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Presentacion

El Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador
CONGOPE presenta a ustedes el 6to Volumen de la Serie Territorios en
Debate: “Alianzas publico-privadas” a través del cual se busca aportar
a los Gobiernos Auténomos Provinciales con reflexiones sobre las poli-
ticas publicas territoriales que guien el desempefio de sus competencias
y faciliten el cumplimiento de los desafios planteados por el Gobierno
Nacional en el Plan Nacional para el Buen Vivir.

Para esta reflexion el CONGOPE ha invitado a especialistas pro-
venientes de la gestion publica local, nacional y de la academia para que
desde sus distintas perspectivas aborden el estado de las relaciones en-
tre los gobiernos locales y entidades privadas y los mecanismos para
aprovechar la figura de alianzas publico-privadas para beneficio de la
poblacioén en territorio.

Solo una accién articulada podra tener un efecto importante para
atraer la atencion y el capital privado, de otro modo, si las competencias
de los GAD son trabajadas de forma aislada y lideradas por un solo ac-
tor, no tienen muchas posibilidades para su actuacién. Es por ello que
lejos de apasionamientos que distorsionen el andlisis, mas alld de in-
tereses particulares o electorales hemos abierto este espacio de debate
equilibrado y necesario que puede dar pautas para resolver, por ejem-
plo, problemas de déficit presupuestarios, que son tan comunes en una
época en que la economia del pais no es tan alentadora.

A través de la Serie Territorios en Debate el CONGOPE espera
seguir aportando en los préximos meses con nuevas reflexiones sobre
los temas que son de interés de los GAD Provinciales y de la sociedad
en general.

Gustavo Baroja
Presidente del Congope



Introduccion

Introduccion

A finales de 2015, el Consorcio de Gobiernos Auténomos Provin-
ciales del Ecuador, Congope, publicé tres libros de la Serie Territorios
en Debate, bajo el sello editorial Abya-Yala. La intencién fue poner en
debate publico algunos temas relevantes en la gestiéon de los gobiernos
provinciales. Para esto, convocé a académicos nacionales e internacio-
nales, gestores de politica publica nacional y local e incluso a miembros
de organizaciones sociales, para que aportaran en el debate. La intencién
fue aproximar la experiencia de los gestores publicos, el conocimiento
de la academia y la percepcion de quienes acttian desde la lucha social.

Tres fueron los temas abordados en esa primera fase de publica-
ciones de la Serie Territorios en Debate, todos en el marco de las compe-
tencias de los gobiernos provinciales o asociados a ellas.

El volumen 1 abordé el tema del desarrollo territorial, con la
intencién de empezar a superar esa dicotomia de lo urbano y lo rural
como dos ambitos de accién fragmentados y diferenciados, y empezar a
concebir el desarrollo desde una perspectiva territorial, en la que los dos
espacios son complementarios y deben ser pensados y operados como
dependientes entre si.

El volumen 2 abord¢ el tema de la seguridad alimentaria, la que,
si bien no es una competencia de los gobiernos provinciales, sino que
es de los atn inexistentes gobiernos regionales, a pesar de ello, se trata
de una actividad relacionada directamente con el desarrollo productivo,
que si es competencia de los gobiernos provinciales, y objetivo funda-
mental de dicho desarrollo.

El volumen 3 abord6 el tema del extractivismo, el que, si bien es
una competencia del Gobierno Nacional, tiene en todo caso consecuen-
cias directas sobre el territorio y el ambiente, que si son competencias de
los gobiernos provinciales. Este debate se dio en el marco de la politica
de gobierno de cambio de la matriz productiva, en la que se proponia
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iniciar la explotacién minera de gran escala como paso inevitable para
financiar el cambio productivo propuesto.

Dando continuidad a ese debate ptblico, y como una demostra-
cién de que no se trata de una preocupacion de coyuntura, sino de un
desafio del largo plazo, el Congope presenta, para finales de 2017, tres
nuevos volimenes como parte de la Serie Territorios en Debate.

El primero de esta nueva entrega, y volumen 4 de la serie, aborda
nuevamente el tema del desarrollo territorial, profundizando el debate
y buscando superar la forma en la que tradicionalmente se ha abordado
la relacién entre lo urbano y lo rural, presente en Ecuador no sélo en
la gestion de la politica publica, sino incluso en la academia, la que ha
abordado estas temdticas como dos especializaciones del conocimiento
diferentes. Entre lo urbano y lo rural existen multiples relaciones y, por
supuesto, también tensiones, muchas veces ignoradas y algunas mal tra-
tadas, lo que, en lugar de complementar, ha confrontado. Los autores/
as invitados reflexionan sobre el tema y dan algunas sefiales de como
superar esa dicotomia. Bajo la coordinacién de Diego Martinez Godoy,
que ya coording el volumen 1 de la serie, se presenta este libro.

El volumen 5 aborda el tema de los gobiernos intermedios y el de-
sarrollo territorial, asunto preocupante de la gobernabilidad en el Ecua-
dor, toda vez que, aprobadas las enmiendas constitucionales en 2016,
una de las cuales posterg6 indefinidamente la conformacién de regiones
y gobiernos regionales, qued¢ el vaci6 de saber quién asume en los te-
rritorios la intermediacién entre la gestion local y la gestiéon nacional
e inscribe esa articulacién en una perspectiva de desarrollo territorial.
Una posibilidad, impulsada desde el Congope, es que esa competencia
sea asumida por los gobiernos provinciales, pero no en las condiciones
actuales, puesto que sus competencias son muy acotadas y carecen ade-
mads de los recursos suficientes para constituirse como gobiernos inter-
medios. Otra posibilidad es que, en plazos mds largos, se vayan generan-
do procesos que en algin momento desemboquen en la constitucion de
nuevas regiones, basadas en alianzas de provincias, alianzas que no sean
el resultado de decisiones tecno-administrativas que no hayan tenido
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ningun resultado, sino en procesos reales de asociatividad productiva,
social y ambiental. Bajo la coordinacién de Francisco Enriquez, que ya
coordin el volumen 2 y es el coordinador general de la Serie Territorios
en Debate, se presenta este libro.

El volumen 6, y tltimo de esta entrega, aborda un tema de mu-
cha actualidad y que tendrd vigencia en los préximos afos: las alianzas
publico-privadas. Ecuador adopté en los ultimos 10 afios un modelo
de gestion estatal en el que el Estado se constituy6 en su protagonista
principal, lo que fue provocado por dos hechos importantes. Uno fue el
de la necesidad de reestablecer el rol rector del Estado en el desarrollo
del pais luego de que, durante 25 anos (1981-2006), las politicas neo-
liberales, aplicadas con mayor intensidad en ciertos gobiernos, dieron
al mercado el papel de mano invisible que reemplazé al Estado en su
rol regulador. El otro hecho que provocé ese retorno del Estado fue el
ciclico incremento de los precios de los bienes primarios o commodities
en el mercado internacional, que se inici6 a principios del presente si-
glo, con la demanda principalmente de China, que incorporé a cientos
de millones de sus habitantes al mercado como consumidores. Ciclico,
dado que, para mediados de la segunda década, esa tendencia se revir-
tié y redujo la demanda, lo que provoc una caida de ingresos de los
paises primario-exportadores. En esa medida, surgio la necesidad de no
detener el crecimiento econémico buscando complementar la dismi-
nuida inversién publica, con la inversién privada. De ahi la necesidad
de impulsar alianzas publico-privadas no solo en el plano del desarrollo
nacional, sino inclusive del desarrollo territorial, en el que los gobier-
nos provinciales y los intermedios tienen un rol proponderante. Bajo la
coordinacén de Daniela Oleas se presenta este ultimo libro en esta fase.

Con esta nueva entrega, el Congope da continuidad al debate y
profundizacion a los temas que a su entender son de vital importancia
para la gestion de los gobiernos provinciales y, mas alla de eso, para
el desarrollo del pais y principalmente para el bienestar de la comuni-
dad ecuatoriana.
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Estos libros fueron posibles gracias al interés del presidente del
Congope y prefecto provincial de Pichincha, Gustavo Baroja, el que,
preocupado por el desarrollo del pais, ha mostrado de manera per-
manente su interés por debatir estos y otros temas. Gracias también a
Edwin Mino, director ejecutivo del Congope, el que, con sus aportes
y constancia, ha permitido mantener y dar continuacién en el tiempo
al debate de los temas tratados. Estos libros son posibles también por
el aporte de todos los autores/as, los que, desde Ecuador, Argentina y
Espana, han mantenido un didlogo continuo con los coordinadores de
cada libro: Daniela Oleas y Diego Martinez.

Mi agradecimiento también a Marcela Andino, quien desde el
Congope ha llevado a cabo la coordinacién y el acompanamiento de
todo el proceso para la publicacién de estos libros, y a Mauricio Alvara-
do-Dédvila, editor general de la serie.

Francisco Enriquez Bermeo
Coordinador general
Serie Territorios en Debate



Las asociaciones puUblico-privadas
en el contexrto de los pobiernos
infermedios

Daniela Oleas

La figura de las asociaciones publico-privadas no es nueva en el
Ecuador, asi como tampoco es nueva la discusién alrededor de cuél debe
ser el papel del Estado en el modelo de desarrollo del pais. De hecho,
esta discusion no puede desligarse del modelo administrativo del pafs,
puesto que las alianzas entre el sector publico y el privado se vuelven
concretas en la realizacién de proyectos cuyo alcance puede variar, ya
sea para tener alcance nacional, lo mismo que regional o local. Por tan-
to, es importante para el andlisis de las alianzas pablico-privadas enten-
der cdmo se distribuyen el poder y las competencias entre sus diferentes
niveles de gobierno.

En este sentido, cabe destacar que la generacion de alianzas entre
el sector publico y el privado ha tenido dos grandes hitos en la historia
reciente del pais. El primero, a inicios de la década de los 90, con la pro-
puesta de modernizacion del Estado, y el segundo en el afio 2014, con el
impulso de una ley que tiene como objeto brindar incentivos al sector pri-
vado para generar alianzas en proyectos estratégicos con el sector publico.
En el primer caso, la propuesta de modernizacién del Estado estaba de la
mano de la discusién alrededor del modelo de descentralizacién del Es-
tado y el papel de los gobiernos subnacionales en el modelo discutido. La
propuesta vigente, al contrario, parte de una estructura administrativa ya
definida, con competencias por nivel de gobierno claramente establecidas
Y, por tanto, con responsabilidades sectoriales objetivas.
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Asi, el objetivo de este articulo es comprender cémo se desarro-
llan las asociaciones publico-privadas en el contexto de los gobiernos
intermedios del Ecuador tomando en cuenta la importancia del nivel
intermedio en cualquier modelo de desarrollo descentralizado.

El articulo se organiza de esta manera: en primer lugar, se descri-
ben los antecedentes en los que se basa la discusion sobre la necesidad
de construir alianzas entre el sector publico y el sector privado en el pais;
en segundo lugar, se hace referencia a la normativa vigente que regula
las asociaciones entre el sector publico y el privado dentro del contexto
institucional y el modelo de desarrollo vigente en el pais; finalmente, se
presentan dos ejemplos de alianzas publico-privadas y su vinculacién
con el desarrollo de los gobiernos auténomos descentralizados.

De la Ley de Modernizacion del Estado a la Ley Orpanica
de Incentivos para Asociaciones PUblico-Privadas

Antecedentes

A inicios de la década de los noventa del siglo pasado, el Ecuador se
encontraba inmerso en la discusién sobre la necesidad de buscar medios
diferentes que le permitieran encontrar una senda de desarrollo distinta
de lo que se consider6 una década perdida (Naranjo Chiriboga, 1994).

Luego del boom petrolero’, la década de los ochenta se caracte-
riz6 por un endeudamiento agresivo, el que se explica por la facilidad
de acceso de las economias emergentes a financiamiento externo. Las
razones de lo antes sefialado se sintetizan en dos eventos. Por un lado,
habia un exceso de liquidez en el mundo gestado por el ciclo econémico
tanto en Estados Unidos como en los paises mds desarrollados, asi como

1 A partir del inicio de la exportacién petrolera, la economia ecuatoriana se volvié
dependiente de las exportaciones petroleras. Aunque el volumen de produccién
se mantuvo relativamente constante, los ingresos petroleros variaron mucho de-
bido a la alta volatilidad del precio internacional del crudo.
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la colocacion de «petrodoélares» en los paises en vias de desarrollo. La
abundancia artificial se convirtio en escasez en la década de los ochenta,
cuando la Reserva Federal de Estados Unidos incrementé las tasas de
interés y disminuy® los créditos hacia Latinoamérica.

El manejo de la deuda condicioné el manejo macroeconémico de
los paises en América Latina, puesto que no solamente implicaba una
carga pesada, sino también que los paises de la regién tuvieron que lle-
var a cabo ajustes en sus economias como consecuencia de los acuerdos
de renegociacion de dicha deuda.

El caso ecuatoriano no es ajeno a lo antes sefialado, sino que, ade-
mds, su economia se volvié altamente dependiente de las exportaciones
petroleras y condicionada por el precio internacional del barril de petré-
leo. Entre 1972 y 1999, el Ecuador obtuvo, de manera aproximada, 35.000
millones de délares por exportaciones de petréleo. Esta situacién provocé
distorsiones en la economia. Frente a un alto precio del petréleo, la politi-
ca econémica fue mas permisiva, mientras que, con un precio de petrdleo
bajo, las usuales definiciones de politica giraron alrededor de la devalua-
cién de la moneda, la reduccion del gasto en inversion o el incremento en
el precio de los combustibles (Naranjo Chiriboga, 1994, p. 231).

La vulnerabilidad del pais, ademads, se volvia mds compleja por la
presencia de fenémenos naturales, los que incidieron en la economia na-
cional. Entre 1982 y 1983, el fenémeno de El Nifio inund6 gran parte del
Litoral ecuatoriano, lo que destruy la oferta exportable y la producciéon
de consumo interno. La falta de prevision y de gestion de riesgos naturales
convirti el fendmeno natural en desastre econdémico. En 1982, el PIB per
capita decreci6 en 6,8% y en 1983 lo hizo en 19%, cifras que demuestran
el efecto de los dos eventos de dichos afnos: el desastre natural y la proble-
mitica del endeudamiento. Afios después, en 1987, el terremoto ocurrido
en el mes de marzo destruyé una parte del oleoducto transecuatoriano, lo
que obligd a la suspension de la exportacién de petréleo por el lapso de
seis meses, habiendo incidido directamente en el presupuesto publico y
en el manejo macroeconémico del pais (Naranjo Chiriboga, 1994).
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Todo lo antes descrito tuvo consecuencias en las instituciones y
en la propuesta politica de cémo debia haberse manejado el ciclo eco-
némico en el marco de un pensamiento hegemonico: el neoliberalismo.

La propuesta modernizadora

En este contexto, a inicios de la década de los noventa, la propues-
ta discutida en varios sectores -entre ellos, el politico, los empresarios, la
academia, la sociedad civil y el de los organismos multilaterales- giraba
alrededor de cdmo facilitar la participacién del sector privado en la eco-
nomia a través del traspaso de funciones desde el sector ptblico al sector
privado. El caso ecuatoriano se caracteriz6 por la participaron varios
actores provenientes de las distintas instituciones.

Por un lado, los organismos multilaterales definieron campos de
intervencion a través de programas de crédito que tenfan como objetivo
la modernizacién y la integracién de las economias, la reduccién de la
pobreza y la atenciéon adecuada del medio ambiente. La propuesta pasa-
ba por modernizar el sector productivo privado en el Ecuador para que
pudiera competir en un mundo cada vez mas interconectado y global, asi
como por redefinir el papel del sector ptiblico (Brousseau, 1993). Se hacia
hincapié en que la modernizacién tiene relacién con la competencia, el
libre mercado y la necesidad de redefinir el papel del sector publico. Para
esto se sugirieron reformas institucionales que tenfan como objetivo el
mejoramiento de la administracion publica a través de mayor flexibilidad,
que fuera mas competente, fiable, equitativa y democratica. Por otro lado,
se consideraba que la inica manera de asegurar la sostenibilidad del pro-
ceso era a través de la concertacion entre los diferentes actores. De acuer-
do a Brousseau como representante del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID), el papel del Estado deberia ser normativo a través del man-
tenimiento de la estabilidad macroecondmica, la prestacion focalizada de
servicios sociales y el establecimiento del entorno fisico y reglamentario.

Para el BID, la reforma del Estado implicaba la posibilidad de que
el sector privado asumiera actividades realizadas por el sector publico
bajo una ldgica de racionalidad en la funcién regulatoria y presupues-
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taria. Liberar recursos publicos y concentrarlos en lo esencial. Por otro
lado, se sugerfa que cualquier tipo de cambio en el modelo de gestion
debia estar acompafiado de una propuesta de compensacion a los des-
equilibrios sociales, asi como por un aumento de la eficiencia econémi-
ca a través de la mejora en la recaudacion en el sistema tributario. Final-
mente, el BID ponia énfasis en la necesidad de recuperar la estabilidad
politica para hacer efectiva una estrategia de desarrollo de mediano y
largo plazos. Todo lo antes mencionado, en el marco del traslado de res-
ponsabilidad del Estado a la sociedad civil y a otros niveles de gobierno
a través de un proceso de descentralizacion.

Por parte del Gobierno, el vicepresidente Alberto Dahik, como la
cara visible de la propuesta desde el Ejecutivo, manifestaba el hecho de
que la modernizacién iba mas alld de los mecanismos e instrumentos
(privatizaciones, concesiones e inversion extranjera, entre otros temas)
y que el objetivo de la modernizaciéon debia ser el de hallar un ordena-
miento que ayudara a la sociedad ecuatoriana a encontrar una nueva
relacion entre los diferentes sectores de la sociedad, con el objetivo que
el pais no quedara fuera de los avances de la humanidad, insertdndose
en la evolucion de la época a través de una sociedad abierta y moderna
(Dahik Garzozi, 1993).

En este contexto se publico la Ley de Modernizacién del Estado y
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Inicia-
tiva Privada (1993), con el objeto de: a) la racionalizacién y la eficiencia
administrativas; b) la descentralizacidn, la desconcentracién y la simpli-
ficacion; ) la prestacion de servicios publicos y las actividades econé-
micas por parte de la iniciativa privada mediante la desmonopolizacion,
la libre competencia y la delegacion de los servicios o actividades pre-
vistos en la Constitucién Politica de la Republica, y d) la enajenacién en
las circunstancias establecidas en esta ley, de la participacion del Estado
en las empresas estatales no previstas (Ecuador, Ley de Modernizacion
del Estado, 1993, art. 1).

Sin embargo, esta visiéon no era compartida por los diferentes sec-
tores de la sociedad. Se percibi6 la Ley de Modernizacién como la base
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juridica que abri6 la posibilidad de privatizar los sectores estratégicos,
como telecomunicaciones, hidrocarburos y el sector eléctrico. De hecho,
no existia consenso sobre la conveniencia de privatizaciones alrededor
de los servicios publicos y, ademds, se veian las privatizaciones como un
recurso a emplear tnicamente si con él se conseguian mayor inversion
y mayores beneficios y si la accién del Estado era considerada como
inadecuada (Conam, 1998, p. 241). En este sentido, se veian el proceso
de privatizaciones y el ajuste estructural como una de las causas que
provocaron una fuerte reducciéon de puestos de trabajo, la eliminacién
de subsidios y de la gratuidad en la educaciéon bésica y en la inversién en
salud publica (Acosta Espinosa, 2002, pp. 337-342).

En este contexto, en el afio 2000, se aprob6 la Ley para la Trans-
formacién Econdémica del Pais (conocida como Ley Trolebus), dentro
de cuyos objetivos se encontraba la necesidad de realizar cambios ins-
titucionales que permitiesen atraer inversion extranjera en las dreas de
telecomunicaciones, electricidad e hidrocarburos vy, asi, reactivar la eco-
nomia nacional (Ecuador 2000). A pesar de lo dicho, el balance de la
modernizaciéon del Estado y de la existencia del Consejo Nacional de
Modernizaciéon (Conam) se consideré como un proyecto abortado,
puesto que, luego de diez afios de la creacién del Conam, el pais fracasé
en la privatizacién tanto del sector de telecomunicaciones como del sec-
tor eléctrico (Explored, 2002).

El efecto del cambio de moneda

En el ano 2000, el Ecuador adopt6 el délar como moneda vy, a
partir de entonces, el escenario econdémico y financiero del pais varié
sustancialmente. La dolarizaciéon permitié que el poder adquisitivo de
los trabajadores se mantuviera en el tiempo? y que se modificara el com-
portamiento del consumo.

2 La Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (Enigur) 2011-2012 confirma lo dicho,
puesto que demuestra cémo el ingreso de los ecuatorianos mejord y, con esto,
también las capacidades de consumo y endeudamiento (Cordes, 2014).
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Desde el ano 2000 hasta 2008, el resultado fiscal fue siempre po-
sitivo, lo que ayudé a que se fortalecieran las bases del sistema (Cordes
2014). A partir del afio 2007, la politica econdmica del pais se sustent6
en altos precios del petrdleo y en un incremento del gasto publico. La
inversién publica pasé del 4,2% como porcentaje del PIB en el ano 2007
al 14,7% en el ano 2013. Esto permitié un mayor gasto publico, inclu-
yendo la expansion del gasto social y de las inversiones emblematicas en
los sectores de energia y transporte. En ese periodo, la pobreza disminu-
y6 del 37,6% al 22,5% y el coeficiente de desigualdad de Gini se redujo
de 0,54 2 0,47, debido a que los ingresos de los segmentos mds pobres de
la poblacién crecieron mas rapido que el ingreso promedio (BM, 2017).

Sin embargo, a partir del ano 2014, el modelo tal como estaba
sustentado empez6 a tener problemas ya que el precio internacional del
barril de petréleo empez6 a bajar debido al incremento de la oferta a
nivel mundial y la apreciacion del délar, situacién que trajo consigo dis-
minucién de competitividad por precio de la produccién nacional. Lo
senalado tuvo consecuencias en la proyeccién de ingresos del pafs.

En este contexto, surgio la iniciativa desde el Ejecutivo de impul-
sar una Ley de Incentivos para las Asociaciones Publico-Privadas, cuyos
objetivos son: i) atraer la inversién nacional y la extranjera a la imple-
mentacién de proyectos publicos prioritarios; ii) fomentar el financia-
miento competitivo externo de las empresas, bancos y otras institucio-
nes financieras, y iii) facilitar el financiamiento interno y de mercado de
valores (MCPEP, 2015).
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Ley Orgdnica de Incentivos para Asociaciones Piiblico-Privadas

Unadelasrazonesporlascualesel Ejecutivoimpuls6laLeyde
Incentivos para Asociaciones Publico-Privadas fue la de facilitar la
ejecucion deobrasatravésdelainversion privada por delegacion, ya
sea desde el Gobierno central como desde los gobiernos auténo-
mos descentralizados.

A nivel institucional

La ley tiene por objeto establecer incentivos para la eje-
cucién de proyectos bajo la modalidad de asociacién pu-
blico-privada.

Se aplica a las asociaciones publico-privadas que tienen
por objeto la provision de bienes, obras o servicios por
parte del Gobierno central y los GAD. Los proyectos pu-
blicos aprobados se pueden beneficiar de los incentivos
propuestos.

La responsabilidad de la aprobacién de los proyectos pua-
blicos y la aplicacién del régimen de incentivos previstos
en la ley recae en el Comité Interinstitucional de Aso-
ciaciones Publico-Privadas. La estructura cuenta ademas
con una secretarfa técnica.

Principales funciones del Comité Interinstitucional de APP

Definir sectores priorizados en los que se promovera
las APP.

Verificar que los proyectos aprobados contengan el
componente nacional, transferencia de tecnologia y la
contratacion de talento humano nacional.

Aprobar los proyectos ptblicos a desarrollarse propues-
tos por la entidad delegante (Gobierno central o GAD).
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*  Aprobar, a propuesta de la entidad delegante, el régimen
de incentivos previstos en la ley. El comité verificard que
la aplicacién de los incentivos y beneficios sen propor-
cional a los aportes realizados por el gestor privado.

Definicion de los proyectos de asociacion piiblico-privados

Es la delegacion por parte del Gobierno central o de los GAD al
sector privado para:

« La ejecucién de un proyecto publico especifico y su fi-
nanciamiento total o parcial.

+ La provision de bienes, obras o servicios a cambio de
una contraprestacion por su inversion, riesgo y trabajo.

Los tipos de proyectos publicos a ser considerados son:

«  Construccién, equipamiento (cuando se requiera),
operacién y mantenimiento de una obra publica nueva
para la provisién de un servicio de interés general.

+  Rehabilitacién o mejora, equipamiento (cuando se re-
quiera), operacién y mantenimiento de una obra pu-
blica existente para la provisién de un servicio de inte-
rés general.

+  Equipamiento (cuando la inversién requerida para este
proposito sea sustancial), operacién y mantenimiento de
una obra publica existente para la provisién de un servi-
cio de interés general.

+  Operacién y mantenimiento de una obra publica exis-
tente para la provision de un servicio de interés general
cuando se justifiquen mejoras sustanciales en esta ma-
teria a través de la participacion privada en la gestion.

+  Construccién y comercializacién de proyectos inmobilia-
rios, vivienda de interés social y obras de desarrollo urbano.
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Desarrollo de actividades productivas, de investigacion
y desarrollo y, en general, en las que participe el Estado
directamente y en concurrencia con el sector privado.
Todos los proyectos calificados como prioritarios por el
Comité Interinstitucional.

Incentivos para el inversionista establecidos en la Ley

Estabilidad del régimen normativo tributario.

El proyecto estara exento del pago al impuesto a la renta
por 10 afios.

Pago de dividendos al exterior exentos del impuesto a la
renta y del impuesto a la salida de divisas.
Compensacion de IVA.

Exencién de aranceles, impuesto a la salida de divisas y
otros impuestos, como el de transferencia de dominio.

Otros incentivos

Facilitacion de procesos

Tanto el presidente de la Republica como la méxima au-

toridad de los GAD pueden suprimir o modificar, entre otros,
permisos, licencias y, en general, autorizaciones administrativas,
requisitos formales, actividades administrativas o medios para al-
canzarlos (incluye temas laborales), aun cuando estén previstos en
ley formal.

Resolucién de controversias

Arbitraje internacional en una instancia latinoamericana
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A pesar de que existen diferencias entre la propuesta moderniza-
dora y la propuesta vigente en términos formales, ambas buscan atraer
la inversién privada para apalancar el modelo de desarrollo del pais.
A diferencia de la propuesta modernizadora, la propuesta vigente no
establece definiciones taxativas, sino que permite que el abanico de po-
sibilidades sea amplio y flexible a través de la posibilidad de la Comi-
sién Interinstitucional de calificar los proyectos para que sean sujetos
de alianzas entre proyectos publicos y privados. En la propuesta moder-
nizadora no existian posibilidades de disminucién de procedimientos
vigentes en la normativa, no asi en la propuesta vigente, en la que se
prevé esa posibilidad inclusive en el aspecto laboral.

En este punto de desarrollo, cabe entonces mencionar cuéles
son las posibilidades de asociaciones publico-privadas en los gobier-
nos intermedios.

Gobiernos intermedios en el Ecuador

Luego de la crisis de los setenta, los paises de América Latina bus-
caron reducir la participacién del Estado en sus economias, con alterna-
tivas de privatizacién o descentralizacion, siendo esta dltima la opcién
de organizacién e intervencion del Estado para asegurar la redistribu-
cién equitativa de los recursos y, en consecuencia, lograr beneficios eco-
némicos y politicos, sobre todo en la esfera local.

Tras 30 afios de teorizar sobre el concepto de descentralizacion, se
observa que tiene diferentes significados segtn el contexto en el que se
aplica y el analisis que se realiza en cada uno de los paises de la regién.
En términos generales, se distinguen dimensiones y formas en su tipo-
logia y se consideran cuatro dimensiones en las que se debe producir un
impacto: politica, fiscal, administrativa y de mercado.

El Ecuador no estuvo exento del mencionado debate. La organi-
zacion del Estado estd definida en la Constitucién de 2008, la que esta-
blece los niveles de gobierno, asi como sus competencias.
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Cambios introducidos en la Constitucion 2008

La Constitucioén de la Republica (2008) introdujo cambios
normativos con el objetivo de impulsar una reforma del Estado
empezando por la reforma territorial.

Nueva organizacion territorial expresada en el Titulo 'V,
a través de cinco capitulos: Principios generales, Orga-
nizacion del territorio, Gobiernos auténomos descen-
tralizados y regimenes especiales, Régimen de compe-
tencias y Recursos econémicos.

Al dotar de autonomia politica, administrativa y finan-
ciera a las juntas parroquiales rurales, concejos muni-
cipales, concejos metropolitanos, consejos provinciales
y consejos regionales, se constituyen como gobiernos
autéonomos descentralizados (GAD) (art. 238).

Todos los GAD tienen facultad legislativa, excepto las
juntas parroquiales rurales, que tienen facultades regla-
mentarias (art. 240).

Organizacién por regiones, provincias, cantones y pa-
rroquias rurales con posibilidad de la constitucién de
regimenes especiales (art. 242).

Circunscripciones territoriales indigenas o afroecuato-
rianas regidas por principios de interculturalidad y plu-
rinacionalidad y de acuerdo con los derechos colectivos
(art. 257). De igual manera, Galdpagos, cuya adminis-
tracion estd a cargo de un Consejo de Gobierno y ampa-
rada por los principios de conservacion del patrimonio
natural (art. 258).

