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INTRODUCCION

El objetivo de este documento es estudiar como las APP han repercutido
en las administraciones publicas y las labores de las EFS, los retos que ello
implica, la normativa técnica que se ha emitido al respecto y las oportunidades
gue representan para las EFS en el ejercicio de sus funciones.

MARCO TEORICO

De previo a iniciar con el andlisis del tema en estudio resulta necesario
clarificar el concepto de buena gobernanza. Esta figura, que resulta
relativamente moderna, muestra la transformacién que ha sufrido el Estado en
los Ultimos afios, la cual demanda del operador publico una articulacion
adecuada de los fondos publicos bajo principios de eficiencia, eficacia y
economia unido a los principios rectores de transparencia y rendicion de cuentas
en su utilizacion de la mano con la justicia distributiva, entendida como un
reparto equitativo y armonioso de los recursos y servicios publicos.

Nétese que buena gobernanza va mas alla de simplemente gobernar un
pais, -entendido como tomar Ordenes de direccion-, sino que se refiere al
maximo aprovechamiento del erario publico, bajo pardmetros de transparencia y
rendicion de cuentas, en donde, el Estado se enfrenta a un nuevo ciudadano,
gue deja de ser un espectador para convertirse en un actor que exige un papel
en la toma de decisiones.

Ahora bien, estas particularidades lo convierten en un término dificil de
definir de forma armoénica, dada la amplitud de las areas que abarca, sin
embargo, para efectos del presente texto, se entendera como una modalidad de
direccion publica moderna que implica un reto no solo para las administraciones
publicas, sino también para las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS), pues
demanda una revision de los paradigmas y procesos de fiscalizacion que implica
un trabajo de actualizacion para poder desempeifiar su funcién bajo este nuevo
enfoque de gobierno.

Como segundo término relevante tenemos: “Alianza Publica-Privada”, la
cual parte de la relacion arménica y necesaria que debe existir entre el sector
publico y el sector privado en un pais, que si bien no es nueva, se ha acelerado
y redimensionado en los ultimos afios por las limitaciones presupuestarias y de
capacidades que tienen los Estados para atender todas las necesidades de los
ciudadanos de cara a un mundo cada vez mas complejo, en consecuencia, la
cooperacion con la empresa privada para desarrollar proyectos especificos, se
ha convertido en una alternativa novedosa tendiente a satisfacer dichas
demandas en forma mas eficiente.

Para efectos de este texto entenderemos APP como el acuerdo entre el
gobierno y uno o mas socios privados -de cualquier naturaleza-, donde los
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ultimos se comprometen a prestar un servicio de interés y utilidad para el
primero siguiendo los objetivos que éste defina, pero que a su vez, representa
una utilidad para el sector privado, y donde la efectividad de la accion depende
de la adecuada transferencia de riesgos del sector privado. En términos amplios
es cualquier relacion de colaboracion entre el Estado y el sector privado para la
provision de un servicio publico, en donde ambas partes se ven beneficiadas,
procurando como objetivo principal la satisfacciéon de las necesidades de los
ciudadanos, y promoviendo la innovacion y gestién, mejora de la calidad de los
servicios publicos y promocién del empleo.

Asimismo, esta relacion de cooperacion, si bien, ha resultado beneficiosa
para el desarrollo de proyectos publicos también ha implicado un reto para la
EFS, que tradicionalmente tiene limitadas sus competencias a la esfera publica,
dada esta transferencia de competencias y funciones a empresas privadas, que
sin una adecuada legislacion, se vuelve una limitante para el ejercicio de las
potestades de control y fiscalizacion de la Hacienda Publica.

Aspecto que ha sido reconocido por la propia INTOSAI en la emisién de la
norma ISSAI 5240 Directrices sobre las mejores practicas para la auditoria del
riesgo en los partenariados publico/privado (PPP) en cuyo punto 4 destaca la
labor de fiscalizacion de la EFS sobre los riesgos que asume el operador publico
en este tipo de alianzas; asi como los riesgos que este tipo de fiscalizacién
implican para la propia EFS; al respecto sefiala:

Las EFS tienen una funcién importante en examinar si los riesgos
involucrados en los PPP se manejan de modo efectivo. Los informes de la
EFS al Parlamento pueden mantener al publico informado de los servicios
que recibe y también difundir las mejores practicas. Sin embargo, la propia
EFS puede hacer frente a riesgos al auditar nuevas formas de partenariado
ya que tal vez no cuente con las especialidades necesarias. Por otra parte,
el mero hecho de los examenes exhaustivos de la EFS puede impedir que
se corran riesgos bien pensados en el suministro de servicios publicos.
(Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadora Superiores
(INTOSAI), 1998)

En este punto, se debe recalcar la necesidad de una legislacién adecuada,
y que las APP tengan acuerdos claros, dejando plasmados las potestades de
control y fiscalizacion de los organismos de control publico, tales como
auditorias internas y EFS, sobre los actores privados de la relacion.

Bajo estos dos conceptos fundamentales se procedera a realizar el
analisis de la vinculacion entre la buena gobernanza, las alianzas publico-
privadas y el rol de las Entidades de Fiscalizacion Superior.
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DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

l. ¢COMO SE HA IMPLEMENTADO LA BUENA GOBERNANZA A
TRAVES DE CADA ENTIDAD FISCALIZADORA SUPERIOR?

Las EFS son actores fundamentales en el impulso de la buena
gobernanza, y cumplen dos roles: a) Rol de fiscalizador sobre las
administraciones publicas, tendientes a verificar que éstas actien de acuerdo
con los principios que rigen la buena gobernanza, promoviendo la transparencia
y la rendicion de cuentas sobre la adecuada toma de decisiones publicas y, b)
Rol de frente a la ciudadania, el deber que tienen las EFS de actuar ellas bajos
los principios de la buena gobernanza, ser transparentes y rendir cuentas de sus
actuaciones, y de las labores que realizan, tanto de fiscalizacibn como de
administracion y gestion de sus propios recursos publicos.

A partir de estos dos roles es posible afirmar que las EFS, en general,
han implementado acciones tendientes a impulsar la buena gobernanza, en el
caso particular de la Contraloria General de Costa Rica, -que represento- se
deben destacar las iniciativas por utilizar los beneficios del E-Government en la
promocion de la transparencia y rendicion de cuentas, tanto de las
administraciones activas fiscalizadas como de la disposicion que realiza de sus
fondos publicos.

