una cuantas empresas
transito sistema de de la escolares la compra de pase o tique | empresa el de autobus deseen
gestiona el transporte Administracién | publicas autobuses a una de derecho prestar el servicio.
servicio de metropolitano 0 | un autobldsy un | contratana | empresa privada descuento a | exclusivo para
autobuses. regional. conductor para | unaempresa | de transporte. las personas | ocuparse del
un evento privada para mayores en | servicio de
especial. el transporte los autobuses en una
escolar. autobuses determinada
publicos. zona o ruta.

Fuente: Savas (2000).

La primera modalidad es la produccion por parte de la administracién publica con funcionarios
publicos. La unidad de produccion puede ser el departamento de una administracion puablica, una
empresa publica, etc. Pueden citarse muchos ejemplos: escuelas y hospitales publicos, la
administracion de justicia, la policia, el ejército, los ferrocarriles, etc.

La siguiente modalidad, que continta siendo de produccién publica, se concreta en los acuerdos
entre diferentes administraciones publicas y es también muy frecuente, especialmente entre nucleos de
poblacion que se agrupan para producir conjuntamente servicios publicos. Asimismo, una
administracion puede pagar a otra para que ofrezca un servicio en su nombre o crear organizaciones
publicas ad hoc, por ejemplo, para la recogida de basuras en diferentes municipios, para el cuidado de
parques y jardines, para el transporte publico, etc.

La ltima modalidad de produccién publica, menos comun, consiste en la produccion por parte
de las administraciones publicas para el sector privado. Es lo que ocurre, por ejemplo, cuando una
administracion alquila a una empresa un espacio publico (estadio, museo, etc.) para celebrar un evento,
0 cuando la policia se ocupa de la seguridad de un evento privado y recibe dinero por ello.

La firma de contratos entre la administracién publica y terceros es la modalidad méas extendida de
asociacion entre lo publico y lo privado. A menudo esta férmula se confunde con el concepto de
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privatizacion, cuando su denominacién correcta es la de externalizacion. Los ejemplos son numerosos
y muy variados; baste sefialar que las obras publicas (carreteras, escuelas, hospitales) se contratan
normalmente a empresas privadas y que los servicios de comida de lugares publicos (escuelas,
hospitales, prisiones, etc.) se contratan a terceros.

La segunda forma de produccion privada que utilizan también intensivamente las
administraciones publicas son las subvenciones, mediante las cuales se apoya econémicamente al
sector privado para que produzca un determinado servicio. Esta modalidad se aplica a escuelas y
hospitales (conciertos econémicos), a instituciones artisticas y culturales, a constructores (para la
creacion de vivienda social), etc.

El tique o talon al consumidor constituye una variedad de la subvencion, que, en este caso, se
entrega a una persona fisica, quien decide en ultima instancia dénde compra el servicio. Existen tiques
escolares, tiques sanitarios, tiques para servicios sociales, etc.

Las concesiones o franquicias son otra modalidad de produccion privada de servicios publicos.
En este caso, la administracion otorga una serie de privilegios a una empresa privada para que produzca
de forma exclusiva un determinado servicio en una zona geografica. Esta forma de asociacion entre los
sectores publico y privado es especialmente utilizada en la produccién de gas, agua y electricidad, en
las telecomunicaciones, etc.

Una ultima modalidad de produccion de servicios es el mercado libre. En este caso, las
administraciones publicas sélo deben preocuparse de que los servicios ofrecidos por el sector privado
cumplan la normativa vigente en materia de seguridad, sanidad, medio ambiente, etc.

Estas formas de producir servicios publicos estan siendo cada vez mas utilizadas en
Iberoamérica. De hecho, en los diferentes paises de esta area geografica se han dado una serie de
“trayectorias” comunes (Figura N° 4). Para entenderlas nos resultara de gran utilidad distinguir entre
servicios intensivos en capital (produccion de energia eléctrica, distribucion de agua, transporte
publico, limpieza, etc.) y servicios intensivos en mano de obra (cuidado de personas mayores,
educacion, integracion de personas excluidas, etc.). Si los primeros se caracterizan por necesitar mucha
inversion al principio, y una inversion importante en concepto de mantenimiento, los segundos, en
cambio, son intensivos en personal y precisan mucha gestién de recursos humanos.

Como apuntabamos en el apartado anterior, en América Latina, estas trayectorias que han llevado
a traspasar servicios publicos al sector privado han provocado una eclosion de asociaciones publico-
privadas y han debilitado considerablemente las administraciones publicas. EI problema no es que esas
trayectorias no fueran necesarias, sino que se entendieran como una sustitucién del Estado, cuando,
precisamente, tenian que haber servido para fortalecerlo.

Figura N° 4
Trayectorias mas comunes de lo publico a lo privado
Provision - .
~ Publica Privada
Produccién

* Prod. por las adm. publicas * Adm. Publicas venden
* Acuerdos entre adm. publicas | al sector privado

v

Privada -Contratos
*Subvenciones
«Concesiones

Publica

#
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<
Z eliojoa

hoakel |

Qaye ctoria 1
\ *Mercado Libre

*Tickets

€ elio

Fuente: Elaboracion propia basada en Koldiere (1986).
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Los bienes intensivos en capital

Entre los servicios intensivos en capital existe un primer grupo que corresponde a los bienes colectivos
que pueden ser consumidos individualmente por las personas. Este tipo de bienes, inicialmente
producidos y distribuidos por los Estados, han sido traspasados en la mayoria de los paises al sector
privado. Nos estamos refiriendo, fundamentalmente, a los servicios de telefonia, agua, electricidad y
gas. En este caso, estariamos pasando de un extremo a otro de la Tabla N° 2 (véase) y podriamos
utilizar perfectamente el término privatizacion.

Este comportamiento corresponde a la trayectoria 1 de la Figura N° 4. En esta trayectoria, las
administraciones publicas transfieren una parte de la provision del servicio y toda su produccion al
sector privado; sin embargo, realizan una funcion muy importante de regulacion y planificacion del
servicio privatizado. Es precisamente en esa funcién de regulacion donde emergen conflictos entre las
empresas privadas y las administraciones publicas. Asi, en el caso de America Latina, a menudo las
grandes multinacionales entran en conflicto con las administraciones publicas de los diferentes paises.
Es en este punto, como veremos mas adelante, donde surge el problema de la “captura del Estado”.

Un segundo grupo de servicios intensivos en capital corresponde a los bienes colectivos
consumidos de forma colectiva, cuya produccion, por su interés pablico, deben asegurar todavia los
Estados. El Estado no puede privatizar este tipo de servicios ni confiarlos al sector privado, limitandose
a regularlos, pues debe garantizar un nivel continuado de calidad alto, por su importancia para el
funcionamiento de la economia.

