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La cooperacion publico-privada
en infraestructuras y servicios
publicos: el sistema PPP

Los PPP —o P3—- implican al sector privado en el disero,
construccion, mantenimiento, refaccion, gestion y/o
financiacion de infraestructuras, transfiriéndole riesgos
y responsabilidades, pero manteniendo el control.

DIFICILMENTE CONSEGUIREMOS sor-
prender a nadie poniendo de mani-
fiesto que una adecuada dotacién de
las infraestructuras bésicas —princi-
palmente transporte, energia y tele-
comunicaciones- genera un impacto
altamente positivo en el desarrollo
de las economfias nacionales, en la
medida que repercute en su pro-
ductividad, crecimiento econémico
v competitividad, proporcionando,
al tiempo, mejoras sustanciales en
la calidad de vida de la poblacion.

Siendo, la anterior, una realidad
incuestionable, no es menos cierto
que los problemas de control pre-
supuestario y de endeudamiento
publico han determinado que cada
vez resulte méds complicado obte-
ner recursos de las arcas piiblicas,
sea para acometer el desarrollo de
nuevas infraestructuras, sea para
mantener y/o mejorar las preexis-
tentes, obligando a buscar férmu-
las alternativas de financiacién que
permitan la canalizacidn de recursos
procedentes del sector privado para
sacar adelante proyectos que, por si
solos, los Estados no podrian asumir
sin incrementar sensiblemente su ni-
vel de endeudamiento.

Junto a lo anterior, la menor efi-
ciencia comparativa de los modelos
de gestion publicadeinfraestructuras
y servicios, unida a la insatisfaccion
creciente de la ciudadania respecto
de las condiciones de prestacion de
los servicios piiblicos, ha impulsado
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En los sistemas PPP se dan manifestaciones de colaboracién entre entes privados y piblicos

decididamente la entrada de capital

y de criterios de gestién privados

en dmbitos histdricamente piiblicos,

instrumentdndose este proceso a tra-

vés de, entre otros mecanismos:

® La privatizacidn, a través de la
enajenacion directa de activos y/o
de participaciones accionariales de
empresas ptiblicas.

e La liberalizacién de ciertos secto-
res, permitiendo la coexistencia de

mecanismos ptiblicos y privados en
un régimen de libre mercado.

* La realizacion de reformas institu-
cionales para adoptar, en el marco
de empresas piblicas, criterios de
gestién empresarial privada.

e La colaboracidon piblico-privada
para el disefio, construccion, finan-
ciaciony gestién de infraestructuras
segtn lo que se denomina modelo
PPP (Public-Private Partnership).
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CONCEPTO Y CARACTERISTICAS

DEFINITORIAS DE LOS PPP

Los modelos de asociacién piblico-

privada, denominados cominmente

PPP o P3, pueden ser definidos como

acuerdos de cooperacién entre entes

piiblicos y privados, en virtud de los
cuales, a través de diferentes ins-
trumentos, técnicas, alcance y pla-
zos, se implica al sector privado en
el disefio, construccidn, ampliacién,
mantenimiento, refaccién, gestion

y/o financiacidn de infraestructuras

o servicios de interés piblico, trasfi-

riéndole riesgos y responsabilidades,

pero manteniendo, al tiempo, la Ad-
ministracién potestades de control

y regulacion de la actuacién de los

entes privados intervinientes.

Entre las particularidades mads
remarcables que presentan estos
sistemas, cabe destacar:

» Los proyectos realizados al ampa-
ro de estos modelos se benefician
de todas las ventajas de la gestion
privada, al tiempo que gozan de
la proteccidn y las facilidades que
la Administracién otorga a la ini-
ciativa piblica, dando lugar a una
cooperacidn sumamente veniajosa
para ambas partes y para el con-
junto de la ciudadania.

