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La cooperacion publico-privadas en
infraestructuras y servicios publicos:
El sistema PPP (public-private

partnership)

B Rafael Gomez de la Serna y Vifias « Lexland Abogados - Barcelona

Introduccion

Dificiimente conseguiremos sorprender a nadie
poniendo de manifiesto que una adecuada
dotacion de las infraestructuras basicas — prin-
cipalmente transporte, energia y telecomunica-
ciones- genera un impacto altamente positivo
en el desarrollo de las economias nacionales,
en la medida que repercute en su productivi-
dad, crecimiento econdmico y competitividad,
proporcionando, al tiempo, mejoras sustancia-
les en la calidad de vida de la poblacion.

Siendo, la anterior, una realidad incuestionable,
no es menos cierto que los problemas de con-
trol presupuestario y de endeudamiento publi-
co han determinado que cada vez resulte mas
complicado obtener recurscs de las arcas

publicas, sea para acometer el desarrollo de
nuevas infraestructuras, sea para mantener y/o
mejorar las preexistentes, obligando a buscar
formulas alternativas de financiacion que per-
mitan la canalizacion de recursos procedentes
del sector privado para sacar adelante proyec-
tos que, por si solos, los Estados no podrian
asumir sin incrementar sensiblemente su nivel
de endeudamiento.

Junto a lo anterior, la menor eficiencia compa-
rativa de los modelos de gestion pulblica de
infraestructuras y servicios, unida & la insatis-
faccién creciente de la ciudadania respecto de
las condiciones de prestacion de los servicios
publicos, ha impulsado decididamente la
entrada de capital y de criterios de gestion pri-
vados en ambitos histéricamente publicos, ins-

B Con ellos se implica al sector privado en el disefio,

construccion, ampliacion, mantenimiento, refaccion, gestion y/o financiacion
de infraestructuras o servicios de interés publico, trasfiriéndole riesgos y
responsabilidades, pero manteniendo, al tiempo, la Administracion potestades
de control y regulacion de la actuacion de los entes privados intervinientes
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trumentandose este proceso a través de, entre
otros mecanismos:

La privatizacion, a través de la enajenacién
directa de activos y/o de participaciones accio-
nariales de empresas publicas.

La liberalizacién de ciertos sectores, permitien-
do la coexistencia de mecanismos publicos y
privados en un régimen de libre mercado.

La realizacion de reformas institucionales para
adoptar, en el marco de empresas publicas,
criterios de gestion empresarial privada.

La colaboracion plblico-privada para el disefio,
construccion, financiacion y gestion de infraes-
tructuras segin lo que se ha dado a llamar el
modelo PPP (Public-Private Partnership).

Concepto y caracteristicas definitorias
de los modelos PPP

Los modelos de ascciacion publico-privada,
denominados comunmente PPP o P3, pue-
den ser definidos como acuerdos de coope-
racion entre entes publicos y privados, en vir-
tud de los cuales, a través de diferentes ins-
trumentos, técnicas, alcance y plazos, se
implica al sector privado en el diseno, cons-
truccion, ampliacion, mantenimiento, refac-
cion, gestion y/o financiacion de infraestructu-
ras o servicios de interés publico, trasfiriéndo-
le riesgos y responsabilidades, pero mante-
niendo, al tiempo, la Administracion potesta-
des de control y regulacion de la actuacion de
los entes privados intervinientes.

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

1°.- Los proyectos realizados al amparo
de estos modelos se benefician de todas
las ventajas de la gestion privada, al tiem-
po que gozan de la proteccion y las facili-
dades que la Administracién otorga a la
iniciativa publica, dando lugar a una coo-
peracion sumamente ventajosa para
ambas partes y para el conjunto de la
ciudadania.

2°,- Por otra parte, los modelos PPP van
mucho mas alld de meros mecanismos de
financiacién privada de infraestructuras publi-
cas, convirtiendose en verdaderos ejes de
transformacion del modelo de Estado y de
redefinicion de su ambito de intervencion, pre-
cisando para ello de un marco normativo que
permita encauzar adecuadamente la participa-
cién de las Administraciones en este tipo de
asociaciones y deﬁnir los limites y condiciones
de la intervencion brivada.

3°.- Bajo el concepto general de sistemas PPP
hay que entender comprendidas numerosas
manifestaciones de colaboracion de entes pri-
vados y publicos, que van desde las operacio-
nes de tercerizacion —ejecucion de actividades
publicas accesorias 0 conexas por parte de
entidades privadas-, presentes incluso en los
modelos de gestion mas marcadamente publi-
cos, como, en el otro extremo, los procesos
neoliberales de privatizacion integral de secto-
res de actividad por enajenacién total de
empresas o activos publicos.