Para la produccion de estos bienes, la mayoria de los Estados iberoamericanos ha optado por
seguir la trayectoria 2, segun la cual, normalmente, se ofrece primero un contrato para realizar la
inversion inicial en infraestructura, y luego una concesion para su mantenimiento (Figura N° 4). De ahi
que en esta trayectoria hayamos introducido una sefial de bidireccionalidad, pues existe una relacion
continua y muy estrecha entre el sector publico y el empresarial. Naturalmente, también en estos casos
surgen numerosos conflictos entre las empresas y las administraciones publicas. Aqui, sin embargo, el
peligro procede, sobre todo, de la corrupcion de los funcionarios publicos. Pensamos, principalmente,
en las grandes infraestructuras viarias, en el transporte publico (aéreo, urbano, ferroviario y maritimo) y
en todo lo relacionado con la limpieza de las ciudades (limpieza de calles, recoleccion de basuras,
eliminacion de residuos, reciclaje, etc.).

Los bienes intensivos en mano de obra

Finalmente, existe una serie de servicios publicos intensivos en mano de obra que apenas habian sido
prestados en la sociedad y que, como consecuencia de su creciente demanda, el Estado se ha visto
obligado a asumir de forma progresiva. Es el caso de los servicios sociales orientados a las personas
mayores, la infancia y la juventud, los grupos marginales, etc., en cuya produccion el Estado esta
tratando de implicar a la sociedad, por lo que busca formulas de colaboracidn con las organizaciones de
la sociedad civil.

Un primer movimiento que se esta produciendo en este sentido es el que hemos identificado
como trayectoria 3 (Figura N° 4), cuyas formulas méas extendidas (Tabla N° 2) son los contratos, las
subvenciones y los tiques de servicio. También en esta colaboracion entre lo pablico y lo privado
surgen conflictos, sobre todo con las organizaciones no lucrativas que han asumido la mayor parte de
estos servicios y que ahora ven disputados los recursos humanos y la financiacion.

En resumen, en la asociacion entre lo publico y lo privado en Iberoamérica se pueden distinguir
principalmente tres trayectorias:

« En la trayectoria 1, que corresponde a las antiguas empresas estatales privatizadas, el Estado
sigue manteniendo la capacidad de regular y planificar los servicios, asi como de llevar a cabo el
control y la evaluacion de lo que esta haciendo la empresa productora del servicio. Es precisamente en



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 33. (Oct. 2005). Caracas.

esas funciones de regulacion donde emergen los principales conflictos entre los sectores publico y
privado.

« En la trayectoria 2, que corresponde a los servicios muy intensivos en capital, las
administraciones publicas contratan a la empresa privada para su realizacion y, posteriormente, les
otorgan concesiones para asegurar muchas veces su mantenimiento. Esta asociacion continuada
también es fuente de problemas entre ambas partes.

« En la trayectoria 3, que corresponde a los servicios que el Estado empez06 a producir y que
ahora esta tratando de “publicitar”, se persigue que las organizaciones de la sociedad civil se
corresponsabilicen en su prestacion. En este caso, los conflictos tienen que ver, fundamentalmente, con
los recursos humanos y financieros.

Conocidas las principales trayectorias de asociacion entre lo publico y lo privado en
Iberoamérica, y entendiendo que las ideas aqui expuestas no van en contra de los procesos de
privatizacion y externalizacion, trataremos de profundizar en las claves para que estas asociaciones
puedan jugar a favor del fortalecimiento institucional en Iberoamérica, y no en su contra.

3. Claves en una relacién publico-privada

De lo expuesto hasta aqui se sigue que en los ultimos afios se ha producido un incremento de las
asociaciones entre el sector publico y el sector privado, ya sea a través de la privatizacion o de la
externalizacion. Asimismo, sabemos que, para que una colaboracion publico-privada pueda funcionar
con éxito, deben darse una serie de circunstancias previas, que quedan reflejadas al repasar, por
ejemplo, los problemas surgidos en los procesos privatizadores en América Latina. Esas condiciones de
partida son las siguientes (Le Grand, 1992):

» Estructura de mercado. Tiene que existir competencia o potencial para que ésta exista en el
futuro (factor al que da mas importancia la teoria de los mercados competitivos).

« Informacion. Se precisa informacion barata y accesible en ambas partes del mercado.

« Costes de transaccién. Los costes de transferencia tienen que ser inferiores a los costes de los
sistemas administrativos que los contratos reemplazan (factor que enfatiza la teoria de los costes de
transaccion).

« Motivacion. Es necesario que exista motivacion en ambas partes del mercado.

+ No discriminacion. Ninguna de las partes debe discriminar por atender de forma exclusiva a
los usuarios que conllevan menos costes (cream-skimming).

También existen una serie de elementos que resultan clave para el establecimiento de
asociaciones entre los sectores publico y privado, y que aparecen repetidamente en la bibliografia. La
falta de algunos de estos elementos -del mismo modo que la de algunas de las condiciones de partida-
ha provocado dificultades en las asociaciones publico-privadas en Iberoamérica. Son los siguientes:

« La transparencia y la comunicacion clara para establecer una confianza y comprensién
mutuas.

« Laclaridad de los roles y objetivos de la asociacion.

» Ladedicacion a las competencias organizativas.

« Laaplicacion del rigor y la disciplina profesional que se aplicarian en las alianzas corporativas
0 intra administrativas.

« El respeto por las diferencias de enfoque, competencias y objetivos de las distintas partes.

+ La obtencion de beneficios mutuos, de manera que los socios alcancen sus propios objetivos,
ademas de los que tienen en comun.

» La comprension de las necesidades de los socios locales y los beneficiarios, con especial
atencion a la creacion de capacidades, frente a la creacion de dependencias.

A pesar de que las opciones que tienen las administraciones publicas al asociarse con el sector
privado estan claras, y de que se conocen suficientemente las ventajas y los inconvenientes de los
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procesos de externalizacion y de privatizacién, asi como los factores minimos necesarios para poder
construir esa relacion, sigue habiendo problemas. En este apartado, antes de las conclusiones, se intenta
abordar de forma diferente esos problemas atendiendo a tres esferas®:

+ Las personas: las relaciones entre los recursos humanos situados a uno y otro lado de la
asociacion publico-privada son fuente de conflictos.

« Las organizaciones publicas y privadas asociadas: los problemas que surgen tienen que ver,
fundamentalmente, con la rendicion de cuentas y la transparencia.