Los distritos metropolitanos auténomos establecerdn
regimenes que permitan su funcionamiento (art. 254).
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Tabla 1.
Organizacion territorial
TERRITORIO | GOBIERNO REGIMENES ESPECIALES
Regional
Provincia Provincial Galapagos
B C'1rc1/1nscr1pc10nes Distritos
Cantén Municipal indigenas, afro- .
. metropolitanos
ecuatorianas y ,
. auténomos
montubias
Parroquia rural Parroquial rural

+  El régimen de los GAD se rige por el Sistema Nacional
de Competencias. La Constitucién establece un régimen
de competencias exclusivas por nivel de gobierno (arts.
260 al 268).

+  Los cambios se sustentan en un sistema de transferen-
cias intergubernamentales. Adicionalmente a los recur-
sos generados por los GAD, éstos participan de las rentas
del Estado a través de transferencias desde la cuenta tini-
ca del Estado central hacia las cuentas de los GAD (arts.
270y 271).

« Las competencias que asuman los gobiernos auténo-
mos descentralizados (GAD) serdn transferidas con los
recursos correspondientes y suficientes, salvo expresa
aceptacion de la entidad que asuma las competencias
(art. 273).

+  En las jurisdicciones en las que se exploten o industria-
licen recursos naturales no renovables, los gobiernos
auténomos descentralizados (GAD) participardn de las
rentas percibidas por el Estado (art. 274).

+  Articulacion del sistema de competencias con el siste-
ma nacional de planificacién (art. 262). Planes de or-
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denamiento territorial con objetivos, metas, indicadores
(arts. 262 al 264).

Criterios institucionales para la asignacién de recursos:
1) tamano y densidad de la poblacién; 2) necesidades
bésicas insatisfechas jerarquizadas y en relacién con la
poblacién residente en el territorio de cada GAD, y 3)
logros en el mejoramiento de los niveles de vida, esfuer-
zo fiscal y administrativo y cumplimiento de metas del
Plan Nacional de Desarrollo y del Plan de Desarrollo del
GAD (art. 272).

El Titulo V de la Constitucion (2008) establece que el Estado
ecuatoriano se gobernard de manera descentralizada, de con-
formidad con un modelo obligatorio, equitativo y progresi-
vo, que rompe con el modelo anterior de descentralizacién con
cardcter voluntario e inequitativo.

Las competencias que asuman los GAD seran transferidas con
los correspondientes recursos. No habrd transferencia de com-
petencias sin la transferencia de recursos suficientes. Los costos
directos e indirectos del ejercicio de las competencias descen-
tralizables se cuantificaran por un organismo técnico. Unica-
mente en caso de catdstrofe existirdn asignaciones discrecio-
nales no permanentes para los GAD (Constitucion, art. 273).
El Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacién (Cootad) (octubre, 2010) desarrolla y regla-
menta la nueva organizacion territorial del Estado, con princi-
pios de descentralizacion e institucionalidad, a la vez que ins-
taura el procedimiento para la transferencia de competencias e
ingresos a los GAD, asi como la distribucién de las transferen-
cias provenientes del presupuesto general del Estado.
Continuando con el proceso, el 31 de enero de 2011 se ins-
tal6 el Sistema Nacional de Competencias como organismo
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técnico y el Consejo Nacional de Competencias (CNC) como
ente responsable de organizar e implementar el proceso de
descentralizacion, integrado por un delegado del presidente
de la Repuiblica y por un representante por cada nivel de go-
bierno. Hasta abril de 2013, el CNC aprob6 por unanimidad
27 resoluciones.

Con un proceso participativo de construcciéon, el CNC apro-
b6 el Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2015 (1 de
marzo de 2012), que actualmente estd implementdndose vy,
de conformidad con el mandato constitucional, se ha proce-
dido a transferir a los GAD las facultades y los recursos, con
los correspondientes productos y servicios.

En este marco, la descentralizacién fiscal se transforma en
componente medular dentro del nuevo modelo. El Cootad
elimina alrededor de 19 leyes que preasignaban recursos a los
GAD y crea un sistema de transferencias intergubernamenta-
les (Almeida, y otros 2012).

El sistema de transferencias intergubernamentales, con la
finalidad de lograr equidad territorial para la provisiéon de
bienes y servicios publicos, establece la participacion de los
GAD del presupuesto general del Estado: 21% de los ingresos
permanentes y 10% de los ingresos no permanentes. (Coo-
tad, art. 192). Estipula ademds el proceso para la transferen-
cia de nuevas competencias adicionales o residuales, con la
concomitante entrega de recursos (Cootad, art. 154).

En los articulos 171 al 176, el Cootad reafirma la capacidad
de los GAD para generar ingresos propios provenientes de
impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejoras ge-
nerales o especificas; venta de bienes raices y servicios; ren-
ta de inversiones y multas; ventas de activos no financieros
y recuperacion de inversiones, y los de rifas y sorteos, entre
otros. Reconoce también la participaciéon en las rentas de la
generacion, la explotacién o la industrializacién de recursos
naturales no renovables en su circunscripcion territorial, con
el objeto de compensar los efectos negativos y la disminucién
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del patrimonio nacional que esas actividades pueden produ-
cir y por la explotacién de recursos no renovables (CNC y
Senplades 2012), asi como los recursos de financiamiento.

El modelo de descentralizacion se rige por el Sistema Nacio-
nal de Competencias (Constitucidn, art. 239) y estd normado
por el Cédigo Orgénico de Ordenamiento Territorial, Auto-
nomia y Descentralizaciéon (Cootad) y por el Cédigo Organi-
co de Planificacién y Finanzas Publicas (Copyfp), que apor-
tan el marco conceptual e imprimen rigor a la implemen-
tacion. Se complementa con la legislacion menor, como la
Ley de Régimen Municipal, provincial y juntas parroquiales
rurales, y la Ley de Descentralizacion. Es notable la simplifi-
cacién del marco juridico y la supresion de leyes que preasig-
naban recursos.

Tabla 2.
Competencias exclusivas de los GAD provinciales

COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LOS GAD PROVINCIALES

. Ejecutar, en coordinacion con el gobierno regional y los demds
GAD Provincial GAD, obras en cuencas y microcuencas.

. Gestién ambiental provincial.

. Planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego.

. Planificar el desarrollo provincial y formular los correspondientes
planes de OT, en el 4mbito de sus competencias, de manera articula-
da con la planificacién nacional y la planificacién del resto de GAD.

. Planificar, construir y mantener el sistema vial de émbito provin-
cial, que no incluya las zonas urbanas.

. Fomentar las actividades productivas provinciales, especialmente
las agropecuarias.

. Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento de
sus competencias.

Sin embargo, la autonomia y la capacidad de gestion de los GAD
pasan por su capacidad de generaciéon de ingresos, es decir, su autono-
mia financiera. En este marco, los GAD provinciales tienen una capaci-
dad tributaria muy reducida.
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Ingresos de los GAD provinciales

Los ingresos pueden ser de naturaleza corriente o de capital
y provenir de varias fuentes de financiamiento, como por concep-
to de autogestion, aportes fiscales, preasignaciones establecidas por
ley o donaciones. En este contexto, el Codigo Organico de Orga-
nizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién (Cootad) esta-
blece los tipos de recursos financieros de los gobiernos auténomos
descentralizados (GAD):

+ Ingresos propios de la gestion.

+  Transferencias del presupuesto general del Estado.

«  Otro tipo de transferencias, legados y donaciones.

+  Participacién en las rentas de la explotacién o industria-
lizacién de recursos naturales no renovables.

«  Recursos provenientes de financiamiento.

Uno de los principales factores que permiten ejercer una real au-
tonomia a los GAD es la generacion de ingresos propios. Las asociacio-
nes publico-privadas pueden ser un instrumento que permite canalizar
recursos hacia los gobiernos provinciales a través de la delegacién de
proyectos asociados a sus competencias.

El puerto de apuas profundas de Posorja, el primer proyecto
de concesion bajo la fipura de las alianzas publico-privadas

El 6 de junio de 2016 se suscribi6 el primer proyecto que se en-
marca en la Ley de Incentivos para las Alianzas Publico-Privadas: la con-
cesion para la construccion del puerto de aguas profundas de Posorja,
parroquia rural de la ciudad de Guayaquil.

El contrato de concesion es de 50 afios. Suscrito por el Estado, a
través de la Autoridad Portuaria de Guayaquil, institucién promotora
del proyecto, y DP World Posorja S. A., gestor privado que asumird la
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construccion en asociacion con la empresa dubaiti DP World. El pro-
yecto contempla la construccidn y el mantenimiento de instalaciones, la
operacion del servicio publico del puerto, el dragado, la construccién,
el mantenimiento y la operacién de un canal de navegaciéon de acceso
hasta Posorja. Incorpora una via de 22 km desde General Villamil-Pla-
yas hasta Posorja, pasando por El Morro. Se estima que el monto de
la inversién es de aproximadamente 1 200 millones de ddlares y que
se generaran 2 000 empleos directos en la construcciéon y 800 empleos
directos en la operacién. Se estima ademds que se generaran 1 500 em-
pleos indirectos.

El Gobierno central firm¢é la concesién para la construccion del
puerto a través de la Autoridad Portuaria de Guayaquil. En este caso es-
pecifico, es el Gobierno el que recibira cerca de 3 520 millones de ddlares
de ingreso por impuestos y pagos de concesion, no el GAD. Sin embar-
g0, la construccidn del proyecto supone la existencia de externalidades.
La construccidon de un proyecto de esta envergadura traerd consigo la
relocalizacion y la modernizacién de los astilleros ubicados en Guaya-
quil. Se espera que esta relocalizacidn se vuelva efectiva en la parroquia
de Posorja. De ser asi, existird una presion para el uso y el cambio de uso
del suelo cerca del proyecto. La situacidn antes descrita es una posibili-
dad de generar recursos propios para el GAD a través de la aplicaciéon de
instrumentos como la ley de plusvalia.

Ampliacién y modernizacion
de la terminal maritima de Puerto Bolivar

En agosto de 2016, la empresa Yilport Ecuador suscribié el con-
venio para modalidad de alianza puablico-privada para: i) modernizar
las actuales instalaciones del terminal portuario de Puerto Bolivar vy, asi,
mejorar su eficiencia e invertir en equipos auxiliares y nuevas instalacio-
nes, y ii) desarrollar el puerto como un sistema, extendiendo el actual.
La duracién del contrato es de 37 anos.

Las infraestructuras del puerto de Puerto Bolivar se ubican en la
provincia de El Oro, cantén de Machala, en la parroquia Puerto Bolivar,
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a la entrada del canal Santa Rosa, ubicado al sur del golfo de Guayaquil
y al abrigo natural de la isla Jambeli. Esta ubicacién lo sitia estratégi-
camente a 13 millas nduticas de las rutas de trafico internacional que,
a través del Canal de Panamd, conectan la costa oeste de Sudamérica
con el océano Atldntico. Su influencia geografica y comercial abarca el
sector austral ecuatoriano, sirviendo eficientemente a las provincias de
El Oro, Azuay, Loja, Canar y Zamora, el sector mds cercano de las pro-
vincias del Guayas y Morona Santiago y el norte peruano. De acuerdo a
la empresa, la estructura logistica de produccién y consumo de la regién
provoca que gran parte de la influencia de Puerto Bolivar coincida con
el del puerto de Guayaquil. Ademas, el manejo de productos de la mis-
ma naturaleza hace que los destinos de ambos puertos se superpongan,
lo que convierte a Guayaquil, tanto a la Autoridad Portuaria como a los
terminales privados, en un competidor directo de Puerto Bolivar, lo que
histéricamente ha perjudicado el crecimiento de este segundo puerto.

La principal carga de Puerto Bolivar ha sido histéricamente el
banano, siendo actualmente su principal competidor el puerto de Gua-
yaquil también en este rubro como producto exportable.

Yilport Holding estima que el proyecto generara aproximada-
mente 700 millones de délares para la Autoridad Portuaria y 500 millo-
nes de délares en impuestos al Gobierno en los préximos 37 afios, que
dura la concesion. Al igual que el puerto de Posorja, los recursos genera-
dos por concepto tributario irdn al Presupuesto General del Estado y no
al presupuesto del GAD. Sin embargo, habra algunas externalidades que
redundaran en la economia local. De acuerdo a la empresa, se generaran
600 empleos directos y 1 800 indirectos, se realizardn obras como la
regeneracion del malecén de Puerto Bolivar, se impulsara la recupera-
cion del estero Huayld y se capacitara al personal permanentemente con
escuelas de formacion vocacional.

A manera de conclusion

Las alianzas publico-privadas no son estructuras nuevas en el
Ecuador, como ya se mencioné. Sin embargo, su aplicaciéon puede tener
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diferentes formas: desde una aplicacion tradicional, como los contra-
tos de concesion, hasta formas de alianzas entre el sector publico y el
privado, como se puede esperar en las empresas ligadas a la economia
popular y solidaria.

Debido a que la normativa es muy reciente, no existen en el Ecua-
dor muchos ejemplos de alianzas entre el sector publico y el privado
que muestren resultados, en especial cuando se refiere a procesos de
concesion o alianzas publico-privadas que involucren la gran empresa.
Sin embargo, queda claro que las mencionadas alianzas permiten ac-
ceder a financiamiento para la construccion de proyectos de inversion
y que los gobiernos auténomos descentralizados pueden aprovechar la
coyuntura a través de instrumentos vigentes en la normativa nacional.
Aun asi, para el caso de los gobiernos provinciales, sus competencias
no vislumbran muchas opciones a menos que exista un trabajo cercano
con el Gobierno central.
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Gobiernos provinciales como
facilitadores del desarrollo

Jeannette Sanchez Zurita

Hasta mediados del siglo XX, la vida en el Ecuador fue predomi-
nantemente rural, y, aunque actualmente mds del 60% de la poblacién
ecuatoriana vive en las ciudades, los territorios rurales cubren la mayor
porcién del pais y son germinadores de los recursos necesarios para la
vida humana: agua, alimentos, tierra, oxigeno, energia y minerales, en-
tre otros.

En la actualidad, los territorios rurales estan sujetos a una intensa
influencia de las ciudades y de los territorios urbanos. Las ciudades mo-
dernas son concentraciones de personas y de actividades econdémicas en
pequenas areas geograficas que no producen gran parte de sus medios
fundamentales de subsistencia, en especial agua y alimentos, pero que
concentran una enorme demanda por estos recursos originados por
fuera de sus asentamientos (Ramirez y de Aguas, 2016). En este contex-
to se enmarcan las relaciones urbano-rurales, en las cuales los gobiernos
provinciales tienen la capacidad de vincular el espacio urbano con el
rural fomentando el desarrollo territorial mds alld de los limites admi-
nistrativos. De ahi su importancia principal.

Importancia de los pobiernos
provinciales en el desarrollo del pais

La Constitucion de 1861 estableci6 el régimen administrativo del
Ecuador y cred los cimientos de la organizacion territorial del Ecuador
tal como la conocemos actualmente. Es asi que se dividi6 el territorio en
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provincias, municipios y juntas parroquiales (Ecuador, 1861, Art. 94).
En la actualidad, el territorio del Ecuador consta adicionalmente de re-
giones, ademas de las provincias, cantones y juntas parroquiales rurales
(R. Ecuador, 2008, Art. 240). La normativa vigente define a las provin-
cias como «circunscripciones territoriales integradas por los cantones
que legalmente les correspondan» (Ecuador, COOTAD, 2010, Art. 17),y,
al igual que el resto de circunscripciones territoriales, cuenta con un go-
bierno auténomo descentralizado y competencias exclusivas (Ecuador,
COQOTAD, 2010, Art. 28). En este marco, cabe analizar la importancia de

los gobiernos provinciales en el desarrollo del pais.

Competencias exclusivas de los gobiernos
auténomos descentralizados provinciales (GADP)

1.

Planificar el desarrollo provincial y formular los corres-
pondientes planes de ordenamiento territorial de mane-
ra articulada con la planificacién nacional, la regional, la
cantonal y la parroquial, en el marco de la intercultura-
lidad y la plurinacionalidad y el respeto a la diversidad.
Planificar, construir y mantener el sistema vial de ambi-
to provincial, sin incluir las zonas urbanas.

Ejecutar, en coordinacidn con el gobierno regional y los
demads gobiernos auténomos descentralizados, obras en
cuencas y microcuencas.

La gestién ambiental provincial.

Planificar, construir, operar y mantener sistemas de rie-
go de acuerdo.

Fomentar las actividades productivas provinciales, es-
pecialmente las agropecuarias.

Gestionar la cooperacién internacional para el cumpli-
miento de sus competencias.
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Las provincias, como el nivel intermedio de la divisién admi-
nistrativa del territorio, y debido a sus competencias administrativas y
territoriales, tienen la capacidad de vincular el espacio urbano con el
rural, situacién que no tiene ningtn otro nivel de gobierno.

En este sentido, los gobiernos provinciales, pueden hacer el em-
pate entre los procesos de desarrollo urbano y rural. Les corresponde
pensar en la region incluso mds alla de las provincias, y mas alld de los-
limites urbanos para tener capacidad de entender las dinamicas eco-
némicas, sociales y culturales y poder planificar la gestiéon de recursos
naturales clave como el agua, y el desarrollo productivo en su dmbi-
to territorial rural provincial, pero debidamente articulado sectorial y
espacialmente. Los gobiernos provinciales pueden pensar el territorio
mas alld de la provincia y mas alld de la clasificacién urbana que tienen
los municipios o el encasillamiento completamente rural que tienen las
juntas parroquiales. Por tanto, es relevante la discusion alrededor de la
importancia de los GADP en la divisién administrativa del territorio, y
las potencialidades y desatios de coordinacién de las politicas publicas
con los otros niveles de gobierno, incluyendo el nivel central.

Desde la vision de quien hace gestion publica y sus alcances, cuan-
do el gobierno central implementa las distintas politicas publicas, existe
la tendencia, desde el nivel central, a mirar el impacto de la politica so-
bre todo desde el ambito sectorial y no tanto desde la mirada territorial.
Este desfase genera dificultades en la implementacion de las diferentes
politicas en el territorio cuando no se busca una articulacién en el nivel
local o regional, a través de los entes administrativos competentes. Esta
situacion puede revertirse a través de la participaciéon de los gobiernos
intermedios, facilitando la vinculacién de las politicas sectoriales con
los instrumentos de politica territorial.

Como ya se menciond, los gobiernos intermedios pueden solven-
tar el senalado desfase, resolviendo en el territorio la aplicacién de la po-
litica publica de los distintos niveles de gobierno, a través de la coordi-
nacién en su implementacién relacionandola con los actores concretos,
alertando las dificultades y resolviendo las tensiones que normalmente
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ocurren. Debido a su alcance territorial y su dmbito de accién, es mds
facil para estos niveles de gobierno llegar a acuerdos con los agentes
en territorio. En este sentido, se facilita hacer las articulaciones con las
medidas sectoriales, incluyendo las necesidades y las intervenciones
propias del gobierno territorial por sujeto econémico en su territorio
concreto. A nivel territorial, se pueden incorporar en la implementacién
de las politicas publicas las diferentes visiones de los actores socioeco-
némicos relevantes, entre las que se puede mencionar la visién de los
agricultores, los campesinos, los operadores turisticos, las personas que
hacen el manejo de cuencas de agua, asi como de los recursos naturales.
En funcién de la mirada territorial de la provincia, de su proyeccién y
su vision para el desarrollo, es posible captar y movilizar los recursos
centrales, locales y regionales adecuadamente.

Evidentemente existen unas competencias establecidas por la
Constitucién, las cuales delimitan los niveles de actuacién por tipo de
GAD, pero, mas alld de sus competencias administrativas, y de la mano
con su funcién de planificar y promover el desarrollo provincial, los
gobiernos provinciales pueden articular la accion estatal su territorio.
En este punto, también es trascendente que los gobiernos provinciales se
plantean el desarrollo de su provincia en una visién mds integrada que
reconozca su proyeccion en la region y en el pais, yendo mas alla de los
limites administrativos.

Cabe destacar que la escala provincial permite razonar la plani-
ficacién de manera integral y facilita resolver las tensiones que siempre
gravitan en la planificacion nacional y local. Por un lado, desde el Go-
bierno central se presenta normalmente una visién sectorial, por la 16-
gica inercial de la escala, y su necesidad de intervenir en todo el espacio
nacional, siempre resulta dificil superar la tensioén entre la entrada sec-
torial o la entrada territorial. En cambio, desde los gobiernos locales, so-
bre todo Municipios y Juntas Parroquiales, sus dmbitos, si bien territo-
riales, son muy acotados, es mas dificil pensar las dindmicas regionales.
En cambio, desde los gobiernos intermedios, es mds factible tener una
mirada integral de desarrollo en sus distintas dimensiones, en especial
las socioeconémicas. La economia en el nivel intermedio tiene dinami-
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cas de acumulacién y desarrollo que no se circunscriben a los limites
administrativos. Esta dindmica econdmica no se explica inicamente a
partir de las ciudades y no son sélo a partir del campo. Normalmente
se establecen redes y subsistemas que unen el campo a la ciudad y que
incluso van mas alld de las provincias. Por otra parte, es mas factible
apoyar la coordinacién de las intervenciones centrales, en una escala
de territorio suficiente para pensar las dindmicas socioecondémicas con
mayor alcance y concrecién a la vez. La planificacién desde este nivel
de gobierno permite identificar, por ejemplo, las dindmicas econémicas
que unen el campo v la ciudad a través de cadenas productivas, identi-
ficando sus principales mercados tanto de insumos como de productos
finales. Desde este punto de vista, es importante estudiar la planifica-
ci6én desde un nivel intermedio de gobierno.

El accionar del Gobierno Provincial de Tungurahua ejemplifi-
ca lo antes sefialado. La asamblea provincial de Tungurahua convoca
tanto a la poblacién del drea rural como de las ciudades. Cada una de
las personas acude a la cita con sus problemadticas especificas y sus in-
terrelaciones, y se tratan temas de interés comun. Asi se analizan los
problemas de empleo, el tema del manejo del agua y las necesidades de
infraestructura. En las asambleas provinciales se discute, por ejemplo,
el trabajo de los campesinos migrantes en las ciudades, el acceso de los
productores a los diferentes mercados, en especial al de Ambato, como
proveen los artesanos al mercado local o la pequefia empresa y qué se
necesita para asegurar que la provincia atienda las necesidades del mer-
cado no sélo a nivel local, sino ademds fuera de la provincia y a nivel
nacional. Tungurahua, desde este punto de vista, es un buen ejemplo
practico de cdmo se puede mejorar la relacion entre el Gobierno central
y el nivel provincial.

Relacion entre el pobierno central y el pobierno provincial

La relacion entre el Gobierno central y el gobierno provincial
debe ser muy estrecha, para lograr un trabajo conjunto 6ptimo, pero el
éxito depende mucho del nivel de madurez de la institucionalidad del
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gobierno provincial. En el caso de Tungurahua, por mantener el ejem-
plo, también existen otros casos, existe la fuerza para convocar al Go-
bierno central, a tal punto que los secretarios de Estado, cuando visitan
la provincia, normalmente consideran la visita a la autoridad provincial
que se reconoce como un referente importante de los actores y procesos
socioecondémicos en ese territorio. El nivel de organizacién y planifica-
cién de la provincia es tal que el Gobierno central debe coordinar los
requerimientos de la provincia, los que son priorizados y discutidos en
asambleas participativas. De hecho, frente a cualquier iniciativa fuera
de la planificacién de la provincia, se privilegian las necesidades iden-
tificadas por su organizaciéon. Desde el punto de vista de la gestiéon y la
articulaciéon con el territorio desde el nivel nacional, se debe negociar
con el gobierno provincial de Tungurahua, puesto que su institucio-
nalidad y su proceso politico implican una ciudadania fortalecida y la
legitimidad de su propia institucionalidad y autoridades territoriales.
Este empoderamiento de los agentes legitima su interlocucién y sus
propuestas y permite a su vez un nivel de negociaciéon con la autoridad
central que no siempre se logra en otras provincias. Es asi que desde el
nivel provincial se logra realizar articulaciones que normalmente fina-
lizan en adecuadas sinergias. Normalmente, el gobierno provincial de
Tungurahua se concentra en las ciudades mds pequenas y parroquias
rurales, mientras que el Municipio se concentra en la ciudad, y para los
fines del desarrollo provincial, se articulan ambos niveles de gobierno
y se busca la coordinacién con el gobierno central. Cuando se requiere
resolver temas concretos que ameritan movilizar recursos tangibles o
intangibles de los distintos niveles de gobiernos se hace un trabajo con-
junto. Un ejemplo concreto son las acciones coordinadas para resolver
los problemas de acceso al agua'. Existen otros ejemplos interesantes
de articulacién, como los sistemas cooperativos en el plano financiero

1 Las fuentes de agua de la provincia estdn en el campo y las necesidades de provi-
sién, en las ciudades. Por estas circunstancias, hay ocasiones en las que el Muni-
cipio de Ambato ha financiado y apoyado la construccion de ciertos canales, por-
que su puesta en marcha redunda en beneficio de la ciudad de Ambato. En estas
circunstancias, se apoyaba en las externalidades positivas del manejo de recursos
de la ruralidad.
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y productivo, que entrelazan lo urbano y lo rural, que han provocado
que las autoridades de distinto nivel territorial trabajan en conjunto su-
perando ideologias y temas netamente coyunturales. Cabe resaltar, que
todo ello es posible porque se construye agendas verdaderamente ciu-
dadanas en las que participan los actores clave de la socioeconomia pro-
vincial, se cuenta con instituciones relativamente sélidas y autoridades
son legitimas. Finalmente, se puede decir que la Asamblea Provincial en
Tungurahua es la expresion mas amplia y diversa de la participacion.
En ella se encuentran todos los representantes de la gestidon ejecutiva,
los gobiernos seccionales y las organizaciones sociales y econdémicas
del territorio. El éxito de la Asamblea Provincial de Tungurahua trae a
colacion la necesidad de conocer cudles son los factores de éxito de la
mencionada experiencia.

sQué es y como funciona la Asamblea Provincial de Tungurahua?

La Asamblea Provincial de Tungurahua es la expresiéon mds
amplia y diversa de la participacidn, en la que se encuentran todos
los representantes de la gestion ejecutiva, los gobiernos seccionales
y las organizaciones sociales del territorio. Es un espacio incluyente,
en el que se retinen voluntariamente los denominados Parlamentos
Agua, Trabajo y Gente durante todo el ano, siendo la Asamblea el
hito de llegada para presentar resultados y rendicién de cuentas y
renovar esfuerzos y compromisos.

El Parlamento Agua es el espacio de participacion ciudadana
encaminado a velar por el cuidado y la protecciéon de los recursos
naturales de la provincia de Tungurahua. Es el encargado de coor-
dinar los esfuerzos institucionales bajo la demanda de los diferentes
grupos de interés: paramos, agua potable, agua de riego (riego agro-
pecuario), contaminacion y saneamiento. Los debates y los foros
tienen resultados que inciden en las planificaciones parroquiales,
municipales y del Gobierno Provincial de Tungurahua. Las pro-
puestas tienen relacién con otras estrategias, como la agropecuaria
y la de Turismo. Adicionalmente, su trabajo se relaciona con las ca-
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denas productivas, el Fondo de Paramos de Tungurahua y Lucha
Contra La Pobreza (FMPTLP). Entre ellas estd el seguimiento a la
implementacién de los planes de manejo de paramos, planes de
manejos de cuenca, socializacién a regantes del proyecto integral
de riego provincial, adecuacién de la infraestructura de distribu-
cién y uso del agua, reducciéon de la contaminacién, educacién
ambiental y optimizacion de la gestion del agua.

El Parlamento Trabajo genera iniciativas que permiten
mejorar sus condiciones de produccién vy, asi, disminuir el desem-
pleo, evitar la migracién hacia otras ciudades y mejorar sustan-
cialmente las condiciones de vida en los sectores urbano y rural.
Sus ejes de trabajo son: i) Estrategia Agropecuaria de Tungurahua;
ii) Estrategia Provincial de Turismo, y iii) Agenda de Productivi-
dad y Competitividad de Tungurahua.

El Parlamento Gente estd basado en el marco legal vigente,
que plantea no sélo la responsabilidad de los gobiernos auténomos
descentralizados para garantizar que los temas sociales sean tratados
con prioridad e importancia, sino también la obligatoriedad de ar-
ticulacion de las agendas parroquiales, a lo cantonal y lo provincial.

Mecanismos que explican el éxito:
elementos de una institucion provincial fuerte

Tungurahua trabajé muy oportunamente en organizar a la gente,
por tanto, es un caso especial. Sin embargo, no se puede hablar de una
provincia fuerte si no existe una identidad clara. En Tungurahua es fun-
damental la identidad de la region, la misma que fue edificada a partir
de procesos de construcciéon de identidades territoriales. Se requiere, en
consecuencia, trabajar muy activamente en la parte cultural, para cons-
truir referentes comunes.

El caso de la provincia de Tungurahua es interesante, puesto que
su sentido de identidad se construyé a partir de una catdstrofe natural:
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el terremoto de 1949. Desde entonces, la poblacién se unié en pro del
desarrollo de la provincia porque, frente a la sensacién de crisis y des-
truccién material, la gente se sinti6 llamada a emprender de nuevo, a
construir, a ponerse de acuerdo. En este sentido, una fuerte identidad
territorial es importante a nivel cultural y politico, por su puesto los
factores que catalicen ello pueden ser distintos en cada territorio. Otro
factor importante es el de la institucionalidad, no hay posibilidad de
promover el desarrollo sin una adecuada institucionalidad con capa-
cidades y legitimidad para propiciar las transformaciones que sean del
caso. En el caso que se cita de ejemplo, Tungurahua, la catédstrofe referi-
day el deseo de superacién jugaron un rol en el impulso y la legitimidad
de la institucionalidad local y provincial. Las mencionadas condiciones,
por supuesto, no existen en todas las provincias, por tanto, es menester
reconocer, valorar e impulsar la construccidon de identidades territoria-
les de otro tipo. Lo que si resulta ineludible es fortalecer las instituciones
y promover una fuerte vocacién a participar en los temas de la ciudad.
La existencia de buenos lideres tampoco es un tema menor, resulta in-
dispensable y para ello es importante vigorizar los espacios de construc-
cién de cuadros técnicos y politicos . Indiscutiblemente, los lideres de la
provincia de Tungurahua, en su momento, pusieron su impronta en el
impulso de lo que se ha considerado un caso exitoso de planificacién y
articulacion de politicas para el desarrollo territorial.

