RIQUEZA
INEXPLORADA

Editores
Mauricio Garcia Mejia - Alejandro Pareja - Pedro Farias



BID

NUESTRA

RIQUEZA
INEXPLORADA

Hacia una gestion moderna
de los activos publicos

Editores
Mauricio Garcia Mejia - Alejandro Pareja - Pedro Farias



Clasificaciones JEL: H11, H27, H54, H82, H83, G12, D24, D73, E22, L85, L32, L90, 043,
054, P48

Palabras clave: gestion de activos publicos, gestion inmobiliaria, desarrollo econdmico,
gestion publica, ingresos, infraestructuras, propiedad gubernamental, administracion
publica, contabilidad del sector publico, valuacion de activos, inversion publica,
crecimiento econdmico, planificacion de activos, planificacion estratégica, desarrollo
del suelo, reforma, transformacion digital, transparencia, prestacion de servicios,
reduccion de costes, sostenibilidad, huella ambiental del gobierno, sostenibilidad
fiscal, balance, gestion estratégica de activos, modelo de gestion, innovaciones en la
gestion publica, América Latina y el Caribe

Copyright © 2021 Banco Interamericano de Desarrollo. Esta obra se encuentra
sujeta a una licencia Creative Commons IGO 3.0 Reconocimiento-NoComercial-
SinObrasDerivadas (CC-IGO 3.0 BY-NC-ND) (http://creativecommons.org/licenses/
by-nc-nd/3.0/igo/legalcode) y puede ser reproducida para cualquier uso no-comercial
otorgando el reconocimiento respectivo al BID. No se permiten obras derivadas.

Cualquier disputa relacionada con el uso de las obras del BID que no pueda
resolverse amistosamente se sometera a arbitraje de conformidad con las reglas

de la CNUDMI (UNCITRAL). El uso del nombre del BID para cualquier fin distinto al
reconocimiento respectivo y el uso del logotipo del BID no estan autorizados por esta
licencia CC-IGO y requieren de un acuerdo de licencia adicional.

Notese que el enlace URL incluye términos y condiciones adicionales de esta licencia.

Las opiniones expresadas en esta publicacion son de los autores y no necesariamente
reflejan el punto de vista del Banco Interamericano de Desarrollo, de su Directorio
Ejecutivo ni de los paises que representa.

DOSC

BY NC ND

Banco Interamericano de Desarrollo
1300 New York Avenue, N.W.
Washington, D.C. 20577
www.iadb.org

El Sector de Instituciones para el Desarrollo fue responsable de la produccion de la publicacion.
Proveedores externos:

Coordinacion de la produccion editorial: Sarah Schineller (A&S Information Partners, LLC)
Revisiéon editorial: XX
Diagramacion: Puntoaparte Editores, www.puntoaparte.com.co

Fotografias y llustracion: www.shutterstock.com
Iconografia: www.thenounproject.com



http://www.iadb.org
http://www.puntoaparte.com.co

Agradecimientos

Los editores desean agradecer a Sun Joon Choe, Jefe del Equipo de
Negocios Internacionales de la Corporacion de Gestion de Activos de
Corea; a Norman Dong, Director General de FD Stonewater y anti-
guo Comisario del Servicio de Edificios Publicos de la Administracion
de Servicios Generales de EE.UU; y a sus colegas y supervisores en el
BID, Lea Giménez (Jefe de Division), Edgardo Mosqueira, Miguel Po-
rrua, Jorge de Ledn y Benjamin Roseth. Los editores también desean
reconocer el apoyo de la Division de Conocimiento e Innovacion del
BID vy del Fondo de Desarrollo de la Capacidad Publica de Corea.




INDICE

Hacia una mejor gestion estratégica del
patrimonio publico en América Latina

Mauricio Garcia Mejia, Ph.D. - Olga Kaganova, Ph.D.

9

Un estudio de caso de Nueva Zelanda

lan Ball, Ph.D.