« Los distintos sistemas: en cada uno de ellos se constatan conflictos que tienen que ver con la
“captura” del Estado por parte del sector empresarial y con la “captura” del tercer sector por parte del
Estado.

En los dos siguientes apartados trataremos de repasar los problemas especificos que generan en
esos tres niveles la relacion entre administraciones publicas y empresas, y la relacion entre
administraciones publicas y organizaciones no lucrativas.

3.1. Aspectos especificos de la relacidn entre las administraciones publicas y las empresas

Las personas: los conflictos de interés y la corrupcion en los administradores publicos (y los
trabajadores del sector privado’)

El acercamiento del sector pablico al sector privado da lugar a potenciales conflictos entre los intereses
privados de los funcionarios y sus responsabilidades publicas. Estos conflictos de interés se han
convertido en una preocupacion de primer orden en todo el mundo para las personas que trabajan en las
administraciones publicas. La separacion entre los intereses publico y privado es tan importante como
la separacion de las tres ramas de gobierno -ejecutivo, legislativo y judicial-, pues esos conflictos
pueden dafar la integridad de las instituciones publicas y hacer que disminuya la confianza de los
ciudadanos en ellas. Si los conflictos de interés no constituyen propiamente corrupcion, se suele aceptar
que las situaciones de conflictos de interés mal gestionadas pueden desembocar en ella.

La corrupcion puede adoptar diversas formas, si bien aqui nos limitaremos a sefialar dos tipos:
por una parte, la “pequefia” corrupcion, consistente en el pago de sobornos a agentes gubernamentales
con el propdsito de alterar la aplicacion de las leyes y regulaciones que afectan las actividades de las
empresas; por otra, los sobornos a agentes publicos para obtener contratos publicos. Las diferencias
entre estos tipos de corrupcidn estriban, principalmente, en la fuente de los beneficios y en su
distribucion: en la corrupcién administrativa, los funcionarios corruptos son los principales
beneficiarios del poder de regulacion discrecional del Estado sobre las actividades de las empresas; en
cambio, los beneficios del pago de sobornos se distribuyen entre los agentes oficiales corruptos y las
empresas (Hellman, Jones y Kaufmann, 2002).

No es necesario insistir en que, a pesar de las ventajas que la corrupciéon pueda aportar a las
empresas, sus costes sociales son muy importantes. En este sentido, los analisis coinciden en que la
corrupcién distorsiona y debilita el desarrollo, erosiona la confianza en el sistema de comercio
internacional, reduce la cantidad de flujos de inversiones directas extranjeras en las economias
emergentes y atrae inversores con estandares de conducta bajos.

Las organizaciones: la concentracion de intereses y la gobernabilidad politica

La concentracion de poderes econdmicos y politicos en estructuras oligarquicas crea muchos problemas
a las asociaciones entre los sectores publico y privado. En algunos paises, los grupos oligarquicos de
poder mantienen una relacion cercana con los inversores extranjeros, y esta concentracion de poderes
debilita la sana competencia de precios y perturba el funcionamiento de los mercados, elementos que
son indispensables para alcanzar un crecimiento sostenido.
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Al mismo tiempo, en muchas ocasiones, esa concentracion inhibe el desarrollo y la consolidacion
de las instituciones politicas democraticas. Se admite que la presencia de estructuras de poder
oligarquico locales y concentradas llevan a las empresas a cultivar relaciones opacas con los agentes
publicos para satisfacer sus intereses personales. Por otra parte, la resistencia al cambio hacia una sana
responsabilidad corporativa es méas fuerte si existen sistemas de gobernabilidad politica basados en el
clientelismo. En los paises con una gobernabilidad débil, las inversiones extranjeras, en lugar de
introducir estandares de responsabilidad social mas elevados, incrementan el problema de la corrupcion
sobornando para obtener contratos publicos o recurriendo a la captura del Estado (Hellman, Jones,
Kaufmann y Schankerman, 2000).

En dltima instancia, la interaccién entre la gobernabilidad corporativa y politica es muy estrecha:
una buena gobernabilidad corporativa requiere una buena gobernabilidad politica, y viceversa®. El
desarrollo nacional a largo plazo precisa de ambas.

Como veremos, estas relaciones poco transparentes estan siendo combatidas por diferentes
organismos e instituciones internacionales. La relacion entre organizaciones publicas y privadas tiene
que basarse en la confianza, y ésta no es posible sin rendicion de resultados (accountability).

El sistema: la captura del Estado

La captura del Estado es la propension de las empresas a hacer pagos ilegales a agentes publicos para
influir en la elaboracion de las leyes, normas y regulaciones por parte de las instituciones estatales. Se
trata de una estrategia utilizada habitualmente por empresas relativamente nuevas que intentan luchar
contra la influencia que ejercen en los mercados las empresas con mas antigiiedad. Las empresas que
“capturan” el Estado intentan comprarle ventajas directamente, como proteccion individualizada de sus
derechos de propiedad, en situaciones donde el Estado no provee los bienes publicos necesarios para
garantizar la entrada de nuevas empresas y, por tanto, la competencia (Hellman, Jones y Kaufmann,
2002).

Los costes sociales de la captura del Estado son muy elevados. El rendimiento medio es siempre
mas bajo para las empresas que operan en paises donde la captura del Estado es alta, a pesar de las
ventajas que se concentran en las empresas “capturadoras”.

La economia “capturada” es el resultado de un proceso incompleto de liberalizacion politica 'y se
caracteriza por un alto grado de inseguridad en los derechos de propiedad y un rendimiento
generalmente bajo de las empresas. Los origenes de la economia “capturada” subrayan la importancia
de las libertades civiles y la mejora de la seguridad de los derechos de propiedad.

Si determinadas empresas pueden comprar bienes publicos directamente al Estado sobornando a
los agentes oficiales, estos no se esforzaran por mejorar la provision de los bienes al pablico en general,
pues eso reduciria su fuente de ingresos. En consecuencia, la captura del Estado refuerza la posicion de
algunas empresas y socava la provisién por parte del Estado de los bienes publicos. Dado que la
captura del Estado reduce la seguridad de los derechos contractuales y de propiedad de las empresas
gue no “capturan”, aumenta la probabilidad de que otras empresas recurran también a esta estrategia
“capturadora”. Seguramente, este fenomeno es uno de los que ha contribuido en mayor medida a
debilitar algunos Estados de América Latina. Por esta razon, insistimos en la necesidad de revertir esta
situacién, y de hacer entender que las asociaciones entre lo pablico y lo privado no tienen por qué
destruir las capacidades institucionales.