En su rol de fiscalizador de la buena gobernanza de las instituciones
publicas, ha desarrollado programas tendientes a divulgar los resultados de su
labor de fiscalizacion y control, como:

e Sistema de pronunciamientos de la Contraloria General de la
Republica: Permite encontrar los criterios emitidos sobre contratos
publicos, control interno, sector municipal y pago de gastos de viaticos.

e Informes, presupuestos, autorizaciones y resoluciones: El ciudadano
puede acceder a través de Internet a los informes completos,
aprobaciones presupuestarias, y cualquier otro documento que emita el
organo contralor, salvo casos muy excepcionales que se declaren
confidenciales por leyes especiales.

e Asuntos vinculados con contratos publicos: Cualquier ciudadano,
contratista, oferente o funcionario pueden acceder a los datos de
refrendos de contratos, y recursos presentados en esta materia ante el
organo contralor.

e Registro de sanciones de la Hacienda Publica: Procurando una lucha
efectiva contra la corrupcién, el 6rgano contralor cuenta con un registro de
los funcionarios que han sido sancionados, e inhabilitados para el
ejercicio de cargos publicos -informacion de gran relevancia para las
oficinas de recursos humanos del sector publico, pues les permiten
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conocer si un aspirante a un puesto publico se encuentra sancionado con
inhabilitacion para asumir un cargo publico, lo que deriva en su exclusion
del concurso-

e Conozca en qué se gasta su dinero: En esta plataforma el ciudadano
tiene acceso a datos publicos de gran relevancia como son:
Transparencia presupuestaria -detalle de todos los presupuestos del
sector descentralizado-, Ingresos, gastos y resultados del sector publico -
documentos relacionados con el presupuesto y su ejecucion junto con los
resultados esperados y alcanzados-; y finalmente, Consulta de compras
con fondos publicos -detalle de las compras publicas-

En su rol de administracion, rinde cuentas a la ciudadania a través del
programa Contraloria Transparente, donde se descarga informacion institucional
y un canal de youtube donde se publican las actividades que realiza el 6rgano
contralor.

Ahora bien, en este punto se debe reconocer que la Contraloria General
de la Republica de Costa Rica aun no ha puesto en ejecucién proyectos de
fiscalizacion bajo el esquema de organizacidon de alianzas publico-privadas;
ademas se debe reconocer que en términos de buena gobernanza queda mucho
trabajo pendiente, y acciones que se pueden implementar para alcanzar esta
meta.

La EFS estan llamadas a velar por el correcto uso de los fondos publicos,
en cualquier forma en que los mismos sean gestionados, lo cual implica la
fiscalizacion adecuada de las alianzas publico-privadas, en dos posibles
escenarios: 1. El rol de la EFS para fiscalizar una APP que esta siendo
implementada por el gobierno y, 2. La EFS recurre a APP para reforzar sus
competencias de fiscalizacion en proyectos especificos y especializados.

Como se menciond anteriormente, las APP constituyen un reto para la
propia EFS, por lo que la INTOSAI ha emitido directrices que sirvan de guia ante
estos casos, tales como:

e Directrices de aplicacién de las normas de auditoria de rendimiento

e Normas y directrices para la auditoria del rendimiento basadas en las
Normas de Auditoria y la experiencia practica de la INTOSAI

e |SSAI 5220 Lineamientos para la Mejor Practica en la Auditoria de
Financiamiento Publico/

e Privado y Concesiones

e ISSAI 5240 Directrices sobre las mejores practicas para la auditoria del
riesgo en los partenariados publico/privado (PPP)

e Estandares de Auditoria aprobados por la INTOSAI
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Estos instrumentos son amplios y de gran relevancia; no obstante, por
limitaciones de espacio, se analizaran someramente aquellos de mayor
relevancia para el objeto de este estudio.

La norma ISSAI 5240 Directrices sobre las mejores practicas para la
auditoria del riesgo en los partenariados publico/privado (PPP) establece
diferentes tipos de APP: Empresas conjuntas, Franquicias, Concesiones,
Proyectos de inversibn con capital privado, Privatizacién, Participacion
minoritaria en empresas privatizadas, Pruebas de mercado y Auditoria de una
APP.

Identifica dos grandes esferas de riesgos: Del Estado -administracion
publica que se involucra en una APP y permite la participacion de privados en la
utilizacion de sus recursos-; y de la EFS en su labor de control y fiscalizacion de
estas formas de organizacion.

Los riesgos enlistados para el Estados, son:

A. Claridad acerca de los objetivos de los partenariados

No identifiqgue las alternativas realistas antes de decidir y esté en desventaja al
negociar.

Conflicto con el sector privado en centrarse en los elementos rentables del
servicio.

Variaciones entre intereses y objetivos del sector publico y los asociados privados
pueden poner en peligro el trabajo conjunto efectivo.

Procesos deficientes de adopcién de decisiones pueden.

Hacer que se seleccione al asociado incorrecto, o que se utilice un modelo
inapropiado para el proyecto.

Los directivos publicos no actien siempre segun los mejores intereses del estado
0 No tengan incentivos para asumir riesgos.

Competencia insuficiente para el proyecto.

B. Negociar un partenariado apropiado
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Corrupcion en la seleccion de asesores.

Dificultad de financiamiento del arranque por parte del Estado.

Presion politica para las adquisiciones.

Disuadir la competencia por normas rigidas del sector publico.

Bajo nivel de decisiones y/o restricciones legales de la contraparte publica.
Pérdida de control sobre aspectos del PPP.

Insuficiencia de garantias.

C. Proteger los intereses del Estado como accionista minoritario

Que sus intereses sean dejados de lado por su asociado.
No evaluar las repercusiones de diferentes niveles de participacion minoritaria.

Perder el valor de su inversion.

D. Seguir de cerca los intereses del Estado en el partenariado

El asociado publico tal vez no obtenga suficiente pericia financiera, legal, técnica o
de otra indole que le permita gestionar su relacién con el privado.

Que se otorguen privilegios excepcionales.

La contraparte publica tal vez no pida informacién suficiente para tener seguridad
en cuanto al desempefio que registra el PPP.

