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El articulo aborda la problemidtica de las alianzas ptblico-privadas como
arreglos institucionales que pueden generar innovacién en la gestién
publica. Para esto se examina la experiencia del Programa Inglés Abre
Puertas y del Sistema de Concesiones. Estos dos casos permiten, al menos
de manera exploratoria, dar cuenta de los principales desafios en su
implementacién y de los principales tipos de innovacién que las alianzas

han logrado.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS AS GENERATORS OF
INNOVATION IN PUBLIC SERVICE ORGANIZATIONS:
THOUGHTS BASED ON THE CHILEAN EXPERIENCE

This article studies the issue of public-private partnerships as institutional
arrangements which may generate innovation within public management.
For this purpose two programs are examined: Ingles Abre Puertas (English
Opens Doors), and the concession system. These two cases provide
information, at least at an exploratory level, on the main implementation

challenges and the principal types of innovation they have achieved.

Keywords: Public-private partnerships, innovation, New Public Management.
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INTRODUCCION

Las alianzas pablico-privadas (APP) se han instalado en el dmbito ptblico como
una de las formas en la cual el sector publico y el privado se unen para resolver
problemas publicos. Este tipo de instrumentos de politica tiene diversos origenes
y responde a diferentes marcos tedricos que de una u otra manera lo justifican
y/o lo explican (Wettenhal, 2003; Heinrich, Lynn, & Milward, 2009; Kooiman,
1993). Desde resolver problemas tan especificos como la infraestructura, hasta
enfrentar la pobreza de una regién o pais, o simplemente para aunar fuerzas para
resolver problemas de interés colectivo, las alianzas publico-privadas han saltado

a la palestra publica como un fenémeno caracteristico de las sociedades globales.

El presente articulo busca reflexionar sobre una dimensién particular de las alian-
zas publico-privadas, particularmente la que se refiere a la capacidad que éstas tie-
nen de generar cambios, y, muy especialmente, innovacién en la gestién publica.
En otras palabras, asumiendo que las APP son una realidad en el contexto actual,
se pretende ver en qué medida estos nuevos arreglos institucionales pueden trans-
formarse en un ambiente propicio para estimular, crear y/o generar innovacién
en la gestién publica. En este sentido, el presente trabajo sigue la linea planteada
por Sorensen y Torfing (2011) respecto del desarrollo que han tenido las inves-
tigaciones sobre el nacimiento y surgimiento de las redes y las alianzas pablico-
privadas, sugiriendo que poco se ha hecho para establecer el nexo entre alianzas
e innovacidn. Para dar cuenta de este objetivo, el presente trabajo se iniciard con
una reflexién sobre el tema de las alianzas publico-privadas, para luego desarrollar
el tema de la innovacién en la gestién publica, finalizando con las reflexiones
referidas a la relacién entre ambas temdticas. Algunas ideas respecto de futuras
investigaciones y algunas conclusiones generales son presentadas en la parte final

de este documento.
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1. LAS APP: UN FENOMENO PROPIO DE UN ESTADO EN CONSTANTE CAMBIO

Una de las primeras lineas tedricas que se han desarrollado para justificar este tipo
de accién publica proviene del debate generado a fines de los ochenta y comienzos
de los noventa en torno a la escuela de la Nueva Gestién Pablica (Hood, 1991).
Para esta escuela, las alianzas ptblico-privadas son concebidas como técnicas de
gestién que permiten utilizar de mejor forma los escasos recursos que posee el
Estado. En este mismo contexto temporal, Savas (1990) utiliza el andlisis de las
privatizaciones para incluir las alianzas publico-privadas como una forma de in-
jerencia del mercado en el sector publico. En este debate, se asume que existen
ciertas dreas en que el Estado no posee los recursos ni las capacidades para inter-
venir, y, por lo tanto, es necesario un acuerdo con el sector privado. Esta visién es
muy similar a la planteada por Williamson (1988), quien plantea, a partir de su
Teoria de los Costos de Transaccidn, que dependiendo del tipo de actividad que
se quiere abordar, serd necesario un diferente acuerdo para disminuir los costos
de transaccion. Este tipo de justificacion de las APP se refiere mds bien a un ar-
gumento principalmente eficientista, mds que una colaboracién propiamente tal
(Donahue y Zeckhauser, 2011). La Tabla N° 1 entrega una visién de los distintos

tipos de APP que la literatura reconoce.
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Otra forma de entender este tipo de nuevas expresiones de politica surge a partir
de la llamada Teoria de la Gobernanza. Este marco tedrico, desarrollado exten-
sivamente entre otros por Kooiman (2003), se basa en el andlisis de las nuevas
articulaciones sociales y al nuevo rol que cumple el Estado en las sociedades glo-
balizadas, por lo tanto es necesario pasar de una comprensién de la actividad
publica centrada en la accién monopolica del Estado, a una que apunte a la “di-
reccién” de la sociedad. El Estado, mds que proveer servicios o soluciones, actiia
junto a otros actores para la entrega de éstos. La nocién de gobernanza asume
que existen actores de diferentes sectores de la sociedad que deben articularse
en pos de la resolucién de problemas de caricter publico. Del mismo modo se
asume que existen “problemas extrafios” (wicked problems) (Koppenjan y Klijn,
2004; Rittel y Webber, 1973) que por su naturaleza ameritan la interaccién y el
trabajo colaborativo de diferentes tipo de actores. Este concepto es muy similar al
que surge de las proposiciones de Castells en su Teorfa de la Globalizacién, toda
vez que se asume que el Estado, debido a las nuevas realidades producidas por la
globalizacién, es incapaz de responder de manera adecuada a los nuevos desafios

a los que se ve enfrentado (Castells, 1992).