El sector de la industria extractiva (petréleo, gas y otros recursos naturales) constituye un ejemplo
muy ilustrativo de este fendmeno, dado que cuanto mas intensa es en capital una industria, mas
expuesta se halla a los riesgos de captura del Estado y de corrupcion. Se trata de los bienes que hemos
analizado en la trayectoria 2 presentada en el apartado anterior, y que incluiamos en una relacion
bidireccional. Las inversiones en la industria extractiva son a muy largo plazo y muy costosas; por esta
razon, las empresas de este sector precisan de los Estados huéspedes acuerdos muy sélidos y de largo
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plazo que garanticen la viabilidad econdmica de sus proyectos. Obviamente, una vez realizadas las
inversiones, las empresas ejercen una gran influencia sobre la politica de los paises huéspedes, debido a
su importancia y a su potencial. Eso significa que estan “bajo vigilancia” y que deben evitar asumir el
rol de los gobiernos. Pero esta circunstancia crea un dilema a los inversores de las grandes
multinacionales: si interfieren en los asuntos de los gobiernos huéspedes, estos podrian ver amenazada
su soberania y, por tanto, podria peligrar la inversion; por el contrario, si no intervienen, la comunidad
internacional podria criticarlos por no seguir los estandares de responsabilidad social corporativa.

3.2. Aspectos especificos de la relacion entre las administraciones publicas y las organizaciones no
lucrativas

Como hemos explicado en el apartado anterior, la relacion entre las administraciones publicas y las
organizaciones no lucrativas se da, fundamentalmente, cuando las primeras, sin abandonar la provision
del servicio, transfieren su produccion a las segundas (trayectoria 3).

Las personas: los recursos humanos

La colaboracion publico-privada genera dificultades en los recursos humanos de las agencias publicas y
las organizaciones no lucrativas. Por una parte, al dejar de prestar el servicio directamente y ver
alejarse al cliente o usuario, los empleados publicos pierden un elemento de motivaciéon: el contacto
con el pablico. Por otra parte, las personas que trabajan en las organizaciones no lucrativas se ven
obligadas a dedicar un tiempo que consideran excesivo a las tareas de coordinacién con la
administracion publica. Sin duda, el elemento administrativo de un contrato puede resultar
profundamente desmotivador. Ademas de estos problemas, el trabajador de la organizacion social
puede perder la actitud altruista que lo caracterizaba y que, sin duda, le proporcionaba una ventaja muy
significativa en la prestacion del servicio respecto a un empleado publico o un trabajador de una
organizacion lucrativa. Esta actitud altruista es apreciada como un elemento exclusivo de este tipo de
organizaciones que las hace idoneas para prestar servicios sociales donde la relacion personal
desinteresada con los usuarios es importante. En los estudios sobre la materia se sefiala también que la
relacion contractual puede suponer la pérdida del vinculo de confianza existente entre trabajadores de
las organizaciones no lucrativas y las agencias publicas, vinculo que, sin duda, es muy positivo para el
conjunto del sistema de servicios sociales.

La organizacion: problemas de calidad
Desde el punto de vista de la calidad del servicio, se observan dos problemas principales. En primer
lugar, hay que sefialar que, histéricamente, en la cooperacion publico-privada no se ha hecho hincapié
en la calidad, razon por la que hoy resulta mas complicado introducir este factor clave del servicio; asi,
por ejemplo, no hay tradiciébn de examinar los resultados de los servicios producidos por las
organizaciones sociales. En segundo lugar, se constata que la voz del cliente o usuario final,
generalmente, es ignorada. Si la satisfaccion de los consumidores es, por si sola, una asignatura dificil
de introducir en los servicios sociales, la externalizaciéon de estos servicios hace ain mas complicada
esta tarea.

Como veremos después, estos problemas de calidad son, en realidad, el resultado de la falta de
mecanismos de medicion del resultado.

El sistema: flexibilidad y captura del tercer sector

Dos son las cuestiones centrales que cabe considerar en relacion con el sistema al analizar las
colaboraciones publico-privadas: en primer lugar, ;como equilibrar los deseos indiscutibles de
mantener la autonomia que expresan las organizaciones no lucrativas con la legitima necesidad de
control del gasto del dinero publico por parte de las agencias publicas?; en segundo lugar, ;como
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armonizar la necesidad de que la accion publica llegue a todo el mundo y de la misma forma
(universalismo) con la tendencia de las organizaciones sociales a atender a determinados colectivos
(particularismo)? No existe ninguna formula magica para responder a estas dos cuestiones.

En Gltimo término, es responsabilidad de los gestores publicos y no lucrativos encontrar ese
dificil punto de equilibrio entre autonomia y control por una parte, y universalismo y particularismo por
otra.

En Iberoamérica, como ha sucedido en otras democracias occidentales, se estd creando una
situacion de dependencia de las organizaciones de la sociedad civil respecto del dinero publico, en lo
que podriamos denominar la “captura del tercer sector” por parte del Estado. Naturalmente, esta
situacién de dependencia es muy perjudicial para la colaboracién, pues se acaba convirtiendo en un
“enlace de supervivencia”: si la agencia publica retira la financiacion, la organizacion no lucrativa corre
el peligro de desaparecer. En segundo lugar y al mismo tiempo, vivimos una etapa de recortes
presupuestarios en el seno de las administraciones publicas, donde impera la consigna de “hacer mas
cosas con menos dinero”. Esta condicidn genera una gran frustracion en ambas partes, pues los gestores
publicos de servicios sociales pueden hacer muy poco para incrementar la productividad del servicio.
Los problemas financieros no acaban aqui. Con frecuencia, para obtener una subcontratacién, las
organizaciones sociales ofertan sus servicios mas baratos y, cuando ganan el concurso, tienen
dificultades para cubrir los costes. Por Gltimo, la dependencia de las adjudicaciones de fondos, que se
caracterizan por su temporalidad, genera muchas incognitas y gran rigidez en la colaboracion.

4. Reflexiones finales

Con el proposito de ordenar nuestras reflexiones finales, vamos a presentar de forma sintética en qué
direccion se esta trabajando en las administraciones publicas de cada pais, en los organismos
multilaterales, en las empresas multinacionales, en los centros de investigacion, en los sindicatos, etc.,
para evitar las formas de asociacion ilegitimas y mejorar y favorecer las formas de asociacion
legitimas.

Los mecanismos para impedir las asociaciones ilegitimas entre el sector publico y el privado
tienen que ver con el fortalecimiento institucional al que nos hemos referido al principio. En este
sentido, apuntadbamos que, para que el sector publico pudiera asociarse con garantias con el sector
privado, era necesario fortalecer las instituciones publicas. Los responsables publicos de diferentes
paises son hoy conscientes de que las asociaciones entre lo publico y lo privado pueden ayudar a ese
fortalecimiento de la administracion puablica®.