El 5 de agosto de 1949 se produjo el sismo conocido como Te-
rremoto de Ambato, o de Pelileo, en la provincia de Tungurahua, el
cual tuvo alto potencial destructivo debido a la generacion de grandes
deslizamientos. El terremoto ocurri6 a las 14h08 (tiempo local) y su
epicentro se ubicé en una falla al sur del nido sismico de Pisayambo,
aproximadamente a 20 km nororiente de Pelileo. La magnitud cal-
culada en funcién de las intensidades generadas fue de 6,8 con una
profundidad menor a 15 km (Geofisico 2016). El terremoto repre-
sento la pérdida del 76% de las casas, la interrupcion de todas las vias
de comunicacién con los demds cantones y varias parroquias. Este
fenémeno natural implicé la destruccién de los canales de riego, la
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paralizacion de los servicios eléctricos, la desorganizacion de sus ac-
tividades industriales y la paralizaciéon de gran parte de su comercio
(Sancho de la Torre 2015, 113).

El terremoto ocurri6 luego de la denominada Revolucién
de Mayo de 1944, cuando los ciudadanos en asambleas populares
pudieron designar a sus representantes en la reorganizacion de los
consejos cantonales. Miembros de los partidos socialistas y comu-
nistas rompieron con la hegemonia politica de la region y se eligié
como alcalde al socialista Neptali Sancho Jaramillo, quien provo-
c6 distintas reacciones: por un lado, a favor de la designacién por
parte de los obreros y el recelo por parte de los grupos tradiciona-
les de la sociedad tungurahuense (Sancho de la Torre 2015, 102).

El sismo lleg6 cuando faltaban cuatro meses para las eleccio-
nes del nuevo alcalde de la ciudad de Ambato. Lo antes sefialado es
tomado en cuenta por las autoridades nacionales bajo la figura de
Galo Plaza Lasso. Para Sancho de la Torre, una de las razones por las
cuales el Gobierno de Galo Plaza Lasso asumi6 las tareas de recons-
truccion desde el Gobierno central fue para tratar de minimizar las
posibilidades de que se acrecentara la popularidad de un gobierno
municipal socialista enfrentando las tareas de reconstruccion.

En este marco, la reconstruccion de las zonas devastadas fue
dirigida por personas de confianza del presidente, habiendo nom-
brado, por ejemplo, a Sixto Durdn Ballén como subdirector del
Plan Regional de Tungurahua y encargado del proyecto de la re-
construccién de Ambato. Los vinculos del presidente Plaza Lasso
con organismos internacionales influyeron para que llegara ayu-
da internacional, como la Cruz Roja. De igual forma llegaron los
medios de comunicacién con cobertura nacional. En este marco,
entidades con experiencia internacional evaluaron el costo rela-
cionado con los danos causados. Los célculos arrojaron un monto
de 100 millones de ddlares. Aunque se recibieron algunas contri-
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buciones, slo se contaba con el 10% de lo que se necesitaba para
un programa de méxima aspiracién (Paz y Mino Cepeda 2005).
Frente a la magnitud del evento, la restriccién de recursos y las
demandas ciudadanas, el gobierno local, a través del alcalde y del
Concejo de Ambato, asumi6 el control de la ciudad y colaboré
con la Comisién de Reconstruccién nombrada por el presiden-
te de la Republica y todas las demas autoridades y corporaciones
empenadas en el resurgimiento de la ciudad de Ambato. A tra-
vés de la creacidon de comités barriales, se inici6 el levantamiento
de escombros y se vel6 por la higiene y el control del reparto de
subsistencias en su sector. Se iniciaron las mingas populares para
la reconstruccién de los barrios y parroquias y, para recuperar el
animo de la poblacién, se organizaron desfiles ciudadanos en los
cuales participaron organizaciones gremiales y barriales, autori-
dades y poblacién en general.

Ocho mil personas desfilaron en las calles de la ciudad destruida.
Esta manifestacién civica tenfa por objeto reafirmar el valor y la en-
tereza del pueblo ambateno. Ante los restos de Juan Montalvo y con
la frente erguida se realiz6 un juramento histérico. [...] la prensa
local refiri6 el momento de uncién civica, en que la ciudadania
ambatena se rebela contra el desastre y mostraba su decisién de

enfrentar y vencer la adversidad. (Sancho de la Torre, 2015, p. 119)

En este contexto, aunque la gestién de la Comisiéon de Re-
construccion no escapo a las especulaciones por supuestos desvios
de las donaciones y la entrega de obras a personas cercanas, no
hubo una acusacion formal, aunque si informes de por parte de
los organismos de control.
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Mas alld del caso de Tungurahua, se puede mencionar otras ex-
periencias importantes en la accién coordinada de las instituciones y
actores socioeconémicos para el desarrollo en territorio. Cabe resaltar,
por ejemplo, la provincia del Azuay y la provincia de Loja, donde existe
un factor comun que aporte al desarrollo de las provincias y las regio-
nes: la presencia de una vinculacién entre el conocimiento generado en
las universidades con el desarrollo de la provincia y sus ciudades. Las
universidades de Loja y de Cuenca son emblematicas, en ese sentido,
puesto que estdn comprometidas con su sociedad y su comunidad, si-
tuacidn que no se repite en todas las ciudades. Tanto en Loja como en el
Azuay, las universidades contribuyen al progreso productivo a través del
mejoramiento de ciertos procesos, entre los que se pueden mencionar la
produccién de lacteos y el desarrollo de softwares para el mejoramiento
de la produccidn, entre otros. En este sentido, la universidad cumple un
papel importante vinculando el conocimiento cientifico con las nece-
sidades de desarrollo local, articulando para ello redes internacionales,
respaldos de universidades europeas y estadounidenses con la investiga-
cién aplicada, situaciéon que marca una diferencia en términos de for-
macién de cuadros y conocimiento para la solucién de los problemas
concretos de la sociedad, a la vez que eleva el nivel de informacién y el
debate y mejora la toma de decisiones, tanto a nivel ciudadano como a
nivel institucional y a nivel politico.

Tanto en Azuay como en Loja, es importante resaltar su historia.
La vinculacién de las universidades de larga trayectoria con el desarrollo
de la provincia, asi como la relativa fortaleza de sus instituciones loca-
les, tienen que ver también con el hecho de haber estado, por mucho
tiempo, separados del resto del territorio nacional, lo que obligé a que
la sociedad implementara fuentes enddgenas de desarrollo, impulsando
para ello, entre otros, sus instituciones.

El caso reciente de la tragedia en Manabi también ha marcado
un hito en la ciudad. Si bien es todavia temprano para interpretar su
impacto en el proceso social y cultural de este territorio, si puede resal-
tarse, que luego del terremoto del ano 2016, la provincia ha utilizado
sus bases previas, su cultura de trabajo y su fuerte sentido de identi-
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dad para resurgir. En medio de la tragedia se ha generado una fuerza y
dindmica propia, que, junto al apoyo nacional para su reconstruccion,
esperamos redunde en su resurgimiento y desarrollo. Todo el proceso
de reconstrucciéon de la provincia ha permitido que se active mds or-
ganizadamente la ciudadania, y ahi la importancia y el rol del gobierno
provincial, su adecuada participacion puede marcar la diferencia en
el momento de planificar la reconstruccion y articular todos los secto-
res alrededor de unas pautas de desarrollo luego del desastre natural. El
gobierno provincial puede tener un papel clave, por ejemplo, frente a
los proyectos multipropésitos desarrollados por el Gobierno Nacional,
que permitirian mejorar la productividad y la produccién agricola en
la zona, pero para ello, es fundamental una adecuada organizacién de
los productores y la inclusién ordenada y adecuada a los beneficios del
riego. Manabi puede surgir con mayor fuerza y vehemencia, si bien exis-
te un contexto macroeconémico menos favorable al que Ecuador tuvo
durante la tltima década. Cabe, entonces, preguntarse si la cooperacion
entre el sector publico y el privado brindard un horizonte distinto en la
etapa actual del ciclo econémico del pais.

Cooperacion publica privada:
oportunidad en una etapa de transicion

Las circunstancias iniciales del gobierno de Rafael Correa han
cambiado en los ultimos diez afios. Las condiciones del ciclo econémico
favorable ya no existen actualmente. En estas circunstancias, el Estado
debe generar los escenarios para movilizar recursos provenientes de
otras fuentes, como, por ejemplo, los recursos de la inversién privada y
de la sociedad en los procesos de desarrollo.

En este punto es interesante analizar cémo se pueden construir
obras a nivel local a través de las alianzas publico-privadas con el sector
empresarial o el sector de la economia popular y solidaria, partiendo de
las lecciones aprendidas en la experiencia local y de la internacional. En
este contexto, y como una alternativa de financiamiento para la provi-
sién de bienes, obras y servicios, el Gobierno de Rafael Correa promulgé
en diciembre de 2015 la Ley Orgdnica de Incentivos para Asociaciones
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Publico-Privadas. La mencionada norma tiene como dmbito general la
provision de bienes, obras o servicios por parte del Gobierno central y
de los gobiernos auténomos, que pueden ser delegados a las asociacio-
nes publico-privadas, ya sea para la ejecucién de un proyecto publico
especifico y su financiamiento total o parcial, como para la provisién
de bienes, obras o servicios, a cambio de una contraprestacién por su
inversion, su riesgo y su trabajo, de conformidad con los términos, con-
diciones, limites y mds estipulaciones previstas en el contrato de gestion
delegada (R. d. Ecuador, 2015).

Sin embargo, la delegacion por parte de los gobiernos auténomos
a un gestor privado implica una capacidad institucional formada para
el efecto. En este sentido, los gobiernos provinciales deben contar con
técnicos especializados, que tengan capacidad de negociacion y regula-
cién, con abogados formados en el dmbito de la contratacion delegada
que conozcan las experiencias internacionales y que estén preparados
para resolver controversias contractuales en tribunales internacionales.

Al igual que en el Ecuador, varios paises de América Lati-
na consideran las asociaciones publico-privadas como una opcién
frente a la escasez de recursos para inversion en bienes y obras de
infraestructura. Actualmente, las alianzas publico-privadas consti-
tuyen un instrumento importante para movilizar recursos y crear
nueva inversién. En la region, este mecanismo se aplica en diversos
sectores, como transporte, energia, telecomunicaciones y agua y
saneamiento, y en gran variedad de proyectos, como la construc-
ci6én y la operacién de carreteras, puertos, puentes, canales, aero-
puertos, redes ferroviarias y gestiéon de residuos. Como en todo
instrumento de politica publica, existen ventajas y desventajas en
su aplicacion. Una de las principales ventajas radica en que permi-
te financiar la inversion en infraestructura sin presionar el espacio
fiscal de los gobiernos, ya que se movilizan recursos financieros
privados, pero ademads se aprovechan los conocimientos técnicos
del sector privado, la introducciéon de tecnologia e innovacién y
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una provision mds eficiente y un servicio publico de mayor calidad,
situacion que favorece a los usuarios finales.

Las desventajas radican en la naturaleza compleja en térmi-
nos de distribucion de riesgos, los costos y, en especial, la negocia-
cion de contratos (CEPAL, 2015).

Economia popular y solidaria como una opcion
de alianza publico privada

La economia popular y solidaria es una opcién de alianza publi-
co-privada. La economia ecuatoriana estd compuesta por varios actores
y formas organizativas. La Constitucién vigente en el pais establece tres
formas de organizacién econémica: publica, privada (empresarial) y la
economia popular y solidaria, que incluye a las finanzas populares. Exis-
ten desafios estructurales muy importantes en la especializacién pro-
ductiva, en los sistemas distributivos y en la sostenibilidad de la econo-
mia del pais, por lo que la transformacién debe incluir todas esas formas
organizativas y sus particulares articulaciones.

Histéricamente, la economia ecuatoriana ha sido plural y hete-
rogénea, y en ella han interactuado distintas formas de organizacién
econdmica que, aun en medio de la hegemonia capitalista, no sélo sub-
sisten, sino que han logrado desarrollar ademds formas de organizaciéon
econémica popular y solidaria que se articulan, o no, con la economia
publica y la economia privada de corte mds empresarial.

En ese contexto, existe una importante base de organizaciones po-
pulares, solidarias o no, que han subsistido histéricamente, tanto como
respuesta a la insuficiente articulacién y demanda laboral de las empre-
sas capitalistas, y/o como herencia cultural y organizativa de las distin-
tas localidades o pueblos: cooperativas de ahorro y crédito, cooperativas
productivas, de vivienda o de servicios, juntas de riego y asociaciones de
consumidores y productores, entre otras, tanto en el sector rural como
en el urbano, y con poblacién indigena y no indigena. De acuerdo a la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, el pais cuenta con 8
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154 organizaciones de economia popular y solidaria (EPS), distribuidas
de la siguiente manera: 7 237 en el sector real de la economia, mayorita-
riamente cooperativas de servicios y asociaciones de produccion (4 728
asociaciones, 2 451 cooperativas, 53 organismos de integracion y 5 orga-
nizaciones comunitarias), y 917 en el sector financiero (916 cooperativas
de ahorro y crédito, con 5 millones de socios y una caja central). Esta
informacién no incluye las cajas ni los bancos comunales, que se estima
que serfan alrededor de 12 000 organizaciones. De este modo, se puede
advertir que los actores de la EPS representan una parte importante de la
poblacién econdmicamente activa (PEA) del pais (Sanchez, 2016).

Lo antes sefialado demuestra la existencia de una red poderosa de
gente que brinda servicios productivos y financieros en los territorios, la
que, con una justa valoracidn por parte del Estado, puede asumir varias
de las tareas que fueron asignadas en su momento a las instituciones
publicas. La existencia de fundaciones, cooperativas y universidades lo-
cales que tienen un conocimiento sobre la realidad productiva local y
logran, a través de la construccion de redes, trabajar con los diferentes
actores (por ejemplo, campesinos, pequenios y medianos productores)
puede ser una de las formas de asociaciéon publica-privada. Alianzas que
no incluyen dnicamente los grandes constructores ni grandes empresa-
rios, sino también redes de proveedores de servicios con un potencial
diferente y con presencia en el territorio. Este desafio implica una nueva
forma de pensar la politica ptiblica, ya no desde un ambito centralizado
en el nivel nacional, sino desde el territorio, con politicas publicas im-
pulsadas por los actores en territorio resolviendo los problemas hetero-
géneos que les caracterizan.

Un ejemplo de lo antes senialado es el modelo cooperativista im-
pulsado desde el afio de 1970 en el pueblo de Salinas de Guaranda, en
la provincia de Bolivar. Con el apoyo de voluntarios extranjeros y de
la Misién Salesiana, se pasdé de un pueblo sin cultura organizativa y
productor de sal a un pueblo organizado y agroindustrial, habiéndose
convertido en referente para la provincia y el pais. En la actualidad, el
modelo se organiza alrededor del Grupo Salinas, que estd conformado
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por Funorsal como instancia de coordinacién de todas las cooperati-
vas salineras. Al mismo tiempo se afianzé la instancia de diversificar
formalmente las organizaciones centrales en vista de la diversidad de
los objetivos: i) Producoop, para impulsar la producciéon de derivados
lacteos; ii) Texsal, para la promocién laboral y social de la mujer; iii)
FUG]JS, para la atencién especifica a la juventud; iv) Fundacién Familia
Salesiana, para objetivos pastorales, de salud y educacién, y v) CONA y
Centro de Exportaciones, que surgieron para cubrir la comercializacion
tanto a nivel interno del pais como para el exterior.

Tomando como referencia la estructura antes citada, se puede
establecer un modelo de alianzas en el que el Estado construya instru-
mentos que faciliten la labor de las diferentes instancias antes citadas.
Asi, por ejemplo, el Estado puede crear herramientas e instrumentos,
como los sistemas de informacién, y desde el territorio buscar como
incidir en las distintas dindmicas econémicas, y es en este espacio que la
importancia de las autoridades locales se hace presente. En este sentido,
el Estado puede generar alternativas, como los fondos concursables y
financiamiento para fortalecimiento de capacidades, entre otras posi-
bilidades, y son las instancias privadas en los territorios concretos las
que, con su experiencia y su conocimiento, pueden movilizar diferentes
acciones en beneficio y desarrollo de esos territorios.

Sin embargo, el escenario antes descrito es factible si existe lide-
razgo y legitimidad. Los consejos provinciales y los prefectos pueden y
deben presentarse y ser reconocidos por la ciudadania como autorida-
des respetables, con sentido de convocatoria, y estar rodeados de equi-
pos técnicos competentes. En tal sentido, se requiere fortalecer mucho
la institucionalidad y los liderazgos.

Finalmente, las alianzas publico privadas pueden ser una fuente
de financiamiento para los requerimientos de los gobiernos provincia-
les, puesto que sus escasas facultades tributarias hacen que su posicién
sea extremadamente dependiente de las transferencias por parte del Go-
bierno central. A pesar de que existe el mecanismo de la contribuciéon
especial por mejoras para los gobiernos provinciales, su puesta en mar-
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cha muestra la dificultad que tienen para mejorar sus ingresos propios.
En las mencionadas condiciones, se dificulta el fortalecimiento de los
gobiernos provinciales.

En conclusion

Los niveles intermedios de gobierno tienen un potencial muy
grande para el desarrollo local y el regional. Sin embargo, esta capaci-
dad requiere de al menos tres caracteristicas basicas. En primer lugar, un
fortalecimiento institucional que tenga como cimiento la identidad y el
sentido de pertenencia. En segundo lugar, contar con el involucramien-
to y participacion de los actores socioeconémicos clave del territorio.
En tercer lugar, una relacién cercana a la academia para que, a través de
las universidades, se genere el respaldo y el conocimiento cientifico para
mejorar procesos locales de desarrollo. Eso pasa por el fortalecimiento
de las redes de profesionales. Por otro lado, los gobiernos intermedios
deben gestionar la creacién de institutos tecnoldgicos, asi como insti-
tutos de educacién superior y las universidades de buena calidad en el
territorio, con el objetivo de que los jévenes tengan opciones locales y
fortalecer asi la relacion sociedad, academia y gobierno local.

Finalmente, se necesita institucionalidad y liderazgo local, no tni-
camente a nivel del gobierno provincial, sino ademads a través de la red
de otras instituciones. Se requieren institutos técnicos, buenas escuelas,
buenas universidades, buenas cooperativas, buenas organizaciones de la
sociedad civil. Se requiere conectar y movilizar las varias inteligencias y
recursos, desarrollar el conocimiento colectivo en apoyo a la resolucién
de los problemas del territorio. En este aspecto, el gobierno local juega
un papel importante no sélo como articulador local, sino también con
las otras instancias de gobierno.



Gobiernos provinciales como facilitadores del desarrollo

Referencias Bibliopraficas

Cepal (2015). Estudio econémico de América Latina y el Caribe: Desafios para
impulsar el ciclo de inversion con miras a reactivar el crecimiento.
Documento anual. Santiago de Chile: Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (Cepal).

Instituto Geofisico Escuela Politécnica Nacional (25 de febrero de 2016).
Tomado de:  http://www.igepn.edu.ec/cayambe/805-terremo-
to-del-5-de-agosto-de-1949, ultimo acceso: 25 de 02 de 2016.

Paz y Mifio Cepeda, Juan (2005). La economia en el Gobierno de Galo Plaza Las-
s0: 1948-1952. Taller de Historia Econémica, VII(2). PUCE.

Ramirez, Juan Carlos, y de Aguas, Johan Manuel (2016). Configuracién territo-
rial de las provincias de Colombia. Publicacién de Naciones Unidas.
Bogota: Cepal.

Republica del Ecuador (1861). Constitucién Politica.

(19 de octubre de 2010). Cootad, Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacién. En Registro Oficial Su-
plemento 303. Quito.

(15 de diciembre de 2015). Ley Organica de Incentivos para Asociacio-
nes Publico-Privadas. Registro Oficial Suplemento 652. Quito.

(2008). Constitucion de la Republica del Ecuador. Montecristi: Regis-
tro Oficial.

Sanchez, Jeannette (2016). Institucionalidad y politicas para la economia po-
pular y solidaria: balance de la experiencia ecuatoriana. En Econo-
mia solidaria. Historias y prdcticas de su fortalecimiento (pp. 35-48).
SEPS. Quito: Serie Estudios sobre la Economia Popular y Solidaria.

Sancho de la Torre, Neptali (2015). El terremoto de Ambato de 1949: politica y
administracién de la reconstruccion. En Jorge Nufiez Sdnchez, Los fe-
némenos naturales en la historia del Ecuador y el sur de Colombia (pp.
99-140). Quito: Casa de la Cultura Ecuatoriana Benjamin Carrion.




Nuevas tendencias
de la pestion publica:
alianzas publico-privadas

Paul Granda

Consideraciones penerales

En el mundo actual, definido como el de la globalizacion, son las
ciudades y las provincias las que juegan un papel trascendental: consti-
tuyen el hébitat, el espacio o el territorio en el que se expresan los efectos
positivos o negativos de este conjunto de procesos en muchos de los
casos irreversibles.

Por tanto, los gobiernos seccionales estdn obligados a desarro-
llar nuevas formas y modos de gobernar a las sociedades. Como dice
Crozier, la nueva l6gica mundial ha hecho indispensable nuevas formas
de organizacién y de gestion, cuyo éxito dependera esencialmente del
desarrollo de la capacidad de aprendizaje ( Crozier, 1996, p.33). En esta
linea coinciden John Stewart y Stewart Ranson, al decir que el proceso
de gobierno puede clasificarse como un proceso de aprendizaje. Existe
un ritmo de problemas y aspiraciones, de respuestas y acciones, de éxi-
tos y fracasos. Este ritmo lo establecen las transformaciones sociales, en
estrecha relacion con el gobierno. Las organizaciones establecen pro-
cedimientos, y estos procedimientos se convierten en canales a través
de los cuales fluye el aprendizaje (Stewart y Ranson, 1996, p. 69), factor
fundamental en la administracién y la gestion ptblica, sobre todo en
las nuevas concepciones de este ambito del conocimiento que, cada vez,
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es mds exigente y ha acercado la relacién administracién-ciudadano a
puntos insospechados hace décadas.

Por tanto, reflexionar sobre las nuevas tendencias de la gestién pu-
blica es vital, en funcién de identificar formas, modelos y estrategias que
se pueden utilizar a la hora de implementar politicas ptblicas y acciones
concretas que beneficien a los ciudadanos de un territorio determinado.

En este articulo, haremos una aproximacién tedrica bdsica a lo
que constituye la gestion publica, profundizando en un modo o estrate-
gia cada vez mas utilizado, que son las alianzas publico-privadas, no sin
antes hacer algunas referencias bdsicas a otras formas y modos de ges-
tién publica. Finalizaremos haciendo referencia a un ejemplo de alianza
publico-privada desarrollada en la ciudad de Cuenca, Ecuador.

Aprogimacion a la pestion pdblica

De acuerdo a lo expuesto por Quim Brugué y Joan Subirats, la
denominacién «gestion publica» se ha popularizado en los tltimos afnos
como un nuevo campo de estudio y docencia sobre los problemas de
las administraciones publicas. Tradicionalmente, se habia utilizado la
etiqueta de «ciencia de la administracién» o, en un contexto mds anglo-
sajon, la de «administracion publica» para referirse al ambito de cono-
cimiento y la investigacién que se ocupaban esencialmente del andlisis
de las administraciones publicas y sus estructuras de funcionamiento'.

1 Para el grupo de Investigacién en Administracién Publica 2032 del Instituto Nacio-
nal de Administracién Publica (INAP), Espana, la administraciéon publica se puede
definir como un conjunto de organizaciones complejo que ejerce el poder politico
y que participa en sus decisiones, un conjunto organizativo interrelacionado en su
parte superior con otras posiciones de poder y en interaccion con actores sociales a
los que condiciona y por los que es condicionado a ser un vehiculo de transmisiéon
de las decisiones, los valores y las creencias del centro politico, pero que también
puede condicionar por su propia cultura organizativa y por los intereses de los di-
versos grupos que alberga. La administracién debe contribuir a mejorar la vida de
todos. AA. VV.: Administracién 2032, Arenilla Sdez, Manuel (dir.), Instituto Nacio-
nal de Administracién Publica (INAP), Madrid, 2014, pag. 25.
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A partir de los cincuenta, y en especial de los setenta, los estudios
ponian mds énfasis en los programas de actuacidn de las administracio-
nes publicas, incluyendo aspectos politicos como técnicos con un enfo-
que conocido como el de «politicas publicas». La escuela de la «ciencia
de la administracién» ha ido construyendo su analisis mds en el ambi-
to administrativo de la dicotomia, como dicen los autores wilsonianos
«politics-administration», mientras que la aproximacién de las «politi-
cas publicas» no ha rehuido en sus andlisis los aspectos mds politicos de
la actuacién administrativa (AA.VV, 1996, p.9).

En la década de los ochenta se amplié y se profundiz6 en la recon-
sideracién sobre la oportunidad, la conveniencia y el grado de eficacia
y eficiencia de las politicas de bienestar desarrolladas en los decenios
precedentes, poniendo en relieve la fragilidad de la mencionada dicoto-
mia politica-administracién (AA.VV, 1996, p.10), y surgié un espacio en
el que empezaron a moverse las reflexiones de manera mas auténoma
sobre los gestores y la gestion publica como ciencia o conocimiento es-
pecializado.

Entrados los noventa y en principios de este siglo, se ha visto una
tendencia a nivel mundial que tiende a tratar la gestiéon publica me-
diante la utilizacién de conceptos, herramientas y técnicas de gestion,
muchas de las cuales fueron originalmente desarrolladas por el sector
privado. Sin embargo, el reto ha sido desarrollar nuevos conceptos y
modelos de gobierno que influyen en politicas publicas, redefinen crite-
rios de eficiencia y han transformado pautas y procesos de responsabili-
dad publica, como dice Metcalfe (1996, p-79).

En definitiva, como sefiala Crozier, a partir de ahora es imposible
organizar, prever o dirigir de la misma manera en una sociedad en la
que prima una légica diferente, una verdadera revoluciéon en nuestra
manera de concebir la organizacidn, la gestion y la direccién de perso-
nal, es decir, en todos los principios de la gestion (Crozier, 1996, p. 79).
El recurso organizacional, la capacidad de hacer cooperar a las personas
mds independientes serd lo mas dificil y a la vez lo mas decisivo en el
nuevo mundo de la innovacién. La libertad, la calidad y la preeminencia
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de las relaciones humanas en las que entramos se caracterizan por una
mayor organizacién, mds abierta, flexible y tolerante (1996, p.37).

La gestion publica en la actualidad tiene mds exigencias y al mis-
mo tiempo mas responsabilidades, lo que obliga al Estado, considerado
éste en todos sus niveles, a desarrollar estrategias y mecanismos que le
permitan satisfacer las necesidades sociales con oportunidad y eficien-
cia, médxima aspiracién de todo ciudadano en cualquier sociedad.

Objetivos de la pestion piblica

Para poder evaluar una estrategia o un modo de gestionar lo pu-
blico, es importante en términos generales saber cudles son los princi-
pales objetivos de la gestion publica, los que nos permitimos resumir en
dos: en primer lugar, la obligacion del Estado de garantizar los derechos
de las personas, y, segundo, la implementacién de politicas y modelos
de gestion que redistribuyan la riqueza, generen equidad y reduzcan la
pobreza de una sociedad.

Cuando nos referimos a la garantizacion de los derechos de las perso-
nas, debemos enfatizar que son el Estado y la gestion de éste los que tienen
la obligacién de garantizar el respeto de los derechos consagrados en la
Constitucion y en la ley para todos sus ciudadanos y ciudadanas.

Esta nocion garantista del Estado no es casual ni aislada y se debe
en gran medida a una serie de factores, que José Esteve Pardo expone
con bastante claridad (Esteve, 2014, p. 47): primero, la sociedad ha sido
sujeta a un extraordinario fortalecimiento, ha dejado de ser un mero su-
jeto pasivo, receptor de la accion del Estado, para hacerse con poderes en
sectores claves y pujantes. Segundo, como consecuencia del primero, el
Estado pierde posiciones de titularidad y dominio sobre espacios y bienes
que son la plataforma del poder; esta situacién no es uniforme en todos
los paises y dependera de una serie circunstancias particulares. Tercero,
el debilitamiento progresivo de ciertos Estados, no en todos desde luego,
de la actividad publica, administrativa fundamentalmente, que se cana-
liza a través de 6rdenes, formulas imperativas y controles en sus diversas
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variantes, reducen su efectividad producto de la pérdida de dominio de
instrumentos de poder y control efectivo. Cuarto, es la recomposicion
de la posicion del Estado y de la administracion para situarla en puntos
estratégicos que permitan supervisar y orientar la actuacion de diversos
agentes, publicos y privados, que garantice la atencion de los intereses
publicos en juego. Y quinto, constituye el reto engranar la relacion del
Estado con la sociedad, sus sistemas y organizaciones, de manera que se
cumpla eficientemente con los objetivos institucionales.