Desde una perspectiva latinoamericana, la necesidad de pensar en la creacién y
desarrollo de APP centrada en la realidad guarda relacién con la falta de recursos
financieros en la administracién del Estado, como resultado de las politicas neo-
liberales que tenfan como eje rector el reducir el Estado a su minima expresion,
restringiendo diferentes politicas publicas en materia social (Bresser, 1999). Lo
anterior ha sido uno de los principales factores que han propiciado el estableci-
miento de las alianzas pablico-privadas en la busqueda de mejorar el desempeno

y el impacto de las politicas puablicas en la sociedad.

Desde finales de los noventa, el debate se focaliz6 en torno a las implicancias de
los arreglos organizacionales entre el Estado y el sector privado e incluso el tercer
sector, para determinar las consecuencias de casi una década de colaboracién a
través de instrumentos de accién publica. Un trabajo paradigmdtico en esta linea
de investigacion en el caso de la administracién publica estadounidense es el tra-
bajo de Milward y Provan (2000). Los autores desarrollan el concepto del “Estado
Hueco”, que serfa el tipo de Estado que se estarfa conformando a propdsito del uso
intensivo de privatizaciones o “concesiones” a privados u organismos no guberna-

mentales, para cumplir funciones que histéricamente han sido propias del Estado.
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La literatura ha avanzado notoriamente, y junto con ello se ha comenzado a
desarrollar investigaciones orientadas a detectar, incipientemente, ciertas regula-
ridades, en el establecimiento de las APP, a través de casos de paises desarrollados
y en vias de desarrollo, y en diversos sectores de politica. En lo que se refiere al
sector productivo, Devlin y Moguillansky (2009), a partir de un proyecto de
investigacién desarrollado en CEPAL en diez paises, entregan recomendaciones
que pudiesen servir como pardmetros para testear el desempefio de las APP en di-
versos dmbitos de politica publica. Los autores plantean once principios a tomar
en consideracién al momento de disefiar una intervencién de este tipo. Por otro
lado, el extenso trabajo de Hodge y Greve (eds.) (2005) presenta una coleccién
de investigaciones de diferentes autores, de paises desarrollados particularmente,
y de distintos sectores de politica, que también aportan conclusiones respecto
de las caracteristicas que deberfan cumplir los acuerdos publico-privados para

tener éxito.

Por dltimo cabe sefialar que la conceptualizacién de las APP como la colaboracién
voluntaria del mundo privado hacia el mundo publico (definiendo redes poten-
ciales para abordar problemas publicos conjuntamente), compartiendo riesgos,
costes y beneficios para efectos de contribucién al bienestar social, se ha organi-
zado en torno al tema de la llamada Responsabilidad Social Empresarial (RSE)
(Korhonen, 2003). Segtin este enfoque, se justifica el porqué se deben sumar
los privados a trabajar en la solucién de problemas publicos. Como el foco del
presente documento es la innovacién generada desde el sector ptblico no se de-
sarrollard mayormente este dmbito de discusién teérica, pero sin duda aporta a la

discusién mds amplia de la temdtica expuesta en este documento.

LAS APP COMO GATILLADORAS DE INNOVACION EN LA GESTION PUBLICA

En cierta medida, la literatura recién sefialada plantea que las APP son una inno-
vacion en el sector publico para poder dar cuenta de nuevas dindmicas sociales
existentes. En ese sentido, podriamos verlas como una innovacién en si mismas,
toda vez que implican el uso de nuevos dispositivos formales y/o informales para
poder actuar en torno a la resolucién de una problemdtica determinada. Pero

por otro lado, las APP, en la medida que propician esta nueva forma de hacer las
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cosas, pueden ser vistas como gatilladoras de innovacién tanto en el dmbito ptbli-
co como el privado. En el presente documento focalizaremos nuestros esfuerzos
hacia la comprensién de las APP como gatilladoras o generadoras de innovacién
en la gestion publica. Para reconocer estos nexos en mayor detalles se analizarin
algunos aspectos sobre el tema de la innovacién en general, para luego focalizar

en la innovacién de la gestién pablica.

INNOVACION EN LA LITERATURA DE LAS CIENCIAS DE LA ADMINISTRACION

Los estudios sobre innovacién en las Ciencias de la Administracién tienen dos
fuentes de origen. La primera, mds antigua, proviene desde la macroeconomia a
comienzos del siglo xx, que entendia a la innovacién como propia de los esfuer-
zos de los actores econémicos por desarrollar nuevos mercados. Posteriormente,
a mediados de este mismo siglo, la innovacién pasa a ser una actividad mucho
més compleja, toda vez que se le entiende como un espacio de dnalisis al que
aportan diferentes disciplinas, tales como la economia, la sociologfa, la politica y

psicologfa.

Segtin Osborne y Brown(2005), existen cuatro elementos en todas las definicio-
nes sobre innovacién. En primer lugar, la innovacion se relaciona y se refiere a la
idea de novedad, vale decir, con el primer uso de un nuevo conocimiento dentro
de una organizacién. Un segundo elemento es la idea de invencidn, relacionada
con la generacién de una nueva idea y su implantacién dentro del proceso organi-
zacional o un producto. Un tercer concepto, es la idea de proceso y resultado, parti-
cularmente, en lo que respecta a la idea de discontinuidad en éstos. Siguiendo con
esta misma linea, un cuarto elemento que los autores sefialan es la idea de cambio y
continuidad. Tanto el desarrollo organizacional como la innovacién generan como
resultado cambios significativos en la configuracién de la organizacién. Sin em-
bargo, la diferencia sustancial entre cambio organizacional e innovacién es que el
primero ocurre dentro de un paradigma determinado, mientras que la innovacién
implicaria un quiebre de paradigma, generando algo nuevo. Como producto de

este nuevo paradigma se altera la naturaleza del producto/servicio y/o mercado,
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generando una discontinuidad. En funcién de lo anterior, estos autores definen
innovacién como “(...) la introduccién de novedad en un sistema usualmente, no
siempre, en términos relativos, y por la aplicacién (y ocasionalmente invencién)
de una nueva idea. Esto produce un proceso de transformacién que genera una
discontinuidad en términos del sujeto mismo (como un producto o servicio) y/o
su medio ambiente (como una organizacién, mercado o comunidad)” (Osborne
y Brown, 2005:116).