Las formas de perfeccionar esas asociaciones legitimas se relacionan con el fortalecimiento de las
colaboraciones. En este sentido, diferentes organismos internacionales, conscientes de la importancia
del trabajo conjunto entre los sectores pablico y privado, estan potenciando decididamente este tipo de
colaboraciones y buscando formas de fortalecerlas™.

Con el fin de facilitar su lectura, vamos a ordenar estas reflexiones finales siguiendo el mismo
esquema que hemos utilizado en el apartado anterior, estructurado en tres niveles o esferas: las
personas, las organizaciones y el sistema (Tabla N° 3).
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Tabla N° 3
Instrumentos de fortalecimiento institucional y de fortalecimiento de las colaboraciones
Nivel Persona Organizacion Sistema
Fortalecimiento Sistemas de gestion de Rendicion de resultados | Legislacién e
institucional para evitar | recursos humanos. (accountability) y instituciones.
formas de asociacion transparencia.
ilegitimas.
Fortalecimiento de las | Conocimiento mutuo. Intensidad de la Pensar en el sistema de
colaboraciones para colaboracién: puntual, forma integral.
mejorar las formas estratégica e integral.
legitimas.

Fuente: elaboracion propia.

Por lo que respecta al fortalecimiento institucional, se esta trabajando ya en esos tres niveles en
un intento de evitar las formas de asociacion ilegitimas.

Las personas: la gestion de los recursos humanos en el sector publico

Algunos de los expertos que se han ocupado del estudio de la privatizacion sostienen que ésta sélo
resultara eficaz si los directivos privados se ven incentivados para actuar en beneficio del interés
publico. Este articulo, sin embargo, se dirige a los directivos publicos; por otra parte, pensamos que la
prestacion de servicios por parte de operadores privados precisa una reconversion de las estructuras
organizativas y de los procedimientos de las administraciones publicas. Con todo, lo mas importante es
que es preciso desarrollar nuevas aptitudes profesionales tanto en los directivos publicos como en los
privados si se quieren satisfacer con éxito las necesidades sociales.

La OCDE (2000), en un intento de concretar cuales eran las prioridades en la gestion de recursos
humanos en las administraciones publicas para los proximos afios, citaba cinco grandes temas: mejorar
la competencia en el mercado de trabajo (atraccion de profesionales), promover el liderazgo (capacidad
directiva), conseguir una adecuada relacion entre politica y administracion, potenciar la gestion del
conocimiento (aprendizaje continuado) y fortalecer la profesionalidad (comportamiento ético) **.

Entre las capacidades directivas se sefiala la importancia del liderazgo “relacional”, contribuir a
conseguir que otros hagan cosas. Se necesitan directivos publicos que sean “guias” (drivers) de la
corresponsabilidad comunitaria, que sean capaces de “adaptarse” a diferentes situaciones (culturales,
organizativas, etc.), y que al mismo tiempo sean capaces de “construir puentes” con otros niveles de la
administracion y con diferentes grupos involucrados, y con capacidad de trabajar estratégicamente con
otras organizaciones publicas y privadas. Naturalmente que en estas nuevas capacidades directivas la
formacion continua, la motivacion y el liderazgo politico juegan un papel importante.

Hay ejemplos muy interesantes y recientes en esta linea de trabajo en Iberoamérica. Uno de los
maés sobresalientes es la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica (CLAD, 2003), que “contiene un
modelo de gestion del empleo publico y las personas que forman parte del mismo, que se adapta
adecuadamente a las necesidades del fortalecimiento institucional de las administraciones publicas en
los paises de la comunidad iberoamericana” *°.

Por otra parte, desde diferentes organismos internacionales se esta intentado combatir con fuerza
la corrupcidn en las administraciones publicas. Por ejemplo, la OCDE (2002), consciente del problema,
ha desarrollado una serie de pautas de actuacién ante conflictos de interés dirigidas a los gobiernos de
los paises miembros con la esperanza de ayudarles a desarrollar politicas que promuevan la confianza
del publico y la integridad de los agentes oficiales.

Otro ejemplo, perteneciente a un nivel mas micro, es la existencia, en administraciones publicas,
organismos multilaterales, empresas multinacionales e incluso la sociedad civil, de oficinas,
organismos, unidades, etc. donde se pueden denunciar los casos o intentos de corrupcion. Se trata de
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una estrategia complementaria para evitar el crecimiento de las formas de asociacion ilegitimas basadas
en la corrupcion de las personas.

Las organizaciones: la rendicion de resultados y la transparencia

Como sefiala A. Schik (2002), el Estado sdlo tiene sentido si rinde. En consecuencia, su fortalecimiento
institucional pasa por la accountability (rendicién de resultados), que no es mas que el mantenimiento
de la confianza de los ciudadanos, al tiempo que se es capaz de explicar las politicas publicas
desarrolladas por la administracion. La rendicion de resultados es importante para las administraciones
publicas por diferentes razones:

« Porque obliga a medir el resultado de sus actuaciones: para explicar los resultados es necesario
medirlos.

« Porque constituye un valor intrinsecamente vinculado con la forma de actuar de una
administracion publica: la transparencia con todas las personas y grupos involucrados en las
actuaciones de las administraciones publicas deberia ser una méxima para cualquier administracion.

» Porque ayuda a los politicos y a los directivos a velar por el cumplimiento de las politicas
publicas.

» Porque permite establecer comparaciones con otras administraciones pablicas.

« Porque permite contar con una ciudadania comprometida: si el ciudadano esta adecuadamente
informado, estard dispuesto a colaborar y habra posibilidades de que se comprometa y se
corresponsabilice.

También en este tema se ha avanzado bastante en Iberoamérica; el propio CLAD (2000) ha
elaborado algunos documentos muy interesantes al respecto. Detengamonos en el caso de Argentina,
sin que con ello desmerezcamos el esfuerzo realizado por el resto de los paises iberoamericanos. Bajo
el lema de “mejor democracia”, este pais esta llevando a cabo un interesante ejercicio de transparencia,
que responde seguramente a la voluntad de su gobierno de “aprobar con nota una asignatura
pendiente”™®. Mediante el Decreto de Mejora de la Calidad de la Democracia y de sus Instituciones
(2003), ha puesto en marcha un sistema integral para que todas las personas puedan acceder a la
informacion relativa “al desarrollo de sus actividades, facilitar el control de la gestion y fomentar la
participacion activa en el ambito de su jurisdiccion”. Esta iniciativa legislativa se complementa con
otras leyes, como la Ley de Responsabilidad Fiscal (1999), que permite el libre acceso a informacion
completa y detallada sobre la administracion de los recursos publicos (que va desde los estados de
ejecucion presupuestaria u érdenes de compra, o datos referidos al personal estatal, hasta el analisis de
la deuda publica).