B Se produce una mejoria
palpable en la gestion y asignacion
de los riesgos connaturales a los
proyectos de infraestructuras,
limitando su asuncion

por parte del Estado

4°.- Si bien la asuncion de riesgos por parte del
sector privado es una de las notas caracteristi-
cas de los sistemas PPP, lo cierto es que dicho
rasgo puede concurrir con un grado de inten-
sidad muy diverso, que dependera, en buena
medida, de la forma juridica adoptada, en cada
caso, para instrumentalizar la relacién.

Asi, por ejemplo, formulas encuadradas en el
marco de la gestién indirecta como la conce-
sion administrativa o el arrendamiento de
infraestructuras presuponen una asuncion casi
total de los riesgos de construccién, del mer-
cado v tarifarios por parte del capital privado,
mientras que, en otras modalidades, como los
contratos de gestion, mantenimiento y rehabili-
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tacion, el abanico de riesgos aparece mucho
mas distribuido entre los agentes publicos y
particulares.

5°- Por lo demas, si bien el concepto de
Public-Private Partnership es de cuna relativa-
mente reciente, lo cierto es que en muchas de
sus formas tiene raices que se remontan hasta
los ultimos tiempos de la repulblica romana,
donde no era infrecuente acometer grandes
obras publicas recurriendo a la participacion y
al capital privado e, incluso, la recaudacion de
impuestos estaba, a menudo, en manos de
particulares a través de concesiones obtenidas
del Estado.

Mas recientemente, en el siglo XIX, y en plena
revolucion industrial, estas formulas fueron fre-
cuentemente utilizadas en sectores como los
ferrocarriles, electricidad, redes de telégrafos y
de telefonia, siendo guizas el ejemplo extremo
de este tipo de practicas 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 histdrico no resulta gratuito
al efecto de resaltar que la novedad de los

modelos de cooperacion publico privada no
estriba tanto en la esencia de las técnicas utili-
zadas, como en el nuevo sentido que ha
adquirido la aplicacion de novedosas metodo-
logias en la gestién de ambitos publicos, como
el sistema de costo-beneficio en EE.UU o del
“Value for Money” o “Tercera Via" en Europa,
asi como en los procesos de asignacion de
riesgos, todo ello desde una perspectiva clara-
mepte pragmatica que trata:

En un primer estadio, de determinar, sobre
bases objetivas y regladas, y desde un prisma
de maximizacién de la eficiencia y del grado de
satisfaccion de los usuarios, si un determinado
proyecto, infraestructura o servicio debe ser
acometido con medios exclusivamente publi-
cos o admite, por el contrario, un grado de
intervencion privada.

En una segunda fase, de establecer los medios
para estructurar el proyecto utilizando la técni-
ca més adecuada segin el supuesto ante el
que nos hallemos, poniendo en marcha un
proceso adecuado de licitacion e implemen-
tando los mecanismos de control y regulacion
de futuro operador por parte de las
Administraciones Publicas.

Beneficios y riesgos derivados de la imple-
mentacién de procesos de colaboracion
publico-privada

Cuando los procedimientos y metodologn‘és
PPP se aplican con eficacia y sentido de la rea-
lidad, ajustando sus caracteristicas a la reali-
dad social y territorial en la que se pretende
implementar, las ventajas gue generan son
ingentes para todos los agentes intervinientes,
asi como para la ciudadania,

En este sentido, entre los beneficios mas direc-
tos e inmediatos a los gue podemos hacer
referencia, se encuentran:

1°.- Una mejora cualitativa y cuantitativa, asi
como una mayor eficiencia, en la proyeccion,
gjecucion, financiacién y gestion de las
infraestructuras, como resultado de actuacio-
nes como:
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La introduccion de criterios comerciales en la
gestion de dichas actividades.

Su desburocratizacion.

La introduccion de mecanismos de oferta y
demanda en los procesos de seleccion v licita-
Gion de las contratas.

La asuncién de riesgos por parte de los contra-
tistas, lo cual les incentiva a extremar su dili-
gencia y eficacia para no convertir en efectivo
ese riesgo potencial.

El acceso a las mejores tecnologias y & un know-
how que, dadas las caracteristicas trasnacionales
de muchas de las empresas que participan en
este tipo de proyectos, permite aplicar ventgjosa-
mente experiencias adquiiridas en otros paises.