Desacuerdos relativos a la estrategia o al desempefio pueden pasar a ser
conflictos contractuales.

E. La exposicion del Estado en caso de dificultades

Asumir roles de administrador que no le corresponden ante problemas.
Pérdida de prestigio.

Problemas legales por cierre anticipado de contrato.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia consultada
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Los riesgos identificados para la EFS son:

A. Examinar el proceso y los resultados

Carezca la pericia comercial para evaluar los intereses del Estado o los riesgos de
la contraparte privada.

Dificultad de acceso a informacién de la contraparte privada del PPP.

Que el sector publico resista los esfuerzos de la EFS de determinar si el asociado
publico protege los intereses del Estado.

Dificultad de evaluar y comparar en nuevas modalidades de PPP.

B. Identificar lecciones que merezcan la pena

Riesgo a centrarse s6lo en lo que no funciond bien.
Riesgo de ser sujeto de auditoria por varios entes de fiscalizacion.
Riesgo de comparar con modelos no aplicables.

Centrarse en aspectos técnicos y omitir efectos sociales/ econémicos de los PPP.

C. Hacer el seguimiento de su trabajo

Que el Estado absorba riesgos o correctivos que no le corresponden a la parte
publica.

Que el Estado no aplique las recomendaciones de las EFS.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia consultada

Por su parte, la norma ISSAI 5240 Directrices sobre las mejores practicas
para la auditoria del riesgo en los partenariados publico/privado (PPP), realiza
un amplio desarrollo de aspectos relevantes vinculados con este importante
tema. De manera sintética se destacan los siguientes puntos que se encuentran
detallados en dicho instrumento:

Responsabilidad de las EFS: La EFS debe identificar cuales son sus
responsabilidades de auditoria en relacion con Proyectos de concesiones y
financiamiento mixto y decidir como llevarlas a cabo

Adquisicion de habilidades necesarias: Las habilidades internas
esenciales que necesita para llevar a cabo estudios creibles y fiables. La
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EFS deberia identificar y asegurar las habilidades internas esenciales que
necesita para llevar a cabo estudios creibles y fiables.

Participacion de la EFS: La EFS deberia examinar la adquisicion de un
acuerdo de financiamiento publico/privado y de concesion tan pronto como
resulte factible una vez otorgado el contrato. Considerar el examen del
proyecto huevamente cuando se encuentre en su fase operativa; asi como
gue el concesionario/contratista esté prestando los servicios contratados.

Planificacién de la auditoria: Para la planificacién de la auditoria de un
contrato de concesiones y financiamiento mixto la EFS deberia cubrir todos
los aspectos mas importantes del acuerdo, que estén relacionados con: la
relacion calidad-precio, la obtencién de testimonios y evidencias de dichas
partes y estar alerta para identificar ensefianzas que podrian ser Gtiles en el

futuro.

Por su parte, la INTOSAI posee 4 tipos de estandares de auditoria a
considerar en una auditoria de una APP:

Postulados
basicos:

consisten en
premisas y
principios  l6gicos
gque apoyan el
desarrollo de la
auditoria y
constituyen base

para que el auditor
forme su opinion,
como: la
coherencia del
ejercicio auditor de
las EFS con los
estandares y
metodologias de la
INTOSAI, medir y
comprobar la
consistencia de un
debido proceso de
transparencia y
rendicion de
cuentas,

Estandares

generales:

consistentes con
los anteriores,
proveen una guia
al auditor para
determinar las

pruebas a aplicar
en su programa de
trabajo,
constituyen los
criterios sobre los
cuales evaluar los
resultados de la
auditoria.
Entre
estandares
generales
podemos
identificar: La
independencia: El
auditor y la EFS
deben ser
independientes, la

los

PROFESORA JENNIFER ISABEL ARROYO CHACON

Estdndares para
el ejercicio
auditor:
corresponden  al
comportamiento
del auditor en su
ejercicio de
control, criterios
para dar los pasos
sistematicos y
balanceados que
le permitan
obtener la
evidencia de
auditoria y concluir
sobre ella.

Se destacan: El
auditor debe
planificar la
auditora de forma
gue se asegure la

calidad de su
producto, con
criterios de

Estandares para
el informe: la
opinion de
auditoria es

plasmada en un
informe conciso vy
estandarizado que

refleje los
resultados del
ejercicio  auditor,
cumpliendo  con
las leyes y

regulaciones
locales o de la
INTOSAI en la
materia.
Destacamos entre
estos estandares:
El auditor debe
plasmar su opinién
en un informe
escrito de forma
apropiada, el
contenido debe ser
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incluyendo en este
proceso las fases
de planeacion,
gestion, control y
entrega de los
bienes o servicios,
el uso y
consistencia  con
los sistemas
contables y
presupuestarios
aprobados en la
realidad local,
comprobar la
calidad del sistema
de control interno,
aseguramiento al
acceso a la
informacion para la
auditoria.

necesidad de
independencia 'y
objetividad en la
auditoria es
fundamental, la
competencia:  El
auditor y la EFS
debe contar con la
requerida
competencia para
el ejercicio de sus
funciones de
control, que debe
estar descrita en la
Ley y reglamentos
sobre el ejercicio
auditor y el debido
cuidado: el auditor
y la EFS debe
realizar su
intervencién con el
debido cuidado y
en cumplimiento
de las normas de
la INTOSAI y la
leyes que
correspondan.

economia,

eficiencia y
eficacia, el trabajo
del equipo debe
contar con una
supervision

adecuada y los

documentos que la

respaldan deben
ser debidamente
revisados por
miembros

experimentados.
Se debe
considerar el
control interno
institucional.  Los
deben proveer
seguridad en la
deteccién de
errores,
irregularidades o
ilegalidades  que
pudieran tener
efectos materiales
en el cumplimento
del aspecto
evaluado.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia consultada

de facil
comprension y
libre de
ambigledades,
incluyendo solo
informacion
respaldada por
evidencia
competente y
relevante de la
auditoria, y ser
independiente,
objetivo y

constructivo en su
redaccion. La EFS

debe tomar
acciones y decidir
en casos de
practicas
fraudulentas o
irregularidades
importantes

descubiertas por el
auditor. El sistema
de transparencia y
de rendicion de
cuentas.