Ahora bien, estos esfuerzos de transparencia son sOlo un primer paso. La verdadera
responsabilizacion publica pasa por rendir cuentas de los resultados obtenidos por las administraciones
publicas en las asociaciones con el sector privado. Esto significa, en primer lugar, entender los
resultados de los diferentes programas y servicios, a continuacion ponerse de acuerdo en unos
estandares de resultados y luego medir los resultados respecto a estos estandares.

Otro ejemplo menos ambicioso -aunque en el seno de las organizaciones puede ser un buen
complemento de la accountability y puede ayudar a combatir la corrupcion- es la creacion de codigos
de conducta o codigos éticos que estimulen actitudes mas responsables y transparentes, y que, al mismo
tiempo, prevengan y detecten conductas indeseables por parte de los trabajadores de las organizaciones
publicas y privadas. Segun la Organizacion Internacional de Empleadores (OIE), “el codigo de
conducta es una declaracion operacional de politica, valores o principios que guia el comportamiento
de una organizacion en funcion del desarrollo de sus recursos humanos, la gestion del medio ambiente
y las interacciones con los consumidores, los clientes, los gobiernos y la comunidad, en el sitio donde
estos operan”** (Organizacion Internacional de Empleadores, 1999).

16



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 33. (Oct. 2005). Caracas.

El sistema: legislacion e instituciones

La dotacién institucional de un pais, es decir, su legislacion y sus instituciones, es fundamental para
poder llevar a cabo, con garantias suficientes, asociaciones entre lo publico y lo privado. Para restringir
las acciones arbitrarias del gobierno o evitar la captura del Estado se precisan una buena legislacion,
unas normas adecuadas y sus pertinentes regulaciones.

Normalmente, las reformas que se estan llevando a cabo en Iberoamérica con el proposito de
alcanzar un adecuado nivel de confianza con el sector privado se han centrado en aspectos normativos
y de regulacion, aspectos que, por su propia naturaleza, son muy importantes. Por ejemplo, para
asegurar una buena asociacion entre lo publico y lo privado se necesita una normativa clara que regule
las concesiones de obras publicas, los contratos pablicos, la concesion de subvenciones, etc. Algunos
paises han ido mas lejos y han creado, incluso, oficinas nacionales de contratacion para un mejor
control y una mayor transparencia del sistema.

En cambio, se esta trabajando menos en las instituciones que deben velar por el cumplimiento de
esta legislacién y de esta normativa. En otras palabras, si la administracion de justicia no funciona, la
legislacion sirve de poco: si el poder ejecutivo, el legislativo y el judicial no funcionan con absoluta
independencia, es practicamente imposible que las normativas resulten utiles.

A nivel internacional se han venido desarrollando mecanismos para analizar la corrupcion de los
paises, del sistema en su conjunto. Por ejemplo, el indice de Percepcion de Corrupcion, de la
organizacion Transparency Internacional, estd ganando cada vez mas atencion®™. Es un indice que
clasifica a los paises en funcién del grado de corrupcion publica (define corrupcién como el abuso de
un cargo publico para el beneficio privado), en funcién a su vez del grado de corrupcion percibida en
funcionarios publicos y politicos. Se basa en sondeos y encuestas diferentes realizadas por instituciones
independientes y llevadas a cabo entre empresarios y analistas sobre paises, tanto locales como de fuera
del pais. Aunque este tipo de mecanismos no contribuyen directamente al fortalecimiento institucional
de un pais, son un llamado de atencion que los Estados no pueden dejar de tener en cuenta.

Como ejemplo de instituciones que necesariamente deberian ser reforzadas cabe citar a los
organismos reguladores. Tras la privatizacion de servicios publicos como la electricidad, el gas, las
telecomunicaciones, etc., los Estados han creado organismos reguladores independientes para
asegurarse el buen funcionamiento de estos mercados™®. Normalmente, estos organismos incluyen entre
sus principales objetivos proteger a los consumidores de un potencial abuso del monopolio de las
empresas que prestan el servicio, garantizar que las intervenciones de los gobiernos en el mercado del
servicio no sean meramente electoralistas (inversiones, leyes, etc.) y tratar de promover la eficiencia
econdmica del sector.

En definitiva, en la regulacion participan diferentes grupos de interés: los gobiernos, las empresas
reguladas y los consumidores. No hay que perder de vista, sin embargo, que el desarrollo de la
actividad de estos organismos reguladores se puede ver influida por los intereses de esos grupos. En
Gltima instancia, los organismos reguladores acaban convirtiéndose en una pieza clave del disefio
institucional de las asociaciones entre lo publico y lo privado en la provision de determinados servicios
publicos.

La creacion de una agencia autobnoma se perfila como uno de los mecanismos mas adecuados
para liberar al organismo regulador de la influencia de los partidos politicos y de los grupos de interés
citados. De este modo, se intenta minimizar los riesgos de captura del Estado a que haciamos alusion
anteriormente y, al mismo tiempo, se trata de dotar a estos organismos de procedimientos de actuacion
agiles y eficientes, y de un personal menos vulnerable a los intereses privados, lo que permite reducir
los riesgos de corrupcion®’.

El fortalecimiento de las colaboraciones se esta trabajando en los tres niveles que hemos
sefialado: las personas, las organizaciones y el sistema. Repasemos seguidamente algunos de los
instrumentos empleados con este proposito.
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Las personas: conocimiento mutuo

Es preciso subrayar la importancia de las relaciones informales y el conocimiento mutuo entre las
personas de las administraciones publicas y las organizaciones privadas, pues facilita en gran medida
las asociaciones entre lo publico y lo privado. De esta afirmacion se desprenden dos ideas importantes.
En primer lugar, el conocimiento mutuo ayuda a romper estereotipos: existen aln bastantes personas en
la sociedad que piensan, errébneamente, que los trabajadores publicos son una pandilla de vagos, que los
trabajadores de las organizaciones de la sociedad civil son grupos de melenudos anarquistas y que los
trabajadores de las empresas son personas egoistas que solo piensan en enriquecerse. La segunda idea
es que el conocimiento mutuo resulta de gran utilidad para acercar lenguajes y formas comunes de
abordar los problemas: cada sector tiene su propio lenguaje y una forma de trabajar propia,
circunstancias que a menudo dificultan el trabajo conjunto.

