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Resumen
El 18 de diciembre de 2015, se publica en el Registro Oficial No. 652 la Ley Organica de
Incentivos para las Asociaciones Publico Privadas, misma que permite la asociacion para la
provision de bienes, obras y servicios, pertenecientes al Gobierno Central y a los Gobiernos
Auténomos Municipales de conformidad a los acuerdos establecidos entre las partes y
observando estrictamente la distribucion de los beneficios, la gobernanza por su lado es un
acto en la que se coordinan las acciones de un gobierno con sus gobernados, asi el objetivo
de la investigacion condujo analizar las Asociaciones publico — privada como alternativa de
la politica publica de vivienda en una gobernanza local, estudio de tipo cualitativo mediante
un recorrido del concepto empirico y general de gobernanza y la nueva gobernanza, de alcance
descriptivo al interrelacionar las variables que intervienen en los procesos de adopcion de este
nuevo sistema que permite entender el involucramiento de varios actores que deben
interactuar y coordinar con la finalidad de formular, promover y conseguir objetivos en
comun, permiti6 ademas fomentar el entendimiento del intercambio de conocimientos,
experiencias, utilizacién de recursos y la normatividad aplicable, considerando la complejidad
de los procesos y la diversidad de los actores de la Administracion Pablica y la sociedad civil,
planteando como premisa de investigacion ¢El estado es el principal actor en este proceso?
en el sentido de fortalecer y generar capacidades estratégicas, administracién adecuada de los
recursos y lograr influir en los aportantes no gubernamentales. Concluyendo que las
Asociaciones Publico Privadas han contribuido al desarrollo y cumplimiento de Planes,
Programas y Proyectos propuestos por los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADS)

como parte de su gobernanza local.

Palabras clave
Gobernanza, politicas publicas, vivienda de interés social, Gobierno Auténomo

Descentralizado, Asociaciones Publico Privadas.
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Abstract

On December 18, 2015, the Organic Law of Incentives for Public-Private Associations is
published in the Official Registry No. 652, which allows the association for the provision of
goods, works and services, belonging to the Central Government and the Autonomous
Governments Municipalities in accordance with the agreements established between the
parties and strictly observing the distribution of benefits, governance on its side is an act in
which the actions of a government are coordinated with its governed, thus the objective of the
investigation led to analyze the Public-private partnerships as an alternative to public housing
policy in local governance, a qualitative study through a tour of the empirical and general
concept of governance and the new governance, descriptive in scope by interrelating the
variables that intervene in the adoption processes of this new system that allows
understanding the involvement of various actors who must interact and coordinate in order to
formulate, promote and achieve common objectives, also allowed to promote the
understanding of the exchange of knowledge, experiences, use of resources and the applicable
regulations, considering the complexity of the processes and the diversity of the actors of the
Public Administration and civil society, posing as a research premise: Is the state the main
actor in this process? in the sense of strengthening and generating strategic capacities,
adequate administration of resources, and influencing non-governmental contributors.
Concluding that the Public Private Associations have contributed to the development and
compliance of Plans, Programs and Projects proposed by the Decentralized Autonomous

Governments (GADS) as part of their local governance.

keywords
Governance, public policies, low-income housing, Decentralized Autonomous Government,

public-private partnerships.
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Los diferentes procesos de reforma del Estado y de la Administracion Publica aplicados en
América Latina, que involucra cambios en el nivel de la tetralogia politico-legal-
administrativo-territorial, tiene su origen en los afios 80°s, con la privatizacion de empresas
estatales, la descentralizacion y la transferencia de competencias propias de la administracion
publica hacia los sectores privados, lo cual ha originado el cambio del escenario politico, con
el establecimiento y la agrupacion de mdltiples actores cuyo objetivo principal se basa en la
solucion de las necesidades de la sociedad civil encaminandose a que los procesos a nivel
nacionales se tornen mas transparentes y participativos, por los multiples actores nacionales,
regionales y locales

En este sentido, el concepto de gobernanza es considerado como una nueva forma de
administrar el Estado, distinto al modelo tradicional jerarquizado en el que se priorizaba la
participacion y cooperacién entre el gobierno y la Administracion Publica asi como de los
actores no gubernamentales para el establecimiento y control de la politica publica, tanto es
asi que con la gestion de la gobernanza se aspira a que dentro de la formulacion de las politicas
publicas se sustente la colaboracion, participacidn y aprobacién de los multiples actores, para
que de esta manera se logren los mejores resultados y se garantice la gobernabilidad de todo

un sistema politico.

Asi las transformaciones del Estado estaban principalmente direccionadas a las
privatizaciones de los servicios publicos que ofertaba el Gobierno, a la generacién y
aplicacion de nuevas ofertas encaminadas a establecer politicas sociales, asi como la gestion
de descentralizacién de cada una de las competencias, que es considerado el sistema que se

ha estado aplicando en Ameérica latina.

De la misma manera el concepto de gobernanza adquiere importancia en la practica
politica, porque es considerado como un nuevo modelo para la gestion de las politicas
publicas existentes, considerando que a partir de las reformas implementadas en el sector
publico en los afios ochenta y el establecimiento de reformas a las agendas formuladas en los
que incluia principalmente la transferencia y descentralizacion de las competencias del
Estado, generando asi una gobernanza que en si estaba auspiciada por los organismos

multilaterales.