70

Como dar un giro a las fortunas de
las ciudades desbloqueando los
activos publicos

Dag Detter

88

Referencias
104

Sobre los autores
109




Nuestra riqueza inexplorada: Hacia una gestion moderna de los activos publicos

(o))

oy
i

Prologo

Imaginemos que estalla una pandemia que
genera una crisis sanitaria de dimensiones
colosales. Los gobiernos del mundo se ven
obligados a tomar medidas extremas, como
cierres generalizados, cierres de empresas y
medidas sanitarias especiales y de distancia-
miento social en lugares publicos. El impacto
econdmico no se hace esperar, por lo que los
gobiernos deciden conceder subvenciones a
las personas y empresas mas afectadas por
la crisis econdmica. Mientras tanto, los in-
gresos fiscales caen, al igual que la actividad
econdmica. Entonces, aparece una vacuna
que debe administrarse a todo el mundo
para acabar con la crisis lo antes posible,
pero resulta que requiere condiciones de al-
macenamiento muy particulares.

En este escenario, el gobierno debe respon-
der rapidamente. Tiene previsto reducir las
cantidades que cobra por el alquiler de sus
inmuebles a las pequenas y medianas em-
presas (pymes) vy a las empresas especial-
mente afectadas por la crisis, pero no tiene
una lista de todos sus inquilinos. Quiere re-
anudar el servicio en las oficinas publicas,
pero no conoce la capacidad de ocupacion

de sus oficinas con los nuevos protocolos sa-
nitarios de distanciamiento social, ni las con-
diciones sanitarias de sus edificios. A conti-
nuacion, quiere generar algunos ingresos
rapidos para financiar los mayores gastos
de emergencia y compensar la pérdida de
ingresos, pero no sabe cuales de sus propie-
dades tienen mayor valor y pueden vender-
se rapidamente sin afectar el servicio a los
ciudadanos. Por ultimo, quiere montar una
cadena de distribucion de medicamentos,
pero no sabe donde hay frigorificos lo sufi-
cientemente frios para almacenar las nuevas
vacunas. Este escenario es demasiado fami-
liar para muchos gobiernos hoy en dia.

Historicamente, los gobiernos latinoameri-
canos han acumulado unamplio patrimonio,
heredado de los periodos coloniales u obte-
nido a través de las politicas y la expansion
del Estado. Enlas Ultimas décadas, la globa-
lizacion, los nuevos modelos de gobernanza
ylanecesidad de satisfacer lasdemandas de
los ciudadanos han modificado los sistemas
de prestacion de servicios gestionados por
el Estado. Estos fendmenos han afectado al
funcionamiento y/o la gestion de los activos
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Lamentablemente, en

ALC las sociedades no han
aprovechado los numerosos
beneficios potenciales que
podrian generar los activos
publicos no financieros.

nacionales, como los edificios publicos, los
bienes muebles, la tierra, los bosques, el
patrimonio cultural y otros activos publicos
no financieros.

En muchos casos, el crecimiento del sector
publico ha contribuido a una asignacion ace-
lerada y mal planificada de los activos nacio-
nales, reduciendo la flexibilidad para nuevos
usos. Esto harepercutido enlavaloracion de
dichos activos o simplemente no ha recono-
cido formas significativas de utilizarlos.

Lamentablemente, en América Latina y el
Caribe (ALC), las sociedades no han aprove-
chado los numerosos beneficios potenciales
que podrian generar los activos publicos no
financieros. La falta de instrumentos de ges-
tion adecuados, de herramientas tecnologi-
casy los marcos regulatorios obsoletos, limi-
tan los usos econdmicos y sociales de estos
activos. Esto afecta a su capacidad para con-
tribuir a la salida de las crisis. Ni qué decir de
los activos intangibles, como el conocimien-
to, lainformacion, el software, las patentes y
otros, mucho menos explotados y aun mas
infrautilizados.

