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*
Resumen

La aplicacion sistematica de politicas industriales ha resurgido en América
Latina tras un parén durante la época del Consenso de Washington. Estas
politicas industriales son muy distintas de las del pasado. Una de las
caracteristicas de las nuevas politicas industriales de la region es el uso de
consejos de alianzas publico-privadas (APP) para ayudar a guiar su desarrollo
y aplicaciéon. La puesta en marcha de un didlogo publico-privado y la
resolucion de problemas relacionados con €l se considera un componente
esencial de las politicas industriales contemporaneas. No obstante, para que
sean eficaces, los consejos deben ser bien gobernados. Este documento
aborda la cuestion de la gobernanza de las alianzas publico-privadas,
presentando una vision general de su razoén de ser y su marco, y mostrando
luego el caso de varios paises de la OCDE —Ia mayoria de los cuales tienen
una amplia experiencia de trabajo con tales consejos— y de paises
de América Latina que tienen menos experiencia. El objetivo es ilustrar
como funcionan y entender mejor lo que constituye una buena
gobernanza de consejos. El documento examina tanto las dimensiones
intangibles de la gobernanza como las tangibles, relacionadas con

la estructura y los procedimientos de los consejos. El estudio presenta
una actualizaciéon de la situacion de los consejos de alianzas publico-
privadas en América Latina hasta finales del 2015.

Palabras clave: didlogo publico-privado; consejos de alianzas publico-
privadas; politicas industriales; gobernanza; desarrollo econdmico;
América Latina
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1. Introduccion

Se espera de las politicas industriales que reduzcan las principales limitaciones al aumento de
la productividad, la transformacién econdémica y el crecimiento econémico sostenible. Tales
politicas no solo buscan mejorar la productividad y la competitividad de las industrias
existentes, sino también desarrollar —de manera directa e indirecta— recursos locales de
cardcter comercial y técnico que sean mas innovadores, que hagan posible un crecimiento
econémico y una diversificacion productiva con mayor ritmo y calidad que los que
obtendrian las fuerzas auténomas del mercado por separado. Las politicas industriales
también se han ampliado para los cierres ordenados de industrias obsoletas. De hecho,
cuando tales politicas se alinean con los mercados de forma pragmatica, se consideran mas
bien «activadoras» de las fuerzas del mercado que un sustituto para estas (Menon, 2010).
Historicamente, las politicas industriales se han considerado la clave del éxito de la mayoria
de los paises para reducir la brecha respecto a los paises mas ricos (Chang, 1994; Devlin y

Moguillansky, 2011; Lin y Monga, 2010).

La literatura especializada actual sobre politicas industriales subraya la importancia
del didlogo publico-privado en materia de politica economica como forma de desarrollar y
aplicar una politica industrial (Evans, 1995; Devlin y Moguillansky, 2011; Karo y Kattel, sin
fecha; Rodrik, 2004; Wade, 2004). Tales alianzas, que fomentan el didlogo orientado a la
resolucion de problemas, suponen una forma mas eficaz de recabar informacion y generar
entendimiento entre los agentes del mercado para desarrollar politicas industriales que si los

gobiernos seleccionaran por si solos las politicas e iniciativas relacionadas.

Con respecto a las estrategias necesarias para la transformacion econdmica y el
desarrollo, el dialogo publico-privado puede actuar en distintos niveles y momentos.' Por
ejemplo, tratando de apoyar los objetivos nacionales de desarrollo para la transformacion
econdmica o las estrategias nacionales para sectores especificos u objetivos tematicos
transversales, como la innovacion. Ese didlogo puede tener lugar con caréacter regional,
departamental o municipal. La figura 1 ilustra los diferentes niveles de didlogo publico-
privado, el cual deberia contar con canales de comunicacidon que permitan una buena

coordinacién y sinergia entre ellos. El didlogo publico-privado puede llevarse a cabo durante

1 . ~ ., P . .. . .,

Es importante sefialar que el didlogo publico-privado no se limita a las estrategias de transformacion
econdmica, sino que también se utiliza con frecuencia para influir en el gobierno a fin de que aplique una
reforma econdmica especifica. Véase, por ejemplo, Herzberg (2004).
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periodos de tiempo cortos, medios o largos, o mediante una combinacion de ellos. Este
documento explorard las iniciativas de didlogo que forman consejos nacionales formalmente
estructurados (en adelante llamaremos «alianzas publico-privadas para el desarrollo de
politicas estratégicas», o APP), en especial en relacion con cuestiones estratégicas sobre la

economia de un pais en su conjunto o sobre las estrategias de nivel medio de figura 1.

Una alianza publico-privada puede analizarse desde el punto de vista de (i) su
gobernanza y (ii) su impacto. Una vision integral requeriria analizar ambos aspectos. Sin
embargo, este documento se centrard exclusivamente en la primera: la gobernanza. El
impacto de las APP es de por si dificil de evaluar (NES, 1997; Schneider, 2010; USAID,
2003). Para evaluarlo, se necesitan indicadores que midan tanto la base de referencia como
sus repercusiones sobre la economia nacional. Ademas, habria que elaborar una hipotesis de
contrafactico eficaz. Por lo tanto, la evaluacion de los impactos requeriria una investigacion
independiente sobre metodologia e investigacion, que sobrepasaria el alcance y los recursos
disponibles para este documento. De cualquier forma, las evaluaciones siempre son valiosas y
pueden hacerse. Hay pruebas suficientes de que las alianzas publico-privadas pueden ser
eficaces en los dmbitos nacional, regional y local para contribuir a las estrategias de apoyo
del crecimiento econémico y del desarrollo.2 Por otra parte, la buena gobernanza es una
condicidn previa necesaria lograr un impacto real, con lo que velar por una gobernanza eficaz

contribuira a que las APP logren un mayor impacto.

* En Baccaro y Simoni (2004) pueden verse distintos aspectos de los efectos de la Alianza de Irlanda. Devlin y
Moguillansky (2011) también examinan de qué manera la alianza de Irlanda fue esencial en la estrategia a corto,
medio y largo plazo para adaptarse a la crisis econdmica de finales de los ochenta. Fraile (2010) examin6 el
impacto de una serie de consejos de alianzas tripartitas en paises en desarrollo para encontrar contribuciones
positivas hacia la consolidacién de las reformas econdmicas y la proteccion del bienestar social. E1 Banco
Mundial (2011) ha examinado los beneficios de las alianzas en los paises mediterraneos, mientras que Herzberg
(2004) ha hecho lo propio para Bosnia y Herzegovina. Griffins y Zammuto (2005) ofrecen un analisis de como
las industrias cérnicas han evolucionado bajo cuatro sistemas de gobernanza del mercado: mercado puro,
gobierno del Estado, gobierno corporativo de los mercados y cogobierno publico-privado, con la conclusion de
que este ultimo ha obtenido mejores resultados.



Figura 1
Las APPs Deben Tener Canales de Comunicacion
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Fuente: Elaboracion propia.

Para extraer principios sobre una gobernanza eficaz de los consejos publico-privados para el
desarrollo de politicas estratégicas, este documento analizard la experiencia de varios paises,
en particular la Republica Checa, Finlandia e Irlanda, que cuentan desde hace algun tiempo
con ese tipo de consejos. También se abordara el caso de Nueva Zelanda, donde se cre6 un

. . L, . . 3
consejo para ayudar al gobierno a poner en marcha una politica industrial.

La seccion 2 de este documento explicard en detalle por qué son importantes las
alianzas publico-privadas; la seccion 3 explorard su origen; las secciones 4 y 5 trataran de sus
caracteristicas; la 6 llevara a cabo un andlisis de los principios de buena gobernanza,
atendiendo a la experiencia internacional; la seccion 7 mostrara evidencia reciente de estas

experiencias en América Latina, y la seccion 8 presentard las conclusiones del estudio.
2. La razon de ser de las alianzas publico-privadas

La convergencia econdémica de un pais pobre hacia la nueva frontera tecnologica puede
facilitarse mediante el acceso al conocimiento y al capital, con el fin de aumentar la

productividad y el crecimiento econdmico. Esto es especialmente importante para los paises

? Los casos se refieren al primer trimestre de 2012. Por lo tanto, son solo ejemplos y no reflejan necesariamente
las férmulas actualmente en vigor. De hecho, las principales reformas se han llevado a cabo en la Republica
Checa (http://www.vyzkum.cz/FrontClanek.aspx?idsekce=535919) y Nueva Zelanda (www.msi.govt.nz/update-
me/archive/msi-archive/statement-of-intent-2011-2014-archived/strategic-direction/supporting-outcome-1-
building-high-performing-science-and-innovation-systems/)
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menos desarrollados que han experimentado un cambio sustancial desde la agricultura de
subsistencia hacia actividades de mayor productividad en las industrias manufactureras y de
servicios en las zonas urbanas (Lewis, 1955). Sin embargo, convertirse en un pais de ingresos
medios no esta exento de ciertos problemas. Por ello, deben ponerse en marcha estrategias
mas sofisticadas de politica industrial para beneficiarse de las ventajas de la convergencia y
evitar caer en la llamada «trampa de los ingresos medios», algo que afecta a buena parte de

América Latina.*

Los retos para aprovechar plenamente las oportunidades de avanzar son muchos y
variados.” Es dificil para las politicas industriales desarrollar —de forma coherente y a lo
largo de los ciclos politicos— estrategias de medio y largo plazo que aborden directa y

eficazmente los retos y otras barreras a nivel macro, meso y micro.

Durante el periodo de entreguerras y las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial,
las economias “mixtas” de Europa que se desarrollaron con éxito tenian una fuerte
intervencion del Estado en cuanto a la estrategia y la direccion politica. A la vez, los paises
con menos €xito, como en los de América Latina, pasaron por una era de industrializacion
dirigida por el Estado (Ocampo, 2006).° La gobernanza del mercado era jerarquica: los
sistemas politicos y las burocracias estatales dominaban y ejercian su autoridad mediante las
empresas estatales o las directivas formales e informales dirigidas al sector privado con

diversos niveles de fuerza (Wade, 2004; Karo y Kettel, sin fecha).

En la actualidad, el mundo ofrece mas oportunidades, pero se ha convertido en un

lugar méas complejo para que los paises pobres recorten distancias respecto a los mas ricos.

* Algunos defienden que la hipétesis de la trampa de los ingresos medios presenta defectos conceptuales y
empiricos (Im y Rosenblatt, 2013).

> Se podrian categorizar a grandes rasgos como sefiales débiles del mercado en sectores que retrasan las
economias de escala, la innovaciéon y la modernizacién; mercados incompletos en el mercado laboral, las
finanzas y la tecnologia; barreras en materia de infraestructuras, informacion, coordinacién y fallos de redes;
problemas de apropiacion de los rendimientos de la innovacion; debilidad en la politica publica y capacidad
publica, que crean «fallas del gobierno»; y tendencia a mantener el status quo, incertidumbre y crisis externas
imprevistas. Algunos defensores de la politica industrial van mds alld de la justificacion de la «falla del
mercado» para las intervenciones estatales, que se basa en una visiéon neoclasica estatica del mercado (Bator
1957). Otras justificaciones hacen consideraciones sobre los obstaculos para el aprendizaje y el fomento de
capacidades que pueden implicar barreras politicas, institucionales, histdricas, culturales y psicolégicas para
realizar un escalamiento de actividades econdmicas . Para comparar y contrastar este enfoque mas amplio, véase
Peres y Primi (2009).

% Sin embargo, América Latina y Asia Oriental experimentaron la presencia del Estado y su interaccion con el
sector privado de una manera diferente. En la terminologia de Evans (1995), respecto a la relacion del Estado
con los mercados privados, el Estado latinoamericano tendia mas bien a ser un «demiurgo», mientras que en
Asia oriental el Estado tendia a ser como una «partera» para el desarrollo de nuevas capacidades en el sector
privado nacional.



Tras la Gran Depresion y las dos guerras mundiales, la globalizacion ha tomado fuerza. La
liberalizacion de los mercados nacionales e internacionales ha tenido grandes repercusiones,
y la privatizaciéon ha disminuido la intervencion directa del Estado en las actividades
productivas. Ahora, indiscutiblemente, el sector privado es el motor del crecimiento. El
cambio tecnoldgico y la competencia mundial se intensifican; la globalizacion esta creando
una integracion mundial; la manufactura y los servicios son impulsados cada vez mas por
cadenas globales de produccion, redes mundiales y agrupaciones (“clusters”) industriales en
mercados nacionales. La innovacidon sigue aumentando y la difusion de conocimientos se
basa cada vez mas en una red mundial (Sabel, 2009). El margen para la accion del Estado ha
de regirse por las normas de la OMC, con bastantes ambigiiedades que requieren
identificacion y aprovechamiento. Por tanto, aunque no sea mas que un dicho, hoy, més que
nunca, todos los puntos de vista son parciales a la hora de evaluar la evolucion del mercado

(véase Devlin y Moguillansky, 2012; Radosevic, 2009; Sabel, 2009).

Figura 2: El apoyo publico a la innovacion nacional: eliminar las brechas
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Fuente: Elaboracion propia.



Los gobiernos deben desarrollar estrategias para guiar esta compleja economia
mundial e identificar las restricciones primarias que obstaculizan el crecimiento interno.
Tienen que disefar e implementar herramientas y programas publicos a nivel micro que
incentiven la transformacion del sector privado y mejoren los &mbitos en que los mercados
puedan no estar siendo muy efectivos. A modo de ejemplo, la figura 2 ilustra las numerosas
areas en que los gobiernos deben prestar apoyo para fomentar la innovacion nacional. No
solo debe velar por que no haya brechas en las diversas fases de la innovacion en que pueda
ser necesario un programa de apoyo publico para complementar a las fuerzas del mercado,
sino que ha de trazar asimismo el programa de manera que se relacione con el contexto
especifico de las empresas dentro de la heterogeneidad estructural de la economia’ Esto
puede requerir informacion a la que el gobierno no tiene acceso para desarrollar y aplicar

eficazmente las politicas industriales.

En una economia mundial globalizada, las empresas tienen mucha informacién sobre
sus mercados, oportunidades de negocio y restricciones a que se enfrentan, en particular
sobre las fallas del gobierno. Sin embargo, los empleadores suelen sufrir de miopia y de
perspectivas de corto plazo, una tendencia a permanecer en el statu quo y aversion al riesgo,
problemas de coordinacién y otros. Aunque los gobiernos quiza no tengan acceso a la mejor
informacion sobre el mercado, tienen la ventaja de ser capaces de evaluar los fendmenos
globales y proponer una direccion estratégica para facilitar la inversion y la coordinacion,
proveer bienes publicos para incentivar al sector privado y, por supuesto, cuidar por el

bienestar social.

En definitiva, como sefialan Hausmann y Rodrik (2006), los gobiernos estan
«condenados a elegir» entre las diferentes opciones de politica para apoyar al sector privado a
aprovechar las oportunidades de mercado. La idea de que gobiernos y empresas colaboren
juntos a través de una alianza publico-privada se considera una via para contribuir al
desarrollo de estrategias mds inteligentes y programas publicos mas eficaces. Una APP
permitiria una transformacion mas eficaz de la productividad, si se compara con la situacion
en que el gobierno y cada sector o empresa haga frente a los problemas de forma aislada (y en

un contexto de desconfianza mutua, como ha sido el caso en América Latina). En otras

7 . . . . ., , .

Las fases se presentan en un modelo lineal tradicional, pero en los sistemas de innovacién reales de éxito la
relacion suele corresponder mas a un flujo circular, en donde las fases y componentes interactian continuamente
entre si con circulos de retroalimentacioén. Véase Dugan y Gabriel (2013).
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palabras, el todo puede ser mayor que la suma de las partes si se logra una gobernanza

conjunta del mercado.®

Como senala Rodrik (2004), la esencia de la politica industrial moderna no es el
resultado de la politica como tal, sino mas bien el establecimiento de un proceso social y de
un marco institucional que sean viables y permitan una colaboracion voluntaria entre el
gobierno y las empresas sin que el sector publico caiga en manos de intereses particulares.
Evans (1995) considera esa relacion como el logro de un equilibrio dificil, que permitira la

«autonomia enraizada» del Estado.’