2°.- Un incremento sensible en el nivel de satisfac-
cion de los usuarios de las infraestructuras y servi-
cios y de la ciudadania en general, como resultado:

De una mejor relacion calidad-precio de los
servicios ofrecidos.

De la posibilidad de destinar los fondos, que,
en un entorno de gestién de infraestructuras
exclusivamente publico, deberian aplicarse a
estos proyectos, a otras actuaciones y aplica-
ciones de interés general, incrementando con
ello las prestaciones que el Estado da a la ciu-
dadania o, alternativamente, reduciendo la pre-
sién fiscal sobre particulares y empresas.

3°.- Una mejoria palpable en la gestién y asig-
nacion de los riesgos connaturales a los pro-
yectos de infraestructuras, limitando su asun-
cién por parte del Estado.

4°- Una gran versatilidad en la configuracion
del sistema de financiacion mas adecuado
para cada caso concreto, a través de los dis-
tintos mecanismos por medio de los cuales el
sector privado aporta y el publico obtiene fon-
dos para este tipo de proyectos.

Sefialado lo anterior, las patentes ventajas de
estos sistemas no nos deben hacer ignorar los

B A través de este mecanismo
hoy se construyen hospitales,
establecimientos penitenciarios,
o centros educativos

riesgos que conllevan y que, usualmente, se
patentizan de resultas:

Bien de una inadecuada valoracion del marco
en el que se pretenden implementar estos sis-
temas, tratando de aplicar con criterios auto-
matistas modelos pensados para otros esce-
narios economicos, scciales y politicos.

Bien de la ausencia de un marco juridico ade-
cuado para encauzar y regular las relaciones
entre agentes publicos y privados, haciendo
estos proyectos escasamente atractivos para
la inversion privada.

En este marco podemos englobar, como mani-
festaciones mas directas y usuales de la exis-
tencia de fallos en el disefo de estos procesos:

La suspension o prérroga de los mismaos,
derivada de incapacidad de las Adminis-
traciones para atraer el interés de los inverso-
res privados.

La ralentizacion de estos procesos, derivada
de las impugnaciones administrativas y judicia-
les motivadas por irregularidades en la adjudi-
cacion de las contratas.

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

La presentacion y aceptacién de ofertas teme-
rarias que conducen a situaciones, bien de
incumplimiento, bien de renegociacion de las
condiciones de gjecucién del proyecto.

La falta de participacion de las empresas que
estarian mas cualificadas para desarrollar un
determinado proyecto como resultado de la falta
de confianza en la viabilidad del mismo o en la
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actitud que puedan tener las Administraciones
Publicas durante su desarrollo.

La existencia de incumplimientos constantes
de los contratistas en el desarrollo de los pro-
vectos por falta de una previsidn adecuada
sobre la forma que debe adoptar la supervision
del proyecto por la Administracion.

El incremento significativo del coste de los ser-
vicios a nivel de usuarios finales como resulta-
do de una inadecuada planificacion de base.

Clasificacion y naturaleza de los distintos
modelos de PPP

Atendida la enorme variedad que pueden
adoptar las formulas asociativas publico-priva-
das, no es de extranar que existan numerosos
criterios para clasificar las mismas.

En este sentido, v por citar solo las mas fre-
cuentes, podemos hablar:

En atencién al tipo de potestades que se con-
fieren a la intervencién privada, de modelos
PPP de caracter colaborativo (1), operaciona-
les (2), contributivas (3) y consultivas (4).

Seguin la entidad que soporta la carga financiera del
proyecto, de financiacién publica pura (1), presu-
puestaria o extrapresupuestaria, de financiacion pri-
vada (2), o de formulas mixtas de financiacion (3).

En funcién del crigen de la contraprestacion
que recibe el operador privado, puede asimis-
mo hablarse 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.

Segun el tipo de gestion, hablamos de mode-
los PPP de gestion directa (1) y de modelos
PPP de indirecta (2).

En funcién de la duracién, podemos distinguir
seqgun la colaboracién publico-privada se plan-
tee a largo, medio o corto plazo.

Finalmente, en funcién de la naturaleza del ins-
trumento a través del cual se encauza la cola-
boracion entre el sector publico y el privado,
podemos hablar —-fundamentalmente- de:

Contratos de mantenimiento y/o rehabilitacion
(“service contracts™).

Contratos de construccion “llave en mano”
("turnkey contracts”), mediante los cuales la
Administracion encomienda a una entidad pri-
vada la ejecucion de determinadas obras publi-
cas, a cambio de un precio cierto que se
abona de forma diferida al tiempo de la recep-
cion de las infraestructuras, y previa constata-
cidn de su correcto funcionamiento.