Con el fin de apoyar a los gobiernos de la
region en sus iniciativas para mejorar la
gestion de los activos publicos, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), junto
con varios socios estratégicos, ha organi-
zado en los Ultimos anos varios debates?
para abordar este tema inexplorado. Estos
eventos han destacado la gestion vy el uso
eficiente de los activos publicos como un
instrumento importante para ayudar a los
gobiernos a cumplir sus objetivos fiscales y
de politica publica.

Esta publicacion, que se basa en las expe-
riencias de expertos internacionales, profe-
sionales y del BID en este ambito, pretende
contribuir a este esfuerzo. Esta organizada
en tres capitulos. En el primer capitulo se
analiza la importancia de una gestion efi-
ciente de los activos en los paises de ALC.
Se evalua la situacion de la gestion de acti-
vos publicos en la region y se presenta un
modelo con los componentes basicos de
un sistema eficiente de gestion de activos
publicos. El segundo capitulo presenta un
ejemplo de transformacion de la gestion de
activos a nivel nacional, describiendo los an-
tecedentes vy el alcance de las reformas de la
gestion contable y financiera emprendidas

1 Por ejemplo, un seminario titulado “Gestién de activos
publicos: Mejores Practicas Internacionales” se realizé en
la ciudad de Buenos Aires en 2018 con la participaciéon de
autoridades de diferentes organismos responsables de la
gestion de activos estatales en América Latina. Contdé con las
presentaciones de la Administracion de Servicios Generales
de Estados Unidos, Servicios Publicos de Canada y expertos
de Suecia y Nueva Zelanda, entre otros. Dos seminarios
sobre “Gestion digital de activos publicos: Un enfoque
innovador de Corea” se celebraron en noviembre de 2020.
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por el gobierno de Nueva Zelanda hace tres
décadas, que proporcionaron el marco para
la gestion de activos en los niveles nacional
y local de gobierno. El tercer capitulo analiza
las implicaciones de una gestion eficiente de
los activos para los gobiernos locales. Extrae
lecciones de los casos de éxito de Boston,
Londres, Copenhague y Hong Kong, que
han valorado sus activos comerciales de
forma tal, que les ha ayudado a financiar
sus inversiones. El capitulo concluye con
una propuesta de creacion de fondos de ri-
guezaurbana.

Esperamos que los estudios contenidos en
esta publicacion refuercen la conciencia de
los gobiernos de la region sobre la impor-
tancia de mejorar la gestion de sus activos
no financieros como forma de hacer crecer

sus economias.

Juliode 2021

Lea Gimenez

Jefe de Division

Division de Innovacion en los Servicios al Ciudadano (ICS)
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Fotograffa por Brandon Bourdages / Shutterstock.com
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Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

La importancia de
los activos publicos

En América Latina y el Caribe (ALC), como
en muchas otras partes del mundo, los
gobiernos han acumulado histéricamente
grandes volumenes de activos fisicos (es
decir,no financieros), como tierras, edificios
e infraestructuras. Por ejemplo, el 86% de
los 3900 millones de hectareas de bosques
del mundo son de propiedad estatal. Solo
recientemente hallamado laatenciondelos
gobiernoslaenorme magnitud financierade
estas posesiones y sus pasivos asociados.

Seglin una evaluacion realizada por el Fondo
Monetario Internacional (FMI) en 2018, los
activos publicos no financieros correspon-
denenpromedio al 54 % del PIB de los paises
(FMI, 2018a)2 En 29 paises miembros de la
Union Europea, este promedio se acercaba
al 70%, mientras que las proporciones eran
especialmente elevadas en las antiguas eco-
nomias de planificacion centralizada: entre
el 200y el 300% del PIB del pais (Union Eu-
ropea, 2018). En promedio, el valor de los