* Por otra parte, los modelos PPP
van mucho mas alld de meros me-
canismos de financiacidn privada
de infraestructuras piiblicas, con-
virtiéndose en verdaderos ejes de
transformacidn del modelo de Esta-
do y de redefinicién de su dmbito de
intervencién, precisando para ello
de un marco normativo que per-

privatizacidn integral de sectores
de actividad por enajenacion total
de empresas o activos piiblicos.

* Si bien la asuncién de riesgos por
parte del sector privado es una
de las notas caracteristicas de los
sistemas PPP, lo cierto es que di-
cho rasgo puede concurrir con un
grado de intensidad muy diverso,
que dependerd, en buena medida,
de la forma juridica adoptada, en
cada caso, para instrumentalizar
la relacién.

Asi, por ejemplo, férmulas en-
cuadradas en el marco de la gestién
indirecta como la concesion adminis-
trativa o el arrendamiento de infraes-
tructuras presuponen una asuncion
casi total de los riesgos de construc-

En muchas de sus formas, el concepto
de Public-Private Partnership tiene
raices que se remontan hasta los iltimos
tiempos de la republica romana.

mita encauzar adecuadamente la
participacién de las Administracio-
nes en este tipo de asociaciones y
definir los limites y condiciones de
la intervencién privada.

¢ Bajoelconceptogeneraldesistemas
PPP hay que entender comprendi-
das numerosas manifestaciones de
colaboracién de entes privados y
piiblicos, que van desde las opera-
ciones de lercerizacion —ejecucion
de actividades piiblicas accesorias
o conexas por parte de entidades
privadas-, presentes incluso en los
modelos de gestion mds marcada-
mente piiblicos, como, en el otro ex-
tremo, los procesos neoliberales de

cién, del mercado y tarifarios por
parte del capital privado, mientras
que, en otras modalidades, como los
coniratos de gestion, mantenimiento
yrehabilitacién, el abanico de riesgos
aparece mucho més distribuido entre
los agentes ptiblicos y particulares.
e Por lo demads, si bien el concepto de
Public-Private Partnership es de cu-
fia relativamente reciente, lo cierto
es que en muchas de sus formas
tiene raices que se remontan hasta
los tiltimos tiempos de la repiblica
romana, donde no era infrecuente
acometer grandes obras publicas
recurriendo a la participacién y
al capital privado e, incluso, la re-

Se implica el sector privado en la reparacion, pero el sector publico mantiene el control

caudacion de impuestos estaba, a
menudo, en manos de particulares
a través de concesiones obtenidas
del Estado.

Mis recientemente, en el siglo
XIX, y en plena revolucién industrial,
estas férmulas fueron [recuentemen-
te utilizadas en sectores como los
ferrocarriles, electricidad, redes de
telégrafos y de telefonia, siendo qui-
zds el ejemplo extremo de este tipo de
pricticas los Estados Unidos, cuyas
infraestructuras se desarrollaron de
costa a costa, en su mayor parte, al
amparo de la iniciativa y del capital
privado.

Este breve apunte histérico no
resulta gratuito al efecto de resaltar
que la novedad de los modelos de co-
operacion piiblico-privada no estriba
tanto en la esencia de las técnicas
utilizadas, como en el nuevo senti-
do que ha adquirido la aplicacion de
novedosas metodologias en la gestién
de dmbitos publices, como el siste-
ma de costo-beneficio en EE UU o del
“Value for Money” o “Tercera Via"
en Europa, asi como en los procesos
de asignacién de riesgos, todo ello
desde una perspectiva claramente
pragmdtica que trata:

e Iin un primer estadio, de determi-
nar, sobre bases objetivas y regla-
das, y desde un prisma de maximi-
zacion de la eficiencia y del grado
de satisfaccion de los usuarios, si un
determinado proyecto, infraestruc-
tura o servicio debe ser acometido
con medios exclusivamente pibli-
cos 0 admite, por el contrario, un
grado de intervencion privada.