En esta misma linea de andlisis y tal como lo senala Constidine et al. (2009), la
discusién sobre innovacién se puede agrupar en torno a tres tipos de preguntas:
la pregunta respecto del proceso o el producto, la pregunta sobre cambios incre-
mentales o radicales, y finalmente la pregunta sobre lo normativo de la innova-
cién. Respecto de la pregunta sobre el proceso o el producto, se puede sefialar
que la innovacién puede referirse tanto a los productos que se crean o respecto
de los procesos previos a los productos. Este aspecto es particularmente relevante
en el sector publico, toda vez que muchas innovaciones se dan en torno a la asig-
nacién o reasignacién de recursos, lo que se traduce muchas veces en diferentes e
innovativos procesos. La segunda pregunta respecto del tipo de cambio al que se
refiere la innovacién guarda relacién con el tipo de cambio que podemos senalar
como “innovador”. Siguiendo con la definicién dada en el pérrafo precedente, la
innovacién se da mds bien en torno a cambios radicales, toda vez que implican
novedad y discontinuidad con lo anterior. Finalmente, el elemento normativo
de la innovacién guarda relacién con la supuesta predisposicién a aceptar todo
tipo de innovacién como positiva, lo cual supone a veces la idea de que la inno-
vacién es buena en si misma. No cabe duda que la literatura de las Ciencias de la
Administracién ha superado en gran medida esta fe ciega en la innovacién, y se

ha preocupado de darle un sentido y un contexto para hacerla pertinente y atil.

Osborne y Brown (2005), exponen una tipologia de innovacién de acuerdo a la
naturaleza de esta. En la Tabla N° 2 se resumen estas categorias.

Estado, Gobierno, Gestién Puablica
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Tabla Ne 2. Clasificacién de la naturaleza de la Innovacién

NATURALEZA DE
LA CLASIFICACION FADTIOIIER (CILANES

Como impulso de investigacién o impulso del Burns and Stalkers (1961)
mercado

Como producto de la crisis o bajo rendimiento
organizacional

Cyert and March (1963)

Daft and Becker (1978)

“Cui bono” o a quién beneficia y c6mo Von Hippel (1978, 1982)

Atauhene-Gima (1996)
Zalman et al. (1973)

Como innovacién en un producto o proceso Bessant and Grunt (1985)
(y sus variantes) Starkey and McKinlay (1988)

Urabe (1988)

Por la relacién entre el impacto de una innova-
cién sobre su contexto organizacional y sobre el Abernathy et al. (1983)
mercado en un sentido amplio

Fuente: Osborne & Brown (2005:126)

INNOVACION EN LA LITERATURA DE LA GESTION PUBLICA

En el imaginario colectivo ha existido la idea de que las grandes organizacio-
nes publicas son resistentes a la innovacién. Segin Borins, esto se produciria
por cuatro factores que obstaculizan la innovacién en los servicios publicos: el
contexto politico, que orienta el fin de la actividad publica en intereses politicos
centrados en el poder, mds que en el mismo sistema organizacional; la necesidad
de los servicios publicos de restringir la flexibilidad individual en beneficio del
accountability; el escrutinio de los medios de comunicacién en los errores de los
servidores publicos, y; la falta de incentivos para la innovacién en los servicios
publicos (Borins, 2001).

Todos estos factores nos indicarian que la innovacién es un fenémeno; por decir
lo menos, escaso y muy dificil de alcanzar, pero a pesar de ello, la innovacién
existe y es reconocida como tal. Nuevos servicios se producen, nuevas ideas se

implementan y nuevos actores se suman a la prestacién de servicios.
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Entonces, ;cudles son los factores que explicarfan la aparicién de innovacién en
la gestién publica? A este respecto podemos reconocer dos grandes trabajos que
aglutinan los hallazgos en la literatura académica. Primero podemos senalar el tra-
bajo de Newman et al. (2001:62), quienes indican que la innovacién en la gestién
publica es el producto de una compleja interaccién de condiciones conductua-
les, culturales, estructurales y del medio ambiente. A ello suman las cualidades
y los valores individuales de actores clave; demandas de cambio generadas desde
el medio externo (producidas tanto por ciudadanos, usuarios de los servicios o
gobiernos por igual); procedimientos institucionales y cultura organizativa; y por
redes tanto internas como externas, todos jugando un rol critico en la configura-
cién y naturaleza, y el dmbito de la innovacién” (Considine, et al., 2009:27). En
esta definicién se pone de manifiesto que la innovacién en la gestién publica es
un proceso complejo, donde muchos factores y situaciones tienen que darse para

permitir o facilitar la innovacién.

El segundo aporte que entrega elementos para reconocer el coémo surge la innova-
cién, es el trabajo de Osborne y Brown (2005), quienes aglutinan la literatura en
esta materia en cuatro grandes vertientes. Un primer enfoque relaciona la innova-
cién con el ciclo de vida de los servicios publicos. Particularmente, la innovacién
se relacionaria con cambios de gobierno o de liderazgo lo que acarrea la adopcién
de nuevas ideas, que pudiesen gatillar innovaciones. Un segundo enfoque relacio-
na la innovacién dentro del rol de la gestién estratégica y la planificacion. En este
sentido, y tomando nuestra definicién de innovacién, cuando la planificacién
estratégica genera como resultado la necesidad de generar novedad, o en otro tér-
minos un cambio no incremental, en los servicios o procesos, se estaria generando
innovacién. La tercera visién senala que la innovacién surge como necesidad de
contrarrestar la naturaleza burocrética de los servicios piblicos. Esto porque la
misma naturaleza burocrdtica de la organizacién publica se transforma en una
piedra de tope para la innovacidn, entonces, si algunas de estas practicas se modi-
fican, se pudiese dar lugar a innovacién. Por dltimo, la innovacién se entenderia

como una bisqueda por la eficiencia (Baldock y Evers, 1991).
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i%ﬁ GATILLA LA INNOVACION EN UN SERVICIO PUBLICO?