En definitiva, la concepcién del Estado garante y de la adminis-
traciéon que opera a su servicio supera el espacio del Estado social y de la
administracién prestacional® Por tanto, obliga al Estado a redefinir su
rol y a establecer estrategias distintas y mas efectivas a las que se habia
venido implementando de manera tradicional.

Y, al analizar sobre la implementacion de politicas redistributivas,
de equidad y de reduccion de la pobreza, debemos seguir lo planteado por
David Sancho, que dice que es el Estado el que utiliza sus poderes con el
fin de gravar, transferir y reasignar recursos para alcanzar una distribu-
cidn equitativa de la riqueza entre todos los segmentos sociales.

Por tanto, las politicas redistributivas transfieren recursos de
unos grupos de individuos o regiones a otros, esto es, otorgan beneficios
a unos grupos sociales repercutiendo los costos correspondientes sobre
otros grupos. La estrategia de accion del Estado incluye también la pro-
vision de determinados bienes que el Gobierno insta consumir, como la
educacion elemental y la salud publica (Sancho Royo, 2002, p.21).

2 Para Esteve Pardo (24 de octubre de 2013), el Estado social y la administracién
prestacional son la atencién a una serie de necesidades bésicas con independencia
de su posicién econdmica o social. La principal amenaza sobre ésta es la que afecta
a su propia sostenibilidad, producto de las crisis, de la magnitud de la deuda publica
y del tamafo y costoso aparato administrativo publico. El nuevo modelo es consi-
derar el Estado garante como respuesta o alternativa al adelgazamiento del Estado y
su costoso aparato administrativo. El Estado garante no dispensa directamente un
servicio, sino que garantiza la manera efectiva de prestarlo, incluso con la participa-
cién del sector privado. Esteve Pardo, José. (24 de octubre de 2013). «;Es sostenible
el Estado social?». En diario El Pas.




Padl Granda

Entonces, el rol del Estado, entendido este como todos los niveles
de gobierno (nacional, provincial, local y parroquial), y por supuesto de la
gestion publica como tal, es fundamental para generar desarrollo en deter-
minado territorio, con la participacion activa de la ciudadania en general,
aunando esfuerzos por alcanzar sociedades mds justas, equitativas e igual-
dad de oportunidades a través de satisfacer las demandas sociales basicas.

Alvaro Vicente Ramirez dice que estos desafios de la sociedad im-
ponen al Estado y sus instituciones respuesta permanente a estindares
bésicos de gestion eficiente, eficaz, oportuna y de calidad. En la actualidad,
dicha situacién parece ser clave para validar las actividades de los servicios
y, consiguientemente, para posibilitar un mayor apoyo social y politico
(Ramirez Alujas, 2004, p. 45). Evidentemente, si la gestion es eficiente y
oportuna, coadyuvard a superar las inequidades y la pobreza, razén fun-
damental del Estado, de la administracién y de la gestion publica*

Nuevas tendencias de la pestion publica

Las nuevas tendencias de la gestion publica surgen como respues-
ta a las crisis que ha vivido el Estado y, por tanto, la administracién
publica en general. Manuel Arenilla (AA:VV, 2014, p. 21) explica esta
afirmacién citando a Mariano Baena, que sostiene que la crisis financie-

3 La gestion publica tiende a promover la participacién, y varias reflexiones se han
realizado en torno a la participacién de los mds pobres y excluidos. Para Bebbing-
ton, Delamaza y Villar, es posible la participacion de los pobres y excluidos en es-
pacios de definicién de politicas ptblicas y de la gestién publica. Lo que demuestra
que, para que la inclusion se dé, se requiere de estrategias deliberadas y de dindmicas
sociales previas que faciliten la formacién de las capacidades en estas poblaciones
para que participen. Observan: la creacién de espacios de discusiéon como los presu-
puestos participativos, que permiten conocer las demandas y las necesidades de los
ciudadanos y hacer que los dirigentes y la poblacién en general estén conscientes de
los problemas y de los modos de resolverlos; aprovechar dindmicas sociales previas
que readapten la energia social a las oportunidades politicas existentes, y contar con
reglas de juego que incentiven la inclusion y garanticen la efectividad del proceso y
la constatacion de los resultados. Bebbington, Anthony, Delamaza, Gonzalo, y Vi-
llar, Rodrigo, 2005, p. 17. (http://www.innovacionciudadana.cl/portal/imagen/File/
desarrollo_de_base.pdf ).
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ra ha activado la transformacién del sistema econémico, el que, a su vez,
ha incidido en lo politico y lo cultural (2014, p. 21). Por esto, la crisis de
la administracién tiene como causas, entre otras: la situacidn financiera,
la pérdida de valores y la disminucién de la confianza ciudadana en sus
instituciones, que, en su conjunto, dafan la legitimidad de la adminis-
tracién* y del administrador, autoridad o politico.

Estos factores, como plantea Arenilla (2014, p. 22), tienen como
consecuencia la pérdida de legitimidad de la administracién publica, y
esto tiene que ver ademds con los frecuentes casos de corrupcion, la inva-
riabilidad en ciertos lugares del estilo de gobernar, la percepcion ciudada-
na de que la actuacion politica estd regida por los imperativos vinculados
por el poder y, especialmente, que los ciudadanos no perciban el real im-
pacto de su participacion en la democracia. Lamentablemente, la pérdida
de legitimidad afecta la mision y la gestion de la administracion, esto es, la
cohesién social en un entorno de creciente demandas ciudadanas.

En definitiva, como sostiene Luis Aguilar Villanueva, las considera-
ciones de reforma administrativa han sido la respuesta obligada a los pro-
blemas crecientes de operacion del gobierno al déficit fiscal paralizante
de los Estados, a la calidad incierta de los servicios publicos y a los tristes
hechos de politicas econémicas erréneas que postraron el desarrollo de
la sociedad y ocasionaron las crisis, como ocurri6é en buena parte de
las sociedades latinoamericanas. Las raices de la reforma ahondan en

4 En términos generales, no resulté dificil la identificacién de los problemas estruc-
turales y funcionales de la administracién publica. Asi, por ejemplo, en Chile, el
Programa de Desarrollo de la Capacidad de Gestién Publica del Programa de las
Naciones Unidas Para el Desarrollo (PNUD) plante6 en la década de los noventa los
siguientes problemas, que nos seran comunes en la region: disfunciones en la coor-
dinacién global de politicas entre los diferentes niveles de gobierno e instituciones;
problemas de funcionamiento interno de los ministerios o secretarias de Estado,
que en nuestro criterio se traslada a todos los niveles de gobierno, como, por ejem-
plo, tramitologia compleja, ausencia de manuales, diferencias orgdnicas, estatutos
orgénicos poco funcionales y reducida autonomia y funcionalidad; deficiencias en
el dambito de los recursos humanos, y ausencia de mecanismos de planificaciéon y
control de la gestién. Ramirez Alujas, Alvaro Vicente, (2004, p- 32). Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica.
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la tierra de la ineficiencia y hasta la irresponsabilidad publica de los go-
biernos en numerosos campos de la vida social, por lo que la reforma
es en los hechos una respuesta a la desconfianza de los ciudadanos en la
capacidad y la seriedad directiva de sus gobiernos, que en algunos paises
se combinan con las debilidades institucionales evidentes (Aguilar Vi-
llanueva, 2006, p- 140).

Estas y otras razones obligaron, como podemos apreciar, a repen-
sar el rol del Estado y la necesidad de su recuperacién al servicio de la
gente y de la mayoria de la poblacién que no encontraban resueltas sus
necesidades basicas y fundamentales. Sin embargo, las respuestas fueron
multiples y bajo diferentes consideraciones politicas, econdmicas y has-
ta ideoldgicas, que vamos a ver a continuacion.

A inicios de los noventa, encontrdbamos numerosas modalidades
de prestacién de servicios publicos. Asi, para Hilda Herzer y Eduardo
Passalaqua, aquellas pueden ser: ptblica o privada; pablica-privada; en
condiciones de concurrencia 0 monopolio; en forma centralizada o des-
centralizada; con operacién deficitaria o autofinanciada, y con orienta-
cidén social o con criterio de demanda solvente. Fundamentalmente, la
prestacion estaba a cargo del sector publico, por lo general bajo la figura
de empresas publicas bajo enorme variedad de formatos y conocidas
como sociedades del Estado, empresas nacionales, sociedades ptblicas
de capital, sociedades mercantiles con capital publico, empresas de pro-
piedad publica con forma de sociedad mercantil, sociedades de econo-
mia exclusiva, empresas mixtas, etc (Herzer y Passalaqua, 2003, p. 164).

Sin embargo, luego del desarrollo de estas experiencias se empie-
zan a apreciar algunas deficiencias, como procedimientos lentos, for-
malizados y de dificil evaluacién por la ausencia de vision institucio-
nal, lo que llevo, citando a Herzer y Passalaqua, a déficits crénicos, peso
relativo considerado como excesivo, altisima rotacién en el personal,
dificultades en la toma de decisiones y sobrepeso de formalidades en
requisitos para compras, ventas y contrataciones (Herzer y Passalaqua,
2003, p. 165), aspectos que dan pie a un conjunto de reformas que inclu-
yen privatizaciones, las que, segin algunos autores, fueron de mds de 22
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mil millones de délares en toda la region (p. 165), bajo consideraciones
de fomento de la competencia, concesion de servicios, racionalizaciéon y
optimizacién de recursos.

Todo esto se correspondia a una politica de corte neoliberal im-
plementada en casi todo el planeta, de desregulacion y privatizacion del
sector publico. Parece que se cumple la médxima que plantea Rocio Val-
divieso del Real, de que el cambio de politica econémica que trajo la cri-
sis energética y la inestabilidad del sistema monetario internacional hizo
que el Estado cesara en su crecimiento y retrocediera en su intervenciéon
(Valdivieso del Real, 2001, p. 51), a través de procesos que en nuestro
criterio fueron equivocados en funcién de preservar la garantizacion de
los derechos fundamentales y del acceso a servicios ptblicos de calidad sin
restriccion ni limitacién alguna’.

Luego de la ola de privatizaciones, se analizan otras formas y ma-
neras de gestionar lo publico, y surgen reflexiones sobre lo que consti-
tuye la nueva gestion piiblicay se las hace desde el anélisis del concepto
de gerencia, nocién que proviene del sector privado y, como dice Blan-
ca Olias de Lima, alude a su especifica manera de obtener resultados.
Entonces, cuando hablamos de gerencia, lo hacemos desde las técnicas
y los métodos del sector privado, con el fin de hacer mas eficientes y
eficaces las organizaciones publicas (Olias de Lima, 2001, p.3). Aun asi,
cabe decir que no es la primera ocasiéon que se habla de eficiencia en el
sector publico: encontramos con mds o menos intensidad alusiones y
aplicaciones practicas en politicas publicas relacionadas con la eficien-
cia. De todas formas, el planteamiento actual va mds alld, pues supone
un cambio de perspectiva que busca alcanzar resultados adecuados en
el sector publico y que se ha generalizado en todo el planeta y en todo
nivel de gobierno.

5 En el caso del Ecuador, el proceso de privatizacién fue incipiente y solo algunos
casos fundamentalmente relacionados con empresas de economia mixta cuyas ac-
ciones eran de la Corporacién Financiera Nacional utilizaron este mecanismo de
desinversién. En Cuenca practicamente no se privatizé ninguna empresa o institu-
cién municipal, por el contrario se profundizé en la defensa de lo publico, a través
del fortalecimiento de las Empresas Pablicas Municipales.
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Consecuentemente, el término gerencia piiblica hace referencia al
conjunto de actividades conducentes a obtener bienes o productos pu-
blicos que engloban tanto las desarrolladas por la direccién como por
los distintos niveles administrativos. Gerenciar implica el desarrollo de
actividades distintas, como la combinacién de recursos, entrenar al per-
sonal, disefiar procesos o establecer reglas (Olias de Lima, 2001, p.3),
con el objetivo de satisfacer intereses colectivos o individuales.

En definitiva, para Luis Aguilar, uno de los autores que mds ha
profundizado sobre la nueva gestién publica, ésta consiste en modificar:
a) la naturaleza de la administracién publica, su dmbito de accién, res-
ponsabilidad y modo de actuar, mediante reformas constitucionales y le-
gales, en correspondencia con el cambio del patrén de gobernacién que
fue tomando formas después de la crisis fiscal y politica de los Estados
sociales; b) la estructura organizativa de las entidades administrativas,
con su correspondiente normatividad interna; c) el sistema de gestiéon o
los procesos gerenciales, y d) los procesos y procedimientos operativos
(Aguilar Villanueva, 2006, p. 146). Estos cambios son interdependientes
y se han implementado en los paises de diferentes maneras, pudiendo
incluso ser revertidas en funcién de una serie de factores de caracter po-
litico. En gran medida, es en este marco conceptual en el que la ciudad
de Cuenca emprendi6 en la implementacién de un modelo de gestion
en el que se incluye la posibilidad de realizar alianzas publico-privadas,
asunto sobre el que profundizaremos en este documento.

Ahora bien, luego de haber explorado el concepto de la nueva
gestion publica, vale la pena mencionar y reflexionar sobre un «nuevo»
concepto que ha ido adquiriendo importancia en los ultimos anos, de-
bido a que, como dice Luis Aguilar Villanueva, se gobernara y se admi-
nistrard en condiciones mas firmes de democracia pluralista y competi-
tiva, de gobierno de leyes, con exigencias irrenunciables de estado fiscal
riguroso y finanzas publicas ordenadas. Se gobernard en condiciones
de sociedades abiertas, de conectividad y economia global, por lo que
habra que responder a los requerimientos de aquellos sectores producti-
vos de nuestros paises que son mundialmente competitivos y, al mismo
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tiempo, habra que encontrar respuestas a los problemas de la pobreza, la
desigualdad y la crénica incompetencia productiva de muchos sectores
de nuestra poblacion (Aguilar Villanueva, 2006, p. 36).

Por lo tanto, la gobernanza surge, como dice Cristina Zurbriggen,
como un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control je-
rarquico y de mercado, caracterizado por mayor grado de cooperaciéon
entre los gobiernos y administraciones publicas y actores no guberna-
mentales en la hechura de las politicas publicas esperando, producto
de la colaboracidn, el consenso y la participacién de todos los actores,
mejorar en los resultados y el rendimiento de las politicas pablicas im-
plementadas por el gobierno (Zurbriggen, 2011, p. 40). Josep Centelles
dice que estamos en la era de la gobernanza, en la que la legitimidad
de actuar publico se fundamenta en la calidad de la interacciéon entre
distintos niveles de gobierno y entre éstos y las organizaciones empresa-
riales y de la sociedad civil (Centelles i Portella, 2006, p. 85).

Ahora bien, definamos lo que entendemos por gobernanza, que,
segtin Aguilar Villanueva citando a la Real Academia Espafiola, es el arte
o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre Estado, la sociedad civil y el mercado de la econo-
mia (Aguilar Villanueva, 2006, p. 37). A partir de esto y otras reflexiones
conceptuales, Aguilar sostiene que gobernanza es el proceso que define
valores y objetivos de convivencia y coordinarse para hacerlos reales,
con la caracteristica de que se incluyen y se valoran las formas de au-
toorganizacion y autogobierno de la sociedad en razén de sus reales o
supuestas productividad y utilidad y que éstas se eslabonan con las ac-
tividades de la direccién gubernamental, la cual adquiere naturalmente
perfiles mds horizontales, interactivos y asociativos (p. 89).

En definitiva, como podemos apreciar, las formas, maneras o es-
trategias de gestionar lo publico han variado, y no podemos perder de
vista este proceso, en el que se profundizan la participacién ciudadana
y su capacidad de incidir y decidir sobre lo publico y la administracién
del Estado.
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Las alianzas pUblico-privadas

Uno de los mecanismos que ha sido utilizado con mayor frecuen-
cia por las administraciones y la gestiéon ptblica son las alianzas publi-
co-privadas, en las que el Estado pasa de ser proveedor directo de bienes
y servicios publicos a un regulador que impone normas y condiciones y
es garante en representacion de la ciudadania de la prestacion de servi-
cios eficientes y de calidad.

Hoy en dia, dice Pilar Mairal Medina, la colaboracién publi-
co-privado trasciende al mero desarrollo de infraestructuras y servi-
cios para abrir paso a proyectos compartidos en los que se establecen
alianzas estratégicas y liderazgos colaborativos en distintos dmbitos de
actuacion, con socios y colaboradores de naturaleza también distinta y
con iniciativas de diferentes amplitud e impacto sobre los territorios y
sus organizaciones publicas (Marial Medina, 2011, p. 6).

Tomando como base lo expuesto por Sean Fitzpatrick, no existe
una definicion precisa de las colaboraciones publico-privadas, pero se
pueden identificar algunas caracteristicas de tales relaciones: primero, la
autoridad ejecutiva en la toma de decisiones es generalmente compar-
tida entre el sector publico y su socio o sus socios privados, por tanto,
no existe un solo criterio respecto de la direccién y las decisiones que se
deben tomar. En segundo lugar, en una alianza como ésta se agrupan
las tareas, las responsabilidades, es decir, un socio o consorcio de socios
lleva a cabo dos 0 mads tareas. Y la tercera caracteristica es que el socio o
consorcio privado se involucra en el financiamiento del proyecto, y éste
es quizas la mayor motivacién por la que el sector publico utiliza esta
figura en momentos de crisis o recesion (Fitzpatrick, 2008, p. 191). Por
esto, estas colaboraciones implican a las partes, definen objetivos comu-
nes, buscan mecanismos de inversion, asumen riesgos y los comparten,
y ejercen la autoridad de manera conjunta.

La complicacién surge el momento de definir las tareas que asu-
mird el sector privado, aunque el autor citado considera que las princi-
pales son: la definicion y el disefio del proyecto; la financiaciéon de los
costos de capital del proyecto; la construccion de los activos fisicos, la
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operacion y el mantenimiento de los activos fisicos en la etapa que se
haya pactado con anterioridad.

Aqui, se plantean tres escenarios. El primero, el sector publico
suministra el marco legal y su aplicacién para el mantenimiento del
mercado, incluida la proteccién de los contratos y de la propiedad. En
algunos casos, se incluyen sanciones penales, derecho a la competen-
cia, el cumplimiento de normas nacionales y locales y también las de
carcter impositivo. El segundo, el sector publico se responsabiliza de
la realizacién de todas las tareas descritas en el parrafo anterior y el
sector privado se encarga de los inputs vendidos en un mercado estdn-
dar. Y el tercer escenario es cuando el sector publico no estd satisfecho
con la provision del bien o servicio considerandolo insuficiente y asume
alguna de las tareas. Este es un escenario intermedio a los dos plan-
teados con anterioridad y es muy utilizado a la hora de dar la tarea de
financiacién al sector privado de las inversiones del publico, incluyendo
un amplio espectro de proyectos, esto es: carreteras, colegios, prisio-
nes, puentes, hospitales, terminales de aeropuertos, tineles, tendidos
ferroviarios, plantas de agua y de depuracién o tratamiento de aguas
residuales (Fitzpatrick, 2008, p. 192).

En el caso ecuatoriano, la Asamblea Nacional puso en vigencia la
Ley Orgénica de Incentivos para Asociaciones Publico-Privadas y la In-
versién Extranjera, que tiene como objeto establecer incentivos para la
ejecucion de proyectos bajo esta modalidad para la provision de bienes,
obras o servicios por parte del Gobierno Nacional y los gobiernos auté-
nomos descentralizados, con la cual se ajustardn a los siguientes princi-
pios y lineamentos, establecidos en el articulo 3 de la ley: sostenibilidad
fiscal, distribucién adecuada de riesgos, valor por dinero, respeto a los
intereses y derechos de los usuarios, derechos de propiedad y cobertura
e inclusién social.

Ahora bien, varias razones se plantean a la hora de apoyar la cons-
titucién de una colaboracién publica-privada (Fitzpatrick, 2008, p. 193),
argumentos que no son exclusivos de estos modelos y sobre los cuales
nos permitiremos agrupar e ir haciendo algunas puntualizaciones:
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Segun Fitzpatrick, una de las principales es el econdémico, ya que
la colaboracién publico-privada posibilita que el sector privado sea el
gestor del financiamiento, sin efecto directo sobre el presupuesto pu-
blico de préstamo y deuda. Por este motivo, la colaboracién representa
oportunidades de negocio en dreas no disponibles e incentiva cuando
estdan bien disenadas a la reduccién de costos y a la innovacién a lo largo
del ciclo vital total del proyecto, dice el autor. Esto no siempre es real ni
del todo fécil. El sector privado, para asumir el financiamiento de una
obra o prestaciéon de un bien o servicio, calculara todo aquello que re-
presentard el costo de la operacion y se calculard un margen de utilidad
que garantice el retorno de su inversion, lo que no siempre permitira
llegar a aquellos sectores que no resultan céntricos o rentables servir.
Para los defensores de esta figura o modelo, el Estado es el principal be-
neficiario de la aplicacidn de estos sistemas colaborativos producto de la
reduccién del gasto publico y asi poder responder a las permanentes de-
mandas ciudadanas que, como hemos dicho, cada vez son mads exigentes
y demandantes de calidad (Fitzpatrick, 2008, p. 194).

Otro argumento que se utiliza para defender esta figura es el legal.
Estas alianzas suelen expresarse en contratos a largo plazo que garantizan
la estabilidad del acuerdo y la prestacién de un servicio publico que, en
algunos casos, dicen, jamas se prestardn. En este caso, podria ser razo-
nable que un acuerdo de colaboracién publico-privado no sea cortopla-
cista y que propicie una relacién a mediano y largo plazo desde varias
perspectivas, sin embargo, cuesta creer que el sector privado «asuma» la
prestacion de un servicio que nadie quiere dar sin ningtn tipo de interés.
El inversionista o empresario siempre asumird una responsabilidad y un
riesgo, pensando en la viabilidad del retorno de su inversién, por tanto,
nadie lo obliga a asumir algo que no estd en condiciones o que, simple-
mente, No quiere asumir, otra cosa es que, debido a su especialidad o
desarrollo tecnolégico o de conocimiento, sea el tinico capaz de hacerlo.

En materia de gestion, los defensores de este esquema colaborati-
vo dicen que se ofrecerd un servicio de mejor calidad-precio, asunto que
no siempre es asi. Se ha demostrado en las tltimas décadas, que el sector
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publico «puro» estd en condiciones de realizar una buena gestion y de
prestar servicios en iguales o mejores condiciones que el sector privado,
fundamentalmente en precio, lo que elimina una barrera importante de
entrada al ciudadano.

Y, finalmente, se dice que los niveles de las habilidades gestoras
y operativas del sector privado son mayores que las del sector publico,
asunto que, a priori, puede ser verdad, por el nivel de versatilidad y fle-
xibilidad del sector privado versus un sector publico obligado a cumplir
con normas y procedimientos establecidos en el marco juridico vigente.
Sin embargo, también debemos reconocer que, en el Ecuador, la profun-
da reforma de cardcter legal que se ha implementado da posibilidades al
sector publico de mejorar la gestion y ser competitivo en sectores abier-
tos al libre mercado.

Ahora bien, en este punto, podemos concluir que la colabora-
cién publico-privada, per se no es ni buena ni mala, ni mas ni menos
eficiente a la hora de prestar un servicio de cardcter publico. Lo que
si, permite en ciertos casos y bajo ciertas modalidades desarrollar una
alianza que de viabilidad a proyectos que requieren del esfuerzo comun
publico-privado y que satisfacen las necesidades de los ciudadanos de
un territorio determinado.

Caso EMAC BGP Enerpy CEM

En agosto de 2012, en la ciudad de Cuenca, la Empresa Publi-
ca Municipal de Aseo de Cuenca (EMAC-EP) suscribié conjuntamente
con BGP Engineers, empresa de origen holandés, la constitucion de la
Empresa de Economia Mixta EMAC BGP Energy CEM, habiendo mar-
cado un hito en la gestién publica de Cuenca, y me atrevo a decir del
pais, al haber utilizado la estrategia de alianza publico-privada con el
objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y gene-
rar energia eléctrica con base en el biogds que produce el relleno sanita-
rio de Pichacay, en la parroquia rural de Santa Ana. La inversién inicial
del proyecto fue de 2 millones 377 mil délares, aproximadamente, sien-
do el socio mayoritario la EMAC-EP, con 51% de acciones.
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El proyecto consider6 tres premisas fundamentales: reducir las
emisiones de efecto invernadero, aprovechar el biogas para generar
energia eléctrica y obtener recursos econémicos para cumplir los acuer-
dos sociales asumidos con la Junta Parroquial de Santa Ana, entre ellas,
la construccion de la Estacion de Transferencia de Residuos Sélidos.

Este proyecto tuvo su origen en varias consideraciones:

1. Los convenios y protocolos internacionales, como el de Kio-
to, establecen metas para la reduccién de emisiones, lo que
oblig6 a que gobiernos nacionales y locales establezcan leyes
y politicas respecto de la protecciéon de nuestro medio am-
biente. Y el caso de Cuenca no fue la excepcién.

2. La Agencia de Proteccion Ambiental de los Estados Unidos
(U.S. EPA), en conjunto con el Ministerio de Ambiente de
Ecuador, llevé adelante un programa de cooperacion para
promover los beneficios del uso de metano, mientras reduce
también las emisiones de metano a la atmdsfera. Y se plan-
tean algunas actividades clave para este programa de coope-
racion, en el que se incluye la identificacion de rellenos sani-
tarios aptos con cantidades suficientes de gas de alta calidad
que pueda ser usado.

3. A finales de 2010, la administracién municipal (2009-2014)
suscribid en la Ciudad de México, en el marco de la Cumbre
Mundial de Lideres Locales y Regionales, un compromiso de
protecciéon medioambiental, a través de la definicién y la im-
plementacién de politicas publicas locales que de inmediato
iniciaron su ejecucién en Cuenca.

4. Con el apoyo y la asistencia internacional, el Gobierno Na-
cional, a través del Ministerio de Ambiente, identificé los si-
tios potenciales en funcién de ciertas caracteristicas técnicas
(disefio de cada relleno, volumen de desechos, composicion
del desecho y del gas) para desarrollar este tipo de proyectos.

5. A estas consideraciones se suma un nuevo marco juridico
constitucional y legal que permite y facilita la ejecuciéon de
este tipo de alianzas con definiciéon plena de las condicio-
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nes que deben asumir tanto el sector ptblico como privado.
Asi, la Ley de Empresas Publicas, en su capitulo III y en sus
articulos 35, 36 y 37, permite asociarse con otra u otras em-
presas para formar empresas de economia mixta y consolidar
las alianzas publico-privadas para prestar un servicio publico
Y, en este caso, concretar la captacion y el aprovechamiento
del biogds.

Se logré un acuerdo con el Ministerio de Electricidad y Ener-
gfa Renovable que estableci6 una tarifa preferencial de comer-
cializacion por kilovatio hora para generar energias renova-
bles de 0,11 ddlares, que contribuy6 a que se hiciera realidad
este proyecto y se modificara la matriz energética del pais.

Con estos antecedentes y consideraciones es que la empresa mu-
nicipal de Cuenca EMAC EP, en el marco de las atribuciones definidas
en su ordenanza de creacidn, ejecuta las politicas definidas por la Al-
caldia y convocé publicamente en mayo de 2012 a personas naturales y
juridicas nacionales y extranjeras para que presenten ofertas técnicas y
financieras de alianzas estratégicas para reducir en Cuenca las emisio-
nes de gases de efecto invernadero y generar energia eléctrica a base del
biogds del relleno sanitario de Pichacay, habiendo sido seleccionada la
empresa holandesa BGP Engineers.

En este punto, vale la pena puntualizar algunas consideraciones
técnicas del proyecto:

1.

La planta de captaciéon de biogds esta ubicada en Pichacay,
Santa Ana, y ocupa 4 hectdreas y la casa de maquinas 2 500
metros cuadrados. La operacién requerira de 6 a 8 técnicos
tanto de EMAC-EP como de la BGP Energy.

En el proyecto inicial, el relleno sanitario esta divido en tres
fases: fase Norte I, fase Norte II y fase Sur. Por ocho afos, la
fase Norte I recibi6 alrededor 800 mil toneladas de desechos
generados por los ciudadanos y es la primera en haber sido
aprovechada.
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3. Se prevé reducir anualmente 75.000 toneladas de CO2 (di6-
xido de carbono). El proyecto disminuird la contaminacién
ambiental de C02, equivalente al recorrido que realiza 14 mil
vehiculos por afo.

4. Hay que considerar que es un proyecto con la generaciéon de
2 megavatios hora. La electricidad que se genere serd sumi-
nistrada a través de la Red Interconectada Nacional. Se prevé
suministrar de energfa eléctrica a 8.000 familias de la zona
sureste de Cuenca, que abarca poblaciones como Quingueo,
San Bartolo, Santa Ana y Sigsig.

Lamentablemente, no con la rapidez que se hubiese esperado ni de
acuerdo a la planificacién inicial, el proyecto ha avanzado lentamente y,
de la informacién que ha sido publicada por la empresa publica, en estos
meses se iniciard la produccién de electricidad cumpliendo con los objeti-
vos que se habian establecido anos atras. Por tanto, mds alla de los tiempos
de ejecuciéon de un proyecto y de las dificultades técnicas naturales, es
fundamental la voluntad politica de sacar adelante este tipo de iniciativas,
que requieren de rigurosidad y de disciplina por parte de las autoridades.