Otros actores pueden contribuir con observaciones e informacion valiosas, segin la
cuestion de que se trate. Los sindicatos tienen un conocimiento directo del entorno laboral, en
particular sobre temas como los salarios y la normativa laboral, que pueden afectar a las
empresas y a la productividad. Por otra parte, las instituciones académicas tienen
conocimientos técnicos que podrian servir para aplicar mecanismos contestatarios al didlogo
publico-privado. Ademads, algunos grupos sociales organizados pueden, de facto, vetar la
asignacion de recursos publicos; por lo tanto, hacer que participen en el didlogo puede
favorecer la comprension publica de las estrategias, politicas y programas. Por otra parte, con
la globalizacion, los paises en desarrollo se rigen cada vez mas por principios democraticos,
con lo que crean una demanda de una mayor participacion ciudadana y transparencia en los
procesos de elaboracion de politicas, asi como de mayor responsabilidad publica respecto a

L. . 10 , . . .,
las politicas aplicadas. ” América Latina no es una excepcion.

En los ultimos afios, América Latina ha comenzado a poner en practica nuevas
politicas industriales que difieren de las que se aplicaron durante la era de la industrializacion
dirigida por el Estado (Devlin y Moguillansky, 2010, 2011, 2013; Crespi et al., 2014,
Fernandez-Arias, 2010). Muestra de ello es la aparicion de consejos de APP en muchos
paises de la region. Tales consejos pretenden servir de apoyo a las politicas industriales, pero
han demostrado fallas de gobernanza de diversos tipos, segiin Devlin y Moguillansky (2013).

Un examen sobre la gobernanza de las alianzas publico-privadas en los paises con mayor

¥ Algunos analistas, como Porter (2007), han solido defender que la competitividad y la modernizacion son el
unico ambito de gobernanza corporativa: es la gestion empresarial, y no los paises, lo que crea una ventaja
competitiva, argumento que ha sido criticado de manera efectiva (Machinea, 2007). Sin embargo, mas
recientemente, Porter ha aludido también al hecho de que una estrategia nacional puede tener mas sentido
(Porter, 2008).

’ También hay que evitar la apropiacion del sector privado por el Estado.

"En un marco mas amplio, algunos se han referido a este enfoque como el paradigma emergente de
«gobernanza publica» (Bovaird, 2004).



experiencia al respecto proporcionarda a América Latina mayor informacion sobre las

estructuras de gobernanza de ese tipo de alianzas.

Es importante sefalar que las alianzas publico-privadas de transformacion productiva
no se refieren exclusivamente a la construccién de nuevas capacidades en el sector privado.
Los agentes del gobierno deben convertirse en socios técnicos creibles y competentes para el
sector privado, si se pretende que este tltimo dedique el tiempo y los recursos necesarios para
una colaboracion seria. Al fijar sus objetivos, el sector publico debe ser capaz de desarrollar
sus objetivos nacionales de manera coherente. Debe seguir aplicando programas de politica y
de apoyo eficaces. Con demasiada frecuencia, en América Latina, los ministerios y
organismos de ejecucion que tienen una alianza con el sector privado (por ejemplo, los que
apoyan areas como la planificacion, la industria, la atraccion de inversiones, la innovacion, la
ciencia y la tecnologia y la educacion) son los mas débiles en funcionarios tecnificados,
gestion y recursos. Por lo tanto, como parte de un programa de desarrollo de alianzas, resulta
necesario que las dreas de recursos humanos y finanzas en el sector publico directamente
relacionadas con las actividades del sector productivo vean ampliada su capacidad, de manera
que el gobierno pueda asumir efectivamente su papel en la gobernanza conjunta del mercado
(Devlin y Moguillansky, 2013). Sin esas capacidades, es probable que el sector privado no
tenga en cuenta las iniciativas gubernamentales, a menos que vea una oportunidad para la

captacion de rentas.

3. Los origenes corporativistas de las alianzas

Algunas escuelas contempordaneas de pensamiento econdmico se han mostrado un tanto
, . . P . 11 . ., .
escépticas acerca de las alianzas publico-privadas.  Hay una cierta aversion hacia las

connotaciones corporativistas y la creencia de que el interés particular puede conducir a

"' Las dudas relativas a la facilitacion de la coordinacién del sector privado se remontan a Adam Smith. Para
citar a Smith (1965): «rara vez se retinen las personas que ejercen el mismo oficio, pero cuando lo hacen,
aunque sea para su esparcimiento y diversion, la conversacion termina en una conspiracién contra el publico o
en alguna confabulacion para elevar los precios (...) Sin embargo, aunque la ley no puede impedir que las
personas del mismo oficio a veces se reunan juntos, no debe hacer nada para facilitar dichas asambleas, y mucho
menos para hacer que sean necesarias». Gracias a B. Herzberg por recordarme este pasaje.
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intentos de accion colectiva que degeneren en favores para ciertos grupos (por ejemplo,

Buchanan y Tullock, 1962)."

Los consejos de APP se originan en las estructuras corporativistas que existian en
Europa durante el vulnerable periodo de entreguerras, cuando surgi6 el interés en minimizar
los conflictos entre las empresas, los trabajadores y el gobierno. Algunas de estas alianzas
tripartitas tenian un cierto cariz autoritario y concedian privilegios especiales a los grupos
representados, excluyendo a los demas (Doctor, 2007). Sin embargo, en la era de la posguerra,
«un neocorporativismo o corporativismo democratico» caracteriz6 la colaboracion entre las
empresas, el gobierno y los trabajadores, con algunas caracteristicas significativas

(Katzenstein, 1985).

En primer lugar, se encontraba la nocién general de «alianzay», que situd el interés de
grupo dentro del concepto mas amplio de interés «publico». En otras palabras, se introdujo
una nocién de compromiso. En segundo lugar, las estructuras corporativistas democraticas se
basaban en una representacion de las empresas y los trabajadores como grupos organizados
centralmente, o lo que Katzenstein denomind peak associations o asociaciones «de puntay.
La tercera caracteristica era la negociacion y coordinacion continua entre grupos de interés
divergentes. Los pactos salariales solian ser una parte importante de este tipo de alianzas en
Europa; por ejemplo, fue un elemento clave de la alianza publico-privada de Suecia hasta
1983 (Alexopoulos y Cohen, sin fecha), un componente de la Alianza irlandesa entre 1987 y
2008, y, en Finlandia, existiéo desde el fin de la década de 1960 hasta el 2008. Una cuarta
caracteristica fue la capacidad técnica para ofrecer andlisis creibles y datos para establecer las
reglas basicas para la negociacion y otras cuestiones para asegurar un dialogo mas racional y

sustentado en hechos.

. . . 13
En parte, estos aspectos siguen caracterizando a muchas de las alianzas actualmente.
Sin embargo, dependiendo del pais y de sus objetivos, pueden ser menos excluyentes en la

participacion, menos dependientes de «representacion» social formal y no exclusivamente

12 Esta misma duda se expresa en la llamada Nueva Gestion Publica, que ha tenido una gran influencia desde la
década de 1980 (Bovaird, 2004; Christensen y Laegreid, 2001) y ahora estd siendo cuestionada por el
surgimiento de un pensamiento sobre la «gobernanza publica», mencionado en la nota 10.

" Casos de éxito en el Asia oriental de la posguerra apoyaban las politicas industriales bajo formas de
corporativismo, de manera significativamente diferente que en Europa. Por lo general se trataba de una relacion
mas estrecha, limitada a la colaboracién entre el gobierno y las empresas; mas autoritaria y totalmente
«dirigida» por las burocracias publicas profesionales; y mas dependiente de redes y de comunicacion informales.
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orientadas a la negociacion. Ademés, muchos paises prestan mds atencion a los métodos que

tratan de minimizar el riesgo de que el Estado caiga en manos de intereses particulares.

Una alianza publico-privada contemporanea puede tener un papel asesor y consultivo,
con el objetivo de canalizar la informacion, o de intercambiar puntos de vista, para el
desarrollo de politicas. Sin embargo, la creacidon de una alianza social formal, en que exista
un amplio acuerdo nacional sobre una estrategia —y parametros basicos para lograr que
incluya derechos y obligaciones— sigue siendo un objetivo en otros casos. Este ultimo tipo
de alianza es mas compleja, puesto que —como indican Brinkerhoff y Brinkerhoff (2011)—
debe integrar la interdependencia mutua entre las partes interesadas con su identidad
organizativa individual, y aunar politica y pericia técnica. Las caracteristicas de una alianza
social formal son: objetivos definidos en conjunto, toma de decisiones a partir de un consenso,
estructuras y procesos horizontales, confianza, interaccién sinérgica y responsabilidad
compartida. Obviamente, se trata de una mezcla mas ambiciosa que el primer tipo de alianza,
el cual, aunque posee algunas de estas caracteristicas, se limita mas a la transmision de

informacion y puntos de vista sobre la direccion de politicas.

4. El campo de accion de las APP contemporaneas

Por lo que se refiere al marco de las APP, la figura 3 muestra un ejemplo de un campo de
accion a nivel nacional, para apoyar la formulacion de politicas estratégicas. La columna de
recuadros de la izquierda pone de relieve que las alianzas surgen de un camino que depende
del contexto de la politica nacional (y de su cultura e historia); por tanto, no existe férmula a
priori para definir su estructura y objetivos. Al mismo tiempo, la alianza publico-privada se
establece con la finalidad de lograr o promover el conocimiento publico de uno o varios
asuntos de politica estratégica, o para alcanzar un consenso publico para una estrategia. El
papel del gobierno es gobernar; por ello, ¢l debe decidir sobre el marco final de las politicas
para una estrategia de desarrollo, estableciendo las prioridades y los programas necesarios

para su ejecucion.
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Figura 3: Campo de accion de las alianzas publico-privadas

' i H H
Implementacion E ! ! E
| | | |
. : : ! :
— Area 1 —_——_—— e = = = = = = = = == — = — =
Prioridades ' ! ' H
Estrategia del : : : H
\ H ! H
Area3 ____E____:____E____!____-
Consenso/ : : : !
Entendimiento i H E E
__S_:____:____:____,__L__
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Area 5 — — — _! — — — _i — — — _E _—e— — ————— -
Contexto politico e ; ! ; i :
historico : : : :
i | i a
e | | |
Area 7
Gobierno - Gobierno — Gobierno — Gobierno — Gobierno —
Empresa Empresa — Empresa — Empresa — Empresa —
Universidad — Universidad — Universidad — Universidad —
Sindicatos Sindicatos Sindicatos — Sindicatos —
ONG ONG -
Otros
Fuente: Modificado a partir de Devlin y Moguillansky (2011).

Las filas verticales de 3 muestran los tipos de participacion en la alianza. Puede ser una
alianza publico-privada, que concierna solo a las empresas, o que incorpore una combinacioén
de actores institucionales, por lo general los trabajadores, el mundo académico,

organizaciones no gubernamentales (ONG) y, quiza, los partidos politicos.

Las filas horizontales representan la naturaleza del discurso dentro de la APP en una
serie continua y no discreta. El 4rea 1 ilustra una alianza que tiene como objetivo el didlogo y
el consenso de decisiones. El 4rea 3 es una alianza en que el gobierno consulta a los
miembros de la alianza sobre sus politicas, pero no tiene ninguna pretension de establecer un
consenso. El principal objetivo es recabar opiniones como aportes para decidir sobre una
estrategia y su aplicacion; sin embargo, la consulta puede contribuir, directa o indirectamente,
a que las partes interesadas entiendan las intenciones de un gobierno, como minimo. Otro tipo
de alianza es la que se limita a promover los contactos entre las partes («conocerse
mutuamente») que, previamente, tenian pocas o ninguna forma estructurada de interaccion.

Por ultimo, el area 7 es una alianza puramente burocratica y jerarquica, en que el gobierno
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impone una estrategia a los grupos de interés con que trabaja.'* La figura 4 ilustra la posicion

de los actores en el campo de accion, con indicacion de algunas alianzas existentes en ciertos

paises.

El Consejo Econdmico y Social Nacional de Irlanda (NESC, por sus siglas en inglés),
creado en 1973, ha contado con una participaciéon muy amplia, y no solo ha incorporado
ONG como grupo representativo, sino que también cuenta desde no hace tanto con un
eje de representacion medioambiental.'” Durante la mayor parte de su existencia, ha
buscado lograr consensos para asesorar al gobierno sobre cuestiones de desarrollo y

sobre su estrategia de medio a largo plazo.

Desde la década de 1990, la politica industrial de Finlandia se ha centrado
esencialmente en la tecnologia y la innovacidn; tanto es asi que ha dejado de ser una
cuestion tematica de nivel medio y se ha convertido en una estrategia “paragua” de
desarrollo. Preparar las directrices de los programas de apoyo del gobierno y la
financiacion de la ciencia y la tecnologia basica y aplicada, asi como la innovacion, fue
la responsabilidad del Consejo de Politica de Ciencia y Tecnologia (STPC), que contaba
con la participacion del gobierno, el sector privado, los trabajadores y el mundo
académico. Al igual que el NESC, el STPC operaba mediante el didlogo y el consenso.

El Consejo de Investigacion e Innovacion reemplazd al STPC en 2008.

La Republica Checa tiene un consejo tripartito destinado a lograr un acuerdo econdémico
y social, integrado por representantes del gobierno, las empresas y los trabajadores.
Proporciona asesoramiento sobre politica gubernamental y estrategia de desarrollo y
constituye un foro de consulta para la elaboracién de nuevas leyes. Desde sus origenes
en 1990, fue més bien un foro de debate (area 5) para grupos cuyos intereses tenian
poca interaccion —o no deseaban tenerla— durante la era comunista y postcomunista. '
Actualmente se extiende a las areas 1 y 3 de la figura 4, ya que las deliberaciones no
siempre conducen a un consenso publico y los desacuerdos suelen llegar a ser de

conocimiento publico.

14 . . L. . . . .

Hay que tener en cuenta que el eje vertical es esquematico; las alianzas corrientes pueden reflejar el discurso
de cada una de las areas de la figura 3. Sin embargo, solo una de las zonas dominard y caracterizara el discurso
de la alianza.

'S El NESC comenz6 como un foro tripartito entre las empresas (incluyendo a los agricultores), los trabajadores
y el gobierno, pero la representacion se ha ampliado con el tiempo. En la década de 2000, el NESC habia
afladido ONG a su representacion y, mas recientemente, cuenta también con un eje medioambiental.

16 . ., .
Su nombre en aquel momento era «Consejo de Concertacién Social».
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* En Nueva Zelanda habia, hasta hace poco, un Consejo Asesor sobre Crecimiento e

Innovacién (GIAB). Fundado en 2002, contaba con representantes del gobierno, las

empresas, los trabajadores y el mundo académico. Se situaba en el area 1 de la figura 4,

pues buscaba el consenso en torno a sus recomendaciones.

* Singapur y Malasia estan situados en el area 3 de la figura 4. Ambos paises mantienen

amplias consultas con el sector privado acerca de las estrategias de desarrollo, sin que

necesariamente busquen lograr un consenso. En Singapur, hasta hace poco, el Consejo

de Desarrollo Econdémico fue el principal «cerebro» de la estrategia de desarrollo del

pais.'” Recibi6 asesoramiento de una junta directiva, integrada por el sector privado, el

sindicato —que es una entidad cuasigubernamental— y el mundo académico. La

Unidad de Planificaciéon Econémica de Malasia colabora con el gobierno, las empresas

y el mundo académico en la preparacion y ejecucion de sus planes nacionales.