* En una segunda fase, de establecer
los medios para estructurar el pro-
yecto utilizando la técnica mas ade-
cuada segtin el supuesto ante el que

ARTE Y CEMENTO 79



BOOK DE PRENSA

Fecha: 15.04.07 2007

Medio: Arte y Cemento Secccion: Derecho

Tematica: La cooperacion publico-privada en infraestructuras y servicios publicos: el
sistema PPP

DERECHO

nos hallemos, poniendo en marcha
un proceso adecuado de licitacién
e implementando los mecanismos
de control y regulacién de futuro
operador por parte de las Admi-
nistraciones Publicas.

BENEFICIOS Y RIESGOS

Beneficios y riesgos derivados de la

implementacidn de procesos de cola-

boracién piiblico-privada.

Cuando los procedimientos y me-
todologias PPP se aplican con eficacia
y sentido de la realidad, ajustando
sus caracteristicas a la realidad so-
cial y territorial en la que se pre-
tende implementar, las ventajas que
generan son ingentes para todos los
agentes intervinientes, asi como para
la ciudadania.

En este sentido, entre los benefi-
cios mds directos e inmediatos a los
que podemos hacer referencia, se
encuentran:

1) Una mejora cualitativa y cuantita-
tiva, asi como una mayor eficien-
cia, en la proyeccién, ejecucién,
financiacién y gestion de las in-
fraestructuras, como resultado de
actuaciones como:

* La introduccién de criterios co-
merciales en la gestién de dichas
actividades.

* Su desburocratizacién.

* La introduccién de mecanismos
de oferta y demanda en los pro-
cesos de seleccion y licitacidn de
las contratas.

* La asuncién de riesgos por parte
de los contratistas, lo cual les in-
centiva a extremar su diligencia
y eficacia para no convertir en
efectivo ese riesgo potencial.

 El acceso a las mejores tecnolo-
gias y a un know-how que, dadas
las caracteristicas trasnaciona-
les de muchas de las empresas
que participan en este tipo de
proyectos, permite aplicar ven-
tajosamente experiencias adqui-
ridas en otros paises.

2) Un incremento sensible en el nivel
de satisfaccion de los usuarios de
las infraestructuras y servicios y
de la ciudadanfa en general, como
resultado:
= De la mejor relacién calidad-pre-

cio de los servicios ofrecidos.

* De la posibilidad de destinar los
fondos, que, en un entorno de
gestion de infraestructuras ex-
clusivamente piiblico, deberian
aplicarse a estos proyectos, a
otras actuaciones y aplicaciones
de interés general, incrementan-
do con ello las prestaciones que
el Estado da a la ciudadania o,
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alternativamente, reduciendo la

presidn fiscal sobre particulares

y empresas.

3) Una mejoria palpable en la gestign
y asignacién de los riesgos conna-
turales a los proyectos de infraes-
tructuras, limitando su asuncién
por parte del Estado.

4) Una gran versatilidad en la confi-
guracion del sistema de financia-
cién mds adecuado para cada caso
concreto, a través de los distintos
mecanismos por medio de los cua-
les el sector privado aporta y el
ptiblico obtiene fondos para este
tipo de proyectos.

Sefalado lo anterior, las paten-
tes ventajas de estos sistemas no nos
deben hacer ignorar los riesgos que
conllevan y que, usualmente, se pa-
tentizan de resultas:

* Bien de una inadecuada valoracion
del marco en el que se pretenden
implementar estos sistemas, tra-
tando de aplicar con criterios au-
tomatistas modelos pensados para
otros escenarios econdémicos, so-
ciales y politicos.

Cuando las metodologias
y los procedimientos PPP
se aplican con eficaciay

sentido de la realidad, las
ventajas que generan son

ingentes para todos los
agentes intervinientes,
asi como parala
ciudadania.

* Bien de la ausencia de un marco
juridico adecuado para encauzar y
regular las relaciones entre agen-
tes piiblicos y privados, haciendo
estos proyectos escasamente atrac-
tivos para la inversién privada.