Dentro del andlisis expuesto en la literatura se pueden destacar los siguientes
aspectos. Primero, el emprendedor o gestor de la innovacién juega un rol clave
para estimular la innovacién. El “héroe de la innovacién” tiende a ser un indi-
viduo “optimista, con una fuerte orientacién a resultados y dispuesto a tomar
riesgos” (Considine et al, 2009). Esta linea de andlisis es muy similar al desarrollo
teérico que hace Moore cuando le asigna al directivo ptblico un rol esencial en
la innovacién para crear valor ptblico (Moore, 1995). En el caso chileno por
ejemplo se hablé, particularmente en la década de los 90, de un grupo de “intra
emprendedores” que lideraron procesos no solo de cambio organizacional, sino

de innovacién, especificamente en el Servicio de Impuestos Internos, el Registro

Civil o el Fondo Nacional de Salud (Fonasa) (Waissbluth, 2005).

El segundo elemento del andlisis se refiere a las presiones externas por innovacion.
De acuerdo a Walker (2006) el ambiente del sector piblico estd marcado por un
constante cambio y dinamismo que genera la necesidad por el cambio y la inno-
vacién. Un ambiente marcado por los ciclos politicos, por los cambios en las tec-
nologfas, las presiones de los ciudadanos, organizados o no, y por los constantes
cambios econédmicos, normativos y administrativos, hace que el ambiente externo
sea una fuente constante de presiones para la innovacién. Sin embargo, tal como
fue planteado respecto de la realidad de los gobiernos locales, las presiones de la
ciudadania, pueden devenir en un obstdculo para la innovacién, cuestién que nos
lleva a plantear que eventualmente los otros factores externos, también pueden ser
vistos como obstdculos para futuras innovaciones. En este sentido, desde el punto
de vista de esta investigacion, lo relevante es que se debe incorporar el anilisis
de los factores que determinan la innovacién a los factores externos, y una vez
reconocido este hecho, determinar qué factores estimulan o evitan la innovacion.
En este sentido, podemos incorporar otra fuente teérica que nos entrega antece-
dentes para poder entender cémo se gatilla la innovacién en el sector publico a
partir de la teorfa de redes, entendiendo que una red determina el contexto en el
que se desarrolla una organizacién. En particular, esta teoria viene a quebrar con
las teorias elitistas o estructuralistas de toma de decisiones, centradas en grupos o
estructuras cerradas, y nos ayuda a comprender que el juego politico, y el propio
disefio de politicas publicas se da respecto de las redes que se articulan. En esta

literatura se plantea que los “lazos fuertes” pueden no ser tan significativos desde
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el punto de vista de las redes como si lo serfan los “lazos débiles” (weak ties) (Gra-
novetter, 1973). En este sentido, una organizacién que forma parte de una red, a
la cual se le suman estos dltimos tipos de lazos, podria verse sujeta a un tipo nuevo

de influencia, que pudiese estimular la necesidad de innovar.

El tercer asunto se refiere a los factores internos que facilitan la innovacién. El
trabajo de Damanpour (1991, citado en Constidine et al., 2009:34), sefiala que
la innovacién “estd positivamente relacionada con un alto nivel de especializacién
de la organizacién, con altos niveles de diferenciacién funcional, altos niveles de
profesionalismo, una actitud positiva al cambio de parte de los niveles gerenciales,
altos niveles de recursos de conocimiento técnico, intensidad administrativa (vale
decir, la presencia de una alta proporcién de gerentes), con la disponibilidad de
recursos libres, y en organizaciones con redes de comunicaciones internas y ex-
ternas muy intensas’. Estos factores nos ayudan entonces a determinar qué tipo
de organizaciones son mds proclives a la innovacién y cudles no, de acuerdo a las

caracteristicas que éstas posean.

Finalmente, los marcos tedricos ya sehalados previamente, estdn referidos nece-
sariamente a los marcos normativos de cada uno de los individuos que forman
parte de las organizaciones estudiadas. En este sentido, de acuerdo a los tipos de
“conceptos o nociones” que se manejen sobre la innovacién, podremos facilitarla.
De esta forma, se puede asumir que la innovacién es un concepto socialmente
construido y que el éxito o el fracaso en su disefio o implementacién, puede verse
afectado, no solo por los tres factores analizados previamente, sino también por
lo que cada sociedad, cultura u organizacién entienda por innovacién. Entonces,
una innovacién se podria llegar a gestar si existen individuos con marcos norma-

tivos similares con una propensién al cambio.

Por otro lado, Osborne y Brown (2005), reconocen tres modelos que explicarian
cémo se inicia la innovacién en los organismos publicos. El modelo del /nnovador
Individual pone el foco en la persona como agente de innovacién en un servicio
publico. El innovador tiene en esencia una mentalidad de empresario o empren-
dedor, quien es capaz de promover innovacién por determinadas cualidades per-
sonales que posee. Robert y King (1996) sefialan que alguna de estas caracteris-
ticas que posee son: tenacidad, trabaja muchas horas, es orientado a resultados,

con voluntad para tomar riesgos, confidente y hdbil en utilizar las conexiones
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politicas. Aunque este es uno de los enfoques mds sefialados en la literatura, ado-
lece de no considerar el contexto de las organizaciones publicas, ni considerar la

sustentabilidad a largo plazo de la innovacién.