Conclusiones

De acuerdo a lo planteado, luego del andlisis de las nuevas ten-
dencias de la gestion publica y sus conceptos, podemos concluir que
se ha generalizado una tendencia en la que se redefinen los criterios de
eficiencia, transformando asi los conceptos de responsabilidad publica,
producto, como dice Michel Crozier, de la imposibilidad de organizar,
prever o dirigir de la misma manera una sociedad en la que prima una
légica diferente, una verdadera revolucién en nuestra manera de con-
cebir la organizacion, la gestion y la direccién de personal, es decir, los
principios de la gestién (Crozier, 1996, p. 33). La gestion publica en la
actualidad tiene mds exigencias, obligaciones y responsabilidades a la
vez, lo que requiere tener organizaciones mds dindmicas y preparadas
para enfrentar los retos de cardcter social.
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Por ello, dependiendo de ciertas consideraciones particulares, in-
cluso de caracter ideoldgico, la gestion publica en la actualidad es una
actividad compleja que acerca el ciudadano a la politica, a la definicién
de objetivos comunes, a la autonomia para decidir, escoger alternativas
y resolver problemas de una sociedad de manera eficiente en el marco de
una constante evaluacion y certificacién de sus acciones.

Ahora bien, las nuevas formas de gobernar lo publico profun-
diza en aspectos que, a mi criterio, son de fondo, como: la obligaciéon
de garantizar los derechos fundamentales de los ciudadanos y la imple-
mentacién de politicas publicas de carédcter redistributivo, de equidad
y reduccion de la pobreza. La nocién garantista se impone, producto
de la extraordinaria transformacién del rol de la sociedad en el Esta-
do y en los servicios que éste presta a través de mecanismos incluso de
cardcter constitucional, como el derecho a una buena administracion,
a la audiencia, a la participacion, al acceso a la informacién y a la silla
vacia, entre otros. Y la vision redistributiva y de reduccién de la pobreza
asume que es el Estado el que estd obligado a generar desarrollo con
la activa participacién ciudadana, sumando esfuerzos para alcanzar so-
ciedades mas justas, equitativas, con igualdad de oportunidades y que
reduzcan las inequidades.

El Estado y todos sus niveles de gobierno deben recopilar orienta-
ciones, métodos y técnicas diversas en funcién de las distintas realidades
de cada territorio, de los objetivos planteados y de la cooperacién y el
apoyo de las fuerzas politicas, sociales y econdémicas. Es decir, contar con
una amplia gama de opciones que atiendan una diversidad de los pro-
blemas y situaciones que se pueden presentar en las sociedades moder-
nas, procurando una gestion eficiente, técnica y profesional, proactiva,
austera e integral al servicio de la gente.
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Multiplicidad de modos
de coordinacion y relaciones
publico-privadas

Betty Espinosa,
Maria Victoria Cisneros
y Manuel Mera

En la mayor parte de situaciones, actores multiples —en general
actores colectivos— emprenden interacciones en la bisqueda de una
solucién a un problema de distribucién de bienes que se plantea en el
seno de una colectividad. La problemética de la accién colectiva parte de
los conceptos multiples de bienes y de actores involucrados, nos obliga
a salir de una simple dicotomia entre lo publico y lo privado e induce al
reconocimiento de las diversas maneras en las que se pueden desplegar
los procesos de interaccién entre estos sectores.

Para dar sentido a esta multiplicidad de posibilidades, Charles
Larmore (1996) define la democracia moderna como el lugar de una
perpetua tensién entre dos tipos de ldgicas politicas: por una parte,
aquella del ideal de libertad, y, por otra parte, aquella de los ideales de
igualdad y de solidaridad, que ha hecho imposible llegar a una tinica
reconciliacién racional que eliminaria sus conflictos, pero para la cual
son posibles numerosas formas de articulacién, siempre precarias, tem-
porales y sujetas a renegociacion.

El objetivo de este capitulo es proponer una reflexion critica so-
bre estos procesos en el marco de regimenes democraticos. Tiene cuatro
secciones: en la primera, introducimos los debates sobre los tipos de
bienes y los criterios de reparto; en la segunda, nos referimos a los mul-



Betty Espinosa, Maria Victoria Cisneros y Manuel Mera

tiples arreglos que se dan entre el Estado, el mercado y la sociedad, lo
que da lugar a regimenes de bienestar diferenciados, asi como también a
diversas fuentes de legitimidad; en la tercera seccién abordamos la pro-
blemadtica de la regulacién, y en la cuarta, presentamos conclusiones y
algunas pistas de reflexion e investigacion.

Los tipos de bienes y su reparto

Las ciencias econémicas nos han habituado a la cldsica dicotomia
entre bienes publicos y privados, como puede constarse en Samuelson
(2010) o cualquier texto bésico de esta disciplina. Los criterios de exclu-
sién y rivalidad (Stiglitz, 2000) han permitido realizar una clasificacién
entre: 1) bienes publicos, que son aquellos que presentan dificultades
para dividirse o racionarse (no exclusién) y cuya disponibilidad no se
afecta con el consumo (no rivalidad), y 2) bienes privados, que son sus-
ceptibles de exclusidon y cuyo consumo implica rivalidad, es decir que el
consumo de una persona impide el consumo de otra.

Segtin estos criterios, en el primer grupo se encontrarian bienes
como el aire y los servicios de defensa nacional, mientras que en el se-
gundo grupo se encuentra una inmensa variedad de productos pero
también servicios, como la educacién y la salud. Sin embargo, tanto la
educacion como la salud han dado lugar a un subtipo especial de bie-
nes privados, denominados preferentes, el que implica que, aunque sean
susceptibles de exclusion y de rivalidad, es importante para la sociedad
asegurar un minimo de consumo vy, por tanto, se asegura su oferta gra-
tuita o a precios minimos (Stiglitz, 2000; Jordana, 2007; Calle, 2015).

Esta clasificaciéon simplista y dicotémica evidentemente habia
dejado fuera del juego, al menos a nivel de reconocimiento teérico, a
la sociedad y otras instituciones. Este desconocimiento se da a pesar de
que, en la préctica, una inmensa cantidad de problemas es enfrentada
y resuelta por instituciones y dispositivos no gubernamentales y sin fi-
nes de lucro, como las asociaciones de personas, grupos y movimientos
sociales, alternativos, politicos, filantrépicos y de cooperacién, coopera-
tivas e iglesias. A este vacio tedrico responde una corriente heterodoxa
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en economia que desde hace algunas décadas ha venido criticando esa
mirada dicotémica, como ha sido el caso de Ostrom, que propone una
clasificacién de cuatro tipos de bienes.

Un tercer tipo de bienes fue planteado por Buchanan como los
bienes «club», que son aquellos que, aunque no necesariamente pre-
sentan rivalidad para el consumo, pueden ser excluyentes en su acce-
so. Estos bienes son generalmente provistos por asociaciones privadas
a pequena escala y se identifican como bienes de peaje (Ostrom, 2013;
Ramis, 2013). Ostrom propuso sustituir la idea de «rivalidad en el con-
sumo» por la de «potencial de substracciéon de uso» (presente-ausente)
para identificar un cuarto tipo de bienes, denominados comunes, que
tienen la condicién especial de combinar el potencial de substraccion
de uso (rivalidad privada) con la dificultad de exclusién (puablico) (Os-
trom, 2013; Ramis, 2013). Con estos ajustes y ampliaciones, en el si-
guiente cuadro retomamos la clasificacién de bienes segtin Ostrom.

Cuadro 1.
Clasificacion de los bienes segtin Ostrom

POTENCIAL DE SUSTRACCION DE USO

ALTO BAJO
ecursos comunes: cuencas ienes publicos: paz de la comu-
R B bl z del
Dificultad para Alto de agua subterrénea, lagos, nidad, defensa nacional, conoci-
excluir a bene- sistemas de irrigacion, pes- miento, proteccién contra incen-
ficiarios poten- querias, bosques, etc. dios, prondsticos del tiempo, etc.
ciales X - - - -
Bai Bienes privados: alimentos, Bienes de peaje: teatros, clubes
ajo . . . .
) ropa, automoviles, etc. privados, guarderias infantiles.

Tomado de: Elinor Ostrom (2013, 14)

Estos son ideales-tipo en el sentido de Weber, es decir que no exis-
ten en la realidad de manera perfecta, por lo que se concibe mds bien
un continuum que va desde los bienes publicos puros hasta los bienes
privados puros. En el intermedio se encuentran diversas combinaciones
de produccidn, asignacién y consumo. Los bienes comunes, en este caso,
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reflejan un tipo de bien ampliamente relacionado con los bienes publi-
cos, dada la dificultad o el alto costo de excluir a alguien de su consumo,
y que incluye la necesidad de controlar el consumo individual de modo
que se asimilen a los bienes privados con el propdsito de asegurar un
flujo constante del bien. De hecho, el uso individual excesivo de este
tipo de bienes podria conducir a su agotamiento o congestion (Jordana,
2007; Ostrom, 2013; Ramis, 2013; Anastacio Villanueva, Gémez-Limon,
y Arriaza 2012). Precisamente, para resolver posibles comportamientos
oportunistas se han definido dos conceptos: la seleccién adversa y el
danio moral (Stiglitz, 2000; Le Grand, Bartlett, 1993; Varian, 2006; Ti-
role, 2015), a partir de los cuales se han desarrollado mecanismos de
incentivo y desincentivo que inducen comportamientos esperados en
diversos sectores de las actividades econémicas, sociales y ambientales.

Esta clasificacion, sin embargo, no se encuentra directamente
asociada con la forma de propiedad ni con el tipo de distribucién. Con
respecto a la propiedad, Ostrom propone que debe tratarse como un
sistema de derechos y no como un derecho de propiedad tnico, pues
existen al menos cinco formas en las que los individuos pueden poseer
acumulativamente un bien: acceso, retiro, administracién, exclusién y
disposicién. Este dltimo es el derecho a vender cualquiera de los prime-
ros cuatro. En este sentido, es dificil hablar de bienes comunes puros,
debido a los diversos regimenes de propiedad (privada, pablica, comu-
nal) y a la existencia de derechos diferenciados para su uso (Poteete,
Janssen, y Ostrom, 2012; Ostrom, 2011).

Por otra parte, Walzer (2001) dilucida la problematica de la dis-
tribucién. Este autor indica que la distribuciéon de bienes se ha realizado
histéricamente en funcién de varios criterios, en diferentes esferas de jus-
ticia. La reparticion de las riquezas materiales, por ejemplo, no responde a
los mismos criterios de distribucién que la de la seguridad social o del ac-
ceso al poder politico. Es lo que Walzer denomina igualdad compleja. Los
bienes que son objeto de reparticién son considerados como productos
de la existencia humana y, al mismo tiempo, como causantes de efectos
sobre dicha existencia. Esta distribucidn, sefiala Walzer, se realiza a través
de tres tipos de mecanismos: el mercado, la necesidad y el mérito.
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En la siguiente seccién profundizamos en los arreglos diversos
que se producen entre dispositivos de la sociedad, del Estado y del mer-
cado para financiar, asignar recursos y producir bienes y servicios.

Arreoplos diversos entre sociedad, Estado y mercado

Los dispositivos de bienestar se han ido construyendo a partir
del establecimiento de relaciones entre Estado, mercado y familia. Toda
accion en el sector social se realiza a través de multiples combinaciones
entre estos tres actores, que se reparten de diversas maneras las responsa-
bilidades en la prestacion de servicios, el financiamiento y la regulacién.

Los enfoques mds tradicionales apuntan a analizar la responsabi-
lidad del Estado dependiendo de su gasto social, es decir, cuanto mayor
es el gasto social del Estado, es mayor su compromiso con la sociedad.
Sin embargo, no necesariamente se puede considerar al gasto social como
una medida para analizar el compromiso estatal, ya que se puede incre-
mentar el gasto social, por ejemplo, simplemente como solucién paliativa
a un aumento del desempleo, mientras que «el escaso gasto en algunos
programas puede significar un Estado de bienestar comprometido mds
seriamente con el pleno empleo» (Esping-Andersen, 2017, p. 243).

Un segundo tipo de enfoques diferencia los Estados de bienestar
residuales y los institucionales, recurriendo a la distincién que hace Tit-
muss (1974). Los residuales son modelos focalizados en los que el Estado
asume la responsabilidad con los grupos marginales cuando falla el mer-
cado o la familia. Los Estados de bienestar institucionales son de cardcter
universal y es un compromiso institucional del Estado por el bienestar
social de todos los ciudadanos (Esping-Andersen, 2017, p. 244).

Esping-Andersen (1993), por su parte, recurre a analizar los arre-
glos institucionales diversos que se han realizado entre la sociedad, el
Estado y el mercado, los que han estado marcados por tres tipos de de-
bates y procesos: 1) mercantilizacién o desmercantilizacion, 2) fami-
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liarismo o desfamiliarismo' y 3) estadocentrismo o residualismo. Estas
relaciones entre el Estado, el mercado y la familia han llevado a este au-
tor a establecer tres tipos de regimenes de bienestar: conservador, liberal
y socialdemdcrata, a los que corresponde, respectivamente, un reparto
relativamente igualitario entre familia, Estado y mercado, o un énfasis
en la participacion del mercado o del Estado.

El modelo conservador considera como eje la familia, dejando en
un plano importante pero secundario el mercado y el Estado, los que tie-
nen un rol de cardcter subsidiario (Del Valle, 2010). Es en el seno de la fa-
milia en el que se desarrolla el principio de la solidaridad. Aqui funciona
la estructura estatal y desplaza al mercado como proveedor del bienestar
y es asi que «el principio de la subsidiaridad sirve para destacar que el
Estado intervendra solamente cuando se acabe la capacidad de la familia
para atender a sus miembros» (Esping-Andersen, 2017, p. 253). En estos
modelos se encuentran paises como Austria, Francia, Alemania e Italia,
en los que lo importante no es el mercado o la mercantilizacién, sino
que, mds bien, lo que predomina es la «conservaciéon de las diferencias
de estatus; por tanto, los derechos fueron vinculados a la clase y al esta-
tus social» (Esping-Andersen, 2017, p. 253).

En estos paises se han desarrollado a su vez dos tipos de modelos
de seguridad social. Por una parte, en el modelo de Bismarck, la seguridad
social es estatal y obligatoria; no obstante, esto no asegura necesariamente
una desmercantilizacion sustancial, y todo depende de «las normas que
regulan los subsidios y los que tienen derecho a ellos» (Esping-Andersen,
2017, p. 247). Muchas veces, los subsidios han dependido practicamente
de las aportaciones y, por ende, del trabajo y el empleo, es decir que esta
condicién de bienestar no necesita que sea reconocida exclusivamente
como un derecho social, sino que dependera de las precondiciones y las
normas existentes para que se puedan ejecutar alternativas a la depen-

1 Cuando, para alcanzar minimos de proteccién social, las personas no necesaria-
mente dependen del mercado, nos referimos a procesos de desmercantilizacion;
cuando no necesariamente dependen de la familia, nos referimos a procesos
de desfamiliarizacién.
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dencia del mercado. Por otra parte, el modelo de tipo Beveridge es aquel
que inicialmente puede ser mas desmercantilizador en la medida en que
«ofrece un subsidio basico e igual para todos, independientemente de sus
actividades, aportaciones y rendimiento previo» (Esping-Andersen, 2017,
p. 247). Sibien el modelo de Beveridge puede ser muy solidario o expresar
una solidaridad fuerte (Van Parijs y Arnsperger, 2003), no necesariamente
es desmercantilizador, en la medida en que pueden aparecer simultdnea-
mente esquemas mercantilizadores con mejores ofertas.

El modelo liberal asigna un papel central en el bienestar a la res-
ponsabilidad de los individuos. Se puede observar un «alto grado de
mercantilizacién con residualismo publico» (Del Valle, 2010). El eje
central de la solidaridad en este modelo es el individuo y se desarrolla a
través del mercado. Este modelo se fundamenta en la ayuda a los que se
comprueba que definitivamente no tienen los medios necesarios, para
los que se realizan transferencias modestas de seguros sociales. De esta
manera, los subsidios van a favorecer a los individuos con ingresos bajos
que dependen del Estado. En este sentido, «los limites de la proteccién
social igualan a la propensién marginal a optar por la ayuda social en
vez del trabajo» (Esping-Andersen, 2017, p. 252). A su vez, el Estado
estimula al mercado, ya sea garantizando un minimo de prestaciones
sociales 0 a través de subsidios a planes privados de proteccién social.

Cuando los trabajadores dependen del mercado, es mds dificil
que se ponga en practica el principio de solidaridad. Cada individuo,
dependiendo de sus recursos, se preocupard de si mismo, y es en este
escenario en el que se reflejan las desigualdades del mercado. En estos
modelos, con predominancia del mercado, todos accederdn a seguros
privados, excepto aquellos que no pueden pagar, es decir, individuos
marginados del sistema para los cuales se prevén acciones de asistencia
social (Esping-Andersen, 2017).

El modelo socialdemdcrata considera que el Estado es el que de
manera universal genera el bienestar. En este contexto, tienen un rol
marginal tanto el mercado (desmercantilizacién) como las familias
(desfamiliarizacion). En este modelo prima el principio del universalis-
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mo, sobre todo en un intento por incluir las clases medias. Este modelo
se conoce como socialdemdcrata, por la importancia que se asigna a la
reforma social (Esping-Andersen, 2017). En este modelo no predomina
el dualismo entre Estado y mercado, o entre la clase obrera y la clase
media. A lo que se ha apuntado es a alcanzar un Estado de bienestar en
el que se promueva la igualdad en los estdndares y no iinicamente en la
igualdad de las necesidades minimas (Esping-Andersen, 2017), lo que
«implicaba, en primer lugar, que los servicios y prestaciones se elevaran
hasta unos niveles equiparables incluso con los gustos mds particula-
rizados de la nueva clase media; y, en segundo lugar, que la igualdad
se proporcionaria garantizando a los obreros la completa participacién
en la calidad de los derechos disfrutados por los més pudientes» (Es-
ping-Andersen, 2017, p. 253). En definitiva, todos forman parte de un
sistema de seguro universal, bajo un principio de solidaridad universal
en el que los subsidios se graddan segin los ingresos; no obstante, «to-
dos tienen subsidios, todos son dependientes y, probablemente, todos se
sentirdn obligados a pagar» (Esping-Andersen, 2017, p. 254).

En definitiva, si bien los diferentes tipos de regimenes de bienes-
tar tienen implicaciones segiin una mezcla especifica en las relaciones
entre Estado, mercado y familia, en cualquiera de estos modelos, los in-
dividuos pueden acceder a un sistema de proteccién social dependiendo
de su situacién en la sociedad. El Estado, en su acepcién més protectora,
ofrece esquemas que apuntan a sistemas universales de seguro social o,
en una acepcién menos interventora, se inclina por la oferta de sistemas
focalizados para ciertos grupos marginales de la estructura social que no
pueden alcanzar los minimos de bienestar. En este sentido, el rol de lo
publico y lo privado en la prevision social es fundamental para identifi-
car los regimenes de bienestar, al igual que el grado de mercantilizaciéon
de los bienes y servicios sociales y los efectos de estratificacién social
(Del Valle, 2008).

En América Latina se puede observar un cuarto modelo de bien-
estar, centrado bédsicamente en la familia y la sociedad. En Ecuador,
coexiste una amplia variedad de instrumentos de politicas sociales que
pueden tener un origen mas liberal, o mas conservador o mds social-
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demdcrata. Sin embargo, la sociedad contintia siendo en Ecuador el eje
principal de la protecciéon de las personas. Si bien la educacién consti-
tuye la politica a la que el Estado ha destinado y continué destinando
hasta 2016 la mayor parte de recursos del gasto publico social (Espi-
nosa, Palacios y Cisneros, 2017), en este sector, no obstante, hay una
alta presencia paralela del sector privado, asi como la participacioén de
las familias.

Estos cuatro modelos, sin embargo, estan atravesados desde fines
de los anos 70 del siglo XX, en el contexto de la crisis del petréleo en los
paises del norte y de la crisis de la deuda en América Latina, por trans-
formaciones y reformas sectoriales que han apuntado a introducir los
criterios y mecanismos del sector privado en el sector publico, en lo que
se ha denominado new public management.

La propuesta teérica gira en torno a la construccién de cua-
si-mercados en los servicios publicos, con el propésito de apuntar por
un lado a mejores resultados en términos de eficiencia y, por otro lado,
a responder a las criticas que se habian realizado al peso burocratico y
fiscal de las estructuras de servicios publicos (Le Grand y Bartlett, 1993).
Estas reformas fueron probadas inicialmente en Chile en los afios 70,
luego se difundieron hacia el Reino Unido en los afios 80 y, posterior-
mente, a los demds paises europeos. En América Latina, estas reformas
tuvieron un impulso importante a partir del Consenso de Washington.
Sin embargo, cada sector en cada uno de los paises incorpora en mayor
o menor medida estos instrumentos de politicas sociales, los que Fran-
co (2001) cataloga como instrumentos de un paradigma emergente, en
contraposicion a aquellas politicas de la iniciativa de sustitucion de im-
portaciones que habfan apuntado a construir el Estado social.

El sistema de cuasi-mercados, en general, respeta algunos puntos
de la lectura keynesiana de la economia, sobre la cual se han edificado
los sistemas estatales en Europa, y mantiene ciertos principios de ese
tipo de Estado. Por una parte, el comportamiento de los individuos no
se toma como el resultado tnico de sus intereses personales, sino que
el Estado contintia regulando los niveles minimos de acceso a los servi-
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cios. Se consideran las relaciones de fuerza entre diferentes actores y se
privilegian las asociaciones publico-privadas o entre entidades ptblicas.
Estas relaciones se rigen por contratos que se constituyen en mecanis-
mos de coordinacién, es decir que se niega parcialmente la capacidad de
los precios como tnica expresion del equilibrio entre la oferta y la de-
manda. En definitiva, se produce una combinacién de regulaciones del
mercado con regulaciones del Estado. Por otra parte, el sistema de cua-
si-mercado mantiene la imagen de un Estado benefactor que se cumple
esencialmente en su preocupacion por la equidad. El Estado se ocupa
de la situacién de los ciudadanos de menores ingresos, aquellos de los
quintiles 1y 2,y financia los servicios de salud, seguridad social, educa-
cion, vivienda y otras prestaciones. El Estado regula el acceso.

En Ecuador, un ejemplo de la aplicacién de los cuasi-mercados
se puede observar en las politicas de vivienda. Cérdova (2015) anali-
za la implementacién del sistema de incentivos para la vivienda (SIV),
que arrancé en 1998 y que se ha mantenido y reforzado en la dltima
década. Cérdova demuestra que, a través del mecanismo del bono de
vivienda, opera tanto una redefinicién del Estado hacia funciones de fi-
nanciamiento a estructuras privadas de construccién de vivienda social,
como la emergencia de una accién publica imbricada a las dindmicas
del mercado.

Igualmente podriamos mencionar otros multiples ejemplos que
se han observado en la contratacién publica en los dltimos diez afos. El
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) ha recurrido a la con-
tratacion de clinicas privadas con el propésito de cubrir la demanda de
prestaciones. El sector petrolero y de explotacién minera, ha realizado
concesiones y licitaciones internacionales abiertas a la participacion del
sector privado. A nivel municipal, igualmente se vienen prestando di-
versos servicios a través de operadores privados por medio de convenios
publico-privados. Es decir que las reformas impulsadas por el Consenso
de Washington se han introducido en diversos sectores de manera par-
cial en Ecuador a lo largo de las dos tltimas décadas.
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Reopulaciones diversas

Como hemos comentado en los acdpites anteriores, toda accién
publica descansa sobre un arreglo en el que intervienen la familia/socie-
dad, el mercado y el Estado. Cada uno de estos actores privilegia un tipo
de regulacion, y, en este sentido, hay tres grandes tipos de regulaciones.
La sociedad, a través de diversos mecanismos y dispositivos formales e
informales, regula las acciones de los ciudadanos. El mercado regula a
través de los sistemas de precios. Finalmente, el Estado mantiene una
serie de regulaciones, que vamos a discutir més a fondo en esta seccién?.

En la gran mayorfa de casos, la regulacién estatal reposa en un
doble fundamento. El primero es la definiciéon formal de democracia
representativa: los representantes elegidos son depositarios legitimos de
la voluntad del pueblo soberano vy, por este hecho, estdn en capacidad
de dar cuenta de la conformidad de una norma con el interés general.
El segundo es el muy conocido principio metodoldgico de la orden y el
control (command and control).

Sin embargo, ya en el plano préctico, un examen fino de la dina-
mica de las principales democracias occidentales revela que, para apuntar
a una reorganizacion mds racional de los dispositivos regulatorios, en los
ultimos setenta afios se han observado tentativas cada vez mds numerosas,
alimentadas por debates cada vez mas profundos, sobre la manera de pa-
liar las insuficiencias de la regulacién existente con respecto a las exigen-
cias democraticas tanto en términos de eficiencia como de legitimidad.

La emergencia del Estado social desde fines del siglo XIX y su
desarrollo en el siglo XX, en diversas variantes, como senala Esping-An-
dersen, han implicado exigencias regulatorias especificas que no per-
miten esa dicotomia. Cada vez es mds urgente superar el modelo regu-
latorio de la democracia liberal fundamentado sobre el formalismo de
los derechos-libertades (libertad de opinidn, de asociacion...) y sobre el
principio de la autonomia de la voluntad, modelo que tiene la vocacién

2 El contenido de esta seccién se encuentra publicado de manera ampliada en Co-
bbaut y Espinosa (2017), revista Mundos Plurales, Quito: Flacso Ecuador.
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de limitar al maximo la intervencién del Estado al fundamentar las rela-
ciones interindividuales sobre compromisos contractuales libres.

Tanto en Estados Unidos, en donde la respuesta del New Deal des-
de los anos 30 habia consistido por lo esencial en la implementacién de
una administracion encargada de paliar las imperfecciones del mercado
y de satisfacer las exigencias de una justicia distributiva, como en Euro-
pa, en donde se instalaron diversas variantes del Estado social, y también
en América Latina, con sistemas sociales restringidos, estos modelos se
han demostrado ineficaces para remediar las desigualdades reales.

Una primera dimension critica viene del hecho de que un mismo
acto material puede provenir de diversos 6rdenes de justificacién abso-
lutamente diferentes, incluso incompatibles. Por ejemplo, un trasplante
de 6rganos puede parecer en un contexto dado como un gesto gratuito
de solidaridad humana o, al contrario, un acto particularmente impac-
tante si hubiese tenido lugar en un mercado clandestino de 6rganos, lo
que constituye de hecho una infraccién penal grave en la mayor parte
de legislaciones. Estos casos se vuelven particularmente delicados en el
contexto de una legislacion, como la ecuatoriana, que ha incluido la do-
nacion generalizada de érganos en caso de muerte accidental, salvo si la
persona previamente hubiere expresado su oposicién.

Una segunda dimension surge de la complejidad de las decisiones
cuando éstas suscitan respuestas que estan lejos de encontrar un acuer-
do inmediato y undnime. Asi, por ejemplo, en un medio hospitalario, la
decisién eventual de poner fin a la asistencia respiratoria de un paciente
que se encuentra en coma de manera posiblemente irreversible es in-
capaz de manifestar un consentimiento sin antes responder una serie
de cuestiones interrelacionadas: ;quién (individuo o colectivo) puede
tomar esa decision en dltima instancia?, ;cudles son las diferentes fases
del proceso de decision y sus modalidades procedimentales?, por ejem-
plo, ;es necesario proceder a una discusién colectiva previa, incluso con
caracter consultativo?, ;cudl es el modo de designacion de las partes in-
volucradas en esa discusion?, etc. etc.
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Como observan Livet y Thévenot (1994, p. 143), la accién colecti-
va moviliza multiples actores de caracteristicas a menudo heterogéneas
que se encuentran en un medio sujeto a imprevistos, asincrénicos, a la
que se suma el cardcter inevitablemente limitado de las facultades cog-
nitivas de las personas, siguiendo el concepto de racionalidad limitada
de Herbert Simon. Para tomar en cuenta un universo complejo en el
que diversas formas de coordinacién y de equilibrios son posibles, Si-
mon nos invita a reelaborar la nocién de racionalidad en funcién de un
juego flexible que reclama esa pluralidad.

Una gran mayoria de teorias de la accién colectiva se fundamen-
ta, a veces de manera solo implicita, en ese concepto de racionalidad
limitada y procedimental, mediante la cual el cardcter racional de una
decision se atribuye como resultado de una deliberacién apropiada. El
procedimiento, es decir, la secuencia de actos cumplidos para llegar a
una solucién puede parecer la mejor posible, teniendo en cuenta los
conocimientos y las capacidades de anticipacion de los que se dispone.
Este proceso, que implica un juicio y el recurso a la subjetividad para
llegar a una accién razonable y justificable, de la cual se puede rendir
cuenta, es claramente incompatible con la nocién de accién 6ptima
planteada por un agente sustancialmente racional.

La complejidad de un universo pluralista en el que coexisten e
interactian personas que no comparten ni las mismas opiniones ni los
mismos valores vuelve altamente problematico que haya un solo modo
de coordinacién de los comportamientos. Las dificultades han estado
ligadas en gran parte a la instrumentalizacién desde los afios 70 de la
teorfa de accién racional que constituye el centro de la teoria econémi-
ca neocldsica, que ha sido el referente de base para la gran mayoria de
construcciones institucionales de regulacion social. De hecho, la nocién
misma de contrato que se moviliza a partir de un postulado razonable
de «racionalidad limitada» se encuentra en las antipodas del horizonte
de sentido de las respuestas que se han venido dando en las dltimas
décadas en el marco de las teorias neocldsicas. Estas teorias han intro-
ducido mecanismos contractuales incitativos, positivos y negativos, que
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se ofrecen como proteccién total contra el oportunismo posible de al-
gunos actores. En este marco se han desarrollado conceptos como el
de cuasi-mercados, que introducen fuertes incentivos o desincentivos
a partir de sistemas de pago basados en resultados, o, como se conocen
mds ampliamente, mecanismos de financiamiento a la demanda.