Adicionalmente, se emitié la Declaracién de Principios de Rendicion de
cuentas de la Olacefs, denominada Declaracion de Asuncion, en la cual se
maneja como un estandar esperado el sistema de rendicion de cuentas, segun
este postulado, toda organizacion, y especialmente las APP deben incluir en su
gestibn un sistema que les permita coordinar una gestién eficaz, eficiente y
econdmica a través de sus subsistemas de:

Planificacion y presupuesto,

Sistemas de gestion,

Sistemas de registros contables y operacionales.
Sistema de Rendicion de cuentas
Sistema de control posterior
Sistema de control interno
Sistema de responsabilidad contable, presupuestaria y fiscal
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Notese que las EFS poseen un gran reto al fiscalizar que esta modalidad
de gestion realmente sea satisfactoria para los intereses publicos, y si bien, las
enlistadas son una guia con importantes luces para el ejercicio de sus funciones,
se requiere de un trabajo interno relevante para poder asumir este reto de forma
pertinente.

Il. EXPERIENCIAS O PROPUESTAS PARA LLEVAR A CABO
ESTRATEGIAS ENTRE SECTOR PUBLICO-PRIVADO PARA LA
REALIZACION DE PROYECTOS, SOCIAL, DE DESARROLLO Y OTROS

El desarrollo de las APP ha sido desigual en la region, tenemos paises
gue han incursionado en este modelo con resultados exitosos, y cuentan con
normativa clara para regularlas, y otros paises en donde el nivel es incipiente.

Dentro de las experiencias exitosas tenemos Chile, con proyectos
desarrollados por la Direccion Nacional de Viabilidad del Ministerio de Obras
publicas como los mecanismos de co-financiamiento para obras viales, (circular
49 del 31 de Agosto de 2006), aplicables a obras de infraestructura vial, en los
procesos de mantencion, conservacion, mejoramiento y/o construccion de éstas,
sujetas a rentabilidad social y que permiten: a las empresas privadas optar por
un beneficio tributario, y a la DNV disponer de recursos financieros adicionales,
a los correspondientes por concepto de asignacion sectorial y que provienen del
instrumento de aportes publico-privados; utilizando para ello un Modelo de
Gestion o simplemente estableciendo acuerdos entre las partes, que permitan
financiar y/o co-financiar obras, basados en el grado de utilizacion que se le da a
éstas; lo que se traduce en mejorar las condiciones de conectividad vial, elevar
los niveles de productividad de las empresas privadas, dadas las mejoras
sustantivas en las obras existentes o simplemente la construccién de ellas, en
aquellos espacios territoriales, donde no existian.

En Ecuador se puede mencionar los esfuerzos realizados en el tema de
agronegocios, principalmente en la produccion de cacao, y que bien podria
replicarse en otros esquemas productivos de manera positiva, segin datos de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la alimentacion y la agricultura.

El BID sefiala que las experiencias de APP en Latinoamérica se han
centrado principalmente en infraestructura, energia, transporte, provisiéon de
servicios de agua potable y saneamiento hasta esquemas de irrigacion, y
servicios de educaciéon y salud, entre otros; y que en tiempos recientes se han
empezado a presentar proyectos en areas como registros, manejo de
informacion y recoleccion de facturas, en las cuales el sector privado puede ser
mas efectivo.

Bajo este panorama llama la atencién un caso de APP en Colombia sobre
tema medioambiental denominado “Naturalmente Colombia: Una alianza
publico-privada para fortalecer el Sistema Nacional de Areas Protegidas de
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Colombia”, dado que escapa de los tradicionales modelos de infraestructura,
donde tradicionalmente se han implementado estas alianzas.

Se trata de una alianza estratégica publico-privada de 12 entidades
comprometidas con la conservacion de la biodiversidad del pais, bajo la
coordinacion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y la Agencia
Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia, APC-Colombia, lo cual
demuestra que si bien, tradicionalmente las APP han sido exitosas en
infraestructura publica tienen un ambito de aplicacion amplio.

Los organismos internacionales coinciden en la importancia y necesidad
de implementar APP para el desarrollo de la region latinoamericana, como una
oportunidad para el crecimiento de los paises, ante la sana colaboracién entre el
sector publico y privado; no obstante, para ello se requiere de un marco
regulatorio claro y adecuados sistemas de control.

Paises lideres en esta materia: Brasil, Chile, Colombia, México y Peru;
por otro lado, tenemos paises en donde la incursibn en estas alianzas es
moderada como Costa Rica y otros en las que es incipiente e incluso inexistente,
ello demanda un mayor reto para impulsar esta practica en la region.

1. CONTENIDO MINIMO PARA UN PROYECTO DE ALIANZA PUBLICO-
PRIVADA EN EL DESARROLLO DE ESTRATEGIAS PARA LA BUENA
GOBERNANZA

Para poder desarrollar el contenido minimo de APP primero debemos
describir el camino a seguir para llegar a ello, pues requiere de varias etapas,
como son:

Las APP se fundamentan en principios que cumplen una funciéon de
rectoria, interpretacion e integracion, que deben guiar su contenido, entre otros:
legalidad, economia, racionalidad técnica y juridica y adecuacion de los medios
a los fines institucionales, celeridad, simplicidad administrativa, cercania
organizativa a los particulares, objetividad, imparcialidad, honestidad,
transparencia eficacia en la asignacion y utilizaciéon de los recursos publicos,
responsabilidad patrimonial, responsabilidad fiscal, principio de suficiencia
transparencia, responsabilidad ética y moral, buena fe y confianza,
funcionamiento planificado, control de gestion y de resultados, eficacia,
eficiencia, economia en el cumplimiento de los objetivos y metas fijados.

Un acuerdo de APP debe incluir reglas claras para ambas partes, de tal
manera que permitan alcanzar los objetivos propuestos en pro de la ciudadania
y en beneficio de ambas partes, tanto para el Estado como para la empresa
privada, pues l6gicamente su objetivo es obtener una ganancia o beneficio -
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dependiendo del tipo de organizaciébn de que se trate-, lo cual no debe ser
recriminado, sino entendido como parte de la relacion publico-privada-

Esta modalidad presupone un ganar-ganar-ganar. Gana el Estado al
poder prestar servicios a la ciudadania que de lo contrario no podria hacerlo, sea
por falta de presupuesto, o ausencia de conocimiento especializado para ello,
gana el privado al obtener un beneficio para si, y gana el ciudadano que recibe
el servicio que necesitaba.