En este marco podemos englobar,

como manifestaciones mds directas y

usuales de la existencia de fallos en

el disefio de estos procesos:

* La suspensién o prérroga de los
mismos, derivada de incapaci-
dad de las Administraciones para
atraer el interés de los inversores
privados.

* La ralentizacidn de estos procesos,
derivada de las impugnaciones
administrativas y judiciales mo-
tivadas por irregularidades en la
adjudicacién de las contratas.

* El cuestionamiento de dichos pro-
cesos por amplios sectores de la
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comunidad que pueden llegar a
obstaculizar su inicio y desarrollo,
provocando incrementos sensibles
en los costes previstos.

La presentacién y aceptacién de
ofertas temerarias que conducen
a situaciones, bien de incumpli-
miento, bien de renegociacién de
las condiciones de ejecucidn del
proyecto.

La falta de participacién de las
empresas que estarian mds cuali-
ficadas para desarrollar un deter-
minado proyecto como resultado de
la falta de confianza en la viabili-
dad del mismo o en la actitud que
puedan tener las Administraciones
Piiblicas durante su desarrollo.

La existencia de incumplimientos
constantes de los contratistas en
el desarrollo de los proyectos por
falta de una previsién adecuada
sobre la forma que debe adoptar
la supervision del proyecto por la
Administracién.
Elincrementosignificativo del coste
de los servicios a nivel de usuarios
finales como resultado de una in-
adecuada planificacién de base.

CLASIFICACION Y NATURALEZA
DE LOS MODELOS DE PPP
Atendida la enorme variedad que
pueden adoptar las férmulas aso-
ciativas piblico-privadas, no es de
extrafar que existan numerosos cri-
terios para clasificar las mismas.
Eneste sentido, y por citar sélo las
mds frecuentes, podemos hablar:
* En atencion al tipo de potestades

que se confieren a la intervencién

privada, de modelos PPP de cardcter
colaborativo (1), operacionales (2),
contributivas (3) y consultivas (4).

* Seglin la entidad que soporta la
carga financiera del proyecto, de
financiacién piblica pura (1), pre-
supuestaria o extrapresupuestaria,
de financiacién privada (2), o de fér-
mulas mixtas de financiacién (3).

e En funcion del origen de la contra-
prestacién que recibe el operador
privado, puede asimismo hablar-
se de sistemas basados en pagos
provenientes de los usuarios (1),
de sistemas donde estos pagos los
asume directamente el Estado (2), y
de sistemas mixtos (3), en los que el
Estado subvenciona una parte del
servicio prestado por el operador
privado.

» Seguin el tipo de gestién, hablamos
de modelos PPP de gestién direc-
ta (1) y de modelos PPP de indi-
recta (2).

* En funcién de la duracion, pode-
mos distinguir segun la colabora-
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cidn publico-privada se plantee a
largo, medio o corto plazo.

= Finalmente, en funcién de la na-
turaleza del instrumento a través
del cual se encauza la colaboracién
entre el sector publico y el priva-
do, podemos hablar -fundamental-
mente- de:

» Contratos de mantenimiento y/ore-
habilitaciéon (“service contracts™).
= Contratos de construccidn “llave
en mano” (“turnkey contracts”),
mediante los cuales la Adminis-
tracién encomienda a una entidad
privada la ejecucién de determi-
nadas obras ptblicas, a cambio de
un precio cierto que se abona de
forma diferida al liempo de la re-
cepeion de las infraestructuras, y
previa constatacion de su correcto

funcionamiento.

* Contratosdegestion(“management
contracts”).

* Contratos de arrendamiento de in-
fraestructuras (“lease contracts”),
a través de los cuales la Adminis-
tracidn arrienda a entidades pri-
vadas infraestructuras, equipos e
instalaciones, a cambio de un de-
terminado canon que se abona en
cuotas perigdicas durante la vigen-
cia del contrato.