Es por eso que la importancia de las redes de politicas publicas para direccionar la
investigacion en el campo de la vivienda de interés social, con el involucramiento de

diferentes actores, que permitan determinar el argumento de que el Estado no constituye el
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actor principal, pues sus actividades de gestion van dirigidas a la interaccion de los distintos

involucrados que participan en la politica publica.

Por lo tanto en tiempos actuales, la gobernanza en América Latina, es distinta a la
europea, diferenciandose principalmente en el desarrollo e implementacién de cada una de
las agendas formuladas y encaminadas hacia el buen gobierno, es asi que varios paises
Latinoamericanos han adoptado modelos de Asociaciones Publico Privadas, y, el Ecuador
no se encuentra exento de la adopcion de un modelo de gestion por medio del cual se delega
competencias del Gobierno Central a los Gobiernos Autonomos Descentralizados,
atribuyéndoles al sector privado, la formulacién y ejecucion de proyectos publicos de
desarrollo social, en los cuales el Estado interviene con recursos financieros parciales o
minimos, originando la generacion de bienes, obras y servicios a cambio de beneficios

atractivos para el inversionista, en este caso la empresa privada.

De ahi que las Asociaciones Publico Privadas generan diferentes tipos de incentivos
para la ejecucion de proyectos, promueven el financiamiento productivo y la inversion
extranjera. Este modelo de gestion delegada por el Estado, se ejecuta por medio de la
generacion de Contratos de Concesién para la provision de bienes, obras y servicios que estan
bajo la competencia de cada organismo descentralizado, asignandole a una empresa privada
la planificacion, desarrollo, ejecucién y operacion de un proyecto publico asi como
principalmente de su financiacién, por lo cual el Estado a cambio de ello establece incentivos

econdmicos y tributarios para retribuir la inversion y el trabajo ejecutado.

Cabe destacar en este sentido que los proyectos de inversion social, pueden ser
presentados por actores individuales o empresas que tengan el interés en constituirse en
gestores privados, es decir, la entidad a la cual fue delegada dicha competencia, sera
considerada como administrador de los proyectos a ejecutar y de su correspondiente
evaluacion, considerando principalmente los procesos precontractuales, contractuales y su
administracién, control, evaluacién y supervisién, actividades que serdn monitoreadas y
legalizadas por el Comité Interinstitucional, conformado por representantes de varias
instituciones del sector publico de acuerdo al tipo de servicio u obra, y cuya fundamental
responsabilidad es la de aprobar cada proyecto con sus respectivos incentivos y beneficios
previstos en la Ley.
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De la misma manera, la aplicacion de la modalidad de Asociaciones Publico Privadas,
independientemente del tipo de contrato de concesion, genera un incremento del valor
generado de la actividad, con la finalidad de que la sociedad civil reciba mayores beneficios
sociales y econdémicos que se reflejardn en un mejor nivel de bienestar, asi como lograr que
la parte publica distribuya con equidad los recursos con los que cuenta y en la parte del sector

privado genere una razonable rentabilidad.

Para esto y en aplicacion al tema de interés, se han determinado las siguientes
interrogantes: ¢Se han establecido esquemas de gobernanza local para la solucién de la
politica publica de vivienda?, ;Es posible que las Asociaciones Publico Privadas, sean la
solucion para el cumplimiento de la politica publica de vivienda de interés social, de los

Gobiernos Autébnomos descentralizados?

Materiales y Métodos

La investigacion realizada corresponde a un estudio empirico, cualitativo, descriptivo de tipo
transversal, sustentada en la revision de datos secundarios obtenidos del acceso a bibliografia
especializada y archivos de instituciones publicas como el GAD de Portoviejo que han
aplicado procesos de alianzas publico - privadas, mismas que permitieron entender la
diligencia de las interrelaciones de los actores denotadas en la presentacion de los
procedimientos necesarios y encuadradas en las cinco figuras propuestas en la investigacion,
la validacion de la pregunta de indagacion se devel6 en el andlisis de los planes de vivienda
ejecutados por la empresa publica Portovivienda que permitio la creacion de 8000 soluciones
habitacionales encuadradas en cuatro tipos de vivienda, que como resultado principal pretende
determinar conceptos, componentes, accionar y beneficios que alcanzaria el Estado con la
adaptacion de las Asociaciones Publico Privadas en los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, principalmente direccionados al cumplimiento de la politica publica de

vivienda de interés publico.
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Resultados

Generalidades de una Gobernanza

El estado moderno y las constantes mutaciones que han existido a lo largo de la historia de
los paises ha ocasionado que el Estado ejecute medidas y transformaciones en su organizacion
politica, empezando a fiarse en los mecanismos decisorios de los gobiernos, es asi como en
los afios 90, aparece el término Gobernanza para dar inicio al establecimiento de nuevas
practicas de regulacion estatal, como ir trasladando competencias a la sociedad civil.

Como concepto, la gobernanza establece un nuevo estilo de gobierno, distinto del
jerarquico tradicional y del mercado, representado principalmente por un alto grado de
participacién y cooperacion entre la Administracion Publica y la incorporacion de actores no
gubernamentales para el cumplimiento de politicas publicas, por lo que, el proceso de la
formulacién de politicas, su elaboracién, consenso asi como la participacion de maltiples
actores, se espera se generen buenos resultados financieros, asi como una mayor
gobernabilidad del sistema politico.(Zurbriggen, 2011).