Muchas administraciones publicas, empresas y organizaciones de la sociedad civil se han
percatado de la importancia de establecer puentes entre las personas que trabajan en cada sector. En
este sentido, se trabaja en la implementacion de diversos mecanismos cuyo principal objetivo es
entablar y estrechar relaciones. A continuacion citamos algunos ejemplos:

+ Laorganizacién de jornadas conjuntas, congresos especializados, reuniones de trabajo, etc.

« El intercambio de trabajadores entre la empresa privada, las administraciones publicas y las
organizaciones de la sociedad civil, y viceversa.

+ Larealizacion de cursos de formacion conjuntos con el objetivo de aproximar el lenguaje y las
herramientas en un intento de colaboracion.

Aungue a ciertas personas les pueda parecer que no se trata de un tema relevante, las culturas
organizativas y las tradiciones administrativas de cada sector son tan diferentes que antes de empezar a
colaborar es necesario conocerse primero y entenderse después.

La organizacion: intensidad de la colaboracion

Fruto de lo que expresdbamos en el apartado anterior, es facil comprender que las asociaciones entre lo
publico y lo privado puedan tener diferentes grados de intensidad. Hemos clasificado esta intensidad en
tres grados: puntual, estratégica e integral (Tabla N° 4).

Segun el tipo de servicio o actividad que deban realizar conjuntamente ambos sectores, los
responsables publicos han de decidir qué grado de intensidad de colaboracién les interesa. En este
sentido, cabe pensar que, con toda probabilidad, sera prudente empezar con asociaciones puntuales con
organizaciones privadas para, a medida que se van conociendo mutuamente, y si su resultado es
satisfactorio, avanzar hacia niveles mas estratégicos e integrales.
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Tabla N° 4
Intensidad de la colaboracion
Puntual Estratégico Integral

Nivel Bajo Medio Alto

de compromiso

Importancia Escasa Media Alta

de la misién

Recursos Pocos Medios Muchos

Complejidad Baja Media Alta

de la gestion

Valor Bajo Medio Alto

estratégico

Ejemplo Un ayuntamiento El ayuntamiento colabora | EI Departamento de
colabora con las en un plan anual con los | Promocién Turistica del
asociaciones de empresarios turisticos ayuntamiento de la
empresarios, para promover ciudad crea un
comerciantes y hoteleros | internacionalmente la organismo conjunto con
para organizar una feria | ciudad (presencia en los empresarios turisticos
de promocion de la ferias de turismo, revistas | para promocionar
ciudad. especializadas, etc.). permanentemente la

ciudad.

Fuente: elaboracion propia a partir de Austin (2003).

Al mismo tiempo, es fundamental entender que para que cualquier relacion publico-privada
funcione en sus dos vertientes -y para que todo el sistema funcione en su conjunto- se ha de dar un
equilibrio entre la creacion de valor social, donde radica el interés general, y la creacion de valor
econdmico. Si las organizaciones privadas que colaboran con la administracion centraran su interés en
la obtencion de beneficios y no en la contribucion a la creacion de un valor social, la asociacion
careceria de sentido. Del mismo modo, si a las administraciones publicas solo les interesan las
organizaciones privadas en tanto y en cuanto contribuyen a la creacion de valor social (a través de la
filantropia pura y el voluntariado), y no entienden que éstas también necesitan generar un valor
econdmico para seguir existiendo, no tiene ningun sentido que se asocien con ellas.

El sistema: pensar el sistema de forma integral

Es importante reconocer que hay una serie de actividades que es mejor que sean desarrolladas por las
administraciones publicas, otras que es mejor que sean ejecutadas por las empresas y otras que deben
ser realizadas por las organizaciones de la sociedad civil. Establecer de forma genérica, para cualquier
region iberoamericana, qué servicios publicos tienen que ofrecer las administraciones publicas y cuales
los otros dos sectores, es una tarea imposible. Debe ser cada pais, atendiendo a los factores de partida
que citabamos en el punto anterior, el que lleve a cabo esa tarea. No obstante, de la experiencia de
paises con mayor tradicién en asociaciones entre lo publico y lo privado pueden extraerse algunas
conclusiones y prever a priori qué servicios deberian producir las administraciones y cuales el sector
privado (Tabla N° 5).

19



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 33. (Oct. 2005). Caracas.

TablaN° 5

Mejor produccion publica y privada

Mejor produccién por una
administracion publica

Mejor produccién por una
empresa privada

Mejor produccién por una
organizacion de la sociedad civil

Cuando es importante prevenir la
discriminacion de las personas
usuarias.

Cuando es importante que el
ciudadano pueda elegir entre
diferentes organizaciones
prestadoras (libertad de eleccion).

Cuando los clientes no pueden
decidir por si mismos.

Cuando es importante que el

servicio llegue a todas las personas.

Cuando se trata de un servicio muy
estandarizado y cuya calidad final
resulta facil de controlar.

Cuando el servicio tiene que ver
con las libertades individuales.

Cuando son necesarios muchos
recursos para la prestacion del
servicio.

Cuando el servicio necesita mucha
inversion inicial en capital y mucho
mantenimiento posterior.

Cuando el servicio es intensivo en
mano de obra.

Cuando no existen empresas y
organizaciones sociales con
tradicion en la prestacion del
servicio.

Cuando el sector empresarial tiene
tradicion, calidad e innovacion
constante en la produccidn del
servicio.

Cuando el servicio tiene una historia
de prestacion anterior por parte de la
organizacion.

Fuente: elaboracion propia.

La tabla anterior se podria complementar con la siguiente matriz (Figura N° 6), en la que cada
cuadrante identifica qué sector es el mas adecuado para la produccion del servicio. Los ejes de la matriz
son el lucro o no lucro, y el servicio al individuo o a la comunidad en su conjunto. Las
administraciones publicas y las organizaciones de la sociedad civil no persiguen el lucro (pero si el
beneficio para poder subsistir), mientras las empresas si lo persiguen (hay que recordar aqui las
reflexiones acerca del equilibrio entre la generacidn de valor social y la generacion de valor econémico
que realizdbamos en el punto anterior). Las administraciones publicas deben prestar los servicios de
forma universal, mientras que las empresas y las organizaciones de la sociedad civil pueden servir a

determinados colectivos (particularismo).