Como primer punto, es necesario contar con una adecuada legislacion en
materia de Alianzas Publico-Privadas; algunos paises en la region cuentan con
leyes marco o normativa especifica para la materia: Brasil, Chile, Colombia,
México, Peru, Honduras, Guatemala, entre otros, que pueden servir de guia para
aquellos que carecen de estos instrumentos fundamentales para impulsar las
APP como instrumento para el desarrollo nacional -como por ejemplo Costa
Rica-.

Como segundo aspecto a considerar, se debe mencionar la necesidad de
plantear una estrategia para la formulacién dado que este tipo de alianzas deben
responder a las necesidades, intereses y capacidades la administracion publica.
Para ello se debe empezar por identificar y priorizar los objetivos de desarrollo
de las politicas publicas, y qué tipo de alianzas publico privadas para el
desarrollo pueden ayudar a su consecucién. Posteriormente, evaluar los riesgos
asociados y las acciones a implementar para gestionarlos adecuadamente -
aspecto de gran relevancia, pues si bien, las APP traen beneficios para la
administracion, también implican riesgos que podrian impedir la satisfaccion de
los objetivos propuestos-.

Bajo este panorama se debe definir la estrategia, indicando los objetivos
de desarrollo a los que deben contribuir, modelos de posibles alianzas, areas
geograficas de actuacion, area de desarrollo sobre las que se encuadran, lineas
de actuacion de las APP: Tipo de acciones, intervenciones, programas o
proyectos asociados a las alianzas, posibles sistemas de gobierno y gestion,
naturaleza, caracteristicas y perfil de los aliados, alternativas; asi como modelos
de financiacion.

Seguidamente establecer los instrumentos mediante los cuales se
apoyara la puesta en marcha la alianza: convenios, fondos ad hoc,
convocatorias especificas para su financiacion o convocatorias generales.

Partiendo de un panorama claro, el Estado entra en la dificil e importante
tarea de seleccionar a sus socios privados; no obstante, ello se facilita en la
medida en que las administraciones publicas tengan clara la estrategia a seguir
y de alli obtener las cualidades que requiere cumplir el particular para que la
alianza sea exitosa.
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El documento que da origen a la APP debe ser claro y responder a la
estrategia previamente disefiada, para ello debe incluir multiples aspectos, que
podriamos clasificar en dos grandes categorias: Fundamentales, que todo
contrato debe contener y Recomendadas, que seria oportuno incluir para lograr
una mejor gestion del contrato.

Fundamentales

Recomendadas

e Objeto del condiciones
generales

° Plazo de vigencia de la alianza APP

e Cronograma de ejecucion de proyectos

° Derechos y obligaciones de la
Administracién Publica

° Derechos y obligaciones del privado

e  Sistema de gestion del proyecto

e Asignacion de los riesgos de las partes
contratantes, tales como: riesgos financieros,
comerciales, de operacion y los riesgos
extraordinarios imputables a causas no
previstas o sobrevinientes

e  Garantias requeridas, en caso necesario
° Estandares de calidad del servicio, y/o de
la obra, y/o del producto e indicadores de
gestion

° Mecanismos para la evaluacion de la
calidad del objeto del contrato

e  Mecanismos de fiscalizaciébn y control:
Sistema de control interno y control externo

e  Obligacion de ambas partes de facilitar la
inspeccion, supervision 'y la labor del
organismo de control externo, tanto en los
registros contables, en las operaciones y en
las obras; asi como cualquier otro aspecto de
interés vinculado con los fines publicos que
persigue la alianza.

° Facultad de subcontratacion, si se
permite 0 no la subcontratacion, y en caso de
permitirse en qué términos.

e Clausula de reequilibrio
cuando sea necesaria

° Estipulacion de las penalidades para el
caso de incumplimiento de las obligaciones

contrato vy

economico,

° Proteccion  juridica  al
contrato, a los servicios y a los
bienes involucrados; embargos,
secuestros e insolvencias

° Naturaleza de la
propiedad de bienes y derechos
involucrados en el contrato, su
manejo y traspaso

° Responsabilidad civil del
privado frente a terceros y a
usuarios de los servicios, Yy
mecanismos de solucién de
estas controversias

° Sujecién a la jurisdiccion
nacional en aquellos casos en
donde, bajo las normas
nacionales, deben ser discutidos
en sede jurisdiccional.

° Consecuencias,
imputaciones de
politicos, cambios
comportamiento
macroecondmico, suspension de
operaciones

° Clausula interpretativa y
definiciones de términos

° Cesion de derechos,
subrogacion de deudas,
acciones compensatorias Yy
division de los contratos

° Obligaciones de auditoria
contable y corporativa,
certificaciones de calidad,
operacionalidad e impactos
ambientales y las consecuencias
de estas auditorias y
certificaciones
° Criterios

riesgos
legislativos,

técnicos para
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contractuales por parte del particular o de la | determinar tarifas, precios y la

Administracion Publica determinacion de costos
e Sistemas de registros contables y | aceptables, ~ clausulas
operacionales escalatorias, condiciones de

pagos y entra de obras y/o
servicios
° Pago de impuestos, tasas
y otras cargas fiscales

e Sistema de responsabilidad contable,
presupuestaria y fiscal

° Sistema de Rendicion de cuentas vy
transparencia

° Fijacién de los supuestos y causales de
extincion de la relacién contractual asociativa,
antes del vencimiento del plazo de vigencia de
la Alianza, imputables ya sea a la parte privada
y/o a la Administracion Publica

e Clausula de estabilidad fiscal y de
derecho a convertibilidad; y

e Clausula arbitral para la resolucién de
controversias

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia consultada

Asimismo, cualquier otro aspecto que por el tipo de objeto contractual u
objetivo que persiga la alianza, sea necesario incluir, para mayor claridad de las
partes involucradas y los terceros que podrian tener una participacion directa o
indirecta.

La planificacion y elaboracién de la alianza son etapas fundamentales; no
obstante, resulta de vital relevancia gestionarla adecuadamente. Siendo la etapa
de ejecucion la mas critica, pues es en ella donde finalmente se alcanzan los
objetivos propuestos.