En este sentido la gobernanza, es la capacidad que tienen los gobiernos para generar
coaliciones estratégicas que establezcan prioridades, definan metas y puedan hacerlas
efectivas, asi como mencionan que la caracteristica tradicional del gobierno, como actor
principal de las politicas publicas esta en duda, porque los actores sociales, cobran cada vez
mas relevancia, por tanto resulta imposible sostener el concepto de un Estado regulador y
controlador absoluto.(Peters & Pierre, 1998).

Para Prats, en cambio la gobernanza es la reforma de las estructuras y procedimientos
de la administracion publica, considerada como redes de interaccion o estructuras y procesos
de gobierno, por tanto no anula las maneras anteriores de gestion como la burocracia y la
gerencia, establece cambios en su estructura con mayor flexibilidad, perfiles competitivos de
los gerentes y disefia espacios para el intercambio y el aprendizaje; redisefio organizacional,
de personal, de procedimientos e instrumentos de gestion y presupuestario, de transparencia
y responsabilidad, para la gobernacion de las cuestiones complejas (Prats, 2005).

Siguiendo a Zurbriggen (2011), determina que existen dos escuelas, la de redes de
politica publica y la de gobernanza, estableciendo que las redes de politicas publicas son
diversas modalidades de interaccién entre actores publicos y privados en colaboracion para
la elaboracién e implementacion de las politicas pablicas; en cambio la gobernanza son las

diversas transformaciones que tienen que ejecutarse en los diferentes procesos
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administrativos con los que cuenta el Estado, establecido en un nuevo modelo de gobernanza
tendiente a gestionar los diferentes servicios publicos, mismos que son considerados
contrarios al jerarquico estructural, asi como al de mercado.(Zurbriggen, 2011).

Las instituciones como parte constitutiva del Estado y formador de politicas publicas,
constituyen la parte principal en el establecimiento de las capacidades estatales, iniciadas en
el ciclo de la politica, desde la identificacion de los diferentes problemas, su gestionar y la
determinar su sostenibilidad en el tiempo, con la incorporacion de acuerdos y coaliciones
(Repetto, 2000).

Para North (1990), que define a las instituciones como las reglas de juego formal e
informal que estructuran las relaciones entre grupos, individuos y gobierno, con posible
vinculacion e intercambio de los distintos sectores, permiten establecer reglas de juego
formales e informales de tipo politico, social o econémico, en una sociedad (North, 1990).

Por tanto, la gobernanza y el establecimiento de redes de politica publica tiene mucho
auge actualmente, las cuales han obligado a todos los gobiernos de turno estar inmersos en
los diferentes cambios que conlleva la incorporacion de nuevas formas de ser mas eficientes.

Desde este punto de vista, la incorporacion de las redes de politica publica, es una
forma de establecer el involucramiento de actores publicos y privados, determinandose que
el Estado no es el duefio absoluto de la implementacion y gestion de las politicas publicas
sino que forma parte de redes auto organizado y de asociaciones.

Las redes de politicas publicas se caracterizan por constituirse en estilos procedentes
de gobernanza, es asi que ni el nivel de jerarquia ni el mercado son ahora considerados
importantes en este mundo tan cambiante en el que cada vez el Estado va descentralizandose
de sus competencias y asignando mas funciones a actores privados y sociedad civil. Y como
lo dice Renate Mayntz, las politicas establecidas, en vez de cristalizarse en el gobierno central,
o funcién ejecutiva o legislativa, se deben establecer en un sistema que incluye una gran
variedad de organizaciones publicas y privadas.(Mayntz, 1994) .

Para, Rhodes (2007, 1997) que define a la gobernanza como una manera de gestion y
organizacion del gobierno, toda vez que se establecen centros y niveles de gobierno dentro
del ambiente local, regional, nacional y supranacional; y que el Estado ha logrado el
involucramiento de los sectores privados y voluntarios en la prestacion de los diferentes
servicios y a la incorporacién de las decisiones de tipo estratégico, en razon que el Estado ya
no tendria una supremacia de mando, sino que prefiere la negociacion, llegar a acuerdos y a

diferentes mecanismos de organizacion y direccion.(Rhodes, 1997).
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Es decir, la gobernanza es el establecimiento de redes de instituciones e individuos
que colaboran juntos entre si y unidos por un pacto de mutua confianza, asi como son
organizaciones de poder que forman redes semiautonomas y autogobernadas.

Finalmente en la década de los noventa, surgen las redes de gobernanza, las cuales
deben ser interdependientes y confiables. Estas redes son consideradas hibridas tanto
jerarquicamente como a nivel de mercado, estableciendo diferencias entre ellas como una

manera de ejercer la gobernanza de la cosa publica.(Kickert, 2003).

Gobernanza en América Latina

En Ameérica Latina, los procesos de descentralizacion del Estado, fijan su mayor importancia
en los gobiernos sub estatales o locales y las formas de gobernanza son estructuras mas
horizontales, incorporando actores del gobierno, del sector privado y de la sociedad civil,
convirtiéndose en redes de interaccion entre si, para determinar el concepto de gobernanza
multinivel, estableciendo reglas de juego y mecanismos propios que caracteriza a cada uno
de ellos, con normativas propias entre las distintas redes de actores caracterizados por su
independencia, intercambio de diferentes recursos y que hacen posible la coordinacion de
varias acciones, objetivos y metas en comun, considerando ademas que las capacidades
organizacionales y de gestion deben superar lo sectorial, superando las barreras
administrativas y jurisdiccionales, alcanzando la coordinacion de las politicas publicas entre
si (Martinez, 2012).