Figura 4: Actores en el campo de accion de las alianzas publico-privadas

Implementacion : : : i
H v Nueva Zelanda H H
A —_— e — et —— — | — e— e e e— e e— e— — — — — =
Prioridades Area 1 : : : 5
! Rep. Checa : : '
e e e e e e e e e e e = -
Estrategia/politica : : E E
gubernamentales : Malasia H Singapur H H
Area3 ____i____i____i____i____-
Consenso/ : H H H
entendimiento : : : H
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Alianza publico- : : : :
privada Conversacio : : : :
C e Area 5 e e e
Corea i g g g
Mediados de  } : : :
los R0 v antes  } H H H
Area 7
Gobierno - Gobierno — Gobierno — Gobierno — Gobierno —
Empresa Empresa — Empresa — Empresa — Empresa —
Universidad — Universidad — Universidad — Universidad —
Sindicatos Sindicatos Sindicatos — Sindicatos —
ONG
ONG -
Fuente: Modificado de Devlin y Moguillansky (2011).

""En la década de 2000, el liderazgo se transfirio a un nuevo organismo, la Fundacién Nacional de
Investigacion (NRF), asesorada por el Consejo de Investigacién, Innovacion y Empresa. La alianza estaba
integrada por el gobierno, las empresas y el mundo académico.
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* En Corea, antes de la democratizacion en la década de 1980, habia una alianza
jerarquica entre el gobierno y las empresas, en que la burocracia publica, dirigida por el
Consejo de Planificacion Econdémica y apoyada por organismos de investigacion
financiados por el gobierno, «informaba» a los grandes chaebols de su estrategia.
Utilizaba practicas econémicas de “zanahoria y garrote” para asegurar que el sector
privado aplicaba los Planes Nacionales quinquenales. A mediados de la década de 1980,
con el gran avance de la industrializacion y la llegada de la democracia, la liberalizacion
economica condujo al abandono de la planificacion nacional. El liderazgo coreano en
materia de politicas estratégicas paso a ser desempefiado por el Ministerio de Hacienda
y Economia y por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, que ofrecen asesoramiento y
coordinacion al gobierno a través del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, una
alianza mds contemporanea que tiende hacia la zona 1 de la figura4. Los chaebols
ahora actiian de forma independiente del gobierno, pero lo hacen en el marco de (1995)
“facilitador” de Evans, en que el sector publico apoya a esas empresas cuando se

enfrentan a un reto excepcional.

Cabe sefialar que en algunas de las alianzas hay empresas multinacionales implantadas en el
pais. Esto sucede, de forma indirecta, en la Republica Checa y en Irlanda a través de la
participacion de empresas multinacionales en las asociaciones que representan al sector
privado en sus respectivos consejos. En Singapur, en el Consejo de Desarrollo Econdmico
(EDB) participaron los directores generales (CEO) de las filiales locales de empresas
multinacionales. Por otra parte, el gobierno de Singapur ha organizado un grupo asesor
internacional permanente, formado por los directores de grandes empresas multinacionales.
También ha creado otros consejos asesores en que participan cientificos internacionales de
renombre, con el fin de crear una red global de contactos para fomentar la inteligencia

estratégica y la transferencia de conocimientos (Kumar y Saddique, 2010).

5. Tipos de alianzas

Las alianzas nacionales pueden tomar forma de consejos permanentes, de foros ad hoc para
temas urgentes, o constituir redes informales. En la practica, tales plataformas para el
discurso pueden coexistir —y coexisten—, aunque una, o una combinaciéon de ellas, puede
ser la forma dominante de la colaboracién publico-privada en cuestiones de politicas. El

tiempo de vigencia de una alianza puede variar; sin embargo, los foros estructurados y las
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redes informales van del medio al largo plazo, mientras que los foros ad hoc, pese a tener una

duracién determinada, pueden evolucionar hacia estructuras mas permanentes.

En la Republica Checa, Finlandia e Irlanda, la forma dominante de alianza publico-privada
son los consejos; en Nueva Zelanda, la forma dominante es un hibrido de foros estructurados
y foros ad hoc y redes informales; en Singapur, la alianza estd formada por foros permanentes

y redes informales; y en Malasia, comprende foros ad hoc y redes informales.

6. La gobernanza de los consejos de APP

Como se menciond anteriormente, la buena gobernanza de una alianza debe contribuir a
formular politicas econdmicas de manera estratégica y efectiva, y a que tales politicas surtan
efectos. Las tres caracteristicas clave de la gobernanza son: (i) que los aspectos intangibles y
tangibles de gobernanza sean igualmente importantes —ambos deben operar en conjunto para
ser eficaces—; (ii) que se logre un delicado equilibrio entre ventajas y desventajas (“trade-
offs”) de una gobernanza eficaz; y (iii) que aunque las alianzas nacionales deban ser por
definicion sui generis, la experiencia de los paises puede servir de orientacién para
desarrollar los principios relacionados. Al respecto, se hard referencia a las experiencias de la
Republica Checa, Finlandia, Irlanda y Nueva Zelanda y, en ocasiones, a otros paises, y luego

se presentaran algunas experiencias en América Latina.

Uno de los factores intangibles mas importantes es que un consejo de alianza sera mas
eficaz si cuenta con un liderazgo politico y un compromiso por parte del gobierno y, al
contrario, la falta de compromiso y de liderazgo de un gobierno puede debilitar a la alianza.
Un ejemplo de ello se vio en Nueva Zelanda, donde el gobierno laborista, durante tres
mandatos consecutivos, de 1999 hasta 2008, perdi6é progresivamente el interés politico en el
GIAB. Como resultado, la influencia del consejo asesor se debilito proporcionalmente.'®
Puede ser dificil ejercer el liderazgo, especialmente cuando hay un gobierno de coalicion y

politicamente diverso, como en Finlandia a finales de la década de 2000.

El gobierno de la Republica Checa, en 1997, durante un escaso periodo de tiempo,

perdi6 interés en el Consejo de Concertacion Econdémica y Social (RHSD), dado el variable

'8 No esta del todo claro por qué esto es asi, pero algunos lo han atribuido al hecho de que el gobierno no haya
conseguido toda la participacion que esperaba de la comunidad empresarial para apoyar su programa de
transformacion econdmica, lo que habria supuesto un gran cambio desde el régimen de politica neoliberal que
habia gobernado los mercados desde mediados de la década de 1980 (entrevista con N. Haworth).

16



compromiso politico del presidente del pais con ese foro tripartito. El interés del gobierno
hacia un consejo de alianza puede verse influido por los ciclos politicos, pues podria verse
como una herramienta de la oposicién, como ocurrié en Nueva Zelanda cuando los
conservadores llegaron al poder en 2008. En lugar de reorganizarlo, el GIAB fue cerrado. Por
tanto, para que un consejo de alianza se mantenga como entidad y herramienta eficaz a lo
largo de los ciclos politicos, su razon de ser debe abarcar a todo el espectro politico. Serd mas
probable que eso suceda si no parece ser una herramienta politica exclusiva del gobierno de

turno. En esencia, los consejos deben ser consejos de Estado y no consejos de gobierno.

Los objetivos claros son otro importante elemento intangible. Cuando se crea un
consejo de alianza, tanto sus miembros como el publico en general deben tener claro qué
pretende alcanzar el consejo. Un objetivo contraproducente seria que el motivo subyacente
del gobierno sea utilizar el consejo como un vehiculo politico de «pura fachada» de corto

plazo o manipular e influir en el consejo y sus miembros en beneficio politico propio.

Un gobierno debe aclarar en qué medida desea que el consejo de alianza sea el
principal canal de comunicacién para las partes interesadas, en lugar de las consultas
bilaterales més tradicionales y el cabildeo por parte de grupos sociales y empresas. Si no lo
aclara, la legitimidad del consejo y su relevancia como instancia de contacto con los

funcionarios del gobierno podria verse erosionada.

El equilibrio de los elementos de compensacion (“tradeoffs”) involucrados en la
gestion es otro elemento intangible, y esta relacionado con la falta de una férmula definida
para la gobernanza del consejo. De hecho, hay muchos elementos de compensacion que

deberan ser gestionados con buen juicio.

La cultura es un cuarto elemento que puede influir en la naturaleza de la gobernanza;
es decir, las normas culturales pueden influir en la buena gobernanza. Por ejemplo, el STPC
de Finlandia no dispone de procedimientos para divulgar informacion financiera ni medidas
sobre conflictos de intereses por parte de los miembros del consejo. Existe un entendimiento
tacito entre los miembros del consejo que permite que cada uno decida cuando es apropiado
retirarse'’. El tamafio reducido de Finlandia y su cultura de transparencia relativamente alta

permiten esta practica. No obstante, algunos paises tienen una cultura de fuerte desconfianza

' Los miembros del STPC mostraron sorpresa cuando les pregunté sobre las garantias relativas a los conflictos
potenciales de intereses.

17



entre los grupos sociales. Asi, la gobernanza necesita una estructura y unos procedimientos

para promover la cohesion social y el objetivo comun.

El contexto también influye en la naturaleza de la buena gobernanza. Por ejemplo, la
eficacia de la gobernanza dependera de si el consejo se ocupa de retos a largo plazo o de
cuestiones urgentes, de si afronta crisis econdmicas o importantes transiciones politicas o

econdmicas.

Con respecto a los aspectos tangibles de la buena gobernanza, los resultados exitosos
de una alianza publico-privada dependeran en buena medida de su estructura, por ejemplo,
del mandato principal, los participantes, los procedimientos, los tipos de discurso que se
incentiven, etc. Lograr el disefio institucional adecuado debe considerarse un ejercicio de
descubrimiento mediante aproximaciones sucesivas en un entorno especifico y cambiante.
Por lo tanto, las adaptaciones locales y la remodelacion forman parte de la ecuacion de la
buena gobernanza (NESF, 1997). En los apartados siguientes se procederd a un examen de

varias cuestiones tangibles de gobernanza, tomadas de los paises de la muestra.
6.1. Definicion de objetivos

Al instituir el consejo de una alianza publico-privada, deben establecerse normas estatuarias
claras, con objetivos realistas y pertinentes. El recuadro 1 resume los estatutos del consejo de

los paises de la muestra.

Recuadro 1: Normas estatuarias de algunos consejos publico-privados de politicas

Repiiblica Checa

Consejo de Concertacidon Econémica y Social (RHSD).

Se trata de un foro de asesoramiento y negociacién que «serd un oOrgano conjunto de negociacion e
iniciativa de carécter voluntario formado por los sindicatos, los empleadores y el gobierno de la Republica
Checa para negociaciones tripartitas destinadas a alcanzar un acuerdo en cuestiones esenciales de
desarrollo econdmico y social. El RHSD permitird mantener, a través de una forma de didlogo que
respeten todas las partes, la paz social como condicion basica para el desarrollo positivo de la economia y
el nivel de vida de los ciudadanos» (RHSD, 1997). El consejo tiene el cometido de negociar sobre las
principales areas econémicas y sociales del pais y puede contemplar perspectivas de corto y de largo plazo
sobre:

* Politica econdmica

* Relaciones juridico-laborales, negociacion colectiva y empleo

* Cuestiones sociales

* Sueldos, salarios

* Servicios publicos y administracion publica

* Seguridad laboral

* Desarrollo de recursos humanos

* Integracion en la Union Europea
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Consejo de Investigacion y Desarrollo (RDC)

Su cometido es asesorar al gobierno sobre el Plan Nacional de Investigacion y Desarrollo, los respectivos
programas y subprogramas y el gasto publico anual total y su distribucion entre ministerios y
universidades o centros de investigacién (Ley parlamentaria de la Republica Checa 130, 2002).

Finlandia

El Consejo de Investigacion e Innovacion (RIC, antiguo Consejo de Politicas de Ciencia y Tecnologia)

El consejo asesora al gobierno y sus ministerios sobre «cuestiones importantes relacionadas con la
focalizacion, el seguimiento, la evaluacion y la coordinacion de la investigacion, la tecnologia y la politica
de innovacion. El consejo asistira al gobierno y a sus ministerios en asuntos de la competencia del
consejo» (Finlandia, decreto ministerial 1043, 2008). Tales asuntos son:

* Seguir los avances nacionales e internacionales en materia de investigacion, tecnologia e
innovacion.

* Evaluar la situacion y los desarrollos en la esfera de sus atribuciones.

* Abordar cuestiones importantes relacionadas con el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la
politica de innovacion, en particular las relacionadas con los recursos humanos, y presentar al
gobierno propuestas y planes en la materia.

* Abordar cuestiones relacionadas con el desarrollo y la asignacion de recursos a la investigacion
publica y la financiacion de la innovacion, como trabajo preparatorio para el gobierno.

* Coordinar las actividades del gobierno en el campo de la ciencia, la tecnologia y la politica de
innovacion.

* Ejecutar otras tareas que le encomiende el gobierno.

Irlanda

Consejo Econémico y Social Nacional (NESC)

Su cometido primario fue acordado asi por los grupos participantes: «La principal tarea del Consejo
Econdémico y Social Nacional serd proporcionar un foro para debatir los principios del desarrollo eficiente
de la economia nacional y el logro de la justicia social, y asesorar al gobierno® sobre su aplicacion.» El
Consejo tratara, entre otros temas, los siguientes:

i) Ellogro del nivel de empleo mas alto posible y su justa remuneracion.

ii) El logro de la més alta tasa sostenible de crecimiento econdémico.

iii) La distribucion justa y equitativa de ingresos y de la riqueza del pais.

iv) Una estabilidad de precios razonable y un equilibrio a largo plazo en la balanza de pagos.
v) El desarrollo equilibrado de todas las regiones del pais,

vi) Las implicaciones sociales del crecimiento econémico, en particular la necesidad de proteger el
medio ambiente» (NESC, 1997).

Los informes preparados por el NESC se transmiten al gobierno para que emita su parecer, y
posteriormente se envia al Parlamento la versién publicada. El consejo regula por si mismo los
procedimientos de su quehacer (NESC, 2011b).

Su funcién estatutaria se actualizo en la Ley de la Oficina Nacional de Desarrollo Econémico y Social, de
2006, como sigue: «Las funciones del Consejo seran analizar y asesorar al Taoiseach [primer ministro, en
gaélico] en cuestiones estratégicas relacionadas con el desarrollo eficiente de la economia y el logro de la
justicia social y la elaboracién de un marco estratégico para el desarrollo de relaciones y la negociacion de

20 . . . .y . . .,
Recientemente, el consejo ha sido reformado y se le cambid el nombre por el de Consejo de Investigacion,
Desarrollo e Innovacion.

L El interlocutor al que se le hacia llegar el asesoramiento en un principio era el ministro de Hacienda. Entre
1977 y 1980 fue el ministro de Planificacion. Desde 1980, ha sido el Gabinete del Primer Ministro.
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los acuerdos entre el gobierno y los interlocutores socialesy.

Durante 1987-2008, el informe trienal y las recomendaciones del NESC en materia de economia y politica
industrial y social marcaron también el contexto de las negociaciones salariales entre los trabajadores y las
empresas, que tienen lugar cada tres afos, y en las que intermedi6 el Ministerio de Hacienda en nombre de
la alianza irlandesa, denominada Social Partnersth.22 Durante la crisis de 2008-2009, los sindicatos
salieron de la alianza.

Consejo Nacional de Competitividad (NCC)

El NCC es un 6rgano independiente creado por el primer ministro para que le asesore en cuestiones de
competitividad de la economia y emita recomendaciones de politicas. EIl NCC surgié de Partnership 2000
(Gabinete del Primer Ministro, 1996). Mas en concreto, sus principales obligaciones son las siguientes
(Consejo Nacional de Competitividad, 1997):

1) Elaborar un informe anual para el primer ministro sobre la politica de competitividad,
centrandose especialmente en los retos a que se enfrenta el sector empresarial a medio plazo y
en la respuesta que darles; y

i1) Elaborar un informe anual, realizando una evaluacidon comparativa de la competitividad de
Irlanda.