Se debe iniciar con la identificacion de los potenciales aliados privados,
posteriormente seleccionarlos segun las caracteristicas derivadas de la
estrategia y las capacidades e intereses de cada uno, para la consecucion de los
objetivos de desarrollo definidos en ellas. En una siguiente etapa se deben
definir: los sistema de financiacién y de asignacion de recursos, el marco y plan
de la alianza, los objetivos principales, los integrantes y el rol que jugara cada
uno, responsabilidad y formalizacibn de compromisos, responsabilidades del
gobierno, y los compromisos para la gestion de la alianza; ademas del plan de
acciones e intervenciones de la alianza (objetivos, acciones, plazos,
responsables, recursos, indicadores, entre otros); asi como los sistemas de
medicién de los resultados e impactos y evaluacion de la consecucion de los
objetivos de desarrollo establecidos.

Durante la ejecucion de la APP se debe realizar un seguimiento constante
de su plan de accién, con el fin analizarlo, mejorarlo e identificar las lecciones
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aprendidas. En el proceso de evaluacion se debe considerar realizar al menos:
Evaluaciones de la eficacia de la APP (Impactos y resultados vs. objetivos de
desarrollo), establecer las lecciones aprendidas: identificacion de errores y
mejores practicas, analisis de las mejoras provocadas por haberse realizado el
proyecto a través de una alianza y no mediante los instrumentos tradicionales de
la cooperacion; y finalmente, un plan de cierre, que permita definir el futuro o
replicabilidad de la experiencia, propio del proceso de evaluacién vy
realimentacion que debe guiar toda actuacion publica.

El protagonista de este documento, son las EFS y su rol ante las APP que
puedan ejecutar las administraciones publicas, es por ello que se dedica este
acapite a describir los tipos de auditoria que toda EFS puede desempefiar en su
rol de fiscalizador de los fondos publicos involucrados en las APP -tal y como se
explico anteriormente-

Las EFS deben verificar: los niveles de economia acordados
contractualmente, para el ejercicio de las actividades administrativas, conforme
a los principios y préacticas administrativas razonables y de acuerdo a las
directrices acordadas en el contrato de APP; los niveles de economia en los
procesos de adquisicibn y compra de insumos o en la relaciébn con los
proveedores, de acuerdo a lo estipulado en las clausulas del contrato, o
conforme a principios y practicas razonables; los niveles de eficiencia en la
utilizacién de los recursos humanos, materiales, equipos o recursos financieros,
asi como de la forma de medicion y control del rendimiento, el examen de la
eficiencia de los sistemas de informacién y la forma cémo apoyan los procesos
de gestion, de acuerdo a las especificaciones contractuales; ademas, del control
de la eficacia con que se han llevado a cabo los objetivos y metas de acuerdo
con los planes, proyectos y presupuestos acordados en el contrato,
comprobando los resultados alcanzados en relacion con los resultados
pretendidos en el contrato, en cuanto a calidad y a oportunidad de las entrega de
los bienes y servicios.

Para ello podra recurrir a diversos tipos de auditorias segun lo considere
mas oportuno para cada caso particular, entre ellas:

Auditoria de cumplimiento

Auditoria de Rendimiento o de gestion
Auditoria administrativa

Auditoria operacional

Auditoria de Regularidad (financiera)
Auditoria forense

Llooopn
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Las EFS deben tomar en consideracion las particularidades propias de las
APP cuando ejecuten en ellas este tipo de auditorias, aspecto que se explicara a
continuacion.

4.1 Auditoria de cumplimiento a una APP

Se procura comprobar las operaciones financieras, administrativas,
econdmicas o de otra naturaleza en la APP para asegurarse que se han
realizado las operaciones conforme a las normas legales, reglamentarias,
estatutarias y técnicas aplicables, acordadas previamente en el contrato de APP.
En este tipo de auditoria se verifican los acuerdos contractuales en el ejercicio
de la APP, con el fin de evitar desvios que puedan incidir negativamente en su
rendimiento, por cuanto, es obligacion del estado velar y preservar el cabal
cumplimiento del contrato y la auditoria posterior, a través de este examen le
permite identificar desvios y tomar correctivos.

En esta auditoria se debe verificar: el cumplimiento de las leyes y las
reglamentaciones nacionales o locales vinculadas con el objeto de la alianza,
cumplimiento cabal e irrestricto de las clausulas o estipulaciones contractuales -
de acuerdo a la forma como esta se concibié y acordé en su proceso de
conformacién-, y la precision de que los bienes o productos generados son
aquellos especificados en el contrato -cantidad, calidad y oportunidad
acordados-.

4.2 Auditoria de Rendimiento o de gestion en una APP

En esta auditoria se realiza un examen independiente de la eficiencia y la
eficacia y economia de los procesos, programas, proyectos prestando la debida
atencién a la gestion o gerencia como motores de la asociacion, y con el
propdésito de llevar a cabo mejoras de las gerencias u oficinas de la APP. Se
procura evaluar la economia, eficiencia y eficacia de la gestion de la APP, a
través del examen y evaluacién de esas variables, con la finalidad de verificar
como esa eficiencia, eficacia y economia aporta a la mejor administracion del
gasto, de los servicios publicos, de la rendicion de cuentas y de la gestidon de la
APP; asi como verificar la disponibilidad de informacién fiable, oportuna e
independiente.

Los indicadores de medicién para cada una de estas variables aplicadas
a APP son:

Medicién de variables de una auditoria de rendimiento en una Alianza
Publica-Privada

Economia Eficiencia Eficacia
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* Los equipos o
medios elegidos
representan el uso
mas econémico de los
fondos de la APP.

. Los recursos
humanos, financieros o
materiales son
utilizados sin pérdidas
o] sobre costos
econémicos que
afecten el proceso de
gestion.

. Las actividades
administrativas se
realizan conforme a
principios de sana
administracion y
politicas adecuadas de
gestion.

« Se han empleado los
recursos humanos,
materiales, tecnoldgicos o
financieros de  forma
Optima o satisfactoria, en
cuanto a la calidad vy
oportunidad acordada.

* Los resultados reflejan
satisfactoriamente en
términos de cantidad vy
calidad, la transformacién
de los recursos que se
procesaron generando un
producto con el valor
agregado esperado.

 Las actividades de la
APP son coherentes con
los objetivos y requisitos
estipulados en el contrato.