Para el establecimiento de una gobernanza local, su caracteristica principal es la
descentralizacién y transferencia de competencias gubernamentales hacia niveles sub
nacionales, considerada en la ultima década como las transformaciones estatales mas
importantes que se realiz6 en América Latina, establecidas en el Consenso de Washington
como reformas y achicamiento del Estado, cuyo puntal fue lograr la descentralizacion o a su
vez privatizacion para mejorar los servicios publicos determinados en sus leyes, logrando
madurar los mecanismos mas apropiados para la toma de decisiones, incluyendo la rendicion
de cuentas de los gobernantes a sus ciudadanos, incrementando el control y participacion
sobre las decisiones publicas. (Martinez, 2012).

Es importante acotar que en América Latina el proceso de descentralizacion se establecio
en los aspectos administrativo, fiscal y politico. En cuanto al proceso de descentralizacion
administrativa, se inicio con los servicios bésicos e infraestructura como las calles urbanas,

transporte urbano, agua y alcantarillado para luego orientarse a las politicas sociales como
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de educacion, salud, vivienda; seguido del traslado de los recursos de los gobiernos centrales
hacia los sub nacionales o locales, siendo restringido toda vez que estos contindan
manteniendo dependencia hacia el gobierno central con limitada eventualidad de establecer

recursos propios..(Daughters & Leslie, 2007).

Asociaciones Publico Privadas

Con este andlisis de los factores que de una u otra manera afectaron a los diferentes gobiernos,
el Estado se vio en la necesidad de trascender y mirar nuevas formas de administrar y delegar
al sector privado la gestion de sus proyectos para satisfacer las necesidades de la ciudadania,
surgiendo las Asociaciones Publico Privadas, que tuvieron su origen entre los afios 1980 y
1990, durante los cuales el déficit del Estado le imposibilitaba financiar proyectos de
infraestructura

De esta manera, la incorporacion del sector privado para la prestacion de servicios
publicos con participacion del Estado, se plasma en la generacion de distintos contratos o
acuerdos administrativos de naturaleza mixta. La APP institucionalizada se trata de “la
creacion de una entidad en la que participan, de manera conjunta, el socio publico privado”.
Es decir una asociacion colaborativa dentro la entidad delegante mediante un entorno de
participacion de los dos entes sectoriales (Casares, 2010).

Por el nivel de concentracion de la Administracion en la realizacién de la gestion,
estos tipos de APP son mayormente recomendadas en proyectos mas generales en los que
los plazos son méas extensos. Ahora bien, hay autores que definen a la APP institucional en
las empresas publicas o sociedades de economia mixta, en donde tanto la administracion
publica, como el privado deben gestionar directamente las obras o servicios (Rebollo, 2009).

Las diferencias existentes entre las Asociaciones Publico Privadas Contractuales y las
Institucionales son que, las contractuales se caracterizan por la concesion y otras modalidades
de delegacidn al sector privado y que esta delimitado el proyecto a seguir, a diferencia de la
APP institucionales que son sociedades de economia mixta y que no necesariamente debe
estar delimitado el proyecto. (Sepulveda, 2012)

Los proyectos bajo el modelo de Asociaciones Publico Privadas, se ejecutan por
iniciativa publica y por iniciativa privada, describiendo que por iniciativa publica, es cuando
el Estado que incorpora a su cartera de promocion de inversion privada el proyecto de
infraestructura; y, por iniciativa privada, considerando que estos casos es el Sector Privado el

que prepara una propuesta al Estado, relacionada con sectores estratégicos, servicios publicos
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o cualquier otro servicio de interés general; con lo cual se establecen cuatro tipos de esquemas:
por iniciativa publica con recursos publicos, por iniciativa publica sin recursos publicos, por
iniciativa privada con recursos publicos y por iniciativa privada sin recursos publicos.

El Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico Privadas, organismo creado de
acuerdo a lo establecido en la Ley Organica de Incentivos para Asociaciones Publico Privadas
y la Inversion Extranjera de fecha 15 de diciembre de 2015, define a una APP a la modalidad
de gestion delegada por la que el Gobierno Central o los Gobiernos Auténomos
descentralizados encomiendan al gestor privado, la ejecucion de un proyecto publico
especifico y su financiamiento total o parcial, para la provision bienes, obras o servicios a
cambio de una contraprestacion por su inversion, riesgo y trabajo. De conformidad con los
términos, condiciones, limites y mas estipulaciones previstas en el contrato de gestion
delegada. Se exceptua de este fin, las licencias ambientales establecidas mediante ley.