Un segundo enfoque se centra en un modelo estructural. Este reconoce la influen-
cia de los individuos, pero acentda el contexto organizacional por sobre la per-
sonalidad como factor gatillante de la innovacién. En este sentido, segin Barlett
y Dibben (2002), existen roles dentro de la organizacién que se necesitan para
que la innovacién sea efectiva. En primer lugar el rol de Innovation Champion se
divide dentro de dos sub-roles: el public champion, quien patrocina la innovacién
con una motivacién de mejorar la calidad de los servicios puablicos y el empowe-
red champion, quien patrocina la innovacién por una motivacién centrada en la
realizacién personal. En segundo lugar, el rol del Innovation Sponsor se relaciona
con alguien que en el contexto politico del servicio publico provee el mandato

politico para poder llevar a cabo la iniciativa de innovacién.

En tercer lugar, el Enfoque Contingente analiza la interaccién del innovador al
interior del servicio publico y el ambiente organizacional mds amplio. Borins
(2001) sehala que no siempre los innovadores son los directivos en los servicios
publicos, sino que también provendrian de diferentes 4reas del espectro organi-
zacional. En este sentido, la innovacién se produciria porque existen incentivos
como politicas claras desde el nivel gubernamental, nuevos liderazgos, crisis or-
ganizacional, problemas organizativos internos y/o nuevas oportunidades para
crecer. Por ejemplo, caso interesante en esta linea fue el trabajo desarrollado en
la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Inte-
rior chileno, que desarrollé un programa de estimulo a la innovacién dirigido a
funcionarios publicos municipales. Este grupo de innovadores provino principal-

mente de los cuadros administrativos y profesionales (Torres, 2004).
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2. ALIANZAS PUBLICO—PRIVADAS E INNOVACION EN LA GESTION PUBLICA
CHILENA

EL SISTEMA DE CONCESIONES CHILENO COMO APP GATILLANTE DE INNOVACION EN
PROVISION DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA

El caso chileno de concesiones en infraestructura es un ejemplo de las alianzas
publico-privadas como detonantes de innovacidn en la gestién puablica. En breve,
el modelo de concesiones chileno adopta la forma conocida como Building, Ope-
rate and Transfering—BOT— (ver Tabla 1 de este articulo), donde bésicamente una
empresa privada construye, financia y opera un proyecto de infraestructura, cobra
por el uso de los servicios asociados a este por un periodo prefijado luego de este
periodo, transfiere la infraestructura al sector ptblico. Solamente por concepto de
rutas, autopistas urbanas y aeropuertos, entre 1992 y 2006 la inversién en con-
cesiones ascendié a USD$ 6.917 millones, ubicando a Chile entre los primeros
puestos en materia de inversidn privada en el sector publico en infraestructura

(Bitran y Villena, 2010).

A comienzos de la década de los ’90, la infraestructura publica en Chile presenta-
ba una situacién de déficit y la que existia se encontraba en estado de deterioro,
por lo cual se necesitaba gran cantidad de recursos financieros para subsanar esta
problemdtica y asegurar el crecimiento econémico del pais. Antes de los 90, las
concesiones se normaban por el DFL N°© 591 del afo 1982. Bajo esta normativa
no se adjudicé ningin proyecto de concesiones, ya que la problemdtica de infraes-
tructura publica no era un problema instalado en la agenda de decisiones. En par-
ticular, la participacién del sector privado en el publico se reflejaba bdsicamente

en la privatizacién de empresas publicas. (Bitran y Villena, 2010; Blazevic, 2008).

Con la vuelta a la democracia, se toma conciencia sobre la ineficacia del antiguo
sistema tradicional de ejecucion de obras publicas en materia de infraestructura.
Por esta razén, el presidente Aylwin instruye al ministro de Obras Pablicas de la
época, Carlos Hurtado, el andlisis para el establecimiento de una estrategia de
infraestructura publica mediante la asociatividad publico-privada. A diferencia
de los afos "80, existe un consenso en los actores politicos de la insuficiencia en

infraestructura y el impacto de esto en la proyeccién de crecimiento econémico
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del pais. Segtin Carlos Hurtado, “Se conté con apoyo de gente que habia pensado
estos temas en la Cdmara Chilena de la Construccién, con el respaldo desde luego
del Presidente de la Republica, Patricio Aylwin. Un mérito indiscutible también
fue el del Congreso. Tuvimos la suerte de contar con el apoyo de muchos parla-
mentarios de los mds variados sectores, los que dieron su respaldo debido al mé-
rito de haber tenido “el tino y la buena leche” de atraer positivamente a la gente
hacia esto y no entrar en peleas inttiles y estériles” (citado en Blazevic, 2008:21).

Bésicamente existi6 acuerdo politico en los siguientes puntos:

* La insuficiencia de recursos publicos para enfrentar la escasez en in-
fraestructura publica;

*  El establecimiento de alianzas publico-privadas en el financiamiento y
gestion de la infraestructura permitirfa reducir este déficit;

* Laexperiencia internacional respaldaba la eficacia de estos arreglos ins-
titucionales para resolver los déficits en infraestructura;

* El establecimiento de alianzas publico-privadas permitiria liberar re-
cursos del Estado para otras inversiones de alto impacto social. Segtin
Ricardo Lagos, ex ministro de Obras Pdablicas, lo que no se gasté en
concesiones se pudo gastar en infraestructura social, aquellas que si no
las hace el Estado no las hace nadie (Blazevic, 2008:21).

El inicio de una politica mediante la cual se incorporaba capital privado en in-
fraestructura publica, fue el inicio de una gran variedad de iniciativas entre el
Estado y el sector privado para la provisién de bienes piblicos en diferentes dreas
relacionadas con infraestructura no solamente vial sino para salud, educacién,
cérceles, entre otras. Segin Carlos Cruz, ex ministro de Obras Publicas, “hasta
principios del 2000, no hubo en el mundo una politica de inversién privada tan
exitosa como la chilena, un modelo paradigmadtico e innovativo que superé con
creces las metas de la inversién privada de infraestructura publica que el propio

gobierno se habia propuesto” (citado en Blazevic, 2008: 23).