« Se han cumplido los
objetivos programados a
partir de los insumos vy
medios empleados, o la
medida de este
cumplimiento.

* Los productos o servicios
obtenidos se corresponden
con las politicas y causan el
impacto o efecto esperado.

« Se han cumplido los
objetivos programados a
partir de los insumos vy
medios empleados, o la
medida de este
cumplimiento.

* Los productos o servicios
obtenidos se corresponden
con las politicas y causan el
impacto o efecto esperado.

4.3 Auditoria administrativa a una APP

Es un examen sistematico y evaluatorio de una alianza o parte de ella, a
fin de determinar si la administracion est4 operando de manera eficiente,
constituye una exploracion para identificar problemas administrativos, tomando
como referencia principios de sana administracion generalmente aceptados. Sus

objetivos pueden ser:

1. De control: Dirigidos a evaluar el comportamiento de los sistemas
y procesos administrativos de la alianza en relaciébn con estandares

preestablecidos.

2. De productividad: Verificar

que

los sistemas y procesos

administrativos permiten y ayudan al aprovechamiento de los recursos de
acuerdo con la dinamica administrativa instituida por la organizacion.

3. De organizacion: Determinar la adecuada conformacion de la
estructura, competencia, funciones y procesos a traves del manejo efectivo
de la delegacién de autoridad y el trabajo en equipo, considerando
estandares universales de sana administracion.
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4. De cambio: verificar que los sistemas y procesos administrativos
son flexibles, permitiendo a la organizacién cambios y mejoras oportunas.

5. De toma de decisiones: asegurarse que estas se traducen en
practicas y resultados que soportan al proceso de gestion de la
organizacion.

4.4 Auditoria operacional a una APP

Examen independiente de la eficiencia, la eficacia y la economia, pero
centrandose en las operaciones derivadas de los programas de la APP, con el
propésito de llevar a cabo mejoras. Se justifica el enfoque operacional en una
auditoria cuando la EFS necesita asegurarse del buen rendimiento de las
operaciones de la asociacion a fin de lograr el objetivo de una eficaz, eficiente y
econdmica gestion.

La base de la auditoria del operacional es la importancia de evaluar: la
eficiencia de las operaciones de la APP, lo cual implica verificar que se han
empleado los recursos humanos, materiales, tecnolégicos y financieros en
términos de cantidad y calidad de forma adecuada, de acuerdo a lo acordado en
las clausulas del contrato, la economia, de las operaciones, equipos o
actividades, con el uso mas rentable de los fondos de la APP, asegurandose que
los recursos humanos, financieros y materiales son utilizados sin pérdidas o
sobre costos econdmicos que afecten el resultado de dichas operaciones, la
eficacia de las operaciones, a través del examen y evaluacién del cumplimiento
de los objetivos 0 metas de las operaciones de tal forma que los productos
obtenidos se corresponden con las metas de las operaciones y causan el efecto
esperado en la gestion.

Los objetivos de una Auditoria operacional a una APP pueden ser:

1. De control: Destinados a verificar que las operaciones, equipos y
sistemas operativos generan un comportamiento organizacional que
deriva en el logro de las metas u objetivos de las operaciones, con
resultados dentro del marco de los estandares preestablecidos.

2. De calidad y productividad: Examinar que los resultados de las
operaciones, con un buen uso de los recursos deriva en la cantidad y
calidad de los bienes o servicios generados, de acuerdo a las
expectativas sobre la APP

4.5 Auditoria de Regularidad (financiera) de una APP
Comprende la verificacion y examen de los estados contables rendidos

por la APP, que comprende el examen y la evaluacién de los registros contables
y la expresion de la opinion que merezcan los estados financieros, la
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fiscalizacion de los procesos contables y de las operaciones financieras asi
como la valoracion del cumplimiento de las disposiciones legales vy
reglamentarias aplicables.

4.6 Auditoria forense a una APP

Labor de auditoria que se enfoca en la prevencion y deteccion del fraude,
a partir del analisis profesional e independiente del cumplimiento, rendimiento y
regularidad de un contrato de APP, en el cual se deriven evidencias de fraude y
corrupcion que amerite que los resultados del trabajo de auditoria sean puestos
a consideraciéon de instancias judiciales o administrativas que se encarguen de
analizar, juzgar y sentenciar los delitos. Las APP ameritan pruebas de tipo
forense cuando existan evidencias suficientes de posibles fraudes o actos de
corrupcion.

V. PROPUESTA PARA REALIZAR UNA ALIANZA PUBLICO-PRIVADA

Para efectos de la presente propuesta tomaré como referencia a la
Contraloria General de la Republica de Costa Rica como sujeto activo, no como
fiscalizador de una APP desempefiada por la administracion activa, sino como
contraparte de la alianza.

Lo anterior con el fin de demostrar que es posible que las EFS
aprovechen los beneficios de este tipo de alianzas para mejorar sus
capacidades de control; y que sirva como un ejemplo para otras EFS de la
region.

Para ello se debe partir del Plan Estratégico Institucional 2013-2010
aprobado por la Contraloria General de la Republica de Costa Rica, en el cual se
enumeran 6 objetivos estratégicos; no obstante, para efectos del presente
documento, interesa el objetivo numero 4, que al respecto dice. “Objetivo 4.
Contar oportunamente con el conocimiento especializado, recurriendo a fuentes
internas y externas, que permita realizar la fiscalizacion integral que el entorno
exige.”

La CGR -al igual que las demas EFS de la region- se deben fiscalizar
actuaciones de la administraciébn que cada vez son mas complejas y técnicas;
por lo tanto demandan conocimientos especializados para su fiscalizacién, con
los que no siempre se cuentan. Ello nos obliga a romper los tradicionales
esquemas de control, en donde el funcionario del érgano contralor era el Unico
gue podia participar en una fiscalizacion, y que Unicamente se requeria
capacitacién. Si bien, la capacitacion sigue siendo un pilar fundamental, y un
mundo cada vez mas complejo es aun mas demandante, la realidad es que
existen ambitos en los que ha incursionado el sector publico, que son tan
complejos y especializados que la capacitacion que se le puede dar al
funcionario no resulta suficiente, muchas veces son especializaciones que
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conllevan afios y una cercania con el objeto en estudio, que no es propia de las
labores del 6érgano contralor.