Con lo cual, el Régimen de las APP en el Pais, ha quedado establecido tal como se

sefiala en la siguiente figura:
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Figura 1 Régimen de las Asociaciones Publico Privadas
Fuente Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico Privadas
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Régimen que se ejecuta de acuerdo al siguiente esquema de institucionalidad:

COMITE
APP
-
| 1 1
h | 1 h |
( 0
MCPEC SENPLADES MCPE
~
. >
SECRETARIO TECNICO
‘;'_J
1 1 1
R} R} 1
& )
Equipos Técnicos
MCPEC -SENPLADES - Emioo Econd
MCPE Equipo Juridico q“":?n;:z?e"(‘)"m
Otras entidades cuando
fuere pertinente \-L )

Figura 2 Esquema institucional de las Asociaciones Publico Privadas
Fuente: Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico Privadas

Aspectos que han permitido que la entidad delegante que desee estructurar proyectos
bajo la modalidad APP y beneficiar a sus proyectos de los incentivos previstos en la Ley
Organica de Incentivos para las Asociaciones Publico-Privadas y la Inversion Extranjera,
debera cumplir con las siguientes etapas:

- Etapa de andlisis de viabilidad y conveniencia;
- Etapa de aprobacion del proyecto bajo modalidad APP e incentivos; y,
- Etapa de gestion contractual y monitoreo.

Estos procesos que conllevan las 3 etapas descritas, se presentan a continuacién en un
flujograma integral de procesos: La primera Etapa de analisis de viabilidad y conveniencia,
etapa consiste en que la entidad delegante disefie conceptualmente el proyecto y lleve a cabo
todas las acciones pertinentes, para evaluar su modalidad de ejecucion. En el siguiente
Gréfico, se detalla el flujograma de los procesos para la presentacion de proyectos, tanto para

el caso de una iniciativa privada (IP), como el de una iniciativa publica:
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Presentacion del
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Figura 3 Flujograma de procesos para la presentacién de proyectos
Fuente: Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico Privadas

La segunda Etapa de aprobacion del proyecto bajo modalidad APP e incentivos,
establece que para efectos de dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 8 de la Resolucion
General para la Aprobacion de Proyectos bajo la modalidad de Asociacién Publico — Privada,

el Comité APP dispondra al Secretario Técnico del Comité que realice el analisis y evaluacion
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de la documentacion presentada en base a los pardmetros legales, econémicos y financieros

que se han establecido en dicha resolucion. En el siguiente Grafico, se detalla el flujograma

de los procesos para el Flujo de Procesos de Proyectos APP:
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Figura 4 flujograma de los procesos para el Flujo de Procesos de Proyectos APP
Fuente: Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico Privadas

La tercera Etapa, de gestion contractual y monitoreo, se aplica en el caso de aprobarse

el proyecto bajo la modalidad de Asociacion Pablico Privada y, cuando corresponda, el

régimen de incentivos, la entidad delegante, bajo su responsabilidad, seguira con los

procedimientos propios del ciclo de vida del proyecto APP hasta su conclusion contractual.
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Tal como en los casos anteriores, En el siguiente Gréfico, se detalla el Flujo de

Procesos de Proyectos APP y su Gestion y Monitoreo:

DESLIUN LOTILNdLiudl y Momwreg
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+  Pliegos = Convocataria « Obisncin de Ejemplo: . DFE'-EIEIFH de +  Revisidn yio
« [Esfructura «  Achualzacidn permisos y Construccidn SEMviCios. Trangfei_'enl:.a
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« Contraio o cantrates proyecto obras. infragefructura cuentas.
titulo de « Fallo de siaciia Madificaciones Supervisidn y
concasiin adjudicaciin : confractuales. cabidad de
«  Ciarme BETViCIoS
Financiero «  Modificaciones
contractuales.

Comité APP: Monitoreo

Figura 5 Flujo de Procesos de Proyectos APP y su Gestion y Monitoreo
Fuente: Comité Interinstitucional de Asociaciones Publico Privadas

Una descripcién mas amplia de este proceso, se lo puede apreciar en la Guia
Metodoldgica para la Presentacion y Aprobacion de proyectos bajo la Modalidad de
Asociacion Publico- Privada, publicada por el referido Comité Interinstitucional de
Asociaciones Publico Privadas, Version 1.0, afio 2017, bajo el auspicio del Ministerio
Coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad. (Comité Interinstitucional de
Asociacion Publico Privadas, 2017)

Adicionalmente, el Cddigo Organico de Organizacion Territorial, autonomia y
descentralizacion (COOTAD), que fuere publicado en Registro oficial Nro. 303 de 19 de
octubre del 2010, en el mismo que establece: “la organizacion politica y administrativa del
Estado ecuatoriano en el territorio, el régimen de los diferentes niveles de gobiernos

autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su
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autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla un modelo de
descentralizacién obligatoria y progresiva a traves del sistema nacional de
competencias, la institucionalidad responsable de su administracion, las fuentes de
financiamiento y la definicion de politicas y mecanismos para compensar los
desequilibrios en el desarrollo territorial”. (Asamblea Nacional D. E., 2010).

El referido Cddigo, en su articulo 274, establece que:

Los Gobiernos Autonomos Descentralizados pueden prestar los servicios y ejecutar
las obras que son de su competencia mediante gestion directa o gestion delegada;
descrita la gestion directa en el articulo 276 que sera por medio de la creacion de
empresas publicas y la gestion por contrato; vy, la gestion delegada, segun los articulos

279 y, 283 que comprende la delegacion a otros niveles de gobierno, la gestion

compartida entre diversos gobiernos autonomos descentralizados, la cogestion de los

gobiernos descentralizados auténomos con la comunidad, la gestién a través de
empresas de economia mixta y la delegacion a la economia social y solidaria 'y a la

iniciativa privada. (Asamblea Nacional D. , 2010)

Para el caso de estudios el nuevo modelo de asociaciones publico privadas APP, en
estos Ultimos afios tiene mucha importancia en los gobiernos locales del Ecuador, y, respecto
al tema de viviendas de interés social, se ha logrado consolidar como una nueva alternativa
en el establecimiento de diferentes obras de habitat y vivienda para que sean construidas con
capitales privados.