Como vemos en este caso, la necesidad de coordinar esfuerzos en pos de resolver
el problema de infraestructura vial, generé una APP. Desde la mirada estatal, el
modelo de concesiones como APP tiene su justificacién dentro de una perspecti-
va eficientista donde el Estado, al reconocer la situacién de déficit, busca nuevas

formas de financiamiento para la inversion publica. Los privados por otro lado,
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ven en esta oportunidad un dmbito de negocio nuevo para ellos. Esta situacién
acttia como detonante de innovacién en la gestién publica, principalmente en lo
que respecta a la posibilidad de adecuar las pricticas y procedimientos histéricos
del ministerio respecto de su responsabilidad sobre el disefio, la construccién y
la mantencién de las obras viales, por un cambio hacia un rol de monitoreo y
fiscalizacion, que claramente puede ser concebido como novedoso, en el senti-
do planteado por los autores presentados en las secciones previas. La APP actiia
como un generador de cambios en las formas en que se llevaba a cabo una tarea
por parte del Estado, particularmente el Ministerio de Obras Pablicas. Un aspec-
to interesante de este caso, fue la aparicién de casos de corrupcién, tales como
el MOP-GATE donde se generaron innovaciones que superaron con creces los
marcos juridicos pertinentes y aplicables a la situacién, debido al cambio sustan-

tivo que se estaba generando, particularmente en materias de remuneraciones. En

palabras de Waissbluth (2005:77):

“En el fondo, fue esta sobrecarga y la imposibilidad de tener directi-
vos adecuadamente remunerados para administrar esta complejidad
lo que llevé a la crisis organizacional. Por dar una idea, el salario
de un directivo del MOP, que administra contratos por cientos de
millones de délares, era y sigue siendo unas 3 a 5 veces menor que
el salario de sus contrapartes en empresas constructoras. Eso llevé
al disefio de mecanismos de pago de sobresueldos consistentes bé-
sicamente en la ampliacién de contratos a firmas proveedoras, que
después derivaban esos recursos excedentarios a algunas empresas u
organizaciones (como GATE) que administraban el pago de dichos
sobresueldos, con el agravante de que eran ingresos personales que
no pagaban impuestos. Segin el derecho administrativo chileno el
uso de partidas presupuestarias con fines distintos a los previstos
constituye fraude al fisco, por mds loables que fueran los destinos de
esos recursos. En el mejor de los casos, estos procedimientos fueron
conducidos en el desorden més absoluto, y en el peor, pueden haber

generado espacios para la comisién de delitos”.
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Como se puede apreciar en este caso, y el andlisis propio del mismo, queda de
manifiesto que el desarrollo de APP en las concesiones fue un generador de in-
novaciones. Lamentablemente, al parecer, de acuerdo a la arista judicial del caso,
se tradujo en acciones distantes de los preceptos normativos que regulan el sector

publico chileno.

EL PROGRAMA INGLES ABRE PUERTAS': LAS APP COMO GENERADORAS DE
INNOVACION EN EDUCACION Y FORMACION DE CAPITAL HUMANO

El Programa Inglés Abre Puertas (PIAP) es creado en el afio 2004 por el Ministe-
rio de Educacién, con el objetivo de optimizar tanto la ensefianza como el apren-
dizaje del Inglés en estudiantes de establecimientos educaciones subvencionados a
lo largo del pais. En términos generales, el objetivo de este programa es capacitar
a los estudiantes, principalmente los mds desfavorecidos, para que una vez egre-
sados de la ensenanza secundaria cuenten con el inglés como instrumento clave
en el desarrollo profesional. El desarrollo de este programa ha sufrido cambios y
modificaciones de acuerdo a los liderazgos y contextos politicos en los cuales este
programa se ha desarrollado. De este modo, se puede clasificar el programa en

tres grandes etapas.

i) Etapa de diseiio (2004-2006)

Donde se concibe la idea y objetivo principal del programa, ideado desde sus ini-
cios basado en una estructura de tipo horizontal para actuar con mayores niveles
de autonomia, propiciando un terreno fértil para una concepcién organizacional
basada en alianzas publico-privadas. De hecho, por esta razén es que la direccién
del programa se lleva desde el gabinete del Ministro de Educacién de la época,
Sergio Bitar, quien también es un actor clave en la formulacién del Programa. El
director de este periodo, Horacio Walker, académico, investigador y experto en
educacidn, sienta las bases conceptuales y alcances del programa desde un punto

de vista mds relacionado con el disefio académico.

La informacién inicial generada para el andlisis del Programa Inglés Abre Puertas (PIAP) forma
parte de un proyecto de investigacién financiado por la Vicerrectorfa de Investigacién de la
Universidad de Chile, a través del programa U-Apoya. Los autores del presente articulo forman
parte del equipo de investigacion de este proyecto, liderado por la Prof. Verénica Figueroa.
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ii) Etapa de Articulacién (2006-2010)

Es en este periodo donde se toma conciencia de la necesidad de mds recursos y
menos trabas burocrdticas para alcanzar los objetivos. Por esta razon se escoge la
figura de las APP como estrategia central en la gestién del PIAP. El rol del direc-
tor, Rodrigo Fabrega, ingeniero comercial y profesional del mundo privado con
enfoque en los asuntos publicos, es fundamental para entender la articulacién y
configuracién que el programa tiene hasta el momento. Para involucrar a empre-
sas privadas y ONG se generaron instrumentos de validacién y verificacion de los
resultados del programa con el fin de convencer a las organizaciones participan-
tes. Es en esta etapa donde se generan las siguientes estrategias que articulan el
programa, donde la participacién de organizaciones no estatales es el centro de las
iniciativas: i) Programa de Voluntarios Angloparlantes, ii) Programa de Docentes,

y, iii) Programa de Practicantes.