Nueva Zelanda

Consejo Asesor sobre Crecimiento ¢ Innovacion (GIAB)

Creado por el primer ministro «para proporcionar un asesoramiento independiente y de alto nivel al primer
ministro y a los ministros sobre cuestiones de crecimiento e innovacion».” Su mandato era:
* proporcionar asesoramiento estratégico de alto nivel sobre la forma general, direccion y
prioridades de la estrategia de crecimiento del gobierno y sus diversas cuestiones;
* proporcionar asesoramiento estratégico sobre cuestiones concretas, por ejemplo, como promover
negocios sostenibles;
* actuar como catalizador para lograr un cambio, por ejemplo, usando el poder de atraccion de los
miembros para hacer converger intereses dispares para abordar cuestiones especificas; y
* servir como mecanismo para integrar perspectivas y construir consensos en temas de crecimiento e
innovacion.

El mandato del GIAB fue definido para desarrollar directrices mas bien que para ofrecer un asesoramiento
detallado sobre politicas.

Fuente: Elaboracion del autor en base a documentos oficiales y entrevistas.

El recuadro 1 muestra un elemento comun: el principal mandato de las APP es asesorar al
gobierno. La especificidad de su mision depende de los acuerdos de los consejos sobre las
agendas y los programas de trabajo. Como se menciond anteriormente, es el gobierno quien
debe gobernar segun el interés publico y, por lo tanto, sobre el gobierno debe recaer la
decision final acerca de la politica y su estructura especifica. Sin embargo, las alianzas

formales generan acuerdos con derechos y obligaciones; por ejemplo, los pactos salariales

* La Alianza contribuyé a la paz laboral, al menos hasta la década de 2000, y promovi6 la moderacion salarial
(Baccaro y Simoni, 2004). Las negociaciones salariales estaban fuera del NESC, pero los principios de consenso
del consejo guiaron las discusiones tripartitas.

» La fuente original fue www.med.govt.nz/templates/page_40405.aspx; téngase en cuenta que dicho sitio web
fue cerrado tras el fin del GIAB.
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tripartitos de Irlanda se establecieron dentro del marco estratégico de acuerdos paralelos, que
emergen del Consejo Economico y Social Nacional, que contiene recomendaciones de
politica econdémica, en materia de impuestos, redes de seguridad social y el fomento de la

industrializacion y la diversificacion.

No obstante, los consejos no suelen referirse a la actividad cotidiana de cada una de
las parte interesadas, que suelen tener sus propios canales de comunicacioén con el gobierno.
Cuando un consejo entra en los detalles basicos de la politica, puede complicar los acuerdos y
aumentar el riesgo de conflictos de intereses y la busqueda de rentas, lo que podria erosionar
la confianza. Por otra parte, podria dar lugar una colusion con el gobierno. En consecuencia,
desde el punto de vista de la gobernanza, se recomienda que el asesoramiento de las APP
trate exclusivamente de los principios, directrices, instrucciones y opciones seleccionadas
para politicas, dentro de un marco de entendimiento comun entre las partes interesadas. En
esa linea, las recomendaciones del consejo deben evitar la ambigiiedad y ser relevantes
operativa y politicamente. Estos elementos de compensacion (“tradeoffs”) deben incluirse de

forma equilibrada en la gobernanza del consejo.

La mayoria de los paises de la muestra tienden a encontrar ese equilibrio, con la
excepcion de la Republica Checa, donde ambos consejos entran en el terreno de los detalles
sobre las politicas. E1 RHSD es una mesa de negociacion tripartita que trata de cuestiones
cotidianas sobre politicas y de la estrategia de futuro. Por otro lado, el Consejo de
Investigacion y Desarrollo (RDC) de la Republica Checa administra de facto la politica,
planes, programas y presupuestos en materia de I+D. El trabajo del RDC consiste
principalmente en asesorar al gobierno en torno a su plan nacional y los programas de
investigacion y desarrollo, asi como acerca del presupuesto anual. Sin embargo, también fija

. . . . . . .24
obligaciones acerca del contenido del plan nacional y las asignaciones presupuestarias.

Como se menciond anteriormente, la alianza tripartita del RHSD recibe las leyes
propuestas por el gobierno para comentarlas antes de su remision al Parlamento.”> También
debate las politicas gubernamentales en ambitos tales como los impuestos, el gasto en
infraestructura, las relaciones laborales (excepto los salarios, que se negocian fuera del
consejo) y los marcos regulatorios. Mientras que el consejo delibera sobre cuestiones a largo

plazo de la vision y la competitividad nacional, su objetivo mas reciente ha consistido mas

** En su nuevo papel reformado como Consejo de Investigacion, Desarrollo e Innovacion, el consejo tiene mas
poderes y es casi un ministerio encargado del apoyo a la ciencia, la tecnologia y la innovacion.

* Hay un procedimiento similar para los consejos en la Republica de Kazajistan.
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bien en desarrollar las posiciones tripartitas sobre cuestiones de politica y leyes a corto plazo

e informar al respecto al gobierno.

El Consejo de Investigacion e Innovacion (RIC) de Finlandia, asi como el antiguo
STPC, y al igual que el RDC de la Republica Checa, ofrece asesoramiento en temas de
ciencia, tecnologia e innovacion. Cada tres afios presenta una propuesta de estrategia o
directrices para la investigacion y la innovacidn, y recomienda la asignacion presupuestaria
correspondiente. Hasta hace poco, las recomendaciones presupuestarias eran muy respetadas,
aunque mas bien debido al prestigio de los miembros del consejo y al compromiso politico
del ministro de Hacienda y no a ninguna norma concreta. De los 6rganos de ejecucion, tales
como la Academia de Finlandia y el TEKES, tradicionalmente se espera que sigan
estrictamente las directrices trienales del RIC en sus programas de trabajo anuales (Devlin y

Moguillansky, 2011), algo que suelen hacer.*

El NESC de Irlanda presenta al menos un informe de envergadura cada tres afios, en
el que recomienda al primer ministro una orientacion para la politica econdémica y social a
medio y largo plazo.”” Como se dijo, eso ha creado un fondo de acuerdos salariales trienales
tripartitos paralelos, que han sido un componente importante en la Alianza Irlandesa. El
actual gobierno ha expresado su deseo de que el NESC se centre mas en cuestiones de corto
plazo, quizd como reflejo de la urgencia para la gestion de crisis (NESC, 2011a). Sin
embargo, algunos miembros de la Alianza Irlandesa no quieren perder el planteamiento de
medio o largo plazo en las cuestiones de politicas.”® El Consejo Nacional de Competitividad
de Irlanda asesora al primer ministro en cuestiones relacionadas con la competitividad del
pais. Su principal logro es el Cuadro de Competitividad anual, que senala las zonas de riesgo

ro. 2
para la economia irlandesa.”

Por ultimo, el GIAB de Nueva Zelanda ofrecié al gobierno asesoramiento de alto
nivel sobre los asuntos de su competencia. Elaboraba productos de caracter informal (notas
informativas, informes de prensa privados, contactos con altos funcionarios), pero también

redact6 informes formales sobre temas tales como el desempefio del sector, la innovacion, la

*® Pero tienen libertad para determinar como cumplir los objetivos de las directrices.

*7Su credibilidad crecié enormemente en 1987 tras emitir unas recomendaciones que incluian realizar ajustes a
corto plazo ante las crisis fiscal y de la balanza de pagos, junto con mensajes que apuntaban a la necesidad de
una politica industrial de medio y largo plazo (NESC, 1987).

*¥ De entrevistas con las partes interesadas del NESC.
¥ Por ejemplo, véase NCC (2011).
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reforma laboral y el desarrollo de infraestructuras, mas centrados en un panorama global que

en detalles de las politicas.

Desde el punto de vista de los objetivos, hay que apuntar otros dos aspectos. En
primer lugar, el objetivo corporativista tradicional de minimizar los conflictos sociales
todavia sustenta la mayor parte de estas alianzas. En el caso del mandato del RSHD de la
Republica Checa, sus estatutos dejan claro su interés por la paz social (véase de nuevo el
recuadro 1). En Irlanda son muchos los que creen que la Alianza Social ha influido en el
mantenimiento de la paz laboral. Por otra parte, muchos afirman que la participacion de las
partes interesadas y la sensacion de apropiacion del NESC han contribuido a limitar la
manifestacion de la amplia insatisfaccion sobre los efectos de la crisis actual a las urnas. En
cualquier caso, la paz social es un objetivo politico legitimo de la estrategia de desarrollo de

cualquier pais.

Todas las asociaciones publico-privadas mencionadas surgieron en respuesta a algin
tipo de crisis, o se vieron facultadas por una crisis. Aunque el NESC fuera creado en la
década de 1970, cobréd reconocimiento por sus recomendaciones sobre los ajustes y la
introduccion de politicas industriales ante los graves problemas fiscales y de balanza de
pagos de finales de la década de 1980. La Alianza Social Irlandesa nacié como consecuencia
de ello. E1 STPC de Finlandia fue facultado por la crisis econdémica del pais a principios de la
década de 1990, debido a una crisis de financiacion de la vivienda derivada de un episodio de
liberalizacion y de la caida de la Unidn Soviética, que era un importante socio econéomico. El
RSHD de la Republica Checa surgié con la caida del comunismo y los graves conflictos
laborales que la acompafiaron, junto con un incipiente sector privado y la necesidad de
integrar a ex-miembros del partido. Por su parte, el GIAB de Nueva Zelanda surgié como
consecuencia de las relaciones hostiles entre un nuevo gobierno laborista y el sector
empresarial, junto con una productividad y un crecimiento renqueantes durante muchos afios.
También se vio motivado por la necesidad politica del Partido Laborista de comprometerse
con la empresa para poner en marcha su programa de politica industrial estratégica, y contar
con su apoyo para los objetivos de transformacion econdmica (Haworth, 2008). Por otro lado,
aunque el desempefio de la economia no fuera espectacular, no habia crisis, lo que puede

haber conducido a un cierto grado de apatia por parte del sector empresarial.

El segundo aspecto se refiere al hecho de que, aunque no se pueda fijar una regla, las
alianzas publico-privadas parecen centrarse naturalmente en los problemas de medio y largo

plazo. Por un lado, los gobiernos suelen necesitar maneras de escapar de las presiones dia a
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dia y centrarse en la politica estratégica a largo plazo. Las contribuciones de las partes
interesadas sobre su contexto pueden ser valiosas. De las cuestiones de politicas a corto plazo
suelen ocuparse bien los comités de expertos locales y las encuestas de opinion publica. Sin
embargo, los participantes en el RHSD tripartito de la Republica Checa, que en los ultimos
tiempos ha sido principalmente una mesa de negociacion politica a corto plazo, encuentran
que su enfoque es en el interés nacional.’® En cualquier caso, una forma de equilibrar la
participacion politica entre el corto y el largo plazo seria centrarse en programas de
orientacion de politicas de medio a largo plazo y monitorear la aplicacion de las politicas de

corto plazo para mantener la coherencia con los objetivos a largo plazo.
6.2. Estatuto juridico

La experiencia indica que, por lo general, una alianza publico-privada podréd ser efectiva
independientemente de que esté constituida como persona juridica o no. Los consejos vistos
se crearon mediante decretos gubernamentales, Ordenes ministeriales, memorandos de
entendimiento, acuerdos y otros instrumentos similares, con la excepcion del RDC de la
Republica Checa. E1 RHSD de ese pais se basa en un acuerdo voluntario entre los propios
miembros tripartitos, mientras que el consejo correspondiente en la vecina Eslovaquia estd
recogido en la Constitucion. Y ambos consejos funcionan igual de bien (Herzberg y Wright,

2005).

El RDC checo es un 6rgano consultivo, instituido por una ley parlamentaria, mientras
que su homologo finlandés, el Consejo de Investigacion e Innovacion (RIC), se sustenta
unicamente sobre un decreto gubernamental. Aunque el RDC es similar a los demads consejos,
sus recomendaciones en materia de asignaciones presupuestarias sobre investigacion y
desarrollo (I+D) han supuesto casi una decision publica. Este hecho, unido a que sus
miembros tienen estatus de empleados publicos, puede explicar la necesidad de un marco

legal.”!

Como se menciond anteriormente, en Finlandia, el antiguo STPC y el actual RIC
también se establecieron como 6rganos consultivos, lo que incluye sus recomendaciones para

el gasto publico para la ciencia, la tecnologia y la innovacion. Mientras que el STPC era muy

30 . . .
Entrevistas con miembros del consejo.

1 GEl Consejo de Investigacion y Desarrollo entregard al Gobierno la propuesta final de gasto en materia de
investigacion y desarrollo con cargo al presupuesto del Estado, su division y las perspectivas a medio plazo de
apoyo a la investigacion y el desarrollo. Una vez que se debata el tema en el seno del Gobierno, el Ministerio de
Hacienda debera incluirlo, en cumplimiento de las normas presupuestarias, en el proyecto de ley sobre el
presupuesto del Estado (Ley Parlamentaria de la Reptblica Checa 130, 2002).»
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influyente en la década de 1990 y principios de la de 2000 en cuanto al presupuesto nacional,
su influencia se debi6 en gran medida al prestigio de los miembros del consejo y al grado de
compromiso mostrado por el ministro de Hacienda; es decir, no se presumia que las
directrices del RIC serian necesariamente adoptadas, como era el caso para el RDC de la

Republica Checa.

Para los paises en desarrollo que ain carecen de una cultura politica estable, el
estatuto juridico puede ser una forma de permitir que un consejo sobreviva (y mantener su
memoria institucional) a un gobierno hostil hasta la eleccion de otro mas abierto al dialogo.
Aunque también podria hacer mas dificil modificar o terminar un consejo inoperante, lo que
supondria otros elementos de compensacion. Por otro lado, con personalidad juridica siempre
existe el riesgo de que la oficina ejecutiva o el congreso o el parlamento se sientan
amenazados por lo que podrian interpretar como una forma de cogobierno.*? Por tltimo, si el
consejo de alianza para desarrollar una politica estratégica es un consejo de direccion de un
organismo oficial con presupuesto propio, como el EDB o el NRF de Singapur,

evidentemente debe fijarse por ley.
6.3. Composicion del consejo

Hay que distinguir entre representacion y gobernanza. En el primer caso, el participante habla
en nombre de un grupo de partes interesadas, mientras que en el segundo el participante actua
de forma independiente para supervisar una entidad, sobre la base de un objetivo y un
conjunto de procedimientos. La participacion de las APP suele ser de tipo representativo; sin
embargo, existen formulas en que los usuarios pueden participar como asesores a titulo
personal. Las APP formadas como consejo de direccion de un organismo publico, como el

consejo del EDB o del NRF de Singapur, son un ejemplo de gobernanza. **

Una tarea de primer orden para formar un consejo de tipo representativo es la
seleccion de los grupos de interés, que han de ser miembros pertinentes para los asuntos que
entran dentro del mandato del consejo y sean verdaderamente representativos del grupo. Esto
deberia ayudar a minimizar el riesgo de busqueda de rentas. Ademas, seleccionar a miembros
técnicos y académicos respetados con destacada experiencia en la materia reduce alin mas los

riesgos, ya que pueden introducir un elemento de deliberacion «contestataria» a los debates

3% Esto se ha producido ocasionalmente Concertacion Nacional de Panama y el Acuerdo Nacional de Peri.

** El consejo del EDB no tiene responsabilidades fiduciarias y se limita al asesoramiento. Los consejos publico-
privados de los organismos ejecutores de Irlanda, como Enterprise Ireland y la Agencia de Desarrollo Industrial
de Irlanda (IDA) si que tienen responsabilidades fiduciarias.
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del consejo. La representacion de las partes interesadas puede ser «apretada» o «sueltay. El

recuadro 2 describe los tipos de participacion de los consejos de los paises analizados.