No obstante, en los casos problemadticos que habiamos planteado
anteriormente, las decisiones individuales no necesariamente contri-
buyen a resultados colectivos satisfactorios. Estas situaciones requieren
que se recurra a diversos dispositivos de coordinacién: contratos (siem-
pre incompletos), organizaciones, instituciones e incluso a dispositivos
a veces complejos que se fundamentan sobre la nocién de «convencién».

Las organizaciones reposan sobre un principio de reglamenta-
ci6n privada de conflictos fundamentados en el derecho de sancion que
pueden ir hasta el despido, lo que reduce los riesgos de impunidad y
la manifestacién ptblica de comportamientos oportunistas (Brousseau,
1995, p. 58). Ademds, las organizaciones proceden a una colectivizacién
de conocimientos y de capacidades que permiten realizar operaciones
muy complejas.

Las instituciones, por su parte, constituyen «conjuntos de enti-
dades que se imponen a los individuos y que definen las reglas de juego
en el marco del cual pueden desarrollar estrategias de coordinacion».
Las instituciones tienen dos roles diferentes. El primero es regulativo y
cognitivo y actia a través de la sola autoridad verbal y permite elimi-
nar representaciones discordantes de algunos actores. El segundo rol es
organico e instrumental: actta a través de una organizacién social que
encarna esta funcién, imponiendo a sus miembros reglas de compor-
tamiento imperativas para reducir conflictos entre actores cuyas capa-
cidades de accién son distintas y sus intereses, divergentes. Un ejemplo
de estas instituciones en el sector social es la evaluacién de pares que
se observa tanto en contextos de la salud como de la educacién y que
apunta a construir referentes cognitivos comunes y estindares de com-
portamiento. El sistema institucional de una democracia moderna tiene
evidentemente muchas complejidades, que no vamos a desarrollar en
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este momento y que tienden a desarrollar reglas que inducen marcos de
confianza minima entre actores y la estabilidad de las acciones.

Finalmente, nos referimos a las convenciones que se orientan
a coordinar soluciones cuya jerarquizacion es altamente compleja. La
convencién puede definirse como «la solucién de un problema de coor-
dinacién que, habiendo concentrado en ella la imaginacién de los agen-
tes, tiende a reproducirse con regularidad» (Dupuy).

La socializacion de las personas es un fendémeno complejo efec-
tuado por instituciones diversas y multiformes (familia, escuela, co-
munidades, grupos profesionales), cuya funcién es fundar identidades
colectivas que inducen creencias y comportamientos colectivos que
manifiestan el respeto a una multitud de convenciones que constituyen
dispositivos de coordinacién contextualizados socialmente. La com-
prension de gran parte de comportamientos de coordinacion viene en-
tonces de una pragmadtica contextual. Los actores tienen gran variedad
de recursos cognitivos que les permiten coordinar. En esta linea se en-
cuentran teorias que han tratado de dar cuenta de la pluralidad de estos
marcos cognitivos, como es el caso de los diversos mundos planteados
por Boltanski, los mismos que dan cuenta de realidades plurales, com-
plejas, hibridas, como las observamos y vivimos en América Latina.

Conclusiones

En este capitulo hemos tratado de superar los debates excluyentes
entre lo publico y lo privado. Primeramente, retomamos una tradicién
heterodoxa que amplia este concepto a lo comunitario y a la sociedad
como sujetos y actores de sus propios destinos. En segundo lugar, he-
mos visto que diversos mecanismos y dispositivos estatales se encuen-
tran imbricados a la participacion tanto de la sociedad como del mer-
cado. Las regulaciones, asimismo, son diversas y encuentran en general
complementariedades entre las regulaciones de la sociedad, del Estado
y del mercado.
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Los esfuerzos en el disefio de politicas y de dispositivos de acciéon
publica deben tomar en cuenta estos arreglos multiples entre sociedad,
Estado y mercado.
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Colaboraciéon publico-privada
para el desarrollo

Maria Jesus Pérez

Colaboracion y desarrollo

En 2003 se comenz6 a gestar la idea de las alianzas publico-pri-
vadas para el desarrollo. Ese afio, la Fundacién de Naciones Unidas de-
finia los partenariados publico-privados para el desarrollo como «la
creacion de agendas comunes y la combinacién de recursos, riesgos y
beneficios. Son colaboraciones voluntarias que se construyen a través
de las respectivas fortalezas y competencias de cada aliado, optimizando
la asignacion de recursos y consiguiendo resultados mutuamente bene-
ficiosos de manera sostenible. Implican interacciones que aumentan los
recursos, la escala y el impacto» (Fundacién Naciones Unidas, 2003).

La necesidad de trabajar en modelos de colaboracién intersecto-
riales es consecuencia de tres aspectos fundamentales que han alterado
el modus operandi del entorno institucional (Casado Cafieque, 2007):

+ La gran dimensién que han adoptado los retos globales, tan
grande que las soluciones no pueden ser asumidas solo por
los gobiernos y/o los organismos internacionales.

+  El creciente papel que han adquirido el sector privado y la
sociedad civil en la provisién de bienes y servicios publicos,
tanto locales como globales.

+ La necesidad de establecer nuevos cédigos de gobernanza
en la gestion de estos bienes y servicios, debido al creciente
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poder, tanto politico como econémico, de los nuevos actores
no estatales.

Asi, alo largo de la pasada década, los partenariados publico-pri-
vados para el desarrollo (PPPD) se fueron convirtiendo en un recur-
so muy atractivo para los actores implicados en desarrollo, habiendo
sido reflejo de ello las innumerables iniciativas dirigidas a la promocién
de este mecanismo para lograr objetivos de desarrollo con un esfuerzo
conjunto y eficaz.

De redes a joint ventures: la amplitud
de los partenariados publico-privados para el desarrollo

La amplitud de la definicién de los PPPD es tal que deja abierto
un amplio margen para su interpretacion. Asi, dentro del fenémeno del
partenariado publico-privado se pueden incluir tanto grandes alianzas
globales que buscan aunar las fuerzas de miles de entidades e institu-
ciones con el fin de hacer frente a un gran reto de la humanidad (como
podria ser el caso del Pacto Mundial de Naciones Unidas), como a ini-
ciativas muy concretas, focalizadas en la resoluciéon de un conflicto de
ambito y extension locales.

Este abanico de posibilidades queda tedricamente descrito por
instituciones como el International Business Leaders Forum (IBLF),
que propone una clasificacion segtn el nivel de estructuraciéon de las
alianzas (Tennyson, 2003) (ver tabla 1), o por la iniciativa Building Part-
nerships for Development in Water and Sanitation, que establece di-
versos modelos de PPPD seguin el nivel de implicacién de los distintos
actores que las conforman (ver grafico 1).
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Tabla 1.

Estructuras informales versus estructuras formales de PPPD

TIPOS DE ESTRUCTURAS

VENTAJAS

DESVENTAJAS

ESTRUCTURAS INFORMALES

GRUPO DE TRABAJO
Grupo reducido de perso-
nas que acuerdan explorar
una iniciativa de alianza en
representacién de un grupo
mas amplio.

Tienen mayor libertad
para explorar ideas o
intenciones y para crear
relaciones nuevas.

No son tomadas lo sufi-
cientemente en serio por las
agencias externas u otros acto-
res principales.

GRUPO OBJETIVO

Grupo reducido de personas
que acuerdan llevar a cabo
una labor especifica dentro del
desarrollo de una alianza.

Resulta més barato, ya que
el recurso més requerido
es el tiempo y no el dinero.

Son demasiado dificiles de
mantener cuando sus parti-
cipantes se distraen con sus
otras prioridades.

GRUPO DE TRABAJO
ESPECIALIZADO

Grupo comisionado por un
grupo mayor para completar
una labor especifica.

No es burocritico.

No estan lo suficientemente
estructurados para coordinar y
administrar los recursos.

ESTRU:

CTURAS ALGO MAS FORMALES

RED DE TRABAJO
Sistema de comunicaciones
que sirve para unir a todos
aquellos que participan en
actividades similares.

Se amplia su ima-
gen publica.

Necesita de mayor
coordinacion.

FORO

Punto de encuentro donde
debatir abiertamente y presen-
tar ideas.

Se proporciona «cobertu-
ra» para un amplio aba-
nico de actividades ligera-
mente relacionadas.

Requiere de mayor aceptacion
de las politicas a seguir y los
principios operacionales.

SOCIEDAD

Organizacion de miembros
dedicada a realizar actividades
alrededor de un tema.

Se consiguen com-
promisos de grupos
mds amplios.

Toma de decisiones
mds compleja.

ES

TRUCTURAS MAS FORMALES

ASOCIACION
Version mas formal de socie-
dad y registrada.

Posee mayor autoridad
y capacidad para ejer-
cer influencias.

Sujeta a restricciones legislati-
vas vigentes.
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FUNDACION Actividades mds especifi- | Tiene tendencia a convertirse
Moviliza y distribuye recursos. | cas y mds probabilidades | en excesivamente burocrética
de sostenibilidad. e impersonal.
AGENCIA Disfruta de mejor capaci- | Los costos administrativos pue-
Acttia en representacién dad para la movilizacién | den ser cada vez mas altos.
de otras. y la administracién de
recursos a gran escala.

Fuente: Tennynson, Ros, (2003).

Grafico 1.
Tipos de partenariado segtn el nivel de implicacion.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio y las alianzas

Joint ventures
Alianzas o Empresas

— Redes Coaliciones e e .
asoclaciones gonjuntds O nuevas

instituciones

BUSINESS FIGHTS POVERTY

Comunidad o red on-line formada por profesionales del sector privado, empren-
_. dedores, agencias donantes, ONG y el mundo académico que ven la estrategia de
negocio como via para acabar con la pobreza.

El Pacto Mundial de Naciones Unidas es una coalicién internacional que pro-
mueve 10 principios universalmente aceptados en las dreas de derechos humanos,
—. normas laborales, medio ambiente y lucha contra la corrupcién en las actividades
y la estrategia de negocio de las empresas. Con 10 000 entidades de 130 paises, es
la mayor iniciativa voluntaria de responsabilidad social empresarial en el mundo.
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PROYECTO SUMA

Alianza Publico-Privada para el Desarrollo (APPD) formada por Codespa, Aecid,
Fundacién Unacem, Fundacién Los Andes de Cajamarca, Fundacion Pantaleén e
_. Interamerican Foundation.

Durante cinco anos, los miembros de la APPD han colaborado para promover el
desarrollo local a través del fortalecimiento organizacional y productivo de orga-
nizaciones de base.

CHONGQING SINO-TANZANIA AGRICULTURAL DEVELOPMENT CO. LTD.
Joint venture entre el Gobierno de Tanzania y la Academia Chongqing de Ciencias
L . de la Agricultura en China. A través de esta joint venture, que ha adquirido el for-

mato de empresa, se trata de implementar iniciativas experimentales para lograr
avances en el campo de los agronegocios que puedan ser implementados entre los
productores de Tanzania.

Fuente: Adaptado de Casado Cainieque (2008).

- +
Objetivos Resultados
globales y bus- esperados
queda de cam- FORMALIDAD Y NIVEL DE mas concretos.
bios sistémicos. COMPROMISO E INTERDEPENDENCIA

* Més compromisos Alta comple-
Baja necesidad * Nivel de interdependencia y fusion de mentariedad
de capacidades marcas relacionada con
especificas entre + Nivel de riesgos y beneficios el perfil especifico
los aliados. + Resultados mas especificos de los aliados.

* Responsabilidades ante terceros

Fuente: Adaptado de Casado Canieque (2008).

Con la propuesta en el afio 2000 de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (OMD), planteados como metas del progreso global, se fij6 el
ano 2015 como limite para el cumplimiento de los mismos. Fue en dicho
ano cuando la Organizacion de las Naciones Unidas reveld los nuevos
Objetivos de Desarrollo Sostenible* (ODS), que dirigirdn las politicas de
los distintos actores sociales para que se puedan cumplir hasta el aio 2030.

Durante el procedimiento de elaboracién de dichos ODS, la ten-
dencia comun fue la de considerar las alianzas de los diversos actores

1 Agenda para el Desarrollo Sostenible post-2015, extraido de: www.un.org.
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como via para la resolucién de los retos que se plantean en nuestro
mundo. Asimismo, la transformacion del 4mbito de la cooperacion y el
interés que cada vez mds empresas muestran en los problemas sociales
y ambientales dan lugar a un escenario favorable para la constitucién
de iniciativas conjuntas, en las que se atinan los esfuerzos con el fin de
lograr un impacto mas notable.

Es en este contexto en el que las alianzas publico-privadas para el
desarrollo (en adelante, APPD) se sittian como medio para que fuentes
cooperantes, sector privado (sociedad civil y empresas) y sector publico
deben trabajar con el fin de conseguir los objetivos de desarrollo comunes.

Diferencia entre asociacion puiblico-privada y APPD

Dentro del estudio de las APPD, se puede producir una confusién
entre los términos alianza publico-privada para el desarrollo y asocia-
cién publico-privada (APP).

Segtin el Banco Mundial, una APP seria:

Un acuerdo entre el sector publico y el sector privado en el que parte
de los servicios o labores que son responsabilidad del sector publico es
suministrada por el sector privado bajo un claro acuerdo de objetivos
compartidos para el abastecimiento del servicio publico o de la infraes-
tructura puablica®.

De este modo, el término de asociacién piiblico-privada hace re-
ferencia a la situacién en la que el sector ptublico acttia como parte con-
tratante. Este tipo de acuerdos se materializa en aquellos servicios cuya
prestacion es llevada a cabo por un ente privado que ha sido contratado,
por ejemplo, por la administracién publica. En estas asociaciones, se
busca mayor eficiencia. Y esta naturaleza choca con las APPD, caracte-
rizadas por la voluntariedad. Frente a una mera btisqueda de eficiencia,

2 Definicién del Public-Private Partnership in Infraestructure Resource Centre del
Banco Mundial, extraido de http://ppp.worldbank.org/public-private-partners-
hip/ consultado en febrero de 2015.
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las APPD plantean una colaboracién que va mds alld y busca mejorar la
situacion de un sector de la sociedad y fomentar el desarrollo a través de
la cooperacién entre el sector publico y el sector privado.

Alianzas publico-privadas para el desarrollo

Las alianzas publico-privadas para el desarrollo (APPD), como
término, no poseen una definicién unitaria a nivel internacional. Por
tanto, es importante tener en cuenta que existen implicaciones en lo
relativo a la falta de una definiciéon universal. Se dar4, de este modo,
cierta controversia a la hora de distinguir si determinada estrategia que-
da englobada por las APPD o bien si se trata de una estrategia producto
de la responsabilidad social empresarial (RSE), puesto que, como se ird
definiendo en los siguientes epigrafes, las APPD son una herramienta en
la que se integran esfuerzos del sector publico y el sector privado con el
fin de mejorar la sociedad.

Definicion de las APPD

Las APPD se encuentran en un nivel de concrecién muy espe-

cifico. Implican asimismo una

asunciéon compartida de ries-

gos y costos, bajo la premisa Les PP sen..

de beneficios y logros comu- - colaboraciones voluntarias a traves

nes. Pero lo que es realmente de Ia; cugles individuos, grupos u
organizaciones se ponen de acuerdo

relevante es que estos logros serén en trabajar conjuntamente para cumplir

mads sustanciales que aquellos que  una obligacién o llevar a cabo una

se hubieran conseguido de mane-  iniciativa especffica, compartiendo
ra individual los riesgos, asf como los benegficios,
y revisando la relacion regularmente

Teniendo en cuenta la siempre que sea necesario.
asunciéon compartida de riesgos,
es comprensible que la puesta en
marcha de una ADDP supone un desafio para los sectores implicados,
incluyendo el tercer sector, la sociedad civil, que ha tenido que cambiar
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su papel y ceder espacio en materia de colaboracion para los dos secto-
res, el pablico y el privado.

Asi, se han generado muchas expectativas en torno a la extensién
de los efectos de las AAPD, asi como respecto a la innovacién que supo-
nen en el dmbito de la cooperacién al desarrollo. Esta innovacion se refie-
re a que, ahora, el sector privado tiene capacidad de decisién en un campo
que hasta hace muy poco era de posesion exclusiva de la sociedad civil.

Para tratar de dar luz al tema del concepto de APPD, a continua-
cién se presentan algunas definiciones del término APPD empleadas
por actores destacados en la materia.

Tabla 2.
Diferentes definiciones de APPD

Colaboraciones voluntarias a través de las cuales individuos, grupos u or-

International . . .
Business Leaders | $117aciones s ponen de acuerdo en trflla‘a{ar.con)untz{mente para cum-
Forum (IBLF), plir L.ma obhg/aaon ollevar a capo una 1r?1c1at1va espec1'f{ca, compartiendo
1998 1(.)5 riesgos, asi como los.beneﬁcws, y revisando la relacién regularmente
siempre que sea necesario.
Creacién de agendas comunes y la combinacién de recursos, riesgos y
Fundacién de beneficios. Son colaboraciones voluntarias que se construyen a través de
. . las respectivas fortalezas y competencias de cada aliado, optimizando la
Naciones Unidas, . - L .
2003 asignacion de recursos y consiguiendo resultados mutuamente beneficio-
sos de manera sostenible. Implican interacciones que aumentan los recur-
s0s, la escala y el impacto.
Una alianza de cooperacion es una estrategia de trabajo colaborativo entre
Fundacién DIS actores q,u.e particiPan en c.alida.d de socios pares y en pro de alcanz.ar
Colombia, 2008 un propdsito comun. Esto 1m.p11ca compartir responsabilidades y riesgos,
asi como potenciar sus capacidades, recursos y aportes para alcanzar
mayores impactos o resultados.
Una alianza publico-privada para el desarrollo (APPD) implica un es-
fuerzo de colaboracién entre dos o més organizaciones del sector publico
y del privado (incluyendo la sociedad civil organizada, SCO), en la que
Aliarse, 2010 se da un compromiso estratégico y voluntario, con objetivos comunes

para promover el desarrollo (aunque puedan tener intereses diferentes),
compartiendo riesgos, beneficios y responsabilidades, por medio de la
distribucién equitativa del poder.
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Una relacién voluntaria, colaborativa y formal entre la Aecid, las adminis-
traciones publicas de los paises socios y una o varias entidades del sector
Agencia Espano- | empresarial, de la sociedad civil y del dmbito universitario de Espafa, de
la de Coopera- los paises socios o de terceros paises, en la cual se establece un objetivo
cién, 2013 comun, con un demostrable impacto en desarrollo, y en la cual se definen
conjuntamente las responsabilidades y se asumen conjuntamente los
recursos, los riesgos y los logros.

Fuente: Elaboracién propia Codespa.

Diferencia entre asociacion publico-privada y APPD

Dentro del estudio de las APPD, se puede producir una confusiéon
entre los términos alianza publico-privada para el desarrollo y asocia-
cién publico-privada (APP)

Segtin el Banco Mundial, una APP seria:

un acuerdo entre el sector publico y el sector privado en el que parte
de los servicios o labores que son responsabilidad del sector publico es
suministrada por el sector privado bajo un claro acuerdo de objetivos
compartidos para el abastecimiento del servicio publico o de la infraes-
tructura puablica’.

En este acuerdo publico-privado, el sector ptblico actia como un
contratante, mientras que el privado se constituye como proveedor de
servicios. De este modo, ya no se habla de una colaboracién voluntaria
entre ambos entes, sino de la busqueda de mayor eficiencia en proyectos
de infraestructura, bienes o servicios dentro del 4mbito de la adminis-
tracién publica.

3 Definicién del Public-Private Partnership in Infraestructure Resource Centre del
Banco Mundial, extraido de http://ppp.worldbank.org/public-private-partners-
hip/, consultado en febrero de 2015.

L
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Tabla 3.
Diferencias entre APPD y APP

APP

APPD

;Cuales son
sus objetivos?

Es una modalidad de eje-
cucién de contratos para
infraestructuras publicas
y/o servicios publicos.

Objetivos de desarrollo definidos conjunta-
mente, vinculacién con el sector de la coo-
peracion internacional para el desarrollo

y el fomento de la participacién del sector
privado para conseguir impactos adiciona-
les en desarrollo.

$Quiénes son los
principales actores?

Es una alianza de provi-
sion de servicios/bienes
entre el sector privado
empresarial (provee-
dor) y el sector ptblico
(cliente).

Todo tipo de actores puede participar en
una APPD, y mantienen una relacién cola-
borativa: sector publico + fuentes coope-
rantes + sector privado -empresas- y ONG
y sociedad civil, etc.

Orientado a desarrollar
infraestructura y servi-

Se desarrollan en gran diversidad de
sectores, normalmente relacionados con

;Qué sectores? . . : . .. .
#Qué sectores cios publicos (vial, edu- | mejora de las condiciones de vida de pobla-
cativa, salud, etc.). cién vulnerable.
, . Se mide el cumplimien- . .
$Qué se mide para Se miden los resultados de mejora de la
to de los contratos, la . . L .
comprobar que los calidad de vida de la poblacion o el im-

resultados espera-
dos se logran?

calidad, la eficiencia y la
eficacia en la ejecucion
de la obra o el servicio.

pacto logrado en los objetivos de desarro-
llo perseguidos.

sCual es el caracter
de la colaboracion?

Obligacion de cumpli-
miento de un contra-
to establecido.

Son colaboraciones voluntarias regladas
normalmente por convenios.

$Como se realizala
gestion de respon-
sabilidades?

Rendicién de cuentas
unilateral: sector privado
rinde cuentas al sec-

tor publico.

Rendicién de cuentas multilateral: todos los
actores se rinden cuentas entre si y compar-
ten beneficios, riesgos y responsabilidades.

Fuente: Elaboracién propia Codespa.

Razon de las APPD

La motivacién que mueve los diferentes sectores se podria basar,
como se describe en la tabla 2, “Motivaciones, cualidades y aportaciones
de los diversos sectores en las APPD”, en una cuestion de derechos para
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el caso del sector publico, de beneficios para el sector privado y de prin-
cipios para el tercer sector.

Tabla 4.

Motivaciones, cualidades y aportaciones
de los diversos sectores en las APPD

SECTOR PRIVADO TERCER SECTOR SECTOR PUBLICO
MOTIVACIONES
Su principal interés
radica en la inversion y MOTIVACIONES
la actividad comercial, MOTIVACIONES Su principal interés

mediante la creacion
de oportunidades de
empleo y el fomento
del crecimiento econ6-
mico y la innovacion y
la maximizacién de los
beneficios de los inver-
sores para garantizar
inversiones futuras, las
que posibilitardn que
el sector empresarial
contintie innovando.

CUALIDADES
Basandose en que para
ellos es una cuestiéon
de beneficios, el sec-
tor empresarial posee
inventiva, es rdpido y
muy preparado.

APORTACIONES

* Know-how

* Base de empleados/
red de venta amplia

* Recursos financieros

+ Capacidad
de influencia

+ Capacidad de invertir
en I+D

Su interés busca el
desarrollo social me-
diante la creacion de
oportunidades y pro-
porcionando apoyo y
servicios a aquellos que
lo necesitan.

CUALIDADES

Se basan en principios
y demuestran que

la sociedad civil es
sensible, se hace escu-
char y es integradora

e imaginativa.

APORTACIONES
« Conocimiento
« Publico objetivo
« Confianza
+ Know-how de trabajo
* En paises
en desarrollo
« Contactos BDP
« Innovacién social

es el cumplimiento

de la ley mediante el
desarrollo de las regu-
laciones y mecanismos
normativos necesarios
Yy propiciar servicios
publicos y basicos para
los ciudadanos.

CUALIDADES
Basdndose en que para
ellos es una cuestion

de «derechos», el sector
publico proporciona
acceso, informacion, es-
tabilidad y legitimidad.

APORTACIONES

* Marco regulatorio
adecuado

» Legislacion

* Proteccién a
colectivos vulnerables

« Estabilidad y garantia
para la sostenibilidad
de las iniciativas

Fuente: Elaboracién propia Codespa.
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Ademads de las motivaciones de los diferentes actores, es necesario
tener en cuenta cudndo resulta necesario plantearse la ejecuciéon de una
APPD. Pues bien, atendiendo a lo siguiente, resulta pertinente la ejecu-
cién de una ADDP cuando con ella se espera obtener:

1.

CASO 1.
Cadena del bambl en Ecuador

Aportes de valor afiadido de cada actor y sinergia entre los
actores, que hace referencia a la capacidad efectiva de las ins-
tancias involucradas en la alianza para sumar elementos sus-
tanciales al interés colectivo de desarrollo. El principio seria
que el resultado de la suma de los esfuerzos comunes resulte
mayor a los resultados individuales sin colaboracién.
Sostenibilidad e impacto, lo que implica que los resultados
de la alianza resulten sostenibles y con un impacto probado.
Permite aspirar a que los resultados de la alianza perduren
multiplicando las personas beneficiadas de forma ilimitada,
superando la légica de otras soluciones puntuales y limitadas
a problemas de largo alcance.

Participacion activa de las partes y combinacion de recursos
invertidos, en las que cada entidad involucrada participe efec-
tivamente en cada proceso de desarrollo de la alianza aportan-
do al sumario colectivo sus experiencias y capacidades.

4. Vision comun de desarrollo,
respetando igualmente los inte-
reses de las partes. Esto se mate-

Esta alianza, llevada a cabo

en Santo Domingo de los
Tsachilas, Puerto Quito y Quito,
esta integrada por el Ministerio
Coordinador de Produccion,
Empleo y Competitividad (MCPEC)
y la empresa Booframe.

Su obijetivo es aprovechar un
nicho de mercado mediante

la produccion de bicicletas de
bambu, las que representan un
producto diferenciado en el pais.

rializa en la bisqueda de resulta-
dos concretos y de consenso que
responden a lineas estratégicas
comunes de todas las entidades
involucradas en la alianza, sabien-
do que, igualmente, el éxito de la
alianza residird a largo plazo en
que se respete y se consiga atender
los intereses de las partes.

5. Eficiencia y eficacia en la «so-
lucién» de desarrollo derivada de
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la alianza. Esto tiene sentido en la medida en que la puesta en
marcha de una alianza tiene costos de transaccién asociados
que se justifican siempre y cuando la solucién propuesta re-
sulte eficiente en cuanto a costos vs. beneficios y eficaz en tér-
minos de conseguir mejores resultados de desarrollo (Loro,
2014) para alcanzar los propdsitos sociales.

Clases de ADDP

Clasificacién de las APPD segiin la perspectiva estratégica y el tiem-
po para la consecucion de resultados

Esta clasificacién diferencia alianzas publico-privadas para el de-
sarrollo tomando como variables los objetivos, tiempos, y el nivel de
compromiso asumido por los que las conforman. De este modo, segiin
Cideal (2014), se distinguen:

» Estratégicas: de medio/largo plazo, acompanadas por un
compromiso muy fuerte, orientado a obtener resultados de
desarrollo priorizados y consensuados entre los socios.

*  Operativas: los socios involucrados se articulan en interven-
ciones (proyectos y programas) especificos y que aportan/
contribuyen a la consecucién de objetivos de desarrollo.

* Colaboraciones puntuales: la participacion de los socios es
puntual en virtud de aportes (financieros, técnicos y huma-
nos). En el tiempo, este tipo de APPD son cortas, lanzadas
con el objetivo de mejorar una situacion concreta y repentina
en el menor tiempo posible.

Actores de las APPD

Como se ha ido desarrollando hasta el momento, las ADDP es-
tdn compuestas por actores de distinta naturaleza: uno perteneciente
al entramado de la administraciéon en cualquiera de sus niveles (sector
publico) y otro de naturaleza privada.
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Puede darse el caso también de que esta ADDP esté compuesta
(ademds de por sector publico y sector privado) por actores del sector de
la cooperacién. La integracion del sector de la cooperacién internacional
es destacable, puesto que actia como garante de que el objetivo de desa-
rrollo se cumpla o bien de que al menos los movimientos tomados por
ambos sectores sean los adecuados para la consecucion del objetivo.

La contribucién de los actores y su rol en las APPD

a. Diversos actores, diversos roles

El papel que desempena cada actor dentro de las APPD no es
estdtico, sino variable. Si bien el futuro parece ir dirigido a la difusién de
los roles con la integracion de los participes, existen antecedentes teri-
cos relativos a la las motivaciones, aportaciones y funciones que los tres
sectores, y los actores de cooperacion pueden aportar en el marco de la
colaboracién para el desarrollo.

Figura 1.
Formas que pueden adoptar las APPD segun los actores que participan

Fuente Empresa
cooperante
(actor
(,act.or privado)
publico)
Fuente
Fuente Fuente cooperante
cooperante cooperante
Sector
pililtes Empresa
Sector Sociedad peruano P
P Empresa Empresa
publico civil
Sociedad

civil
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En la siguiente tabla, en la que aparecen combinados elementos
de la tabla 4, se presenta un esquema sobre lo expuesto en relacién con
los actores.

Tabla 5.

Motivaciones, aportaciones y potenciales beneficios
de las APPD para los distintos actores

SECTOR PRIVADO

FUENTES
COOPERANTES

SECTOR PUBLICO

MOTIVACIONES

Su principal interés radica en
la inversién y la actividad co-
mercial, mediante la creacién
de oportunidades de empleo
y el fomento del crecimien-
to econémico.

Su interés es la implemen-
tacion de las politicas de
cooperacion al desarrollo de
los respectivos gobiernos, a
través de las que se busca el
desarrollo social de socieda-
des desfavorecidas de zonas
en desarrollo.

Su principal interés es el
cumplimiento de la ley
mediante el desarrollo

de las regulaciones y los
mecanismos normativos
necesarios y propiciar
servicios publicos basicos
para los ciudadanos.