En primer lugar, el Programa de Voluntarios tiene como objetivo “(...) admi-
nistrar y gestionar el drea de voluntarios para mejorar la ensenanza del inglés,
para dar mayor oportunidad a estudiantes para que aprendan inglés, promover
intercambios con otras culturas y trabajar colaborativamente con los profesores
de inglés en la ensefianza prictica del inglés” (PIAP, 2008:6). Este programa es
administrado por el Centro Nacional de Voluntarios del Ministerio de Educa-
cién y el PNUD, y con representacién del Ministerio de Educacién, Empresas
e Instituciones de educacién. El objetivo principal de este Centro es propiciar la
participacién del sector publico y privado en la promocién de la ensefianza del
inglés e instalar voluntarios, sean docentes, practicantes y/o profesionales anglo-
parlantes que desean colaborar con el objetivo de este programa, hacer de Chile
un pais bilingtie. El Programa trabaja con metodologias de la ensenanza del inglés
creadas en conjunto con la American University, la Universidad Diego Portales y
la Universidad Cat6lica ademads del apoyo de las embajadas de paises de habla in-
glesa para la bisqueda de voluntarios en estos paises, el Ministerio de Relaciones

Exteriores, la Agencia de Cooperacién Internacional, y del sector privado, PRO

Chile, SOFOFA y la CPC.

En segundo lugar, el Programa de Docentes tiene como objetivos promocionar la
venida a Chile de docentes angloparlantes que deseen en forma voluntaria o paga-

da ofrecer sus servicios profesionales en establecimientos educacionales dispuestos
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a pagar sus gastos. El Centro Nacional de Voluntarios estd a cargo de la gestién y

administracién de la venida a Chile de estos profesionales.

En tercer lugar, el Programa de Practicantes, a través del Centro, estd a cargo de la
promocion y coordinacién a Chile de profesionales dispuestos a realizar sus prac-
ticas profesionales en una empresa o institucién chilena. Estos profesionales son
egresados de universidades de preferencia angloparlantes que buscan tener una
experiencia profesional en Chile. Bésicamente este programa ha sido disefiado
para incorporar a las instituciones privadas con y sin fines de lucro a profesionales

con un alto dominio del idioma inglés.

iii) Fase de evaluacién (2010 — hasta la fecha)

Desde el cambio de gobierno en 2010, el programa ha experimentado cambios
sustanciales en la organizacién interna y en el lugar que este ocupa en la politica
publica de educacién. El seguimiento del PIAP fue transferido desde el gabinete
ministerial a la Unidad de Evaluacién y Curriculum del Ministerio de Educacién.
El objetivo de esta nueva etapa estd centrado en la calidad, para lo cual se estd

construyendo diferentes dispositivos de evaluacién de los resultados del programa.

Al analizar el PIAP es posible concluir que este tipo de APP estd enmarcado en un
modelo mds cercano al enfoque de gobernanza, presentado inicialmente en el pre-
sente trabajo. En este contexto, y a partir de los andlisis iniciales del caso, pode-
mos entender esta APP como el tipo de innovacién que genera impacto tanto en
las organizaciones como en los contextos extraorganizacionales. El mejor modelo
para explicar esta APP como gatillante de innovacidn es el que nos entrega Barlett
y Dibben (2002), el cual hemos explicado anteriormente. Este modelo se enfoca
en la persona como agente gatillador de la innovacién, donde existe un actor (o
actores) con una mentalidad de emprendedor, con ciertas cualidades personales.
Como vimos anteriormente la figura del Innovation Champion, como actor al
interior de la organizacién que gatilla la innovacién, estd presente en la figura
de diferentes actores relevantes en el desarrollo del programa, particularmente
el Director del Programa del segundo periodo, Rodrigo Fébrega, quien impulsa,
en el marco del desarrollo del proyecto, ya desarrollado como APP, la innova-
cién para mejorar el servicio pablico que se estaba tratando de entregar. Por otro

lado, la figura del nnovation Sponsor, en la persona del Ministro Sergio Bitar, es
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aquella persona que entrega el mandato y soporte politico para llevar a cabo esta
innovacién. Claramente, las presiones intra o extraorganizacionales no eran tan
gravitantes para gatillar la innovacién en la figura de este programa, como el peso

de estos dos personajes, quienes lo propician.

Una de las evidencias de la innovacién que gatilla esta APP en el sector publico
se presenta en la gestién financiera. Por ejemplo, especificamente en la regién de
Antofagasta, la Fundacién Minera La Escondida participa en la aplicacién de
este programa en conjunto con establecimientos educacionales municipalizados
y particulares subvencionados de Antofagasta, con el fin de mejorar los niveles
del aprendizaje del inglés y de generar alternativas de desarrollo profesional para
los docentes de inglés de la regién, financiando una cuarta parte de esta iniciativa
(Fundacién Minera la Escondida, 2010). Lo anterior ha producido la genera-
cién de nuevos instrumentos de gestion y evaluacién de los recursos, que no
son solamente publicos sino privados, por lo cual la gestién de estos tienen una
modalidad especial. Junto con esto, la Fundacién Minera La Escondida participa
en la implementacién de ciertas actividades de este programa como proyectos
concursables, pasantias o becas de pedagogia en inglés, entre otros, lo cual ha
presionado al sector publico a innovar en la generacién de mecanismos de segui-
miento de gestién que puedan ajustarse a la intervencién privada en la resolucién

de problemas publicos.