¢ Contratos de arrendamiento finan-
ciero de infraestructuras (“lease
parchase contracts” o modelos OLT
—*own, lease & transfer”), definidos
como aquellos acuerdos mediante
los cuales la Administracién y una
entidad privada convienen en que
esta ultima eventualmente diseia-
rd, construird y, en su caso, pondrd
en funcionamiento una determina-
da infraestructura para, posterior-
mente, cederle a la Administracion
suuso durante un determinado pla-

zo a cambio del pago de un canon
periddico, otorgdndole el derecho
de quedarse con la obra realizada
al final del contrato mediante el pa-
go de un precio final coincidente,
generalmente, con el valor residual
de la obra ejecutada.

¢ Contratos de concesidn, caracteri-
zados por ser acuerdos instrumen-
tados a través de un acto piblico
que confiere a una persona (fisica,
juridica, privada o publica)un de-
recho o un poder que antes no te-
nia, mediante la transmisién de un
derecho o del ejercicio de un poder
propio de la Administracién.

e Contratos plurilaterales de organi-
zacion, esto es, mediante la consti-
tucién de entidades instrumentales
de capital mixto piiblico-privado.

LA EXPERIENCIA ESPANOLA

En nuestro pais, la colaboracion pu-
blico-privada en el desarrollo de in-
fraestructuras comenzé en los anos

mas liberales, como pueden serlas de
asociacionismo publico-privado.
Este planteamiento, de cardcter
muy radical en un primer momento,
se vio suavizado con el tiempo, debi-
do, entre otros factores, a los proble-
mas de endeudamiento del Estado,
a las presiones recibidas en materia
de control del gasto piiblico desde la
Comunidad Europea, a la necesidad
de mejorar las infraestructuras en
aras de una mayor competitividad y
ala evidente imposibilidad de luchar
contra una tendencia mundial, cada
vez mds marcada, de participacidn
del capital privado en la financiacion
de infraestructuras. A dia de hoy, po-
demas hablar en Espafa de un nivel
alto de cooperacidn piiblico-privada
en proyectos de infraestructuras,
con unas caracteristicas definitorias
muy marcadas y una alta participa-
cién piblica, tanto en la asuncién
de riesgos, como en los procesos de
control y de toma de decisiones, ras-

En nuestro pais, la colaboracion
publico-privada en el desarrollo de
infraestructuras comenzo en los afios 60
con las concesiones de autopistas.

60 con las primeras concesiones de
autopistas puestas en manos del sec-
tor privado, habiendo registrado un
incremento progresivo de este tipo
de operaciones hasta el dia de hoy,
con el tinico paréntesis que supusie-
ron, durante la década de los 80, los
gobiernos socialistas de Felipe Gon-
zilez, que trataron de potenciar los
dmbitos exclusivos de actuacion pu-
blica, huyendo de férmulas de tintes

En Espana se da un nivel alto de cooperacién publico-privada en proyectos de infraestructuras

gos todos ellos que en buena medida
vienen determinados por el marco
normativo en el que se desarrollan
en nuestro pais este tipo de proce-
508, y que tiene como piedra angular
el Decreto Legislativo 2/2000, por el
que se aprobd el Texto Refundido de
la Ley de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas, norma que, con
cardcter bdsico, y sin perjuicio de su
desarrollo territorial concrelo, regu-
la la contratacién piblico-privada.

Ello no obstante, se echa de me-
nos la existencia en nuestro pafs
de una entidad piblica al estilo del
Private Finance Iniciative del Reino
Unido o de la Netherlands Finan-
cial Sector Development Exchange
holandesa que sirva como niicleo
aglutinante y cauce para integrar es-
le tipo de procesos en la normalidad
econdmica del pais, a nivel estatal
y autonémico, y tanto en lo relativo
a proyectos puramente nacionales,
como -y esta es otra faceta enor-
memente interesante de este tipo de
proyectos que seria merecedora de
un estudio aparte— en proyectos de
ayuda al desarrollo. @l

Rafael Gomez de |a Serna y Vifias
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