APORTACIONES

+ Know-how sectorial espe-
cializado (asistencia técnica
y transferencia metodo-
légica).

+ Capacidad para generar
empleo y relaciones comer-
ciales con pequefios pro-
veedores y distribuidores.

* Base de empleados y profe-
sionales expertos en diver-
sos ambitos.

* Redes de venta y canales
de comercializacion.

+ Poder y/o capacidad de
influencia politica y social.
+ Capacidad de invertir en
I+D.

* Recursos financieros.

+ Conocimiento del publi-
co objetivo (expectativas,
necesidades y habitos).

+ Know-how de especiali-
zado en desarrollo (asis-
tencia técnica y transfe-
rencia metodoldgica).

+ Garantia de transparen-
cia, confianza y legitimi-
dad social.

* Know-how de trabajo en
zonas en desarrollo.

+ Contactos en el sector
de la cooperaciéon
al desarrollo.

+ Capacidad para llevar a
cabo Innovacién Social.
* Recursos financieros.

+ Experiencias validadas
en otros paises.

+ Capacidad para imple-
mentar el marco regu-
latorio y la legislacion.

+ Normas de pro-
teccion a colecti-
vos vulnerables.

+ Provision de infor-
macién oficial y datos
estadisticos veraces.

+ Posibilidad para brin-
dar incentivos (legales,
tributarios, etc.) para
las empresas.

+ Capacidad para pro-
porcionar estabilidad.
+ Capacidad para poner

en marcha meca-
nismos de garantia
para la sostenibilidad
de las iniciativas

de desarrollo.
Recursos financieros.
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POTENCIALES BENEFICIOS

Mejora de la imagen
y reputacién.
Consecucion de la licencia
social para operar.
Mejora del didlogo con los
grupos de interés.
Acceso a mercados.
Acceso a relaciones y con-

tactos con el sector publico.

Cofinanciacién de las estra-
tegias de RSE+D (apalan-
camiento financiero).

Posibilidad de aplicar inno-
vacion en las estrategias de
RSE+D (cadenas de sumi-
nistro responsable, volun-

Posibilidad de aplicar
innovacion en las estrate-
gias de desarrollo.

Cofinanciacion y escala-
miento de las estrategias
de desarrollo.

Logro de politicas de
desarrollo més favo-
rables para la pobla-
ci6n vulnerable.

Acceso a conocimiento
técnico especializado.

Impactos de desarro-
llo mas escalables
y sostenibles.

Cofinanciacion y escala-
miento de las politicas
de desarrollo.

Mejora de la imagen
ante la sociedad y
los votantes.

Mayor solvencia y
confiabilidad ante
la sociedad.

Mejora de las capa-
cidades técnicas y
de gestion.

tariado corporativo, etc.).

Elaboracién propia de Codespa con base en informacion consultada
(IBLE, Aliarse, Cideal y otros, 2015)

b. La empresa y su contribucion al desarrollo

Como se ha venido desarrollando hasta ahora, la pluralidad de ac-
tores es un rasgo inherente a la APPD. La presencia del sector privado
implica un impulso hacia un objetivo destacable, mayor participaciéon de
la empresa en el desarrollo. A lo largo de la presente seccién se profundi-
zard en lo que estd sucediendo dentro del marco empresarial y como éste
contribuye al desarrollo. Asi, se logrard una vision mds clara del entrama-
do de las APPD, adquiriéndose la perspectiva que trate a las APPD como
un instrumento que permita que la empresa participe mds activamente en
la consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

En el &mbito de la cooperacion al desarrollo, se tiene ya por asu-
mido que la empresa ha de ser responsable y contribuir positivamente al
entorno. Pese a que anteriormente existia un debate relativo a si procedia o
no colaborar con la empresa privada en el dmbito del desarrollo, hoy en dia
se ha superado dicha controversia y, de forma opuesta, lo que se busca es
desarrollar mecanismos que permitan la colaboracién con el sector priva-
do. A escala global, el sector de la cooperacién al desarrollo convoca hoy en
dia empresas, con el objetivo de lograr eficacia en los proyectos de colabo-



raciéon. Tanto los Gobiernos como
las agencias de cooperacion al de-
sarrollo han comenzado a buscar
vias para la integraciéon del sector
privado empresarial en las inicia-
tivas de desarrollo, para conseguir
asi lanzar estrategias que puedan
hacer frente a todos los desafios
que se plantean hoy en dia.

Asi, diversas agencias de
cooperacion internacional y mul-
tilateral consideran ya que la em-
presa es un actor mds dentro de
las estrategias y las politicas orien-
tadas al desarrollo. Las estrategias,
las politicas y los planes de desa-
rrollo mds recientes ya contienen
menciones y herramientas con-
cretas que se refieren a la partici-
pacién de la empresa privada. De
este modo, se hace tangible la idea
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CASO 2. CADENA DEL

CACAO EN ECUADOR

Centrado en las zonas de
Esmeraldas, Manabi, Bolivar, Los
Rios, Guayas y El Oro, esta APPD
fue integrada por el Ministerio de
Industrias y Productividad (Mipro)
y las empresas Chocoexport y
Maquita Cushunchic (MCCH).

A través de esta lianza se busca
generar mayor valor agregado

al iempo que se mejoran los
procesos productivos de pequerios
y medianos productores de cacao.
Se trata de obtener productos
semielaborados de cacao en un
primer momento (por ejemplo,
pastas y tabletas), siendo este el
primer paso para una incursion

en el mercado de los chocolates
finos (alto porcentaje de cacao). El
objetivo final es una diferenciacion
productiva en términos de calidad.

Fuente: FAO

de colaboracién entre fuentes de cooperacion al desarrollo y empresa pri-
vada. Este hecho se traslada a los organismos nacionales, de manera que
puedan encargarse de establecer alianzas con el sector privado para mejo-
rar los niveles de calidad de vida y bienestar, entre otros, de la poblacién.

Por otra parte, cada vez queda mas claro que, a nivel global, se da
un reconocimiento sobre el aumento de la participacion del sector pri-
vado empresarial en aspectos como la lucha contra la pobreza, la accién
tras catdstrofes naturales, las crisis humanitarias y el desarrollo sostenible
(Reid, Hayes y Stibbe, 2015). Nacen asi, dentro de la estructura empre-
sarial, nuevas formas de contribuir con la sociedad y el medio ambien-
te, que suman tanto aportaciones econémicas como otros valores de las
empresas, como serian el conocimiento de los empleados, la innovacion,
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el poder de ejercer influencia, el contacto con el consumidor y demds fac-
tores implicados en la responsabilidad social empresarial (RSE), que son
extrapolables a las APPD.

Puntos de partida para la conformacion de APPD

Para concluir, se incluyen en el presente apartado los diferentes
procedimientos mediante los cuales se puede crear un ADDP.

1. La consolidacién de iniciativas de participaciéon multilateral
(que, en un principio puede estar compuesta por sélo dos ac-
tores), de perfil coyuntural, o entendidas con una extension y
un alcance claramente delimitados, que van desarrolldndose en
el tiempo y constituyéndose en iniciativas mds estructuradas y
que terminan consolidandose con la formacién de una alianza.

2. Estrategias dirigidas al fomento de la actividad y a la integra-
cién de actores cuya participacion resulta crucial para mejo-
rar las condiciones de determinado sector de la poblacién.
Este proceso es impulsado por agencias de cooperacion y en-
tidades gubernamentales.

Sea quien sea el actor que inicia el proceso de conformacién de
una APPD, lo cierto es que existen determinadas pautas comunes en
cuanto a las relaciones entre los actores, de acuerdo con el lugar en el
que se origina la alianza. En la tabla 6, se muestra una serie de compor-
tamientos que facilitan una visién mds clara de las entidades que impul-
san la formacién de las APPD.
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Tabla 5.
Vias de conformacién de una APPD
PRIMERA ACCION Segunda accion Tercera accién
B} Instancia identificada
Detonador de la busqueda . . Consenso de actores
No. como aliado estratégico
de hacer consenso para s para sumar esfuerzo
APPD APPD
dela APPD enuna
Entidad gubernamental Organismo de cooperacién | Sector privado y sociedad
1 | necesita alcanzar un resul- | internacional como socio civil como socios de desa-
tado de desarrollo. y respaldo. rrollo con la APPD.
Organismo de cooperacién | Entidad gubernamental re- Sector privado y sociedad
2 | impulsor de una estrategia | ceptiva de la nueva estrategia | civil como socios clave y
alternativa de desarrollo. de desarrollo. visibilizados en la APPD.
Sector empresarial Entidad gubernamental y Sociedad civil como di-
3 | comprometido con organismo de cooperacién fusores y validadores de
el desarrollo. como fuentes de financiacién. | la APPD.
Sociedad civil busca Entidad gubernamen- Orgamsm(') € cooperacion
. y sector privado como
4 | ventanas alternativas tal como avalador de .,
de financiamiento, la iniciativa fuentes de colaboracion y
’ ’ financiamiento de la APPD.

Fuente: Elaboracién propia Codespa

Conclusiones y lecciones aprendidas

En este apartado final se presenta un estudio sobre las lecciones
aprendidas respecto de la creacion y la gestion de las APPD. Asi, se ofre-
cen recomendaciones extraidas del proceso de investigacion realizado
por Codespa.

a. Confianza en dos niveles: institucional y técnico

En todo el desarrollo conceptual de las APPD se distinguird como
fundamental la confianza entre los socios. En la practica, la forma de
lograr esta confianza estd marcada por la creaciéon de mecanismos de
coordinacién y de comunicacién que sean permanentes, acompafnados
por procesos operativos y de reporte claros a todos los niveles.

De este modo, se deberdn crear espacios en los que sean posibles
la coordinacién y la comunicacion, tanto a nivel estratégico y directivo
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como al nivel de trabajo. Algunas de estas herramientas pueden ser los
organos de direccion y gestion, complementados por otros espacios como
pueden ser las reuniones operativas o los grupos de trabajo on-line.

Combinando todos estos elementos, la confianza se va construyen-
do bajo unos pilares sélidos, siempre y cuando se establezcan desde un
principio «las reglas del juego». A partir de ahi, la confianza deberd ser cui-
dada y conservada por los miembros de la alianza, de manera que deberan
mantenerse siempre los canales de informacién abiertos y alertar a los inte-
grantes de la alianza de los posibles obstaculos con los que se puedan topar.

Respecto a lo anterior, es importante tener en cuenta que el
acuerdo que se establece con la APPD tiene que ser conjunto e igual
para todos los miembros dentro de la alianza. Se trata asi de evitar que
se formen convenios interpartes que puedan contener diferentes condi-
ciones, produciéndose desigualdad entre los integrantes de la alianza.
Asi las cosas, se tendra que instar a la firma de un convenio global, en
el que las condiciones y compromisos de todos los miembros queden
reflejadas, siendo cada uno de ellos consciente de su rol.

b. Concertaciéon de herramientas desde el comienzo

Dentro del nivel mds operativo de las alianzas, un factor que anade
complejidad es, generalmente, la diversidad de procesos que tienen lu-
gar dentro de cada institucién miembro de una APPD. Debido a esto, es
recomendable que la alianza tenga sus propios mecanismos unificados
para todos los miembros. Esta seccion se refiere a instrumentos como
la metodologia del monitoreo y el seguimiento o el modelo financiero.

Serd, por tanto, vital que estas herramientas consensuadas sean defi-
nidas desde el comienzo de la alianza, para que cada miembro pueda extraer
la informacion clave y la adapte a sus requisitos organizacionales internos.

De no darse lo que se explica arriba, podria suceder que, al no exis-
tir un mecanismo, cada miembro decida que la informacién se elabore y
se transmita siguiendo sus propios criterios, de manera que el costo ad-
ministrativo de la alianza resulta muy elevado, ya que habria que elaborar
paquetes de informacién muy similares en varios formatos diferentes.
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Estos formatos y mecanismos unificados deberdn observar dos
dimensiones: por un lado, los reportes y el seguimiento sobre proyectos
productivos, y, por otro, el estado de la salud de la alianza en si misma.

c. Contemplar el tiempo de gestacion de la alianza

Cabe destacar que, dentro de la cronologia de trabajo de una
APPD, se incluye un tiempo en el que las partes pueden conocerse mu-
tuamente. Este periodo de gestaciéon de la alianza tiene lugar antes de
iniciar cualquier intervencion. El objetivo seria contar con un tiempo
suficiente para conocerse a nivel institucional, para definir cudles, pro-
bandose asi que se dard un entendimiento que resulta necesario para la
creacion de una alianza. S6lo de este modo podrd alcanzarse la confian-
za anteriormente descrita.

Para un mejor proceso de entendimiento, resulta util un analisis
cruzado de mision, vision y valores de las diferentes instituciones que
toman parte en la alianza. Asimismo, serd de ayuda un andlisis de las
areas de trabajo, los puntos de RSE y la accién social de la empresa,
acompanado por el significado que ésta provee para «desarrollo». A tra-
vés de esta prictica, se pueden detectar rdpidamente qué puntos tienen
en comun los miembros y en cudles deberdn aunar fuerzas para lograr
mejor grado de entendimiento.

d. APPD orientadas a resultados para lograr un mayor impacto

Cuando se constituye una alianza, deben establecerse metas y
objetivos especificos y que, ademds, sean medibles, asi como aquellos
indicadores que servirdn para probar que los objetivos se han logrado.

En la publicacién de USAID (Re) Valuing Public-Private Alliances:
an Outcomes-Based Solution, los expertos de Mission Measurement* re-
comiendan la adopcién de alianzas orientadas a resultados.

4 United States Agency for International Development: Private Sector Alliances
Division and Mission, Measurement, LLC. (2010). (Re)Valuing Public-Private
Alliances: an Outcomes-Based Solution.
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Siguiendo esta tesis se impone la visién de que las alianzas no se
centren en medir su propio valor, sino que se adopte una perspectiva
critica del estudio de la estrategia de la alianza, basada en los tres si-
guientes puntos.

El enfoque de la alianza hacia resultados concretos: cam-
bios sociales que sean tangibles.

Centrarse en las métricas «que importan», es decir, centrar-
se en los indicadores que son relevantes para el resultado o
el impacto que se pretende tener en la sociedad. Asimismo,
dichos indicadores deberén reflejar el valor de la asociacién
y deberdn probar ademds la efectividad (eficacia sumada a
eficiencia) de la alianza. Los indicadores deberdn, por tanto,
tener en cuenta el valor de lo que consigue la alianza dedi-
cando sus esfuerzos y, ademas, en términos de contribucion.
Un giro estratégico hacia alianzas construidas sobre intere-
ses compartidos. Las alianzas deberan ser establecidas sobre
la base de una serie de objetivos que sean cuantificables, a
fin de que éstas aumenten su valor. «Las alianzas serdn mds
valiosas y probablemente mas sostenibles» si se da mayor én-
fasis a los intereses compartidos. Con el fin de aumentar el
valor de las alianzas, los autores afirman que las alianzas de-
ben ser establecidas sobre la base de un conjunto explicito y
cuantificable de resultados establecidos y compartidos.

e. Vision compartida de trabajo con la sociedad

Los aliados, como se adelantaba previamente, deberan compar-
tir el modelo de intervencién social, asi como la metodologia. De este
modo, algunos elementos importantes a determinar y consensuar serdn:

Colectivos o comunidades que se veran o son susceptibles de
estar presentes e implicados en la intervencién. Por ejemplo,
comunidades indigenas, mujeres en situacién de exclusion,
jovenes en riesgo, etc.
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* Qué dimension sera el objeto de apoyo. Por ejemplo, con-
cretar si se apoyaran buenas organizaciones con capacidad
de poner proyectos en marcha o, por el contrario, proyectos
buenos de organizaciones no tan sélidas, etc.

+  Determinar qué criterios de valoracion se van a seguir para
designar aquellas personas, comunidades o colectivos que se
apoyardn, estandarizarlos y elaborar herramientas para llevar
a cabo esa valoracion.

+  Consensuar qué procedimientos de acompaiiamiento y se-
guimiento se empleardn para el apoyo y monitorizacién de
las iniciativas que se lleven a cabo.

» Estandarizar no sélo los mecanismos de reporte de las ini-
ciativas sociales que se apoyen, sino también las herramien-
tas que se van a facilitar a estas personas o colectivos para
que puedan lanzar sus proyectos y propuestas. Por ejemplo:
formatos estdndar de diagnodstico organizacional, formatos
de contabilidad, actas, reglamentos, estatutos, etc.

f. Evitar el «piloto automatico» en la gestion de la alianza

En el libro Alianzas sociales en Ameérica Latina (2005), Austin y
Reficco escriben un capitulo sobre «La gestion de la alianza», en el que
sefalan que «dificilmente una colaboracién puede funcionar como un
motor de crecimiento para las organizaciones participantes, si los socios
asumen que puede operar en “piloto automatico”». De esta forma, los
autores insisten en que los beneficios y las bondades no surgen del sim-
ple hecho de trabajar en alianza, sino que el éxito de las alianzas viene
determinado por un importante esfuerzo de coordinacién y gestion. Asi,
una de las recomendaciones seria tener siempre en cuenta este aspecto
y asegurarse de que una de las instituciones de la alianza se encargue de
coordinar la alianza.

De este modo, la figura de coordinador de la alianza tendréd que
centrarse en los aspectos de comunicacién entre las partes, la transpa-
rencia, y asegurarse de que los miembros dediquen el tiempo y el esfuer-
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z0 necesarios a las acciones y metas planteadas en el marco de la alianza,
garantizandose asi el cuamplimiento futuro de los objetivos.

El gestor de la alianza, preferiblemente, deberia formar parte de
la plantilla de una ONG o bien de una organizacién intermediaria. Esta
preferencia se debe a que se trata de garantizar mayor equilibrio en-
tre la participacion activa del resto de empresas y las administraciones
miembro, y tener suficiente autonomia en la direccién del proyecto. Este
gestor deberd tener capacidad como gerente y experiencia en el manejo
de alianzas publico-privadas o bien iniciativas de un perfil similar. Asi-
mismo, debera contar con experiencia previa en proyectos de desarrollo.

Atendiendo a las funciones del gestor, éste debera atender al de-
sarrollo de herramientas y mecanismos concretos que devienen nece-
sarios a lo largo del proyecto. También deberd estudiar el comporta-
miento de los miembros y ejercer una labor de orientaciéon. Finalmente,
deberd ejercer un seguimiento sobre las actividades de cada miembro,
garantizando que estos ejercen sus labores de manera adecuada y, en
el supuesto de que se produzca algin conflicto, tendrd que aplicar los
mecanismos de rectificacién o salida de la alianza.

g. Dar la importancia que se merece a la visibilidad

Cuando se lanza un proyecto de APPD, el aspecto de la visibili-
dad resulta complejo. Resulta, por tanto, aconsejable definir desde un
principio la imagen de la alianza y como se veran las diferentes institu-
ciones miembros.

Asi, se han de disenar diferentes mecanismos de comunicaciéon y
visibilidad, que quedaran debidamente recopilados en un «manual de
visibilidad», que contendrd los formatos y las directrices de aplicacion.
Se trata asi de evitar hipotéticos conflictos de visibilidad.

Del mismo modo, es importante reflejar en dicho manual de vi-
sibilidad las condiciones de visibilidad de algtn socio en concreto y de-
terminar las condiciones de visibilidad de los miembros, dispuestas de
acuerdo con su nivel de contribucién e implicacién.
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h. Reconocimiento mutuo de los miembros de la APPD... y paciencia

El hecho de que los miembros reconozcan los demds los pun-
tos fuertes que aportan a la alianza es, sin duda, un factor que hay que
tener en cuenta al estudiar una alianza. Asimismo, el respeto mutuo y
la confianza en las capacidades de ambas partes son algo que debe ser
trabajado, sobre todo en aquellos espacios en los que la distancia entre
empresas y ONG es importante.

Las ONG pueden asumir un papel didéctico, en el que acercan a la
empresa a cdmo puede influir en la sociedad y el desarrollo si reconsidera
su comportamiento en el mundo de los negocios. De este modo, dichas
organizaciones son capaces de hacer ver a las empresas el gran poder de
influencia que tienen en el dmbito de la cooperacién al desarrollo.

En cualquier caso, es importante ser paciente. Las alianzas pu-
blico-privadas para el desarrollo requieren tiempo, y los resultados no
son inmediatos, sino que se obtienen en el mediano/largo plazo, aunque
es indudable que tienen el potencial de cambiar tanto a sus miembros
como a la sociedad.
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Los procesos de desarrollo
provincial: un desafio compartido
entre el sector publico y el privado

Carlo Ruiz Giraldo

Introduccion

El desarrollo debe ser comprendido como un proceso multidi-
mensional que plantea que nada que disminuya los derechos de las per-
sonas, las comunidades y la sostenibilidad ambiental del planeta pueda
considerarse como progreso. Esta concepcion abarca la construcciéon de
esquemas que ofrezcan oportunidades de trabajo decente y que mejoren
la calidad de la educacidn, la igualdad de género, la proteccién social y
los sistemas de cuidado de los hogares, el desarrollo de comunidades
seguras y que cuiden el medio ambiente (PNUD, 2016, p. 34).

Las politicas publicas nacionales enmarcadas en la Constitucion de
la Reptuiblica deben contemplar estas referencias. Su proceso de formaciéon
debe incorporar mecanismos para identificar problemas, analizar alterna-
tivas y definir mecanismos de implementacién acordes con las realidades
de los territorios. El desarrollo local debe complementarse con el desarro-
llo de los mercados internos y la inclusiéon productiva (PNUD 2016, 62).
De aqui la importancia del involucramiento proactivo de los gobiernos
locales, los que no solamente deben contribuir con el fomento produc-
tivo, ya que una intervencion sin tomar en cuenta la concepcién integral
arriba mencionada limitard la sostenibilidad de los procesos.

Una adecuada integracion de las visiones nacionales y locales me-
jora el alcance de las politicas publicas, haciendo que estas dirijan sus es-
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fuerzos hacia objetivos comunes de largo plazo, independientemente de
periodos electorales o tendencias politicas. La vision local permite que
los esfuerzos de desarrollo econémico sean sostenibles e inclusivos, cosa
que es muy poco factible si s6lo se toma en cuenta una visién nacional
de la problematica. Esta visién local y nacional debe hacer una adecuada
identificacién e integraciéon de los actores clave. Universidades, sector
privado y sociedad civil deben formar parte del debate del desarrollo
local. Cada uno de estos actores cuenta con un rol importante y com-
plementario. Su exclusién mina considerablemente las posibilidades de
construir un proceso sostenible e inclusivo.

La Constituciéon promulgada en el aino 2008 plantea cambios es-
tructurales que se desarrollan en tres ideas basicas (Pinzén Medina, 2015):

+ La recuperacion del rol del Estado en el desarrollo nacional
en tanto que regulador.

+ La garantia a los habitantes del Estado ecuatoriano al buen
vivir, entendido como un conjunto de derechos gracias a los
cuales las personas pueden desarrollar sus capacidades en
funcién de sus propias decisiones de vida.

*  Los derechos de la naturaleza, entendidos como limitaciones
al uso de los recursos naturales del Estado cuando dicho uso
genere impactos irreparables al ambiente.

Estas tres ideas con conceptos pueden plantear, dependiendo de
la visién del Gobierno de turno, un dilema complejo. En la medida de
las interpretaciones que cada Gobierno haga de estas ideas, la recupe-
racion del rol de Estado y la garantia del buen vivir pueden refiir con la
proteccion de los derechos de la naturaleza, ya que es necesario extraer
recursos naturales para garantizar los derechos de los habitantes. Asi-
mismo, otra visién puede interpretar que el rol del Estado es justamente
proteger el buen vivir, el que estd ligado totalmente a los derechos de la
naturaleza, y, por ende, cesar las actividades extractivas de los recursos
naturales. Esto tendria el efecto prictico a corto plazo de poner en aprie-
tos las arcas fiscales, que ain no han logrado generar una transicién
que haga que los ingresos provengan de la prestacion de servicios, com-
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plicando la inversién ptblica en la prestacion de servicios como salud,
educacion, seguridad, etc.

En la medida en que el Ecuador no consolide a largo plazo una
transicion del modelo extractivista de su economia, este dilema se pre-
sentard irremediablemente.

En este articulo se plantea una discusion acerca del rol del sector
privado en los procesos de desarrollo multidimensional local, en particu-
lar aquel que tiene en la generacién de mercados inclusivos que se abarcan
en la competencia de fomento productivo, a cargo de los gobiernos pro-
vinciales. Estos, a su vez, favorecen la inclusion social a través de inversio-
nes publicas, las que reducen la desigualdad y mejoran la inclusion.

Estas dindmicas son el escenario actual para la bisqueda de un
desarrollo local que, por una parte, sea inclusivo y multidimensional y
que, al mismo tiempo, identifique férmulas que permitan garantizar el
buen vivir y los derechos de la naturaleza.

De aqui que se plantee una solucién a través de las alianzas pu-
blico-privadas en el nivel intermedio de gobierno local. Los gobiernos
provinciales tienen entre sus competencias el fomento productivo, la
gestion del ambiente, el turismo, el riego y la planificacién del territo-
rio, instrumentos que pueden ser clave para el desarrollo de propuestas
innovadoras de trabajo en asocio con el sector privado, en un esquema
de riesgo e inversion compartidos que permita delinear una mejor me-
cédnica de sostenibilidad a los proyectos de desarrollo.

Se ha seleccionado como elemento de andlisis el desarrollo de
mercados inclusivos a través de las iniciativas publico privadas, en la
medida en que este concepto abarca una interaccion equitativa entre los
actores del desarrollo econémico, asi como el establecimiento de rela-
ciones justas entre los compradores y los proveedores.
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Las alianzas publico-privadas como realidad del desarrollo
economico local

Las alianzas publico-privadas

El Banco Mundial describe las alianzas como un acuerdo entre el
sector publico y el privado, en las cuales el primero encarga al segundo
la prestacién de un servicio o bien'. La alianza publico-privada contem-
pla ademads un factor adicional que define la relacién del encargo, que
es el riesgo compartido de una inversién para la prestaciéon de dicho
servicio o bien. No debe confundirse con una tercerizacion, ya que, en
el caso de una alianza publico-privada, es el sector privado el que asume
riesgos de inversion, a diferencia de un proceso de concesion, en el que
es el sector publico el que hace la inversidn y se la entrega a un ente pri-
vado para su gestion y su administracion.

La Ley Orgénica de Incentivos para Asociaciones Publico-Priva-
das y la Inversion Extranjera publicada, en el Registro Oficial Suplemen-
to 652 de 18 de diciembre de 2015, describe las iniciativas pablico-pri-
vadas de la siguiente manera:

Art. 2.- Ambito. Esta Ley se aplica a las asociaciones ptiblico-privadas que tienen
por objeto la provisién de bienes, obras o servicios por parte del Gobierno Cen-
tral y los Gobiernos Auténomos Descentralizados. Los proyectos publicos apro-

bados se beneficiardn de los incentivos propuestos en esta Ley, de conformidad
con los acuerdos establecidos por las partes.

La ley plantea en su articulo 3 que dichas alianzas deben estruc-
turarse con base en seis principios (figura 1):

1. Sostenibilidad fiscal. Ligada a una estimacion real de las ca-
pacidades de las finanzas publicas para emprender en un pro-
yecto de riesgo compartido.

2. Distribucién adecuada de riesgos compartidos. La valoracion
del riesgo en el que incurren los actores publicos y privados

1 https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/es/asociaciones-publi-
co-privadas/definicion
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es un ejercicio que debe realizarse utilizando las herramien-
tas financieras del caso, para tener una estimacion cercana de
las potenciales pérdidas o ganancias, asi como una idea del
tiempo de retorno de las inversiones realizadas. Estos ejerci-
cios permiten acordar la distribucién de los riesgos de forma
justa en funcién de la inversion realizada.

Valor por dinero. Optar por la figura de alianza publico-pri-
vada debe ser una alternativa en la que se maximice la can-
tidad de beneficios que se deben obtener y una cantidad de-
terminada de dinero manteniendo la calidad. Esto se logra
gracias a ventajas que los socios aportan, las que pueden ser
innovaciones tecnoldgicas, metodologias, capital a menor
costo, etc.

Respeto a los intereses y derechos de los usuarios. La opcion
por esta modalidad debe garantizar estindares de calidad y
los derechos de los consumidores. Se asume que esta dispo-
sicién incorporada en la ley se ha anadido con base en ex-
periencias fallidas de tercerizacién o delegacién de servicios,
en cuyos contratos no se contemplo este tipo de seguridades.
De los derechos de propiedad. Este principio estd ligado a la
seguridad juridica necesaria para la toma de decisiones y el
analisis de riesgo. La incertidumbre normativa en cuanto a la
propiedad y los derechos derivados de la misma son funda-
mentales para la toma de decisiones para emprender en un
negocio publico-privado.

Cobertura e inclusién social. Este principio incorpora un ele-
mento al andlisis de la rentabilidad de un proyecto. El ejem-
plo mas ilustrativo es el de una alianza para establecer un
servicio (transporte, telecomunicaciones, energia) en el cual
existen dreas o sectores en los que la prestacion del mismo no
es rentable (por ejemplo, una ruta aérea con baja demanda o
la inversién en una red eléctrica en una zona con pocos clien-
tes). En estos casos, a pesar que la rentabilidad econdmica sea
negativa, existen razones de interés social que se convierten
en excepciones al andlisis eminentemente financiero y eco-
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nomico. En este caso, se toma en cuenta la rentabilidad social
en la medida en que una inversién que no arroja retornos
monetarios debe hacerse ya que es vital para dotar de servi-
cios publicos a la poblacién que tiene derecho a recibirlos,
cumpliendo asi el Estado su obligacion constitucional. La ley
incluso determina que, de ser el caso necesario, pueden esta-
blecerse subsidios temporales para garantizar el servicio, en
particular a los grupos de atencién prioritaria o poblacién
vulnerable. Otro elemento adicional que incorpora esta dis-
posicion es la preferencia que debe darse al personal y los bie-
nes y servicios de origen nacional y favorecer la transferencia
de tecnologia.