Recuadro 2. Miembros de algunos consejos publico-privados de politicas estratégicas

Un ejemplo de representacion «apretada» entre los paises analizados lo ofrece el RHSD de la
Reptblica Checa. Las nominaciones las hacen las dos confederaciones empresariales nacionales (7
representantes) y la principal confederacion de sindicatos (7), es decir, lo que Katzenstein (1985)
llama asociaciones «de puntax».® El gobierno cuenta con ocho representantes de los ministerios. El
primer ministro hace las veces de presidente. Su nombramiento es para un periodo de cuatro afios. El
gobierno debe aceptar las candidaturas presentadas por las partes interesadas.

En cuanto al NESC, las partes interesadas presentan candidaturas para representar al sector
empresarial (4), los trabajadores (4), los agricultores (4), el sector del voluntariado (ONG) (4) y el del
medio ambiente (4). El primer ministro hace una seleccion entre las candidaturas y nombra a los
representantes para un mandato de tres afios, con posibilidad de renovacion. El primer ministro
también nombra entre tres y ocho expertos de perfil académico o técnico a su total discrecion. El
presidente es el secretario general del Gabinete del Primer Ministro. Los representantes de los
trabajadores, las empresas y los agricultores provienen de asociaciones centrales de esos sectores.

En el caso del STPC de Finlandia, el Ministerio de Educacion y Cultura solicitaba nominaciones de la
Academia de Ciencias, TEKES, la Confederacion Finlandesa de Industrias, sindicatos laborales,
UNIFI (la asociacion de universidades) y la Union de Gestores. El ministro seleccionaba y nombraba
a los miembros del consejo, garantizando que hubiera uno de la Academia, otro de TEKES, otro de la
Confederacion de Industrias de Finlandia y otro de los sindicatos. La composicion total no podia
sobrepasar los 18 miembros; el ultimo consejo tuvo 10 miembros nombrados y 8 del gobierno,
incluido el primer ministro, en calidad de presidente.” Los miembros han de actuar a titulo personal y
no como representantes de un grupo de interés. Se les nombraba para el plazo que el gobierno de
turno permaneciera en el poder. Respecto al nuevo RIC, aunque no habia nombrado a sus miembros a
principios del 2012 (los del antiguo STPC eran miembros de facto), el nuevo mandato estipula que ha
de haber menos candidaturas procedentes de cuotas de sectores/organismos especificos para que
puedan nombrarse mas miembros con una experiencia determinada, especialmente en el campo de la
innovacion. ©

La composicién del RDC de la Republica Checa depende de las nominaciones que el presidente del
consejo (el primer ministro) pide a las entidades que participan en la financiacion de la I+D con
fondos publicos y a instituciones relacionadas con la [+D, «en particular, la Academia de Ciencias de
la Republica Checa, la Agencia de Subsidios, universidades publicas y escuelas superiores,
ministerios y otros institutos e instituciones de fomento del desarrollo, asi como representantes del
ambito profesional propuestos por personas fisicas de campo de la investigacion y el desarrollo.» ¢ El
presidente presenta 15 candidatos para la aprobacion del gobierno. Los miembros actuan a titulo
personal, durante un periodo de cuatro afios, no renovable.

Con respecto al NCC de Irlanda, el ministro de Trabajo, Empresa e Innovacion selecciona, a su
discrecion, a los miembros y al presidente. Los miembros deben proceder de las organizaciones
patronales y sindicales centrales, del ministerio y de Forfas (un comité de expertos dependiente del
ministerio) y ser expertos de reconocido prestigio en materia de competitividad. En 2011, constaba
del siguiente nimero de miembros de cada sector: empresas (9), trabajadores (1), mundo académico
(1), un presidente, que no pertenecia a ningiin grupo concreto (1) y miembros del gobierno (3). Todos
actiian a titulo personal, en lugar de representar oficialmente a un sector o a un grupo de interés
especificos. Su mandato es de cuatro afios, con posibilidad de renovacion. El ministro consulta a otros
ministros y fuentes no gubernamentales antes de realizar los nombramientos.

Los miembros del GIAB de Nueva Zelanda eran invitados directamente por el ministro de Desarrollo
Econodmico, tras haber solicitado candidaturas y haber hecho una consulta previa con el gabinete del
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gobierno. El consejo asesor podia tener hasta 21 miembros. En 2008, eran 17: organizaciones
empresariales no afiliadas (8), organizaciones de empleadores y sindicales (4), expertos
independientes (2) y 6rganos gubernamentales (3). El presidente pertenecia al sector empresarial. Sus
representantes se elegian a nivel de director general (“CEO”). Sin embargo, la seleccion tendia a
evitar los candidatos hostiles a las politicas del gobierno.

# Cuatro de los siete representantes de los sectores empresarial y sindical, respectivamente, son permanentes y tres pueden
rotar, segun el tema de que se discuta.

® Véase www.minedu.fi/OPM/Tiede/tiede- ja_teknologianeuvosto/?lang=en. Recientemente se ha elevado el numero de
representantes gubernamentales hasta los diez para dar cabida a la amplia coalicién de gobierno.

¢ Véase www.research.fi.

dVéase www.vyzkum.cz/PrintClanek.aspx?idsekce=10117&jazyk=CZ.

Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos oficiales y entrevistas.

Del recuadro 2 podemos extraer varios principios. La representacion de asociaciones
centrales tiene la ventaja de asegurar el apoyo técnico institucional al representante y una alta
densidad de miembros para la representatividad legitima (Donor y Schneider, 2000).** Por
otro lado, la necesidad de mediacidon y reconciliacion, en relacion con tantos intereses,
potencialmente diluye la informacion contextual proporcionada y debilita las posiciones. Esto
se puede compensar en parte si los votos en la asociacion son ponderados, como en el caso de

la Confederacion de Industrias checa, que tiene representacion en el RHSD.

Una alianza publico-privada con una fuerte representacion institucional tenderd a
tener miembros con intereses propios y la ideologia politica de los grupos de interés, como
sucede en el RSHD CR checo, que, en los ultimos afios, ha actuado como un foro de
negociacion. Las discusiones pueden ser muy tensas y los acuerdos dificiles, a menos que,
por ejemplo, se alcance un acuerdo previo entre el sector privado y los sindicatos, lo que
convierte al consejo en una poderosa fuente de asesoramiento para que el gobierno pueda
forjar un acuerdo tripartito. Por otra parte, la negociacion y el centrarse en cuestiones de
politicas de corto plazo aseguran que el asesoramiento del consejo esté “a nivel del terreno”,
o casi. Independientemente de que haya acuerdo o no, el Estado cree que el RSHD sirve

, . . . ., L. 35
como una util caja de resonancia para la formulacion de politicas.

**Si las asociaciones representan a las instituciones de las partes interesadas, es importante que las asociaciones
sean competentes. Espafla ha proporcionado apoyo financiero a sus asociaciones para fomentar un didlogo
creible con el gobierno (Devlin y Moguillansky, 2011).

** Entrevista con un representante de alto nivel del sector publico miembro del consejo.
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La representacion institucional en el NESC irlandés es relativamente “apretada” y la
negociacion forma parte de sus deliberaciones. Sin embargo, como se verd mas adelante, la
negociacion se lleva a cabo con la ética colectiva de generar un entendimiento mutuo. Por
otra parte, el NESC solo puede emitir informes de consenso. Asi, mientras que los
representantes no siempre logran quitarse la «camiseta de su equipo», si que se olvidan un
poco de ella, dependiendo de los temas y el contexto, para hacer posible que se alcancen
acuerdos.’ El inequivoco mandato del consejo para lograr acuerdos, junto con su enfoque en
el medio y largo plazo, conduce a recomendaciones que se sitiian en un nivel menos sobre el
terreno que las del RSHD CR checo, pero todavia lo suficientemente concretas para tener
relevancia politica o influencia (NESF, 1997; O'Donovan, 2010). Como se citd anteriormente,
el actual Gabinete del Primer Ministro de Irlanda ha solicitado al NESC que se concentre en
cuestiones de corto plazo (NESC, 2011a). Independientemente de las inquietudes de algunos
de los miembros, si el consejo cambiara su atencion hacia la politica a corto plazo,
probablemente tendria que ajustar aspectos de su gobernanza para dar cabida al nuevo

mandato.

Los consejos de alianzas publico-privadas cuyos miembros actiian a titulo personal
deberian, en principio, debatir sin llevar puesta la camiseta de su equipo. Esto tiene la ventaja
de que permite aprovechar una capacidad técnica y politica individual sin filtros. La
desventaja es que el asesoramiento y los acuerdos alcanzados pueden carecer de un amplio
apoyo politico y, por lo tanto, que el gobierno los tome como letra muerta. Ese parece haber
sido el caso hasta cierto punto en el NCC de Irlanda. También hay un mayor riesgo de
conflictos de intereses personales. Ademas, aunque se espera que este marco de gobernanza
no se vistan camisetas, los restos de partidismo pueden influir en el asesoramiento sobre
politicas. En general, el NCC irlandés y el STPC y el RIC finlandeses han logrado evitar los
intereses particulares o de una parte interesada concreta.’’ Sin embargo, ese no ha sido el
caso del RDC checo, que (antes de su importante reforma) se centré6 mas bien en proteger la
asignacion de fondos publicos de [+D destinadas a los miembros de sus grupos respectivos en
lugar de evaluar los planes y programas nacionales y preparar unos presupuestos mas

38
eficaces.

*® El Gabinete del Primer Ministro ha planteado recientemente la idea de contar con representantes que
colaboren de manera mas informal (NESC, 2011a).

37 . . .
Entrevistas con miembros del consejo.

38 . . .
Entrevista con un miembro del consejo.
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La calidad de la composicion del consejo es importante. Su composicion debe representar el
mandato del consejo, y los miembros deben ser competentes y altamente respetados por el
publico. Tener un defensor (es) prestigioso local del mandato del consejo es otro activo
(Herzberg y Wright, 2006) y puede ser extremadamente util para mantener la cohesion del

consejo.

Como se vio, el RIC finlandés planea reducir el nimero de miembros procedentes de
las cuotas, con el fin de permitir que haya mas miembros expertos en innovaciéon.” Por otro
lado, los miembros excesivamente politizados probablemente erosionaran la calidad de los
debates. Cuando un primer ministro o un ministro pueden aceptar a su discrecion
candidaturas de partes interesadas en los consejos de caracter representativo, puede haber
espacio para negociar con cuidado personas alternativas y menos problematicas sin necesidad
de debilitar las credenciales de liderazgo de la representacion. Esa capacidad de decidir si
aceptar las candidaturas solo funciona si el lider politico dirige en aras del bien publico y del
mandato y la legitimidad del consejo (lo que lleva de vuelta al elemento intangible del
liderazgo politico y el compromiso). El nombramiento irrevocable de los representantes de
los trabajadores en el RSHD checo condujo en el pasado a la inclusion de miembros
altamente politizados. El representante actual de los trabajadores es politicamente
independiente y, segun los miembros del consejo del sector privado, eso ha facilitado que se

. . . . 40
dieran discusiones productivas.

La representacion de los ministerios del gobierno debe ser relevante para el cometido
de la alianza publico-privada y ha de ser al mas alto nivel, para asegurar credibilidad politica
y relevancia en relacion con la composicion institucional. Por lo tanto, no es de extrafiar que
la inclusion del presidente o del primer ministro sea una practica comin en los casos
analizados. En cualquier caso, debido a las grandes responsabilidades de un presidente o de
un primer ministro, la experiencia ha demostrado que alglin otro miembro del sector publico
con peso politico que pertenezca al consejo debe ocuparse de dar seguimiento a la agenda y
las conclusiones. En un foro publico-privado, es necesario tener cuidado para asegurar que se

mantiene “una distancia prudencial” entre el ministro dirigente y sus grupos de interés

* Esto puede considerarse una solucién que involucra el intercambio de objetivos. Tener en el consejo a
miembros que no sean expertos en innovacién —por ejemplo, un representante sindical— puede facilitar la
aceptacion politica de las asignaciones presupuestarias y subvenciones destinadas a la innovacion, un tema
exotico para gran parte del publico en general.

0 Entrevista con un miembro del consejo perteneciente al sector empresarial y confirmado por una entrevista
con un miembro del sector publico.
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asociados para evitar cualquier sesgo. Ese problema se dio en el RHSD de la Republica
Checa, donde el ministro de Trabajo fue el administrador de facto del consejo tripartito.*!
Ademas, los ministerios que no estan directamente relacionadas con el mandato del consejo
pueden causar obstaculos para el didlogo, como ha ocurrido no solo en el RHSD checo sino

también en el STPC finlandés.*

Las recomendaciones de politicas estratégicas que surgen de las APP necesitan
financiacion publica. La pertenencia de un ministro de Finanzas y su compromiso decidido
son de por si factores importantes.* Como puso de manifiesto una evaluacion independiente
del sistema nacional de innovacién de Finlandia, la falta de un miembro asi en el consejo ha
restado fuerza al STPC en los ultimos afos. El ministro de Hacienda de Finlandia no asisti6 a
muchas de las reuniones del consejo, debilitando asi la relacion entre las recomendaciones del
consejo y las asignaciones presupuestarias (Ministerio de Empleo y Economia de Finlandia,

2009).

El papel del presidente de una alianza publico-privada es fundamental para su buena
gobernanza. El presidente debe tener puntos de vista equilibrados y ser capaz de mediar entre
las diferencias de opinion y en los debates, incluso con representantes del gobierno. En los
consejos en que el presidente no es miembro del gobierno (por ejemplo, el NCC de Irlanda),
las cualidades necesarias son prestigio publico, sensibilidad politica, buen conocimiento del
gobierno y habilidades interpersonales. Un presidente ineficaz puede debilitar

considerablemente el trabajo de un consejo.

(Cual es el papel de los partidos politicos? Los partidos politicos no suelen estar
representados en las alianzas publico-privadas. De hecho, su presencia podria ser perjudicial
para las deliberaciones, ya que se puede correr el riesgo de que se reproduzca directamente la
dindmica parlamentaria de partido en el poder/partido en la oposicion, con los consiguientes
problemas de politizacion. El parlamento es normalmente el destinatario de los trabajos de los
consejos de alianza. No obstante, la receptividad del parlamento respecto a los informes del

consejo puede verse afectada por la percepcion de que el consejo es un foro que intenta

41 . . .
Entrevista con un miembro del consejo.

42 . . .
Entrevistas con miembros del consejo.

* Sin embargo, Devlin y Moguillansky (2011) sugieren que los ministerios de Finanzas no lideran en los
consejos encargados de la politica industrial porque sus competencias suelen ser demasiado estrechas en
relaciéon con las dimensiones microecondmicas de las estrategias de desarrollo de medio y largo plazo y las
intervenciones publicas relacionadas para inducir el cambio estructural.
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representar las opiniones de la sociedad civil. En ese caso, la direccion politica del gobierno

es esencial para aclarar la complementariedad del consejo de alianza publico-privada.

El nimero de miembros es importante. Cuando hay mas miembros, se transmite un
amplio conocimiento del contexto y una experiencia que puede ser 1til para la formulacion de
politicas. Sin embargo, también puede dificultar que se produzca un didlogo constructivo y
dificultar llegar a acuerdos bien fundados y pertinentes desde el punto de vista operativo. Una
representacion limitada permite debates mas en profundidad y aumenta la posibilidad de un
consenso, aunque también podria restringir el flujo de informacién valiosa. El nimero de
representantes de la sociedad civil que se considera ideal para la eficacia de un consejo es
dificil de establecer, debido a los muchos factores que inciden, como su mandato, el

programa y el nimero y duracion de las reuniones.