Junto con lo anterior, otro factor que podria explicar la APP como gatillante de
innovacion es la necesidad de la obtencién de recursos de una forma mids 4gil,
como se explicé anteriormente. En este sentido, y siguiendo a Osborne y Brown
(2005), la innovacidn surge para contrarrestar la burocracia y generar dispositivos
institucionales que permitan una gestion mds expedita de los recursos para alcan-
zar los resultados esperados. Del mismo modo, la interaccién con nuevos actores,
a partir de la nocién de “lazos débiles” ya desarrollada previamente, podria su-
mar a redes ya establecidas, tales como las propias de los ministerios sectoriales,
nuevos actores que entregan nuevas ideas para la solucién de viejos problemas.
Del mismo modo, esto se transforma en una presion desde el medio para generar
cambios en los ministerios, como el de Educacién por ejemplo, para adoptar

nuevos procesos y disefiar nuevas rutinas mds acordes a las dindmicas generadas

en la APP creada.
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CONCLUSIONES

Los nuevos arreglos institucionales entre el sector privado y el gobierno son cada
dia una realidad mds concreta. En el presente documento se pretendié relacionar
estos nuevos arreglos institucionales con un tema que ha adornado de manera
vasta la literatura de las Ciencias de la administracién en general, y de la gestion
publica en particular. A través de la revisién de la literatura se pudo caracterizar
las APP y la innovacién en la gestién publica, focalizando nuestra atencién en la

posibilidad de la APP como gatilladora de innovacién.

Los dos casos presentados en el presente documento, al menos de manera explo-
ratoria, buscan especificar esta relacién y dar cuenta de los tipos de innovacién
que se han presentado. En términos generales podemos ver cémo las APP han
logrado generar innovacién en los servicios publicos a través del desarrollo de
nuevos servicios, cambios innovadores en la gestion de los servicios publicos, y
finalmente como espacios de interaccién para el nacimiento y desarrollo de nue-
vos programas, a partir del intercambio de ideas por la confluencia de actores con

prismas y visiones diferentes, aglutinados en torno a una misma intencion.

Respecto de la entrega de nuevos servicios a la comunidad, parece que el ideario
planteado por Moore (1995) respecto de la creaciéon de valor publico, sirve como
marco tedrico para entender la explosién por innovar en nuevos servicios. Las
APP en este sentido, ayudan a que esas nuevas ideas o esos nuevos proyectos pue-
dan desarrollarse, consolidando la nocién de que el sector pablico debe o puede
dedicarse a proveer mds que a producir servicios (Hood, 1991). Las APP pueden
ayudar a presionar por nuevos servicios, o por mejorar la calidad y cantidad de
los ya entregados, a partir de la suma de esfuerzos en pos del objetivo comiin que
justifica la alianza. Particularmente pertinente es el caso del PIAP para ejempli-

ficar este punto, en tanto nuevas acciones se acometieron a partir de la alianza.

Otro factor que puede inferirse de los casos anteriormente estudiados que genera-
ria un ambiente propicio a la innovacién mediante las APP, estd relacionado con
la bsqueda por parte de los gerentes publicos de soluciones mds expeditas, y la
superacién de trabas burocréticas para la obtencién de los resultados esperados.
En este sentido, las APP permiten que ciertos procesos se generen bajo el marco

juridico del sector privado, el cual tiene menos trabas que el gubernamental. No
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obstante, en este punto existe una amenaza al accountability publico sobre estas
formas de arreglos institucionales (Bexell y Morth, 2010), ya que los contratos
entre las diferentes partes son muy complejos, sobre todo en los casos de infraes-
tructura publica, y no son ampliamente publicitados, generando zonas oscuras en
la gestién de recursos publicos, que como vimos en el caso de las concesiones del
MOP, ha presentado mds de un problema.

Un tercer factor que propiciaria un campo fértil para este tipo de alianzas es la
visién y el liderazgo de los gerentes publicos asi como de politicos en dreas de-
terminadas de politica publica. Esta capacidad amplia de visién permitiria a los
directivos y/o politicos sumar actores tanto del mundo publico como privado,
interesados en la solucién de problemas piblicos a través de la generacién de re-
des, lo cual, como vimos, podria generar innovacién en la gestién publica. En este
sentido las redes generan una nueva modalidad de intervencién intersectorial, lo
que es una innovacién en si misma. El establecimiento de mesas intersectoriales,
mesas tripartitas, entre otros, son dispositivos que promueven la creacién de in-
trumentos nuevos de gestién publica que permiten coordinar las acciones, sean
estas relativas a la gestidn, a las finanzas, al control, entre otras. Sin embargo, una
de las principales dificultades de esta forma de surgir innovacién es la continuidad
de las APP. Si no se establecen mecanismos orientados a institucionalizar estos
arreglos en el largo plazo, cuando suceden cambios de autoridades politicas, o
los llamados ciclos politicos que mencionaba Borins (2001), que no tengan esta
visién o liderazgo, o sencillamente que no compartan el proyecto que implica la

APP, los impactos de estas innovaciones se podrian ver reducidos.

Las interrogantes que abre este estudio para ser respondidas por investigaciones
posteriores tienen relacién con descubrir los elementos que permiten sostener
esta capacidad de gatillar innovaciones en el tiempo, evitando que los que forman
parte de la APP vuelvan a ciclos de estancamiento mds que innovacién. En este
sentido, ;pueden aprender las APP o pueden desarrollar capacidades de adminis-
tracién del conocimiento? Otra interrogante que es importante resolver a través
de futuras investigaciones dice relacién con el verdadero impacto en la o las or-
ganizaciones involucradas en APP por el hecho de formar parte de la alianza. En
otras palabras, serfa interesante analizar si las innovaciones internas generadas a
partir de la APP son adoptadas por quienes forman parte de la organizacién pu-

blica y no las ven como externas o ajenas a su realidad. Finalmente, seria relevante
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para este dmbito disciplinario, desarrollar investigaciones en torno a las diferen-
cias entre sectores respecto de la posibilidad de gatillar innovaciones. ;Tiene el
mismo efecto generador de innovaciones una APP en el sector social o en el eco-
némico? Esto resulta interesante, ya que al parecer la materia sobre la cual la APP
actla deberfa tener algin grado de influencia en las dindmicas institucionales
desarrolladas. En definitiva, las investigaciones deberian orientarse a comprender,

manejar y proyectar las innovaciones en la gestién publica, en contextos de APP,
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