Figura 1
Principios legales de las alianzas publico privadas

Sost. fiscal
Cobertura / Riesgo
inclusién compartido
social
Propiedad Valor
por dinero
Respeto
Fuente: Art. 3 Ley Organica usuarios

de Incentivos para Asociaciones
Publico-Privadas y la Inversién
Extranjera / Elaboracién propia.
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El marco nacional vigente establece ademds una serie de incen-
tivos para fomentar la implementacién de estas mecénicas de trabajo.
Esta medida de politica puiblica busca entonces hacer atractivo el meca-
nismo para su implementacién.

Para efectos de la discusidn, utilizaremos un concepto mds exten-
so que el de la norma nacional, entendiendo las alianzas publico-priva-
das como aquellas iniciativas de asocio entre un gobierno provincial y
un actor del sector privado para llevar adelante un proceso de desarrollo
econémico y fomento productivo en el territorio. Esta discusién nos
lleva, inevitablemente, a la necesidad de establecer una relacién entre las
competencias del gobierno provincial y el desarrollo econémico.

El dmbito del desarrollo econémico de los pobiernos
provinciales

El Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomias y
Descentralizacién (Cootad) asigna a los gobiernos provinciales una se-
rie de competencias que marcan un espacio de trabajo claro con respec-
to a las acciones que esta institucion puede desarrollar (tabla 1).

Manteniendo la 1égica expresada en la introduccién, ampliare-
mos el concepto del fomento productivo y el desarrollo econémico a un
espectro que incorpora el desarrollo econémico inclusivo, acorde con
los criterios de desarrollo multidimensional.

Los gobiernos provinciales, que centran su drea de accioén en las
zonas rurales de la provincia cuentan con una visién integral y cercana
del territorio, asi como de las dindmicas productivas que en ¢l de de-
sarrollan. Su relacién con los actores vinculados con la produccién es
constante y la informacién que pueden generar tiene un valor agregado
en la medida en que existe una relaciéon de cercania o red. De igual for-
ma, la comprension de la realidad productiva local abarca el funciona-
miento de los mercados, sean internos o externos, rurales o urbanos.
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Tabla 1:

Competencias y facultades de los gobiernos provinciales vinculadas
con el desarrollo econémico inclusivo (arts. 41 y 42 del Cootad)

interés social en el drea rural de la provincia

COMPETENCIA FACULTAD COORDINA CON
Fomentar las actividades productivas provincia- . .
. P vasp Gestiéon Gobierno central
les, especialmente las agropecuarias
Planificar, construir, operar y mantener sistemas Regulacién .
. ’ »opP ¥ sua A Gobierno central
de riego Gestién
Regulacion
Gestion ambiental provincial Gestiéon Gobierno central
Control
Ejecutar, en coordinacion con el gobierno .
jeetat . . § . . Gobierno central
regional y los demds gobiernos auténomos des- Gestion . ..
. . Gobierno municipal
centralizados, obras en cuencas y microcuencas
Planificar, construir y mantener el sistema vial . . .
e . y R Planificacion Gobierno central
de dmbito provincial, que no incluya las zonas . . ..
Gestiéon Gobierno municipal
urbanas
Planificar el desarrollo provincial y formular
planes de ordenamiento territorial de manera . y Gobierno central
. . . Planificacién .
articulada en el marco de la interculturalidad y Gobiernos locales
la plurinacionalidad y el respeto a la diversidad
Promover y patrocinar las culturas, las artes .
L. YP . L Y . ., Gobierno central
actividades deportivas y recreativas en beneficio Gestion .
.. , Gobiernos locales
de la colectividad en el drea rural
Desarrollar planes y programas de vivienda de . .
b ¥ prog Gestion Gobierno central

Fuente: Cootad, arts. 41 y 42 / Elaboracién: propia

Cabe senalar que no solamente el desarrollo de actividades produc-
tivas tiene un impacto importante en el desarrollo econdémico inclusivo.
También lo tiene la gestion de otras competencias, como la construccién
de vivienda social, la promocién del arte y la cultura y la prestacion de
servicios para la garantia de derechos, que son actividades que generan un
capital social importante, vital para el desarrollo multidimensional de las
comunidades. Estas competencias dan también paso a que pueda optarse
por esquemas de alianza publico-privada para su desarrollo.
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Los actores locales del desarrollo y su pobernanza

Se pueden identificar de manera general cuatro actores principa-
les en los procesos de desarrollo local:

+  El Estado, a través del Gobierno central y los gobiernos locales
+  Elsector privado y la economia popular y solidaria

+ Laacademia

+ Lasociedad civil organizada

En la realidad ecuatoriana, la gobernanza, entendida como un
proceso en el cual los actores establecen una serie de acuerdos escritos y
no escritos alrededor de un asunto de interés comun (Velasco Portilla,
2011), se manifiesta de manera interesante en los territorios interme-
dios. El gobierno provincial establece una serie de relaciones a través de
varios mecanismos, entre los cuales estin medios de comando y control
(como en el caso de la gestién del acceso al agua), acuerdos colabo-
rativos (como, por ejemplo, convenios con asociaciones productivas)
y dotacién de servicios (vias, centros de transferencia, asesoria técnica
especializada agropecuaria). Su relaciéon con los actores es estrecha, en la
medida en que su subsistencia es simbidtica con el entorno productivo.

Dependiendo de las capacidades financieras de los gobiernos
provinciales, estos desarrollan una serie de programas y acciones ligados
a la gestion de sus competencias. Es aqui en donde se perfilan oportu-
nidades que pueden formalizarse bajo el esquema de una alianza puabli-
co-privada. Cabe sefialar que este tipo de iniciativas no es nuevo en las
provincias ecuatorianas. El hecho de que las mismas funcionen adecua-
damente depende a su vez del hecho de que existe una relacién de traba-
jo colaborativo entre los actores del desarrollo arriba identificados. Un
trabajo aislado sin tomar en cuenta las necesidades locales o prioridades
provinciales genera procesos de suma cero en el territorio, reduciendo la
eficacia de las inversiones publicas y duplicando los esfuerzos e inversio-
nes del sector privado y de la economia popular y solidaria.
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Experiencias y oportunidades
de desarrollo econémico inclusivo

Tomando en consideracién un concepto mds amplio de un aso-
cio publico-privado, que no se limita a las caracteristicas formales de un
acuerdo legal, los gobiernos locales en el Ecuador han desarrollado varias
experiencias de asocio publico-privado. Podemos mencionar el caso de la
Agencia de Desarrollo de Quito, Conquito, la que ha venido asesorando a
asociaciones de productores de café en la zona del noroccidente del can-
tén Quito. Este trabajo sostenido, que se inicié hace varios anos, ha per-
mitido un mejoramiento de los varietales de café, haciendo que el posi-
cionamiento de la marca Café de Quito sea una realidad. De manera coor-
dinada con el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca
(Magap)*, los gobiernos provinciales apoyan la renovacién de plantas de
cacao en el marco del plan de reactivacion del cacao. Sin el desarrollo de
una red vial provincial, estas acciones no tendrian el efecto deseado. El
Gobierno Provincial de Pichincha ha optado por la figura de la concesion
de vias para su gestién y mantenimiento, garantizando asi la calidad de la
infraestructura vial provincial. Este esquema de concesion a nivel nacio-
nal contempla que la empresa concesionaria fortalezca y emplee asocia-
ciones de juntas parroquiales para el mantenimiento de las vias.

El Gobierno Provincial de Esmeraldas ha identificado de forma
conjunta con el tejido productivo local y nacional la factibilidad de em-
prender en un proyecto de parque agroindustrial en donde se puedan
generar mejores condiciones para aumentar el valor agregado.

El gobierno provincial, al tener a su cargo la gestion del riego y la
vialidad en la provincia, se vincula automaticamente de forma colabora-
tiva con el sector productivo privado y de economia popular y solidaria:
las inversiones realizadas con base en una planificacién coordinada con
los otros niveles de gobierno y alimentada por los actores productivos

2 Mediante Decreto Ejecutivo No. 6 de 24 de mayo del 2017, se escindi6 el Minis-
terio de Agricultura, Ganaderfa, Acuacultura y Pesca, mediante el cual se crea el
Ministerio de Acuacultura y Pesca, y se cambia el nombre del primero a Agricul-
tura y Ganaderfa.
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de la provincia implica un asocio tcito que desarrolla infraestructura
para que los sectores productivos puedan crecer.

Oportunidades para el desarrollo econémico inclusivo local

En Ecuador, gracias a un periodo de precios altos del petrdleo,
el Estado fue capaz de asumir fuertes cantidades de inversién ptblica
que dinamizaron la economia de manera sostenida durante varios anos.
Estas inversiones, por su parte, permitieron el establecimiento de con-
diciones de base para procesos de desarrollo multidimensional y, entre
ellos, el desarrollo productivo. La construccién de infraestructura es un
paso fundamental para pensar procesos de desarrollo econdémico sin los
cuales el sector privado simplemente se veria incapacitado para planifi-
car inversiones para desarrollar industrias o emprendimientos.

Con la caida de los precios del petréleo, el Estado ecuatoriano per-
di6 su capacidad de inyectar recursos a la economia al ritmo en el que lo
venia haciendo, lo cual empuja a la busqueda de alternativas de financia-
miento y a mecanismos en los que la inversion provenga del sector privado.
Existe un simil del proceso de desarrollo econémico con el de cambio de
matriz energética: es importante tener un equilibrio en las fuentes de ge-
neracion y optar en la medida de lo posible por aquellas més sostenibles.

Esta situaciéon se muestra como un desafio en el que es necesario
identificar sociedades con el sector privado y la economia popular y so-
lidaria que:

+  Permitan que el gobierno provincial garantice la prestacion
de servicios publicos y la gestién de sus competencias.

*  Generen desarrollo econémico inclusivo, mediante el forta-
lecimiento de los actores de las cadenas productivas para que
sus intercambios se realicen de forma equitativa, sostenible y
con mayor valor agregado.

+  Aseguren respeto a los ecosistemas y el ambiente, para un uso
racional de los recursos naturales que contribuya a un pro-
gresivo cambio de la matriz productiva.
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Figura 2:
Relacién de responsabilidades del gobierno
provincial vis a vis de sus competencias

Servicios
publicos

Desarrollo
econémico
inclusivo

Sostenibilidad Competencias del gobierno

autonomo descentralizado
provincial

ambiental

Alianzas
publico-
privadas

Elaboracion: propia

Bajo esta perspectiva, se pueden identificar de manera no ex-
haustiva (tabla 2) espacios y sectores en los cuales se puede optar por
mecanismos de asocio. Cabe sefialar, como hemos mencionado, que
muchos de estos esquemas se vienen ejecutando ya de manera mas o
menos formal, derivada de la interaccién que existe entre el nivel de go-
bierno, la academia, el sector privado y la economia popular y solidaria.

Tabla 2.
Mecanismos de alianza publico-privada

MECANISMO ACTORES

Delegacion de prestacion de servicios pu-
blicos a la iniciativa privada (por ejemplo,
mantenimiento de vias provinciales)

Empresas nacionales/ extranjeras
Asociaciones de la economia popular y solidaria

Alianzas publico-privadas para construc-

I . ) Empresas nacionales/extranjeras
cion de infraestructura (concesion)

Empresas nacionales/extranjeras
Universidades
Asociaciones de la economia popular y solidaria

Alianza para desarrollo de planes de desa-
rrollo sectorial (agricultura, turismo, etc.)

Compaiiias de economia mixta Empresas nacionales/extranjeras

Empresas publicas provinciales Gobierno provincial

Elaboracion: propia
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El objetivo plantea que se puedan identificar simbiosis en funcién de
los intereses de los actores territoriales. Dicha identificacién de oportuni-
dades comunes se puede lograr inicamente mediante un proceso sostenido
de relacion entre los actores puiblicos y los privados del territorio. Esto per-
mite que tanto el sector puiblico como privado identifiquen conjuntamente
una ventana de oportunidad para el desarrollo, en donde ambos deciden
compartir el riesgo de inversiones conforme a un acuerdo especifico.

Figura 3.
Teoria de cambio del desarrollo provincial
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humano Desarro.llo
econdémico
©) O Q O Privado inclusivo
local

sectorial

COMPETENCIA SECTORES ACTIVIDADES

Centros de
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Equipamiento
Agricultura | Centros de
transformacion
Crédito’

Asistencia técnica

Fomentar las actividades productivas provinciales,
especialmente las agropecuarias

Facilidades pesqueras
Pesca Asistencia técnica
Crédito

Planificacion de vias

Turismo e
Infraestructura turistica
Planificar, construir, operar y mantener sistemas Riego para | Construcciéon
de riego agricultura | de infraestructura
Gestién ambiental provincial Ambiente | Control delegado
Ambiente .

. . » Y Construccién

Ejecutar obras en cuencas y microcuencas Planificacién

. de infraestructura
territorial
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Construccion de infraes-
Vialidad tructura
Concesion vial

Planificar, construir y mantener el sistema vial de
ambito provincial, que no incluya las zonas urbanas

Crllirma Construccién
. . : de infraestructura
Promover y patrocinar las culturas, las artes, acti- Turismo . .

. . . . . (industrias culturales,
vidades deportivas y recreativas en beneficio de la Industrias . .
colectividad en el drea rural Itural escenarios deportivos)

CURUTAlES | Centros de agregacion de
Turismo

valor para artesanias

Alianzas publico-priva-
Vivienda das para construccion de
vivienda de interés social

Desarrollar planes y programas de vivienda de
interés social en el drea rural de la provincia

Desarrollo de fortalezas institucionales

Estas oportunidades exigen que la institucionalidad del gobierno
provincial se fortalezca en procesos de negociacion y gestion financiera
de proyectos, asi como en su rol de planificacién. Es importante que,
en este proceso, la coordinacién y la interrelaciéon de la planificacion
nacional sean muy estrechas, ya que, para poder explorar oportunida-
des de alianzas publico-privadas de gran escala, es necesario compren-
der la vision estratégica de desarrollo nacional y aprovechar condicio-
nes existentes.

De igual manera, es importante que los gobiernos provinciales
se fortalezcan, sea con apoyo interno o el externo, con capacidades que
analicen prospectivamente las oportunidades y las rondas de inversio-
nes que puedan darse en funcién de proyectos que sean factibles en el
marco de las competencias provinciales.

Conclusion

La necesidad de diversificar las fuentes de financiamiento, iden-
tificar opciones mds convenientes de crédito, la importancia de mutar
la estructura de la economia del pais y la necesidad de generar procesos
econémicos que generen un desarrollo inclusivo y equitativo empujan
a los gobiernos provinciales a analizar de manera proactiva las opor-
tunidades que se plantean para poder emprender en proyectos de gran
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escala que puedan ser estratégicos para el desarrollo de los territorios.
Dichas posibilidades deben involucrar a los actores presentes en la zona,
ya que no contar con ellos afectaria la sostenibilidad de los procesos.

Dichas oportunidades deben ser analizadas en funcién de las
competencias con las que cuentan los gobiernos provinciales. Si bien
ya han existido algunas iniciativas de tipo simbidtico con los actores
privados y de la economia popular y solidaria que se han ejecutado de
manera mas o menos formal, las ventanas de oportunidad que la nueva
ley plantea pueden abrir a su vez ventanas de oportunidad que generen
escenarios interesantes.
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Impulso del desarrollo territorial
desde la implementacion de
alianzas publico privadas

Edwin Mino y
Juan Haro

El término de alianzas publico privadas ha venido consolidin-
dose en el Ecuador durante los dltimos afnos, una figura que motiva el
trabajo articulado entre el sector Publico de la mano con el Privado para
garantizar la implementacién de infraestructura y servicios destinados
a la ciudadania en el marco de politicas publicas de obtencién de finan-
ciamiento adicional para la creacién y mejoramiento de los servicios
publicos y promocién del trabajo.

sPero qué se entiende por una Alianza Publico Privada?, una
aproximacién conceptual para este tipo de figura, se refiere a un acuer-
do entre el sector publico y el sector privado en el que parte de los servi-
cios o labores que son responsabilidad del sector ptiblico es suministra-
da por el sector privado bajo un claro acuerdo de objetivos compartidos
para el abastecimiento del servicio publico o de la infraestructura publi-
ca (Banco Mundial, 2017).

Por otra el Marco Normativo del Ecuador promulgado a través de
la Ley de incentivos para asociaciones publico privadas y de la inversién
extranjera la define como una modalidad de gestion delegada por la que
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el Gobierno Central o los Gobiernos Auténomos Descentralizados enco-
miendan al gestor privado, la ejecucion de un proyecto publico especifico
y su financiamiento total o parcial, para la provisiéon de bienes, obras o
servicios a cambio de una contraprestacion por su inversion, riesgo y tra-
bajo, de conformidad con los términos, condiciones, limites y mas estipu-
laciones previstas en el contrato de gestion delegada (LAPP, 2015).

Hay que reconocer que el nivel de implementaciéon o uso de este
tipo de modelo de gestion de programas y proyectos en Ecuador no es
nuevo; pero no ha tenido la relevancia, trayectoria e historia como en
otros paises de América Latina y el Caribe. Hay que destacar que este
tipo de mecanismos han sido utilizados en México, Argentina, Chile,
Pert, otros, por mds de 30 anos, donde las acciones de concesion o dele-
gacion utilizadas por los gobiernos centrales y municipios, fueron prin-
cipalmente para la construccién de carreteras; no obstante, a lo largo
de los afios, han ido perfeccionandose y su utilizacién se ha extendido
a otras infraestructuras y servicios publicos tales como: ferrocarriles,
puertos, aeropuertos, sistemas de transporte masivo, hospitales, circeles
y edificios publicos, entre otros.

Seguin la CAF, las primeras naciones que a finales de los anos ochen-
ta emplearon este modelo para financiar infraestructuras fueron México y
Argentina. Luego, Chile lanzé su primer proyecto de APP en 1991, junto
a Colombia, donde las primeras concesiones datan también de principios
de los noventa. Brasil y, posteriormente, Pert y Costa Rica, empezaron a
implantar este sistema afios mds tarde. Pese a que en AML han existido
avances significativos en el uso de la figura de APP, todavia estd muy leja-
no en comparacion a los paises de Asia, Europa y Estados Unidos.

Segin CAF la inversién de la regién queda en promedio muy por
debajo de la tendencia mundial; ya que se ha destinado entre 1y 2% del
PIB en infraestructura en los Gltimos afios, muy lejos del 8-10% que
invierten algunos paises del este de Asia.
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Grafico No. 1.
Promedio de % PIB
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Lainversiéon generada por el sector pablico y privado para progra-
mas y proyectos estratégicos en América Latina ha tenido una tendencia
ascendente durante las dos ultimas décadas, donde se han afianzado los
sectores de energia, telecomunicaciones, transporte y agua, tal y como se
puede apreciar en la cuadro a continuaciéon. Ahora bien, es importante
poner en contexto que ha pasado en América Latina y cuales ha sido
los sectores mas importantes; ya que hasta la presente fecha, a pesar del
desempeno regional en promover estos modelos de colaboracién, ain
existen paises como Reptiblica Dominicana, Venezuela o Ecuador, que
han demostrado, a lo largo de los dltimos afos, un progreso limitado
en el desarrollo de estas colaboraciones publico-privadas (CAF, 2015).

Por tanto, el nivel de éxito en la promocién de estos modelos debe
ser en observancia al éxito y fracaso en las acciones de politica publica
establecidas por ciertos paises latinoamericanos que trataron de definir
escenarios positivos para la atraccion de recursos de empresas naciona-
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les y extranjeras, es decir, incorporar una institucionalidad y normativa
adecuada para gestionar este tipo de modelos, garantizar la estabilidad
politica, reducir el riesgo pais y brindar mejores condiciones econémi-
cas y tributarias para quien asume la mayoria del riesgo de inversion.

Griafico No. 2

Inversién privada en infraestructura
en América Latina entre 1990 y 2012

Inversion privada en infraestructuras en América Latina entre 1990 y 2012
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En perspectiva, en Ecuador han existido programas y proyectos que han
sido delegados a la empresa privada, bajo la figura de concesiones para
los temas viales, mantenimiento, o de infraestructura aeroportuaria. Se
han venido desarrollando proyectos con el sector privado desde los afios
90 en el marco de la Ley de Modernizacién del Estado. Ejemplos de estas
iniciativas son: aeropuertos concesionados a empresas privadas en Qui-
to y Guayaquil, el Puerto Maritimo de Guayaquil, la provisién de agua
potable y saneamiento de Guayaquil, entre otros.

Para no quedar rezagados de la experiencia de la region y poten-
ciar el uso de las APP, Ecuador a través del gobierno del ex Presidente
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Ec. Rafael Correa Delgado, durante la tltima década impulsé varias es-
trategias vinculadas a la generacién de desarrollo mediante el cambio de
matriz productiva, lo cual, tiene una relacién directa en la creacion de
instrumentos legales y de planificacién que fomentan la productividad,
la provisién de servicios e infraestructura publica, y ademads, una parti-
cipacion estratégica del sector privado para llevarlo a cabo.

Por ello en el ano 2015, se aprueba la “Ley de incentivos para
asociaciones publico privadas y de la inversion extranjera’, con el obje-
to de motivar la inyeccién de capital de la empresa privada en proyec-
tos de indole estratégico para el pais. Ahora bien, la naturaleza de las
principales experiencias de proyectos de APP, como se habia visto en
parrafos anteriores, estdn relacionados al dambito de la infraestructura
de todo tipo, esto significa que se han negociado proyectos que superan
los 10 afios de contrato, lo cual implica principalmente, que el proyecto
a negociar debe ser atractivo para la empresa privada y que tiene los
mecanismos de repago suficientes para que el inversor decida asumir el
riesgo, y que el actor que “delega” tenga la suficiente capacidad institu-
cional para administrar y gestionar contratos de largo plazo. Esta es la
razon, por la cual, la figura de APP o delegacion de obras que se pueden
hacer estén principalmente focalizadas a proyectos administrados por
Gobierno Central y municipios grandes como Quito y Guayaquil.

La intencidn de este marco normativo e institucional, debe apun-
tar a que los proyectos bajo la figura de APP no estén centralizados y
que mds bien todos los actores, como los gobiernos locales, puedan be-
neficiarse de estos. Una de las experiencias importantes bajo la figura
de concesion fue desarrollada por el Gobierno Provincial de Pichincha,
que en una perspectiva de resolver los problemas de movilidad de su
poblacién, tuvieron la visién de apalancar un problema de limitacién
de recursos publicos para la construccién y mantenimiento vial a través
de una alianza con la empresa privada. Pero, este tipo de casos no son
suficientes para motivar una proliferacion de APP en todos los niveles
de GAD. Como se habia mencionado, se necesitan capacidades de ges-
tidn, proyectos atractivos que principalmente estdn atados a la cantidad
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de usuarios o métodos de repago para que el negocio sea redituable y
en ese sentido, son persistentes las brechas territoriales e institucionales
entre quienes gobiernan el territorio.

Es precisamente, en ese contexto donde los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados Provinciales del Ecuador en su calidad de Go-
biernos Intermedios, responsables de la planificacién territorial, la
construccion de propuestas de desarrollo econdmico, el impulso de la
competitividad con una visién sistémica articuladora ambiental, eco-
némico-social, en funcién de las necesidades y potencialidades del te-
rritorio (lo urbano ylo rural), pueden generar estrategias conjuntas con
municipios y juntas parroquiales para la atraccién de recursos de in-
versién para proyectos que usen la figura de Alianzas Publico Privadas.
Solo una accién articulada podra tener un efecto importante para atraer
la atencién y el capital privado, de otro modo, si las competencias de los
GAD son trabajadas de forma aislada y lideradas por un solo actor, no
tienen muchas posibilidades para su actuacién en el marco de la las APP.

Asi, se contribuye directamente a mejorar varios aspectos de la
realidad nacional, territorial y local. Se puede obtener una forma alter-
nativa y rica de recursos econémicos para resolver problemas de déficit
presupuestarios que impiden la construccién de obras y provisiéon de
servicios publicos y que este momento son apremiantes debido a la si-
tuacién econdémica, por otra parte el sector privado se constituye en un
actor con ideas renovadas, tecnologia y dinamicas de trabajo que pue-
den ser aprovechadas por los funcionarios para fortalecer o mejorar la
gestion publica del GAD, se pueden inyectar capital para el desarrollo de
proyectos que generardn empleo para la poblacién y fundamentalmente
se puede generar desarrollo en todos los niveles.

Del mismo modo, con la finalidad de generar atractividad del
sector privado nacional e internacional hacia los territorios, se pueden
utilizar la figura de proyectos mancomunados entre Gobiernos Provin-
ciales que permita resolver problemas de caracter regional o interterri-
torial, asi mismo, la figura de mancomunamiento de Gobiernos inter-
medios Provinciales para la bisqueda de recursos bajo la figura de APP,
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pueden palear la ausencia del nivel regional establecido por la Constitu-
ci6n de 2008 y que son vitales para el desarrollo del pais, de esta manera
los recursos que se podrian destinar a generar institucionalidad pueden
ser aprovechados para estudios, y negociaciéon de proyectos estratégicos,
principalmente en temas viales, donde existe un gran potencial de mé-
todos de repago y apalancamiento del riesgo.

Evidentemente la realidad territorial y sus disparidades obliga
a pensar en nuevas formas de gestion publica para resolver problemas
publicos, si bien este tipo de formas de financiamiento pueden ser apro-
vechadas y lideradas por el Gobierno Intermedio gracias a la nueva ins-
titucionalidad, seguirdn teniendo un campo de actuacién limitado o se-
ran solo buenas voluntades, si gobierno central no brinda las facilidades
y las condiciones para que esto se aplicable.

Parte de esto, es mirar el nivel de duplicidad de acciones a nivel te-
rritorial, donde los actores de rectoria de la politica publica se han vuelto
ejecutores, y quienes estdn llamados a la aplicaciéon de politicas publicas
son actores que se vuelven desapercibidos a nivel local. Una alternativa,
serfa que en el marco de las competencias, por ejemplo vial, el ente rector
pueda delegar a los Gobiernos Provinciales la construccién y manteni-
miento de ejes estratégicos y viales, asi, podrian utilizar una alternativa
del mancomunamiento y la capitalizacion de recursos del sector privado
para el financiamiento correspondiente, en ese sentido, se podrian po-
ner peajes en tramos con mds afluencia de vehiculos y pagar la inversién
realizada. Esta es una estrategia que propone ademds, una alternativa a la
dependencia de mas del 90% del presupuesto de los GAD Provinciales en
funcion del presupuesto general de Gobierno Central.

En Ecuador, el escenario de captacion de recursos del sector pri-
vado nacional e internacional no atraviesa su mejor momento, las accio-
nes que demuestren resultados positivos de una alianza publico privada
son incipientes como guia de précticas a considerar, es decir, hay mds
desafios que resultados visibles actualmente. Pero estar a la vanguardia
de un nuevo modelo de gestion ptblica para el pais implica una apuesta
por mejorar la articulacion y territorializaciéon de las politicas naciona
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les y locales, proponer modelos de competitividad en funcién de las po-
tencialidades territoriales, de esta manera sera efectiva la gestion otras
fuentes de financiamiento, que tanta falta le hacen al pais; y estas accio-
nes de coordinacién multinivel se legitiman, mediante la gestion e ins-
trumentos de que disponen los Gobiernos Provinciales (intermedios).

Hay que pensar que la implementacién de los modelos de alian-
zas publico privadas para el Ecuador superaran los periodos de admi-
nistracion de varias autoridades en todos los niveles de gobierno, por
ello es una responsabilidad compartida establecer los mecanismos en las
instancias que corresponden para ademads de facilitar y dar garantias a
los inversionistas, podamos precautelar los derechos de los ciudadanos
y satisfacer sus necesidades. Solo asi se conseguird consolidar esta figura
de gestion para las proximas décadas como un mecanismo que aporta
al desarrollo, tal y como como estd siendo concebido a nivel de nuestros
pares de la region y del mundo
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El 6to Volumen de la Serie Territorios en Debate: “Alianzas puablico
privadas” busca aportar a los Gobiernos Auténomos Provinciales con re-
flexiones sobre las politicas publicas territoriales que guien el desempefio de
sus competencias y faciliten el cumplimiento de los desafios planteados por
el Gobierno Nacional en el Plan Nacional para el Buen Vivir.

En este sentido, la figura de las asociaciones publico-privadas, a pesar de no
ser nueva en el Ecuador, tiene un nuevo impulso a través de la aprobacion en
el afio 2015 de la Ley orgéanica de incentivos para Alianzas Publico Privadas
y la inversion extranjera. El libro tiene como objetivo presentar un abanico
de visiones alrededor de la mencionada discusion.

Asi, se mencionan las diferentes formas de aplicacion de la normativa vi-
gente. Desde alianzas con la gran empresa hasta la posibilidad de vincular a
la sociedad a través de las diferentes formas de la economia popular y soli-
daria. Se hace hincapié de como este instrumento contribuye y fortalece el
potencial de los gobiernos intermedios para el desarrollo local y el regional.

Por otro lado también se sefialan los desafios que conlleva su aplicacion para
los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Por lo dicho, consideramos que el presente libro, contribuye al debate y al
fortalecimiento de los Gobiernos Auténomos Provinciales.
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