En la década de 1970, el NESC tenia tres grupos de miembros (empresas, trabajadores
y agricultores), cada uno con 10 miembros, sumando un total de 47.* Una evaluacién del
consejo concluyd que el nimero de miembros no impidié6 que cumpliera sus objetivos y
recomendaciones (NESC, 2011b). Esto puede haberse debido a que los miembros procedian
de las tres asociaciones de punta de partes interesadas. Tras su expansion, el NESC cuenta
ahora con cinco grupos de partes interesadas (de las que solo tres tienen una asociacion) y
con analistas independientes y representacion gubernamental, sumando 33 miembros.
Presumiblemente, los debates y didlogos en profundidad pueden resultar dificiles y el
consenso vinculante para las recomendaciones de politica puede conducir a posiciones
politicas no tan bien fundadas como las que salian de la composicion anterior del NESC y, de
hecho, ha habido un debate sobre el abandono del actual mandato de consenso (NESC,
2011a). En cambio, el RIC de Finlandia ha aumentado recientemente el nimero maximo de
representantes gubernamentales de 8 (véase el recuadro 2) a 10, con el fin de dar cabida a la
diversidad de la coalicion gubernamental. Como se sugiri6 anteriormente, esa representacion

gubernamental ampliada podria hacer el didlogo mas complicado.

El RHSD checo cuenta con 23 miembros del sector empresarial, de los trabajadores y
del gobierno, y no tiene ninguna obligacion de llegar a un consenso sobre las
recomendaciones. La representacion de la sociedad civil en el consejo recae en grandes

asociaciones. Un representante del sector empresarial opind que los debates serian mas

* El total de 47 miembros incluye a los independientes y a los representantes del gobierno.
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eficaces si hubiera menos de 7 miembros en representacion tanto de los trabajadores como de

los empleadores.

En cualquier caso, aunque no hay una regla exacta, parece que mas de 20 miembros
titulares deben plantear una alerta sobre el tamafo y fomentar una evaluacion sobre el grado
de funcionalidad de la composicion del consejo en relacién con sus objetivos. Un elemento
importante es el recurso a suplentes. Algunas alianzas publico-privadas, como el NESC,
permiten que los miembros sean representados por un suplente. E1 RDC y el RHSD checos y
el RIC finlandés no permiten suplentes, aunque en el caso del RDC checo, si un miembro no
puede asistir a una reunion, puede presentar su opinidon sobre un tema por escrito. Como
fomentar la confianza y el entendimiento en un consejo de alianza es un objetivo per se, y
como se necesita contar con miembros de alto nivel por motivos de pertinencia y credibilidad
politica, parece sensato el argumento de que conviene desalentar los suplentes, o al menos

. . ., 45
que sean de alto nivel y con designacion permanente.

Por ultimo, en términos de remuneracion, las alianzas suelen cubrir los gastos de
viajes, alojamiento y otros gastos administrativos relacionados con el consejo para los
miembros individuales. Los miembros del RDC checo reciben, ademas, un sueldo del
gobierno, mientras que los miembros del GIAB neozelandés reciben también unos honorarios
de entre 3000 y 4000 USD anuales. Ese valor se establece teniendo en cuenta el tipo de
trabajo realizado y el tiempo que los miembros del consejo dedican a las tareas asignadas.*®
No obstante, dado que los consejos de alianza por lo general pretenden fomentar un espiritu
de aspiracion nacional, la practica de pagar honorarios o sueldos por ese servicio es una
cuestion que requiere un debate serio sobre las alternativas y sobre su influencia en la
seleccion y el compromiso. En teoria, el patriotismo, el prestigio y la cobertura de los medios
de comunicacion deben bastar para proporcionar a los consejos miembros competentes de

alto nivel (Herzberg y Wright, 2005).
6.4. Estructura institucional

Hay al respecto muchos aspectos de interés, asi que trataremos solo algunos. Una secretaria
es fundamental para que un consejo funcione bien. Un ministerio sectorial o agencia publica

puede ocuparse de esa funcidon, como sucede en los paises de la muestra, excepto el NESC,

“En un consejo que permitia suplentes, un representante de alto nivel del mundo empresarial declard que
siempre mandaba a alguien en su lugar al consejo.

*® Dedicar tiempo a los grupos de trabajos puede implicar tareas onerosas.
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que cuenta con una secretaria independiente. Todas las secretarias desempefian funciones
administrativas, lo que requiere contar con un personal muy competente, ya que las
propuestas y la preparacion de la agenda, documentos y actas de las reuniones del consejo
son tareas politicamente delicadas que pueden influir desde el punto de vista del didlogo y las
decisiones.”” La secretaria, junto con el presidente, debe supervisar el cumplimiento del
espiritu y de la letra de las normas que rigen la labor del consejo. A modo de ejemplo, la
secretaria del NCC irlandés reconoce la necesidad de asegurar que los miembros del consejo
acttien a titulo personal y no en representacion de su empresa, sector o asociacion, y rara vez

ha tenido que recordarles eso a los miembros.

También es muy importante que el consejo disponga de apoyo técnico de primer nivel,
ya que al poner los hechos sobre la mesa se moderan las opiniones personales y la ideologia
de los miembros, generando espacio para centrarse en la solucién de los problemas y la
promocioén de un entendimiento comun. Los consejos nacionales analizados se han ocupado
de la cuestion del apoyo técnico de tres maneras basicas. La primera opcion es que el consejo
forme subcomités y grupos técnicos de trabajo compuestos por miembros y expertos
invitados que informen al pleno del consejo sobre temas concretos del programa, tal como
sucede en la Republica Checa y en Finlandia. *® La segunda opcién es contar con una
secretaria técnica independiente, como la del NESC, que, ademds de ocuparse de las
cuestiones administrativas, también lleve a cabo un analisis con personal interno, consultores
y grupos especiales de trabajo, segiin sea necesario. La tercera opcion es usar expertos
técnicos internos del sector publico que brinden apoyo, como hace el NCC irlandés, al cual
recibe apoyo administrativo y técnico de expertos cedidos por el Forfés, una instancia de
expertos publico instalado actualmente en el Ministerio de Empleo, Empresa e Innovacion. El
GIAB de Nueva Zelanda contaba con el apoyo técnico y administrativo de una unidad

.. .. . L, . 4 .,
especializada del Ministerio de Desarrollo Econémico.*’ Una cuarta opciéon —no presente en

*"No todos los miembros de los consejos checos se mostraron de acuerdo sobre la independencia de una
secretaria. Tanto el RHSD como el RDC estdn estructurados para tener una junta con un presidente y dos
vicepresidentes, procedentes del consejo. La junta se reune con frecuencia entre las reuniones del consejo para
dar seguimiento a las discusiones, trabajar con grupos de asistencia técnica y elaborar propuestas. Los miembros
tripartitos eligen la junta del RHSD, mientras que la del RDC se elige mediante votacion secreta.

48 . . . .
Cuando se forman los grupos de trabajo, se debe tener cuidado para asegurarse de que las calificaciones de los
miembros son adecuadas para los temas que se tratan.

* El personal del EDB de Singapur posee grandes conocimientos técnicos.
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los paises analizados— es contar con un grupo de reflexioén privado independiente o con una

. . . . . ,1e + 50
organizacion internacional o regional para ocuparse del trabajo de andlisis.

Contar con las capacidades existentes en los ministerios y organismos publicos de
apoyo administrativo y técnico resulta econémico.”’ En el caso del NCC irlandés y del GIAB
neozelandés, esta formula funciono bien. En el RIC de Finlandia, la funcién de secretaria esta
dividida entre dos ministerios (el ministerio de Educaciéon y el de Empleo y Educacion),
aunque, como ha sucedido a veces en este pais, los ministerios pueden llegar a competir entre

i . e ro r. 52
si al respecto. Esto puede dar lugar a tensiones y divisiones politicas en la secretaria.

Una desventaja potencial de la férmula de secretaria de base gubernamental es que no
necesariamente transmite la independencia —a la hora de preparar los detalles
administrativos y poner sobre la mesa del consejo los hechos y andlisis mas utiles— que se
precisa para mediar convincentemente en un debate del consejo. La neutralidad de las
secretarias vinculadas al gobierno en la preparacion de las agendas y actas ha supuesto una

dificultad en los consejos checos.”

La secretaria del NESC es independiente, con un pequefio grupo de unos diez
miembros compuesto en su mayoria por analistas, seleccionados por concurso, y que se
contratan como empleados temporales del Estado. La secretaria estd dirigida por un
economista de gran prestigio y politicamente independiente. El presupuesto del NESC,
incluyendo los fondos para los honorarios de los consultores externos, rondé los 1,4 millones
de USD en 2007 (Devlin y Moguillansky, 2011). El trabajo de la secretaria se considera en

general de alta calidad.

Las APP pueden beneficiarse de los conocimientos técnicos de los grupos de trabajo,
aunque las estructuras difieren en cada caso. El RHSD checo tiene nueve comités
permanentes, con grupos de trabajo ad hoc formados segun las necesidades. La composicion

tripartita establece los comités y gran parte del trabajo duro y del debate se lleva a cabo en

**En un pais en desarrollo, una organizacion multilateral puede proporcionar servicios de secretaria, lo cual
puede garantizar la imparcialidad, tal como sucedi6 en los comienzos de la Concertacion Nacional de Panama.
Sin embargo, dependiendo de la naturaleza de la relacion, puede erosionar el desarrollo de una capacidad propia
del pais para gestionar una secretaria efectiva.

I Por ejemplo, los estados miembros de la Unién Europea pueden aprovechar la experiencia técnica de la
Comision Europea.

52 . . .
Entrevistas con miembros del consejo.

53 . . .
Entrevista con miembros del consejo.
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este nivel. En este caso, los representantes sindicales se consideran excepcionalmente bien

54
preparados.

Por su parte, el RDC de la Republica Checa tiene tres comités tematicos permanentes
con entre 5 y 12 miembros cada uno para un mandato de 4 afios. Son nombrados por el
presidente y brindan apoyo al trabajo del consejo. Los miembros reciben un honorario
nominal. Sin embargo, hubo problemas, ya que la financiacion del trabajo de las comisiones
fue limitada, el consejo asignd pocas tareas y el trabajo que se entregd a la secretaria no
siempre se tradujo adecuadamente en recomendaciones para los miembros del consejo. En el
caso de Nueva Zelanda, la formacion ad hoc de comités técnicos, en funcion de las
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necesidades del consejo, funciond razonablemente bien.

El ejemplo irlandés nos permite extraer conclusiones desde el punto de vista de la
estructura y el mandato. Segun afirman Devlin y Moguillansky (2011), la eficacia de la APP
irlandesa pudo haberse reducido por el nimero cada vez mayor de foros descoordinados que,
hasta cierto punto, competian entre si. Esto dio lugar a una balcanizacion del didlogo social

nacional.

Durante muchos afios, el NESC de Irlanda se ocupd de evaluar y formular
recomendaciones en materia de estrategia econdmica y cuestiones sociales. Sin embargo,
posteriormente se crearon cuatro consejos adicionales, cada uno con tareas superpuestas
respecto a la labor del NESC: (i) el Foro Nacional Economico y Social (NESF) (1991),
encargado de abordar cuestiones de largo plazo, especialmente las relacionadas con el empleo
y la cohesion social, que se solapaban con el trabajo del NESC; (ii) el Consejo Nacional de
Competitividad (NCC) (1997), cuyos miembros procedian predominantemente del sector
empresarial y contaba con el apoyo de Forfas, el grupo de reflexion econémica del gobierno
(que también tendia a solaparse parcialmente con el mandato del NESC); (iii) el Centro
Nacional de Cooperacion y Rendimiento (NCPP), creado en 2001 para emitir
recomendaciones en materia de innovacion en el lugar de trabajo; y (iv) la Oficina Nacional
de Desarrollo Econémico y Social (NESDO) (2006), que debia coordinar el trabajo de NESC,
NESF y NCPP.

Los mandatos solapados de NESC, NESF y NCPP no fueron adecuadamente
coordinados por el NESDO, produciéndose mensajes dispersos. El NESC perdi6 su

>* Entrevista con un representante del sector empresarial.
> Entrevista con Nigel Haworth.
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influencia en el sector empresarial en favor del NCC, lo que permiti6é al sector tener un
acceso practicamente exclusivo al Gabinete del Primer Ministro, dejando que el debate en el
NESC estuviera dominado por los sindicatos y las ONG. Esto también se vio agravado al
designar a Forfas como secretaria del NCC, lo que al parecer debilito el acceso del NESC a
los datos de Forfas sobre competitividad y crecimiento. Esto a su vez provoco que el NESC
se centrara cada vez mas en la agenda nacional de bienestar social. Mientras tanto, los
mensajes del NCC sobre el retraso en materia de competitividad no siempre fueron
adecuadamente absorbidos por el primer ministro ni por el gobierno, quizas debido en parte a
que las recomendaciones del NCC podrian haber sido interpretado por el publico como de la

mano de los intereses sectarios de la comunidad empresarial.

Esta experiencia llevé a Devlin y Moguillansky (2010 y 2011) a la conclusion de que
la alianza irlandesa podria haber resultado mas eficaz si el NESC se hubiera ocupado por si
solo de los intereses de todas las partes, con lo que hubiera tenido un mayor impacto politico
en sus miembros y en el gobierno. Aunque la tarea del NCC era mas bien de caracter
analitico de corto plazo, quizas hubiera sido mas eficaz en sus mensajes de haber estado bajo
los auspicios del NESC. Si el trabajo del NCC se hubiera realizado en una comision de
trabajo de alto nivel bajo la égida del NESC, cuyas recomendaciones hubieran llegado hasta
el pleno del NESC, los mensajes —aunque algo diluidos por el didlogo entre las partes
interesadas— podrian haber tenido una mayor repercusion sobre todo el espectro de
participantes, debido a la amplia legitimidad politica, y un mayor impacto politico en el
gobierno. A la vez, el NESC habria tenido mds mecanismos para controlar la dominacion
excesiva de la agenda de bienestar social. En suma, un didlogo mas integrado entre las partes
interesadas institucionales incluso quizas pudiese haber convencido al gobierno de que
abordara la cuestion de la pérdida de competitividad del pais, asi como la inminente burbuja
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inmobiliaria y bancaria que se desarrollo.

Las autoridades irlandesas parecen haber compartido en parte la hipdtesis de Devlin y
Moguillansky sobre la conveniencia de aunar tareas bajo un mismo techo, puesto que el
NESF estd ahora integrado en el NESC y el NCPP se ha disuelto. El NESC y el NESDO
tienen el mismo director, y Forfas ha sido plenamente integrada en su ministerio, lo que

facilita una coordinacidén mas eficaz con la secretaria del NESC.

® Bl cuestionamiento de la sostenibilidad del hoom econémico en la segunda mitad de la década de 2000 era
considerado algo practicamente antipatridtico por los altos funcionarios del gobierno. El1 NCC, al parecer,
expreso su preocupacion sobre el tema, pero se le ignor6.

36



Por ultimo, las deliberaciones de los foros de alianzas nacionales pueden incluir
cuestiones de caracter regional, especialmente en los paises de mayor tamano, en que se haya
descentralizado el sistema politico. Es posible crear subconsejos de representacion en
diferentes regiones de un pais, aunque el gran reto seria asegurar que los subconsejos
regionales dispongan de una capacidad técnica adecuada y de canales efectivos de
comunicacion y articulacion con el consejo nacional. Se trata sin duda de un reto de una
excepcional envergadura para los paises en desarrollo, en los que hay una gran

heterogeneidad entre regiones y entre las regiones y la capital.””’

6.5. Reglas y procedimientos

Si bien es cierto que las regulaciones y los procedimientos son importantes en las alianzas
publico-privadas, no son un sustituto para un firme compromiso politico por parte del
gobierno. El RDC de la Republica Checa es un ejemplo de reglas formales de gobernanza
altamente detalladas™® y de limitados resultados, mas alla de las distintas partes haciendo

maniobras para proteger su asignacion de fondos publicos para [+D.