En consecuencia, se rompen los esquemas tradicionales y se abre la
opcion de recurrir a externos especializados que colaboren en la labor de
fiscalizacion, lo cual podria ser desde la simple contratacion de un especialista
que asesore al equipo de auditoria, hasta modalidades de asociacion publico-
privadas mas complejas, donde se requiere una participacion mayor del privado.

Como estrategia para alcanzar el objetivo estratégico planteado se indicé
“3. Utilizar formas alternativas para acceder a conocimiento especializado
externo.” Dentro de estas formas alternativas puede, validamente, incluirse las
alianzas publico-privadas, aplicable a cualquier area de fiscalizacion y control de
las CGR, por ejemplo: supervision de infraestructura publica -construccion de
carreteras, edificios, represas hidroeléctricas, plantas de produccion de energia
geotérmica, entre otras-, servicios sociales -evaluar la calidad de la prestacion
de servicios de salud a sectores en condiciones de vulnerabilidad como adultos
mayores, pacientes con VIH, tratamiento y distribucion del agua potable, en
atencion de emergencias y desastres, como el impacto de la sequia que
precisamente este afio ha golpeado la zona norte del pais, dedicada a la
agricultura y ganaderia y sus secuelas en la seguridad alimentaria; en temas de
transparencia y rendicion de cuentas, abriendo las puestas a la participacion
ciudadana y a sociedad civil organizada, verificacion de la implementacion de
tratados de libre comercio -Costa Rica es un pais que ha firmado multiples
acuerdos comerciales- que demandan un conocimiento especializado no solo de
la normativa aplicable, sino del mercado en sé que se desenvuelve, entre otra
infinidad de supuestos de aplicacion.

A manera de ejemplo concreto se toma del Plan Nacional de Fiscalizacion
y Control basado en Riesgos el eje de cambio climatico, definido en dicho
documento como:

Cambio climatico

Posibles Eventos

El cambio climatico es una realidad manifiesta que se
evidencia cotidianamente y cada vez de formas mas
cruentas en los diversos sistemas naturales del
mundo entero. Los impactos en el caso costarricense
se hacen sentir de manera mas significativa en el
volumen de las precipitaciones, el aumento de
fendmenos hidrogeologicos y las severas variaciones
en la temperatura. Consecuentemente se vera una
franca afectacion en la actividad economica, la
disponibilidad y conservacibn de los recursos
naturales, asi como en la actividad turistica y los

e Escasez del
hidrico.

e Se daran presiones
mundiales para establecer
politicas de sostenibilidad
ambiental

e Aumento en las
emisiones de gases
ocasionando aumento en la
temperatura

e Deshielo de los polos,

recurso
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servicios esenciales para la poblacion, especialmente | aumento del nivel del mar.
de aquella mas vulnerable por su condiciébn de
pobreza. Se abre aqui un desafio ineludible en torno
a la preparacion y prevencion de cara a los
inminentes embates asociados al cambio climético.

Fuente: Elaboracién propia con base en la bibliografia consultada

La CGR de Costa Rica ha decidido incluir dentro de su funcion de
fiscalizacion el tema de cambio climatico; ahora bien, se puede deducir que la
fiscalizacion de un tema tan amplio y complejo demanda conocimientos y
actuaciones especializadas mas alla de los recursos, con los que naturalmente,
cuenta el 6rgano contralor, por lo que recurrir a alianzas con organizaciones y
empresas privadas que trabajan en estos temas.

Particularmente, Costa Rica es un pais con una cultura ambiental
arraigada en la consciencia de los ciudadanos por lo que en ella radican gran
cantidad de organizaciones: CR Neutral, MarViva, Earth University, GEA
Foundation, Planet Conservation, APRONAD, APREFLOFAS (Asociacion
Preservacionista de Flora y Fauna), Fundacion Neotropica, Sea Turtle
Conservancy, Centro Cientifico Tropical (CCT), The Nature Conservancy (TNC),
Organizacion para Estudios Tropicales (OET), CATIE (Centro Agrondémico
Tropical de Investigacion y Ensefianza), entre otros, que trabajan este topico
desde distintas perspectivas, e incluso especializadas en ejes especificos del
cambio climatico que darian un gran aporte de la CGR en su funcién de
fiscalizacion.

De tal manera, que este documento pretende le propone a la Contraloria
General de la Republica de Costa Rica abordar las APP desde dos perspectivas:
1. En su rol de EFS fiscalizando adecuadamente las iniciativas que el gobierno
realice en este sentido, siguiendo para ello la normativa técnica emitida por la
INTOSAI y los tipos de auditoria detallados en este documento; 2. Incursionar en
las alianzas para el ejercicio de sus labores de fiscalizacién, tomando como
primera experiencia el cumplimiento del eje estratégico N° 4 aplicado al cambio
climatico, considerando las oportunidades que existen en el pais, dado el interés
y tipo de organizaciones especializadas en la materia que pueden reforzar las
capacidades del 6rgano contralor, en una relacion ganar-ganar-ganar, gana la
CGR por el adecuado cumplimiento de sus funciones, gana la entidad privada
interesada en estos temas y principalmente, gana la ciudadania, y las futuras
generaciones, con la adecuada proteccion de nuestro medio ambiente.
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CONCLUSIONES

Las APP se constituyen una gran oportunidad para los gobiernos
latinoamericanos, maxime en tiempos de limitaciones econémicas, que permiten
unir las virtudes de los ambos mundos para satisfacer las necesidades de los
ciudadanos. Ahora bien, debe ejecutarse de forma adecuada valorando los
riesgos que ello implica.

Por su parte las EFS cumplen un papel fundamental de velar el
cumplimiento de los fines publicos propuestos y la satisfaccion de los intereses
ciudadanos, lo cual a su vez es un gran reto que requiere que las EFS revisen
sus procedimientos y capacidades para fiscalizar este tipo de proyectos.

Por otra parte, es posible que las EFS no solo actien como fiscalizadores
de APP sino que también recurren a esta modalidad para fortalecer sus
capacidades para afrontar los retos de fiscalizacion modernos a los que se
enfrentan para auditar proyectos publicos cada vez mas técnicos Yy
especializados. En consecuencia, las EFS deben actuar como fiscalizadoras de
APP y como sujetos activos de las mismas.
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