Posteriormente este régimen de asociacion publico privadas o inversionistas privados
se fortalecié con mayor interés a raiz de la aprobacién de la ya mencionada Ley Organica de
Incentivos para Asociaciones Publico Privadas y la Inversion Extranjera y sus reglamentos
conexos, que en su parte pertinente establece que tiene por objeto :

Establecer incentivos para la ejecucion de proyectos bajo la modalidad de asociacion

publico-privada y los lineamientos e institucionalidad para su aplicacion; y establece

incentivos especificos para promover en general el financiamiento productivo, la
inversion nacional y la inversidn extranjera, con el objetivo principal de las
asociaciones publico-privadas son la provision de bienes, obras o servicios por parte
del Gobierno Central y los Gobiernos Autéonomos Descentralizados”. (Asamblea
Nacional D. 1., 2015)
Si bien es cierto el incorporar esta nueva modalidad de asociaciones publico privadas

en los Gobierno Auténomos Descentralizados, esta se encargara de la provision de bienes,
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obras o servicios en sectores de interés general relacionados con: infraestructura, desarrollo
urbano, proyectos inmobiliarios, vialidad, puertos, aeropuertos, servicios publicos e
hidroeléctricas, si bien es cierto su mayor concentracion se encuentra en los proyectos
presentados para carreteras y puertos.

Actualmente por los multiples beneficios que traen consigo las APP,, con la emision
de la Ley, se estan considerando dentro de los planes y proyectos anuales de los 221
Gobiernos Autonomos Descentralizados que hay en el Ecuador, encontrandose 320 proyectos
que apuntan a la vivienda, turismo, vialidad, comunicacion transporte, saneamiento
ambiental, urbanismo, cultura, produccién, con lo cual, se trata de captar el interés de
inversionistas privados que financien estas obras.

Los inversionistas, adicionalmente a la responsabilidad compartida, conforme lo
dictamina la normativa vigente, en lo relacionado a viviendas de interés social hasta USD
40.000 (cuarenta mil dolares) y viviendas de interés prioritario hasta USD 70.000 (setenta mil
dolares), actualmente tienen incentivos tributarios, como exoneracién de hasta diez afios del
pago de impuesto a la renta, exencion de impuesto a la salida de divisas, estabilidad en el
régimen normativo tributario, pago de dividendos al exterior exentos de los impuestos a la
renta y la compensacion del IVA de todo lo que constituye un mecanismo generador de
Asociaciones Pablico Privadas para compartir los riesgos y las ganancias, experiencias que
ya estan vigentes en otros paises principalmente de América Latina, adicionalmente a los
incentivos que le otorga el gobierno como es el bono de la vivienda y si los proyectos son
presentados dentro de los rangos establecidos de hasta setenta mil délares también se incluye
préstamos de la banca pablica y privada de un porcentaje inferior al cuatro por ciento para la
empresa y para el usuario final créditos de hasta el cien por ciento a una tasa de interés entre
el cinco y seis por ciento anual.

Un claro ejemplo al respecto, es el Gobierno Autonomo Descentralizado de
Portoviejo, ubicado en la provincia de Manabi, que fue el pionero en incorporar proyectos
habitacionales de viviendas de interés social aprobados, y que constituye uno de los GAD que
actualmente esta ya utilizando el modelo de Asociacién Publico Privado, con un total de seis
proyectos prioritarios que son capitalizados por inversionistas privados, dentro de los cuales
existe el mas emblematico que se encuentra en ejecucion que es el proyecto habitacional
denominado San Jorge, el mismo que se encuentra ubicado en la via a la ciudad de Manta y

que se encuentra planificado que en su primera etapa entregara doscientos veinte viviendas
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de interés social, cuyo costo por unidad habitacional aproximado oscila entre los treinta y
cuatro mil novecientos noventa délares y los cincuenta mil novecientos noventa délares

Este proyecto habitacional que inici6 con la Asociacion Publico Privadas conformado
por el Gobierno Auténomo Descentralizado de Portoviejo, representado por la Empresa
Publica de Vivienda y diferentes constructoras privadas que se asociaron para la entrega de
las diferentes etapas del proyecto de vivienda de San Jorge, cuyo terreno es de
aproximadamente ochenta hectareas, con una inversion inicial de inversionistas privados por
nueve millones de dolares, de los cuales el GAD de Portoviejo invirtié el valor de
novecientos mil délares; valores que cubrian principalmente el valor del terreno, los estudios
y fiscalizaciones, considerando que una vez que se concluya con el proyecto habitacional y
se hayan comercializado las unidades habitacionales, se podra continuar con la construccién
de varias etapas adicionales con miras a convertirles en ciudadelas o ciudades Cosmopolitas.

La alianza establecida se encuentra administrada por un fideicomiso denominada
Fiduciaria del Pacifico, en el cual existe el compromiso entre los inversionista privados y el
Gobierno Auténomo de Portoviejo el cumplimiento y retorno de la inversion y su respectiva
rentabilidad, para salvaguardar los recursos econémicos que sean generados por el proyecto
habitacional. Es asi que, en octubre de 2018, la primera autoridad de Portoviejo, hizo la
entrega oficial de las primeras 36 viviendas del programa habitacional que ejecuta el GAD,
mediante alianza publico privada entre la Empresa Publica Municipal Portovivienda y la
constructora privada Stvecon, de origen manabita, lo cual demuestra que los niveles de
credibilidad y confianza, y es lo que le ha permitido concretar la primera alianza publico
privada.