Es importante que la frecuencia de las reuniones de la APP sea suficiente para
elaborar una agenda adecuada e inculcar una sensacion de pertinencia en los propios

miembros. La siguiente muestra de consejos parece seguir este principio:

NESC: una vez al mes

NCC: cinco veces al afo

RHSD: una vez cada dos meses

RDC: una vez al mes o, al menos, una vez cada tres meses
RIC: cinco o seis veces al afio

GIAB: seis veces al ano

.. . . ’ .5
Las comisiones de trabajo del consejo y los grupos se retnen con mayor frecuencia.”” La
disponibilidad de los miembros de alto nivel (como los presidentes o primeros ministros o sus

representantes) es limitada, por lo que las sesiones plenarias son relativamente cortas, como

37 Este ha sido un grave problema en Colombia (Moguillansky, 2011y Gomez Restrepo y Mitchell, 2015).

8 www.vyzkum.cz/PrintClanek.aspx?ideskce=10117&jazyk=CZ (téngase en cuenta que este sitio fue retirado
de internet posteriormente).

59 . . . . , . .
En el caso de los consejos checos, las juntas ejecutivas se retinen con frecuencia entre las reuniones del
consejo.
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en los casos del NESC (3 horas), NCC (3 horas), RHSD (2 horas), RIC (1,5 horas) y GIAB (3
horas). Teniendo en cuenta el nimero de miembros y los temas a tratar, el tiempo asignado a
las reuniones del consejo puede parecer bastante limitado, algo que preocupa especialmente
al NESC, que ha pensado en la posibilidad de ampliar la duraciéon de sus reuniones a cuatro
horas (NESC, 2011a). Sin embargo, la limitacién del tiempo en otros consejos se compensa
mediante discusiones previas a la reunién y delegando buena parte del trabajo en las

comisiones de trabajo, consejos ejecutivos o grupos informales.

Los consejos han de formular recomendaciones, y el NESC, el NCC y el GIAB se han
basado en general en el consenso. El RDC respeta el voto de una mayoria, mientras que el
RIC busca el consenso, a pesar de su presidente puede convocar un voto mayoritario, si fuera
necesario. El RHSD busca el consenso, pero después de la reunion las ruedas de prensa de
cada una de las partes del tripartito pueden poner de manifiesto areas de acuerdo o

60
desacuerdo.

Si bien el consenso suele ser el objetivo de las APP, segun las reglas que estén en
vigor existe el riesgo de que se «fije» la vision de consenso en detrimento de la flexibilidad y
la necesaria adaptacion a las estrategias de cambio (Devlin y Moguillansky, 2011). Por otra
parte, la necesidad de llegar a un consenso puede conducir a la autocensura (limitando el
intercambio de informacion valiosa) y al menor denominador comun, que quizd no siempre
sea pertinente para las politicas. El NESC intenta elevar el nivel de consenso (con cierto
¢xito) centrandose en la solucion de problemas nacionales de manera rigurosamente unida,
combinando hechos con negociacion, consultas y acuerdos mutuos. El objetivo es replantear
los problemas de una manera que revele soluciones que los miembros desconocian o en las
que no habian pensado. ®' Sin embargo, para apoyar las estrategias econdmicas del gobierno,
los consejos quiza deberian incentivar las recomendaciones de consenso, pero no forzarlas,
dejando abierta la puerta a opiniones divergentes que pueden revelar una valiosa informacion
para formular politicas. El NESC irlandés, a peticion del Gabinete del Primer Ministro, esta

considerando la posibilidad de apartarse de la regla de las recomendaciones de consenso sin

%9 Las conferencias de prensa son un procedimiento relativamente nuevo, que surgié debido a que la discordia en
las reuniones se filtraba sistematicamente al publico, de cualquier manera.

®' Esto se desarrolla en detalle en NESF (1997) y Devlin y Moguillansky (2011). Un muy buen ejemplo de
resolucion de problemas y de la reformulacion de un problema grave se vio durante las crisis fiscal y de balanza
de pagos de finales de los ochenta. Un informe del NESC desplazd el debate publico acerca de la deuda y los
impuestos hacia la necesidad de cambiar el crecimiento irlandés, pasando de un crecimiento basado en las
exportaciones agricolas a productos manufacturados de mayor valor, un cambio que requeriria la introduccion
de una politica industrial. La ldgica era que solo a través de tasas de crecimiento mas elevadas se lograria la
sostenibilidad de la deuda.
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desincentivarlo en tanto que objetivo deseable (NESC, 2011a). Una modalidad que podria
servir los dos propositos es el uso para decisiones de un voto de mayoria calificada con un

umbral que garantice al minimo un cuasi-consenso.

La confidencialidad de las deliberaciones de la APP resulta necesaria para promover
un debate franco y honesto, permitiendo al mismo tiempo soluciones de compromiso que
conduzcan a acuerdos. Y esta es sin duda la regla de los consejos que aqui se examinan. Sin
embargo, las actas pueden filtrarse, como sucede en el caso del RHSD, o puede ser necesario
por motivos de transparencia hacerlas publicas. Por tanto, la proteccion de la confidencialidad
de los debates puede mejorarse si las actas no hacen referencia directa a la posicion de un
miembro y se restringe su contenido a conclusiones. Si existen presiones politicas para la
divulgacion publica de las actas que resumen mas de conclusiones, una solucion podria ser
retardar su publicacion en, digamos, tres o cuatro meses. Las reuniones también deben
organizarse para que haya quérum, sobre todo si no se designan suplentes. Por motivo de la
legitimidad de decisiones, una regla para un quorum de cincuenta por ciento mas uno

(incluyendo el presidente) es mejor que la practica de un simple “pase de lista”.

Los informes de las APP a las autoridades publicas deben ser pertinentes y los
objetivos no deben ser excesivamente ambiciosos, a fin de evitar demoras en la presentacion
de los informes o de disminuir el impacto de las propuestas. El asesoramiento oportuno y
efectivo seria especialmente importante en el caso de un consejo recién creado, de manera
que cuente con credibilidad publica y con la idea de que es pertinente para las partes
interesadas. El funcionamiento eficiente de una APP también requerird una infraestructura
eficaz de tecnologias de la informacion, haciendo posible la inscripcion de los miembros, la
comunicacion electronica, el mantenimiento de registros, la rendicion de cuentas y la toma de

decisiones oportuna.
6.6. Otras cuestiones de gobernanza

Al crear una nueva alianza publico-privada, la agenda inicial debe incluir lo que es «factibley,
lo que esta al alcance, con el fin de crear una sensacion de pertinencia respecto a su proposito.
En algunas APP, los miembros de la sociedad civil pueden favorecer los intereses particulares
de las personas a que representan. Los miembros del gobierno y los miembros del consejo
que actuan a titulo personal pueden incurrir en conflictos de intereses y practicar cabildeo en
su favor. La divulgacion de los intereses y de los codigos de conducta apropiados resulta

esencial para el buen gobernanza. A los representantes del gobierno irlandés se les exige
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practicar la buena gobernanza en los organos del Estado (Departamento de Finanzas de
Irlanda, 2001). E1 NCC introdujo hace poco la exigencia de divulgar informaciéon a los
miembros de la sociedad civil pertenecientes al consejo. Como se menciond anteriormente,
en Finlandia las fuertes normas culturales hacen las veces de un verdadero codigo de

conducta.

Las APP de asesoramiento deben tener mecanismos de seguimiento y evaluacion para
determinar el grado en que el gobierno esta siguiendo sus recomendaciones (Herzberg y
Wright, 2005) y si las politicas son coherentes con las estrategias recomendadas por las
alianzas. Las cuestiones de aplicaciéon y monitoreo suponen uno de los mayores retos para las

APP (NESF, 1997).

Los mecanismos de difusion publica pueden aumentar la fuerza de las
recomendaciones de un consejo de alianza. Sin embargo, esto debe hacerse con cuidado para
mantener la credibilidad de la funcion primordial del consejo de alianza como asesor del
gobierno. Por otro lado, para conservar su importancia y relevancia, las APP deben adaptarse
a los cambios desde el punto de vista de su cometido, composicidn, estructura, procesos y
procedimientos y orientacion, para estar a la altura de las realidades nacionales e
internacionales. Es 1til contar con evaluaciones externas independientes, como las que realiza
el sistema nacional de innovacioén finlandés, que incluye a las instituciones publicas de apoyo
(Ministerio de Empleo y Economia de Finlandia, 2009), asi como la que se aplica
actualmente al STPC/RIC. EI RDC checo también ha pasado por una completa evaluaciéon —
que condujo a la importante reforma referida en la nota 3—, mientras que, en Irlanda, la

evaluacion del NESC ha corrido a cargo de su secretaria.

7. Alianzas Emergentes en América Latina®

La desilusion con el “consenso de Washington” y el bajo crecimiento en el periodo de las
reformas han generado un nuevo interés para la politica industrial en América Latina en los
afios 2000. Como reflejo de las nuevas ideas sobre cémo disefiar e implementar buenas
politicas industriales, han surgido en la region muchas alianzas y consejos publico-privado
orientados a dar una direccién estratégica a las politicas industriales y a monitorear su

implementacion. El cuadro 1 muestra muchas de estas alianzas. Algunas alianzas apuntan a

62 Esta seccién se basa en parte y actualiza una seccion en Devlin and Moguillansky (2013).
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proporcionar asesoramiento y consejo al poder ejecutivo en la orientacion general de la
politica econdmica y a tener también una fuerte dimension politica considerada su pretension
de juntar a las partes interesadas en un proyecto nacional comun que da legitimidad a las

politicas industriales

Un ejemplo de esto es el Acuerdo Nacional formalmente constituido en el Pert y el
Consejo Nacional de Productividad establecido en Chile en el afio 2015. La Concertacion
Nacional de Panamd, con muy amplia participacion de la sociedad civil, es particularmente
interesante porque en el concepto que tiene mas influencia y poder que un consejo asesor, al
llevar a cabo un tipo de programacion conjunta publico-privada, se genera un verdadero pacto
nacional sobre los objetivos, metas y orientaciones estratégicas para la economia hasta el
2025, con compromisos de financiacion con los ingresos del Canal de Panama y un
mecanismo formal de seguimiento y verificacion. Panamé también cuenta con un Centro
Nacional de Competitividad, que permite a las empresas y la sociedad civil dialogar
directamente con el gobierno sobre las reformas necesarias o los proyectos de desarrollo y

llegar a un consenso sobre las medidas que se espera que el gobierno vaya a implementar.

Colombia tiene probablemente la méas amplia experiencia de colaboracion publico-
privada en el disefio de iniciativas econdmicas. La Comision Nacional de Competitividad,
con el gobierno, y las contrapartes empresariales, académicas, sindicales y regiones, ha
guiado la estrategia y la logica politica detrds del Sistema Nacional de Competitividad.
Mientras tanto, México ha establecido recientemente un Comité Nacional para la
Productividad (con comisiones hermanas en los 32 estados) que implican la participacion de
gobierno, empresas, trabajadores y la academia para asesorar y dar seguimiento a un nuevo
Programa Especial para la Productividad y Competitividad. La existencia de estas y otras
alianzas publico-privadas en América Latina, en principio, es un desarrollo positivo en
comparacion con los enfoques de arriba hacia abajo (“top-down’) del pasado y es consistente

con la nueva forma de pensar acerca de la politica industrial moderna.

Los Consejos politicos publico-privados, incluso en los paises industrializados mas
avanzados, son siempre un trabajo en progreso que implica ensayo y error, dado que son un
esfuerzo humano complejo de promover la interaccion de multiples actores con diferentes
intereses en un marco democratico. La estructura y la gobernanza de los consejos y alianzas
son, por su naturaleza sui generis, ya que deben adaptarse a la idiosincrasia de cada sociedad
y de los objetivos establecidos; es decir, como se menciond anteriormente, no hay formulas.

Sin embargo, el relevamiento de experiencias en paises con una larga historia de alianzas
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publico-privadas sugiere que hay algunos serios problemas de gobernanza en los consejos
latinoamericanos que necesitan ser abordados. Mientras que el espacio no permite un
desglose completo de los problemas que se pueden observar en cada uno de los consejos de la

region, el cuadro 1 y los textos siguientes ponen de relieve algunas limitaciones que se

pueden encontrar
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Cuadro 1. Alianzas Publico-Privadas seleccionadas en América Latina

Pais/ambito Alianza Tipo de Alianza Estructura
Brasil
Nacional Consejo de Desarrollo Econdmico y Social (CDES) Formal, estructurado Representantes de trabajadores, empresas, movimientos sociales y gobierno
organo asesor del presidente sobre la reforma estatal y objetivos organizado en grupos tematicos. Mas de 100 miembros del consejo son elegidos
de mediano/largo plazo por el Presidente.
Sectorial Consejo Nacional de Desarrollo Industrial (CNDI) Formal, estructurado Ministerios, representantes de la industria y el Presidente del BNDES.
Supervisa las politicas de desarrollo industrial
Sectorial Consejos sectoriales y estatales y foros para la alianza y el | Formal, ad hoc Asociaciones empresariales sectoriales y temdticas, y representantes de
dialogo publico-privado para la ejecucion del PDP pero en el proceso de | organismos publicos sectoriales y tematicos
ser estructurado
Chile
Sectorial Foro de Desarrollo Productivo - Formal, estructurado Alianza tripartita: gobierno-sindicatos-empresas.
Consejo para el desarrollo productivo (1994-99) presidida por el Ministro de Economia.
Nacional Diversos foros y alianzas establecidas en diferentes momentos y | Formal, ad hoc
sobre diferentes temas
Consejo Nacional para la Innovacion y la Competitividad Formal, estructurado Un presidente, ministros y representantes de empresas, ciencia y el mundo
Define la estrategia de innovacion y asesora a la Presidencia en académico. La alianza opera en diferentes niveles: en el nivel ejecutivo y de
las politicas de innovacioén base, entre los lideres de los conglomerados productivos ya través de la
participacion en las Agencias de Desarrollo Productivo (ARDP) regionales.
Consejo Nacional de Productividad (2015) Formal, estructurado El asesoramiento del sector académico y privado para el ejecutivo. Pretende
seguir el modelo del Consejo Nacional de Productividad de Australia
Colombia
Nacional Consejo Nacional de Planeacion, crea el consenso sobre el Plan | Formal, estructurado Compuesto por representantes de diversos grupos de la sociedad civil.
Nacional de Desarrollo
Nacional Comision Nacional de Competitividad Formal, estructurado Presidido por el Presidente con la participacion de empresas, universidades y
Implementa la estrategia para la productividad y la sindicatos, organismos publicos, organizaciones privadas, y las comisiones
competitividad regionales de competitividad. Tiene consejos regionales hermanos en cada
Departamento del pais.
Repiiblica
Dominicana

Consejo Nacional de Competitividad

Formal, estructurado

Presidente, Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo, 8 representantes
de ministerios, asociaciones sectoriales y del sector privado.

El Salvador

Nacional Consejo Econémico y Social Formal, estructurado 24 asociaciones empresariales, 24 representantes de grupos sociales, 5
representantes de gobierno.

Ecuador

Nacional Consejo Nacional de Produccion con su Consejo Consultivo Formal, estructurado El Consejo Nacional se compone de gobierno y de los Consejos Consultivos. Los
miembros incluyen a las asociaciones empresariales que comentan sobre los
planes del gobierno.

Sectorial Consejos sectoriales Formal, estructurado Consejos tripartitos para identificar y superar obsticulos a la produccion y

negociar pactos salariales.




México
Nacional Consultas de la Presidencia Formal, ad hoc El sector privado participa a través de consultas y negociaciones con las
asociaciones empresariales, los sindicatos, y la sociedad civil.

Comité Nacional de Productividad (2013) Formal, estructurado Gobierno, y representantes del mundo empresarial, de los trabajadores y de la
academia. Tiene comisiones hermanas en cada uno de los 32 estados del pais.
Sustituye los procesos previos de consulta.

Panami
Nacional Concertacion Nacional para el Desarrollo Formal, estructurado Consejo con representantes de empresas, sindicatos, Iglesia, sectores sociales,

Preparacion de la estrategia nacional de desarrollo grupos indigenas, partidos politicos y el gobierno a nivel central y local.