Figura N° 6
Lucro
EMPRESA
EMPRESA PRIVADA
PRIVADA ADMINISTRACIONES
| Il pUBLICAS
Individuo Comunidad
1] \V4
ADMINISTRACIONES
PUBLICAS
ORGANIZACIONES ORGANIZACIONES
SOCIEDAD CIVIL SOCIEDAD CIVIL

No Lucro

Fuente: elaboracion propia.
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La Figura N° 6 ilustra de forma sencilla que cuando se trata de atender a individuos de forma
lucrativa el mejor actor es la empresa privada (cuadrante 1). Cuando se trata de atender a la comunidad
con servicios que pueden generar lucro también la empresa privada es el mejor actor; sin embargo, para
asegurarse de que ninguna parte de la comunidad queda excluida, la administracion publica también
debe estar presente (cuadrante I1). En cambio, cuando se trata de atender a personas individuales de
forma no lucrativa, el tercer sector resulta el mas adecuado. Finalmente, cuando se trata de atender a
toda la comunidad con servicios que no pueden generar lucro, las administraciones publicas, que deben
contar con la colaboracion del tercer sector, son los actores mas indicados.

Ahora bien, abordar la colaboracién entre lo publico y lo privado pensando en los distintos
servicios que es preciso producir para implementar una determinada politica publica no es lo mejor
para el sistema. Por el contrario, es necesario pensar el sistema de forma integral, teniendo presentes
los resultados deseados de una determinada politica publica. Solo a partir de este pensamiento integral
serd posible elaborar asociaciones publico-privadas que creen el mayor valor social posible.

En resumen, el mensaje central de este trabajo es la necesidad urgente que tienen las
administraciones publicas iberoamericanas de reforzar sus capacidades institucionales para poder
afrontar con garantias las asociaciones con el sector privado. Solo trabajando para que estas
asociaciones con el sector privado no detraigan capacidades institucionales, tiene sentido plantearse la
colaboracion en la produccion de servicios publicos con organizaciones privadas.

El reto de Iberoamérica esta en la construccién de un Estado relacional que conjuntamente con
todos los implicados pueda afrontar los cambios del entorno producidos por la globalizacion de la
economia, y seguir contribuyendo de forma decidida a la mejora de la calidad de vida de las
comunidades y personas de Iberoamérica, al mismo tiempo que mantiene y refuerza la confianza que la
sociedad ha depositado en él.

Notas

! Nos referiremos a las organizaciones no lucrativas o sin &nimo de lucro utilizando indistintamente
estas denominaciones 0 sus sindénimos: organizaciones del tercer sector, organizaciones sociales,
organizaciones de voluntariado, organizaciones de la sociedad civil y organizaciones no
gubernamentales. Para mayor detalle sobre el por qué de estas diferentes denominaciones, véase el
capitulo 1 de Vernis ...[et al] (1998). En América Latina se ha acufiado recientemente una nueva
expresion que nos parece muy acertada: organizaciones ciudadanas comprometidas.

2 No nos proponemos abordar las colaboraciones entre los diferentes niveles de las administraciones
publicas (local, regional, nacional y supranacional). La colaboracion transversal en el seno de los
distintos departamentos de una administracion publica y entre los diferentes niveles de la
administracion es un aspecto fundamental para la mejora de la gestion publica.

3 La primera formulacién del concepto de Estado relacional la realizé el profesor X. Mendoza en 1990
(ver bibliografia).

* Fukuyama cita como ejemplos paradigmaticos de las trayectorias Il y 111 los casos de Rusia y Nueva
Zelanda, respectivamente.

> Fukuyama y Marwah (2000) han sefialado que el hecho de que el rendimiento de Asia Oriental en los
Gltimos cuarenta afios haya sido superior al de América Latina se debe, probablemente, a la “mayor
calidad de las instituciones estatales” de Asia Oriental, y “no tanto a las diferencias de alcance estatal
entre ambas”.

® Se trata de los niveles que se utilizan al hablar de fortalecimiento institucional: “El fortalecimiento
institucional es un proceso por el cual los individuos, las organizaciones y los sistemas sociales
aumentan sus capacidades y su rendimiento en relacion con los objetivos, los recursos financieros y
humanos y el entorno en general” (Vernis ...[et al], 2004).
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’ No nos corresponde aqui ocuparnos de la corrupcién de los empleados del sector privado.

® La interaccién entre gobernabilidad corporativa y gobernabilidad politica se puede reflejar de tres
maneras:

« En el papel central que los oOrganos legislativo, ejecutivo y judicial desempefian en el
establecimiento y la evolucion de muchas de las instituciones clave para la gobernabilidad corporativa.
« En el grado en que los carteles ejercen su poder en los ambitos politico y econémico de los paises.

« En la importancia del tema de la implementacion de las leyes y normas.

® Por ejemplo, los documentos del National Centre for Partnership & Performance (2003) de Irlanda
explican que la colaboracion con el sector privado estad contribuyendo a mejorar la administracion
publica irlandesa.

10'\/éase, por ejemplo, el excelente documento del World Economic Forum (2005).

1 para profundizar en el analisis de las competencias que precisan los administradores ptblicos, véase
el trabajo de Longo (2004).

12 para conocer en detalle la Carta Iberoamericana de la Funcién Piblica, se recomienda visitar la
pagina web del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD):
www.clad.org.ve.

13 La direccion de la péagina web del gobierno electrénico de Argentina es la siguiente:
www.cristal.gov.ar.

41 os cddigos de conducta de las empresas, al igual que los codigos de conducta en el sector publico,
no son instrumentos nuevos. Los primeros codigos de estas caracteristicas datan de la década de 1970 y
surgieron después de que el Congreso de Estados Unidos adoptara la Foreign Corrupt Practices Act
(1977). Estos codigos abarcaban principalmente aspectos relacionados con la corrupcion. Fruto del
Consenso de Washington, las instituciones financieras internacionales promovieron cddigos para evitar
la inhibicion del Estado, promover la flexibilidad laboral y mejorar las redes sociales de seguridad y la
responsabilidad de las empresas. Fue a partir de los afios noventa cuando, como consecuencia de las
presiones de la sociedad civil, se empezaron a incluir asuntos sociales y medioambientales en los
cddigos de conducta de las empresas.

1> para ver informacion sobre el indice, consultar la web de la organizacion: www.transparency.org.

16 para el andlisis de los organismos reguladores ha resultado de gran utilidad el trabajo de E.
Quintanilla (2005).

7 as caracteristicas principales para preservar la autonomia de un organismo regulador frente a los
riesgos de politizacion, corrupcion y captura son las siguientes: mandato independiente, estabilidad de
los miembros del equipo de direccién, presupuesto autbnomo, procedimiento de apelacién, criterios de
designacion, personal cualificado y adecuado, rendicion de resultados y transparencia.
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