Para el representante de la empresa Stvecon, este nuevo estilo de convivencia
constituye un proyecto habitacional que se alinea a las nuevas posturas de vanguardista y a
la altura de las actuales exigencias técnicas y normativas. El gerente de la Empresa Publica
Municipal que controla la ejecucion de este proyecto manifiesta que la calidad constructiva,
comodidad interna, durabilidad, precio y tamafio, generan un agradable optimismo de los
ciudadanos para adquirir las viviendas.

Estas 36 casas entregadas, es el inicio de un primer plan que contempla la ejecucién
de 205 viviendas y que esta dentro del proyecto que ejecuta la Empresa Publica Municipal
Portovivienda y el GAD municipal a través del Proyecto Urbano Habitacional de interés

social “Plan Parcial Ciudadela Valle del Sol” que tiene como objetivo la construccion de
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2.300 viviendas, con una inversion de 80 millones de ddlares, en una superficie de 80
hectareas.

El primera fase se implanta en un area 4,7 hectareas con amplias vias de acceso
vehicular, multiples areas verdes, areas para circulacion peatonal, accesos para inclusion y
movilidad, canchas deportivas, con un total final de 206 viviendas con carécter progresivo, es
decir que los copropietarios podran a medida de sus necesidades crecer de un piso hasta un
tercero, con la finalidad de emprendimientos.

Con una inversion que supera los 8 millones de dolares el municipio ofrece cuatro
tipos de vivienda: casa del Rio, que cuesta 37.990 dolares; del Valle, que cuesta 39.990
dolares; La Colina, de 53.490 dolares y casa Mirador de 63.990 dolares.

Con el ejemplo descrito se deduce que el objetivo principal de la creacion de estas
APP es la de contar con una nueva opcién y oportunidad de generar las diferentes obras que
no han sido posible realizar desde hace afios anteriores por la falta de asignacion de recursos
econdmicos a los Gobiernos Auténomos Descentralizados para cubrir la falta de viviendas de
interés social a los ciudadanos, y asi subsanar de alguna forma el déficit habitacional existente
en cada GAD, por lo que el éxito de estas alianzas generara mayor interés de la parte privada,
con la que se logrard una mayor asignacion de recursos en relacion al aporte realizado por los
GAD, que apenas cubrira un diez por ciento de la inversion total de cada proyecto
habitacional presentado.

Es asi que cada Gobierno Auténomo Descentralizado, para fomentar la inversion del
sector Privado, debera tener una correcta organizacion y gestion administrativa, misma que
debe contener una oficina donde se busque Inversionistas, cuya finalidad es ofertar los
diferentes proyectos que lleva a cabo el GAD. Adicionalmente, debe contener una Area de
Gestion Operativa, quien sera la encargada de negociar y suscribir las alianzas y acuerdos con
los inversionistas nacionales o extranjeros y por Gltimo debera crear una Empresa Publica de
Vivienda, que se encarga de las fiscalizaciones de los proyectos.

El 6rgano colegiado que coordina la presentacion de los proyectos habitacionales con
APP y que articulan las politicas y lineamientos es el Comité Interinstitucional de
Asociaciones Publico-Privadas, creado con la finalidad de coordinar la presentacion,
ejecucion y finalizacion de los diferentes proyectos basandose en los principios de
sostenibilidad, adecuada distribucién de los Riesgos compartidos entre publicos y privados,
valor del dinero mejorando la relacion precio-calidad, respeto a los intereses y derechos de

los usuarios finales de las obras, bien o servicio, y su correspondiente derecho de la propiedad,
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hasta que finalice el plazo de ejecucion de la obra, y su correspondiente inclusion social,
considerando ademas el area geografica, los grupos sociales vulnerables que necesitan el bien
u obra; este Comité esta representado por el Ministro de Desarrollo Urbano y Vivienda, en
razén que de acuerdo a las competencias y finalidad de los proyectos la contraparte del Sector

Publico sera los Ministerios con experticia en el tema a desarrollar.

Discusion
Para el caso de estudios, el nuevo modelo de asociaciones publico privadas APP, en estos
altimos afios tiene mucha importancia en los gobiernos locales del Ecuador, hablando
puntualmente del tema de viviendas de interés social, se ha logrado consolidar como una
nueva alternativa con el establecimiento de diferentes obras de hébitat y vivienda sean
construidas con capitales privados.

En aplicacion a lo que dispone la Ley Organica de incentivos para las Asociaciones
Publico Privadas y la inversion extranjera, tiene tendencia a crecer y a ser aceptada como
nueva alternativa toda vez que las instituciones que han optado por esta modalidad son los
Gobiernos Auténomos Descentralizados, tal es el caso que en la actualidad se mantiene 320
proyectos direccionados a incentivar el turismo, vialidad, transporte, vivienda, saneamiento
ambiental, urbanismo, cultura, produccidn.

Gracias a los incentivos determinados para este tipo de alianzas se ha logrado captar
el interés de inversionistas privados, gracias al apoyo del Gobierno mediante la emisién de
normativa e incentivos de tipo tributario como el impuesto a la renta, dividendos,
compensaciones de IVA, los de tipo financiero con la aplicacion de un interés bajo y con
respaldo de bono; asi como el de compartir riesgos y también ganancias.