Contratos de gestion (“management con-
tracts”).

Contratos de arrendamiento de infraestructu-
ras (“lease contracts”), a través de los cuales la
Administracion arrienda a entidades privadas
infraestructuras, equipos e instalaciones, a
cambio de un determinado canon que se
abona en cuotas periddicas durante la vigencia
del contrato.

Contratos de arrendamiento financiero de
infraestructuras (“lease parchase contracts” o
modelos OLT —“own, lease & transfer”), defini-
dos como aquellos acuerdos mediante los
cuales la Administracion y una entidad priya-
da convienen en que esta Ultima eventual-
mente disenara, construird y, en su caso,
pondra en funcionamiento una determinada
infraestructura para, posteriormente, cederle
a la Administracion su uso durante un deter-
minado plazo a cambio del pago de un canon
periddico, ctorgandole el derecho de quedar-
se con la obra realizada al final del contrato
mediante el pago de un precio final coinciden-
te, generalmente, con el valor residual de la
obra ejecutada.

Contratos de concesion, caracterizados
por ser acuerdos instrumentados a través
de un acto publico que confiere a una per-
sona (fisica, juridica, privada o publica) un
derecho o un poder que antes no tenia,
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mediante la transmisién de un derecho o
del ejercicio de un poder propio de la
Administracion.

Contratos plurilaterales de organizacion, esto
es, mediante la constitucion de entidades ins-
trumentales de capital mixto publico-privado.

La experiencia espaiola

En nuestro pais, la colaboracion publico-priva-
da en el desarrollo de infraestructuras comen-
z0 en los anos 60 con las primeras concesio-
nes de autopistas puestas en manos del sec-
tor privado, habiendo registrado un incremento
progresivo de este tipo de operaciones hasta el
dia de hoy (construccion de hospitales, esta-
blecimientos penitenciarios, centros educati-
vos), con el Unico el paréntesis que supusiercn,
durante la década de los 80, los gobierncs
socialistas de Felipe Gonzalez, gue trataron de
potenciar los ambitos exclusivos de actuacion
plblica, huyendo de férmulas de tintes mas
iberales, como pueden ser las de asociacionis-
mo publico-privado.

Este planteamiento, de caracter muy radical
en un primer momento, se vio suavizado
con el tiempo, debido, entre otros factores,
a los problemas de endeudamiento del
Estado, a las presiones recibidas en materia
de control del gasto publico desde la
Comunidad Europea, a la necesidad de
mejorar las infraestructuras en aras de una
mayor competitividad y a la evidente imposi-
bilidad de luchar contra una tendencia mun-

dial, cada vez mas marcada, de participa-
cion del capital privado en la financiacion de
infraestructuras.

A dia de hoy, podemos hablar en Espafia de un
nivel alto de cooperacion publico-privada en
proyectos de infraestructuras, con unas carac-
teristicas definitorias muy marcadas y una alta
participacion publica, tanto en la asuncion de
riesgos, como en los procesos de control y de
torma de decisiones, rasgos todos ellos que en
buena medida vienen determinados por el
marco normativo en el que se desarrollan en
nuestro pais este tipo de procesos, 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
Administraciones Publicas, norma gque, con
caracter basico, y sin perjuicio de su desarrollo
territorial concreto, regula la contratacion publi-
co-privada.

Ello no obstante, se echa de menos la exis-
tencia en nuestro pais de una entidad publi-
ca al estilo del Private Finance Iniciative del
Reino Unido o de la Netherlands Financial
Sector Development Exchange holandesa
que sirva como nucleo aglutinante y cauce
para integrar este tipo de procesos en la nor-
malidad econémica del pais, a nivel estatal y
autonomico, y tanto en lo relativo a proyec-
tos puramente nacionales, como -y esta es
otra faceta enormemente interesante de este
tipo de proyectos gue seria merecedora de
un estudio aparte- en proyectos de ayuda al
desarrollo.

BENEFICIOS DIRECTOS E INMEDIATOS DE ESTE TIPO DE CONTRATO

cién de las contratas.

s El acceso a las mejores tecnologias

* Desburocratizacion en la ejecucion de las obras.
» |aintroduccion de mecanismos de oferta y demanda en los procesos de seleccion y licita-

¢ | aasuncién de riesgos por parte de los contratistas

» Una mejor relacion calidad-precio de los servicios ofrecidos.

* Una mejoria palpable en la gestién y asignacion de los riesgos connaturales a los proyec-
tos de infraestructuras, limitando su asuncion por parte del Estado.

a fondo

22> 71
mayo

49