Comision Nacional de Competitividad Formal, estructurado Apoya un didlogo estructurado y acuerdos con el sector empresarial en las
iniciativas de desarrollo

Peri

Nacional Acuerdo nacional Formal, estructurado Los partidos politicos, empresas, trabajadores, agricultores, universidades,
iglesias, representantes regionales, los ministros del gobierno, y presidido por el
Presidente del Consejo de Ministros.

Consejo Nacional de Competitividad Formal, estructurado Presidente del Consejo de Ministros, Ministros de Estado, representantes de las
empresas, del trabajo y el INDECOPI (ONG que supervisa las cuestiones de
competencia).

Uruguay
Nacional Consejos tripartitos sectoriales Formal, estructurado Ministerios sectoriales, asociaciones empresariales sectoriales, trabajadores del
sector y a veces un representante de la ANII.

Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) Formal, estructurado Agencia publico-privada que coordina la politica de innovacion

Fuente: Actualizacion de Devlin y Moguillansky (2013)
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Recuadro 3. Una seleccion de los tipos de limitaciones para el gobierno de los Consejos
encontrados en América Latina

A Nivel de Gobiernos

Los consejos nacionales y regionales (de jure o de facto) no son presididos por las autoridades de mas
alto nivel.

Lanzamiento del orden del dia no se guia por el diagndstico de los principales obstaculos econémicos
y politicos para la transformacion productiva, sus origenes y la capacidad de los sectores publico y
privado para superarlos.

Programa impulsado exclusivamente por la demanda, creando tantas prioridades en el consejo de que
no hay prioridades.

Programa puesto en marcha o mantenido por el gobierno como un escaparate (window-dressing) para
obtener beneficios politicos a corto plazo en lugar de como un consejo de estado.

El Gobierno (ejecutivo o parlamentario) interpreta el consejo como una amenaza a su autoridad.
Rivalidades sobre areas de competencia entre los ministerios del gobierno.

Ministerio de Finanzas no completamente comprometido, desvinculando las recomendaciones del
Consejo del presupuesto y de la ejecucion de politicas

Lanzamiento del programa para la transformacion productiva no incluye resultados que puedes ser
cosechados con éxito en el corto plazo para dar a los interesados una sensacion inmediata de
relevancia del consejo.

La vision, metas y objetivos no se comunican bien, los interesados no los entienden y no se
internalizan en las conciencias individuales y publicas.

Las agendas dominadas por un enfoque mecanico y exclusivamente focalizado en el aumento del
rango en indices globales o nacionales de competitividad, que no siempre ponen de relieve con
precision los obstaculos a la productividad y la competitividad de un pais.

Los representantes del gobierno estdn de acuerdo con las acciones sin una evaluacion de sus
necesidades técnicas o presupuestarias, u orientan el programa hacia lo que estaba previsto de todos
modos.

Coordinacion inadecuada y mecanismos de seguimiento insuficientes dentro del gobierno y entre los
consejos que tienen mandatos complementarios o que se solapan.

Un gobierno recién elegido ignora el consejo heredado o su anterior trabajo y estrategia (la tipica
"sindrome de refundaciéon” de la region).

El gobierno s6lo nombra "amigos" en el consejo.

A nivel del Sector Privado

La representacion formal de las partes interesadas (asociaciones / sindicatos) es técnicamente débil y
burocratica.

La representacion formal de los interesados se basa en el corporativismo al estilo antiguo para
influenciar las finanzas publicas y la regulacion, lo que deshabilita un didlogo franco.

El uso insuficiente de la designacion de la representacion en el consejo a titulo personal, lo que amplia
el alcance para el compromiso.

El sector privado hostil al gobierno.
Tensiones inter-personales entre empresas y academia o indiferencia el uno al otro

Politizacion




Importantes empresas multinacionales dejadas en el margen del didlogo.

Se da prioridad a las negociaciones o presiones bilaterales sobre un problema comun y la biisqueda de
soluciones.
Otros

Los criterios de nombramiento no son ni claros ni transparentes .
Las sesiones plenarias tienen demasiados miembros para permitir un didlogo eficaz.
Las reuniones del consejo son poco frecuentes.

Desarrollo incompleto de las reglas del proceso y del didlogo, incluyendo el uso de suplentes, limites
de tiempo en presentaciones y comentarios, cédigos de conducta, formacion de grupos de trabajo.

Las personas encargadas de presidir las reuniones no son competentes para tal puesto.
Norma de consenso conduce a menor denominador comun.

Los consejos en regiones o departamentos que actiian como contrapartida del Consejo nacional son
débiles.

Débil Secretaria

Capacidades administrativas y técnicas inadecuadas

Sin fuente de financiacion asignada

Falta de neutralidad

Acceso inadecuado a las TICs

Escasas o ineficaces herramientas de difusion publica

Ausencia de mecanismos de seguimiento y evaluacion del trabajo y resultados del Consejo.

O O O O O O

Ejemplos Concretos

La formacion de alianzas publico-privadas a nivel nacional apuntan a una iniciativa de alta
prioridad, involucrando normalmente las autoridades politicas del méas alto nivel del gobierno
central. Sin embargo, algunos de los consejos en América Latina no estaban integrados en la
cultura politica nacional; es decir, suelen ser mas consejos de gobierno que consejos de
Estado, lo que significa que su importancia politica y la credibilidad de los miembros
participantes terminan siendo un reflejo de los intereses personales del ejecutivo nacional. El
Acuerdo Nacional del Peru fue lanzado por el gobierno de Toledo, activandose a la hora de
recomendar iniciativas de desarrollo socioecondmico, pero cayo en desuso en el gobierno
posterior de Garcia, y tuvo algunos signos de renovacion en el gobierno de Humala. Del
mismo modo, la Concertacion Nacional de Panama que sugirié el gobierno de Torrejos
estuvo inicialmente alejada por el gobierno que siguiod, pero fue posteriormente adoptada por
el poder ejecutivo, debido a la persistencia de su amplia composicion civil y una fuerte base
juridica. En Chile, el nuevo Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad parece
no haber logrado un amplio apoyo politico y los intentos de darle estatus legal en el Congreso

fracasaron, erosionando su legitimidad (Devlin y Moguillansky (2011).
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La representatividad del Consejo puede estar cuestionada, lo que menoscaba su credibilidad.
Este es un problema del CNDES de Brasil (“amigos de Lula") y el CNC de la Republica
Dominicana (Moguillansky, 2012).

La participacion de las multinacionales con importantes operaciones en el pais parece estar a
menudo ausente. Esto puede generar pérdida de oportunidades para alentar una mayor
vinculacion con las empresas nacionales y ganar una ‘“antena” internacional para el

. L. 63
pensamiento estratégico.

Un gran numero de representantes en las sesiones plenarias del Consejo asegura una amplia
circulacion de la informacion, pero en contrapartida eso pueda afectar la capacidad de que se
establezca un verdadero didlogo para lograr la solucion de problemas. Los mdas de cien

miembros de CNDES de Brasil puede presentar un reto en este sentido.**

El establecimiento de prioridades puede ser débil. Por ejemplo, la lista de "cosas por hacer"
de las reformas que salen de las deliberaciones de la CNC de Panama ha sido tipicamente
muy larga, pero las prioridades entre ellas no se han establecido y las fuentes de financiacion

no estan claras.

La falta de compromiso por parte del ministro de finanzas puede diluir el enlace del consejo
con el presupuesto nacional. Los ministros de finanzas en Brasil y Colombia estan activos en
los consejos de esos paises, lo que es un logro. El Brasil tiene el peso adicional de la activa

participacion del BNDES.®

Los Consejos (incluyendo sus comisiones técnicas) pueden ser relativamente inactivos, lo
que erosiona la credibilidad y el interés de la participacion de la representacion civil de alto

nivel. El CNDI de Brasil aparentemente no se reuni6 mucho, aunque el Plano Brasil Maior

% Los paises que se han cerrado la brecha de ingresos con los paises ricos inicialmente confiando en IDE han
incorporado la representaciéon de multinacionales en sus consejos, directamente, o a través de las asociaciones
empresariales participantes (Devlin and Moguillansky, 2011). El Consejo de Competitividad del Sector Privado de
Colombia, que participa activamente en la estrategia de ese pais, tiene representacion activa de las multinacionales
que conviven en el pais.

%% Sondeos sefialan que la satisfaccion de los participantes con el CNDES fue solamente moderada y algunos de los
principales actores perdieron el interés (Zebral, 2011).

% El Consejo de Competitividad de Pera ahora funciona en el Ministerio de Finanzas, pero el financiamiento ha sido
mayormente provisto por donantes y agencias multilaterales
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de Brasil aparentemente intent6 revivirlo.’. El Acuerdo Nacional del Pera ha tenido largos
periodos de inactividad (con un reciente intento del actual gobierno para revivirlo). E1 CNC
de la Republica Dominicana ha estado inactivo, aunque su brazo ejecutivo ha sido muy

eficaz como un enlace entre el gobierno y el empresariado (Moguillansky, 2012).

* Los actores principales no son convencidos por el gobierno de evitar el lobby y de utilizar las
presiones bilaterales para lograr sus objetivos. La posibilidad de recurrir a esta alternativa
aumenta hasta convertirse en inevitable, si el consejo no se reune regularmente, o si el
consejo no es un interlocutor creible por parte del gobierno. En Colombia, el Poder Ejecutivo
aparentemente desalienta las conversaciones privadas con los miembros de la Comision

Nacional de Competitividad (Moguillansky, 2012).

* La estructura de gobernanza y el método de didlogo del consejo no ayudan a vencer la
desconfianza, o la indiferencia, entre el gobierno y los empresarios. Este ha sido un problema
en Chile. El Consejo Nacional de Competitividad del Pert también parece a menudo haber
sido ineficaz para crear un compromiso real sostenido entre el gobierno y los empresarios. En
el Uruguay, la atencion de los ministerios a -- y la prioridad de -- los consejos sectoriales

tripartitos es muy variable.

* Un enfoque casi exclusivo al posicionamiento en los rankings de indices globales domina la
agenda como se observd en los CNCs de Panamé y Pert. Los indices tienen valor como
mecanismos de elevar la concienciacion de la importancia de los temas, pero no como

objetivos de politicas en si.

* En general, los consejos no tienen secretarias técnicas bien financiadas, independientes y que
puedan facilitar la resolucion de problemas, las deliberaciones en el interés nacional y el
seguimiento del grado de cumplimiento de lo acordado, en particular de que las
recomendaciones o acuerdos sean realmente plasmadas en politicas publicas y en el
presupuesto. Esto plantea el riesgo de captura del gobierno por parte de intereses privados, o

la captura de los representantes de la sociedad civil por el gobierno. La Concertacion

% Esto puede explicar por qué los intereses empresariales inicialmente no se sintieron bien informados del PDP
(Devlin and Moguillansky, 2011). Los consejos tripartitos sectoriales si tuvieron una interaccion publica-privada
significativa.
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Nacional de Panama cuenta con una secretaria financiada que ofrece estos servicios y,
ademds, el apoyo adicional del PNUD. El resucitado Acuerdo Nacional del Peru
recientemente obtuvo financiamiento para una pequefia secretaria a cargo del apoyo

administrativo y técnico.
* La transparencia en la gobernanza de los consejos no es siempre lo mejor.

* La comunicacién entre los consejos con agendas complementarias es poco relevante o
inexistente. Este fue el caso de la Concertacion Nacional y el CNC de Panama4, el Acuerdo
Nacional y CNC de Perti y el CNDES y CNDI de Brasil. Esta falta de articulacion puede
"balcanizar" el didlogo y erosionar la credibilidad y/o legitimidad politica de todos o algunos

de los consejos, reduciendo por lo tanto su efectividad como asesor.

* Los miembros del consejo nacional, o sus equivalentes en las regiones (ya sean asociaciones
o individuos), pueden carecer de las capacidades para participar de manera efectiva. Las
deficiencias regionales han sido un problema en Colombia y Chile (Gémez y Mitchell, 2015,
Devlin y Moguillansky, 2011). Financiamiento, asistencia técnica y creacion de capacidades

puede ser un remedio para este problema.

8. Conclusiones

Las alianzas publico-privadas tienen una larga historia, que data del tripartismo de las economias
mixtas europeas que surgieron del caos social y econdmico de la guerra y la Gran Depresion
durante la primera mitad del siglo XX. Ese concepto ha ido evolucionando hasta convertirse en
una dimension mas amplia de la gobernanza democratica con una participacion social menos
concentrada, funciones de representacion menos rigidas, una menor centralidad de las
negociaciones y una mayor preocupacion por evitar que el Estado caiga en manos de intereses
particulares. Por otra parte, ante una economia mundial mas compleja y problematica y con la
politica democratica, las alianzas publico-privadas de apoyo a las politicas industriales se han

extendido por América Latina y otras regiones en desarrollo.

Tras haber visto las deficiencias del Consenso de Washington, el Estado ha vuelto a ser
un agente activo en la busqueda de cambios estructurales, una transformacion productiva y un

crecimiento econdmico acelerado. Los gobiernos centrales de América Latina vuelven a aplicar
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politicas industriales tras un pardn, durante el que el Consenso de Washington guio las reformas.
Sin embargo, el pensamiento contemporaneo acerca de las politicas industriales subraya que las
estrategias y los programas no deben desarrollarse siguiendo un modelo de gobernanza
jerarquica del mercado dominada por el Estado, como ocurrié en muchos paises en desarrollo
hasta la crisis de la década de 1980. En su lugar, las alianzas publico-privadas en torno a las
politicas publicas estratégicas deben estar al servicio de estrategias eficaces y de programas de
apoyo. Esto obedece a que, en la era de la globalizacion y los veloces cambios en los mercados,
todos los puntos de vista son «parciales». Por lo tanto, trabajando juntos de forma constructiva a
partir de sus respectivas ventajas comparativas en los mercados y la sociedad, el gobierno, las
empresas y otros actores de la sociedad civil relacionados con las politicas, pueden promover la
elaboracion de estrategias de desarrollo y programas publicos sobre una base de informacion mas
completa que si cada uno siguiera su camino por separado. En la estrecha colaboracion entre el
sector publico y el sector privado existe siempre un peligro real y presente de que el Estado caiga
en manos de intereses privados o de que el sector privado caiga en manos de los intereses
politicos del gobierno. No obstante, ese riesgo puede reducirse si los consejos siguen principios
de buena gobernanza, muchos de los cuales se han descrito aqui. La integridad y la capacidad
politica de los lideres politicos es fundamental, al igual que lo son los mecanismos de control en
la estructura y los procedimientos del propio consejo. Las alianzas publico-privadas son
esencialmente un proceso social de colaboracion publica y privada, y su forma de gobernanza es
vital para sus resultados. Para tener éxito, la estructura y la gobernanza de una APP deben
ajustarse a las caracteristicas particulares de una sociedad y de su economia con unos
determinados objetivos especificos. La experiencia de paises con una amplia tradicion en tales

alianzas nos ha proporcionado una visiéon de como ha de ser la buena gobernanza.

En este documento se ha tratado la cuestion de las alianzas publico-privadas con un
panorama sobre la razon de ser y el marco necesario para que se den, y se ha echado mano de la
experiencia de diversos paises de la OCDE y de América Latina para ilustrar como funcionan y
las dificultades que pueden ocurrir. También se han examinado las dimensiones intangibles de la
gobernanza, asi como la necesidad de establecer objetivos, un estatuto juridico, la participacion,

la estructura institucional, los procesos, etc.

En definitiva, las APP son complejas empresas humanas, en que interactian multiples

partes interesadas en fluidos entornos democraticos y politicos. No es de extrafiar —como se ha
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visto en los casos examinados en este documento— que, incluso en las sociedades democraticas
relativamente desarrolladas, las APP disten aun bastante de la perfeccion desde el punto de vista
de la gobernanza y los resultados. Sin embargo, juzgar su éxito o su fracaso de manera binaria
seria un error: habria que fijarse en qué grado han tenido éxito o no y en las alternativas

disponibles considerando sus objetivos.
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