Los Gobiernos Auténomos descentralizados han encontrado en las Asociaciones
Pablicas Privadas una nueva opcién y oportunidad de generar obras y prestar servicios en
cada jurisdiccion sin necesidad de depender del Estado, toda vez que los GADS no han podido
realizar sus metas propuestas por la falta de asignacion de recursos econémicos, que han
impedido lograr el desarrollo y las dotaciones de obras y servicios para beneficio de la

provincia o cantdn a la que pertenecen.

Conclusiones
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La Gobernanza determina la capacidad que tiene un Estado para asumir la gestion pablica con
eficiencia, eficacia, efectividad y responsabilidad, con la finalidad de cumplir objetivos y
alcanzar las metas que se establecen en sus planes, programas y proyectos anuales.

En el Ecuador existe un proceso de descentralizacion bien establecido y consolidado,
que sustenta la gobernanza local, cuya normatividad se encuentra respaldada con la
Constitucion de la Republica del Ecuador y el Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), cuyo cuerpo normativo sustentan la
organizacion administrativa, fiscal y politica del Estado.

Las Asociaciones Publico Privadas, han existido desde los afios 90 bajo la figura de
Ley de Modernizacién del Estado y la Ley de Contratos de Concesion de obras publicas,
modelos tradicionales que hasta la actualidad siguen establecidos en la Administracion
Publica y que define actualmente a las Asociaciones Publico Privadas como la prestacion de
un servicio y de una obra mediante la inversion y participacion del sector privado en proyectos
propuestos por la Administracion publica, diferencidndose de los modelos tradicionales en el
pago que depende de la calidad o el tipo de servicio que se ofrezca, asi como la trasferencia
de riesgos entre sector privado y publico que se da en funcién de la participacion que se tenga,
asi, para el sector de vivienda de interés social de acuerdo a la normativa vigente se puede
financiar a la mas baja tasa de interés y a un mayor plazo, con diferentes alternativas de
cancelacion existentes en unién colaborativa.

Las Asociaciones Publico Privadas serian una alternativa, para solucionar el problema
en el cumplimiento por ejemplo de la Politica Publica de Vivienda de interés social en los
Gobiernos Auténomos Descentralizados, pero esta metodologia que permite al Estado
ejecutar los diferentes proyectos habitacionales con la colaboracion del capital privado no
termina de cristalizarse, a pesar de que ya se encuentran en vigencia los diferentes incentivos
para atraer a los inversionistas nacionales y extranjeros descritos en la Ley Organica de
Incentivos para Asociaciones Publico Privadas y la Inversion Extranjera.

Las Asociaciones Publico Privadas estan presentes en proyectos del Gobierno Central
y en los Gobiernos Autdnomos Descentralizados los mismos que son en la actualidad un
soporte para el cumplimiento de metas y politica publica de viviendas de interés social, que

buscan primordialmente el prestar servicios de calidad a la ciudadania.

Esta ley abre las puertas para la incorporacion del capital privado, es decir inversores

que inyectan recursos financieros, a cambio de rentabilidad y beneficios fiscales y tributarios
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que si no es regulada, a futuro constituiria un perjuicio al Estado, en razon que si se cristaliza
esta modalidad podria dejar de ingresar recursos fiscales, a cambio de generar proyectos de
desarrollo social, lo cual ocasionaria que dependiendo del tipo de inversion las ganancias del
sector privado incrementarian, toda vez que dentro de los incentivos se encuentran regalias y
tarifas bajas que generarian la ejecucion de dichas obras.

En este sentido, las Asociaciones Publico Privadas, utilizadas de manera
adecuada, pueden constituirse como un modelo de gestion provechosa para el desarrollo e
implementacion de la politica publica de vivienda de interés social, en los Gobiernos
Autonomos Descentralizados, cumpliendo de esta manera el rol principal de mejorar la
calidad de vida de los habitantes del Ecuador.

Los organismos internacionales como el Banco Mundial, establecen que no existe el
compromiso ni una correcta planificacion que debe establecerse tanto al sector privado como
a la Administracion Pablica, sobre los sectores prioritarios a considerar de mayor importancia
y que necesariamente serian los beneficiarios de los diferentes proyectos relacionados,
principalmente al sector de la vivienda de interés publico.

La APP nace como un concepto macro de cooperacion publico-privada, que permite
tanto al sector publico como el sector privado colaborar juntos para la ejecucion de un
proyecto, de tal manera gque existen dialogos negociados entre ambo sectores en los cuales se
estipulan condiciones y reglas de dicha relacién que se materializa en un contrato para la
ejecucion de un proyecto APP. Dentro de estas diversas formas y amplias formas de
cooperacion, la concesion es solo una de las formas de APP existentes.

La concesion ha sido una figura representativa de Derecho Administrativo, por la cual
el Estado delega a un privado, a su cuenta y riesgo la provision de un servicio o ejecucion de
una obra. Con el paso de los afos, el desarrollo de la economia mundial y la globalizacion,
obligaron a los Estados a reformular ajustes sobre dicha delegacién. Asi, estudios confirmaron
que si el Estado y los privados colaboran como un equipo, seria posible obtener mayores y

mas eficaces resultados de una delegacion.
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