2 Excluyendo la tierray los recursos naturales. La muestra
corresponde a 69 paises que cubren el 87% del PIB
mundial.

“Un activo es un articulo, cosa o
entidad que tiene un valor real o
potencial para una organizacion’.
ISO 55000, 2014

activos no financieros de los Estados en la
muestra del FMI supera los activos financie-
ros (estos Ultimos incluyen las empresas de
propiedad estatal o sus acciones)3, y los acti-
vos financieros y no financieros superan con-
juntamente la deuda publica bruta. Ademas,
el inventario de activos publicos no financie-
ros (en particular, las infraestructuras) de los
Estados latinoamericanos crecid mucho en
los ultimos anos, debido a los altos niveles
de inversion durante el boom de las materias
primas. Por lo tanto, esta cuestion deberia
ser de especial interés para la region. Es-
tas cifras indican que la buena gestion de
los activos publicos es fundamental para
la economia. Existe un potencial de benefi-
cios financieros y econdémicos si se mejora

3 Los activos financieros representan el 47 % del PIB. Véase
FMI (2018a) para mas informacion.
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“Las organizaciones logran
sus objetivos mediante la
gestion eficaz y eficiente
de sus activos”.

ISO 55001, 2014

la gestion, una oportunidad perdida si los
activos nunca han sido bien gestionados, y
un riesgo de contraccion economicasila ca-
lidad de la gestion empeora.

Se reconoce, cada vez mas, que las repercu-
siones de la gestion de los activos no finan-
cieros del Estado se extienden mucho mas
alla del funcionamiento interno del gobierno,
y que una gestion adecuada es fundamental
para la prosperidad econdmica de las nacio-
nesy ciudadesy paralacalidad de vida de sus
ciudadanos (Detter y Folster, 2015y 2017).
El valor de estos activos publicos podria al-
canzar cantidades extraordinarias si se con-
tabiliza adecuadamente. Mas alla del valor

Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

de la inversion publica o del valor intrinseco
de la infraestructura asociada, los activos
publicos contribuyen significativamente a
la productividad total de los factores, lo que
significa que son utilizados por los agentes
economicos en el proceso de produccion.
Asi, su contribucion real ala economia nacio-
nal es mayor que su valor contable. Los servi-
cios de infraestructura son esenciales tanto
para las empresas como para los individuos y
son insumos indispensables en los procesos
de produccion; los problemas de suministro,
la mala calidad vy la falta de fiabilidad influ-
yen directamente en los costes y la compe-
titividad de las empresas (Carvallo, Powell y
Serebrinsky, 2020).

Fotografia por Verticalarray Sergey Uryadnikov / Shutterstock.com
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Existe una amplia literatura tedrica y em-
pirica sobre el vinculo entre la inversion
publica y el crecimiento econdmico. Gran
parte de esta literatura reconoce que este
vinculo puede ser positivo debido a su efec-
to sobre la productividad total de los facto-
res (Straub, 2008). Sin embargo, el impacto
economico de la calidad de la gestion de los
activos publicos ha recibido mucha menos
atencion académica?, a pesar de que puede
ser una importante fuente de rigueza.

Sin embargo, cada vez hay mas datos em-
piricos e investigaciones que demuestran
la importancia de una mejor gestion de
los activos. Por ejemplo, la mejora de la
eficiencia en la gestion de los activos pu-
blicos en Corea ha generado un aumento
anual del 36,7 % en los ingresos por ven-
ta de activos, del 23,7 % en los alquileres
y del 34,2 % en las multas por mal uso de
la propiedad estatal, lo que ha implicado
nuevos ingresos anuales para el Estado de
casi USD 873 millones. Segiin Woetzel et
al. (2016), una mejor gestion estratégica
de los activos puede reducir potencial-
mente las necesidades de inversion en

4  Varias contribuciones tedricas han destacado la
importancia del gasto publico en mantenimiento como
uno de los determinantes del crecimiento. En varios
modelos, el inventario de capital de la economia esta
determinado tanto por la inversion nueva como por la
depreciacion de la inversion existente, que el gobierno
frena mediante el gasto en mantenimiento. Las tres
contribuciones mas citadas son Rioja (2003), Kalaitzidakis
y Kalyvitis (2004), y Agénor (2009). Lamentablemente,
la escasa literatura producida en esta drea se concentra
en unas pocas economias avanzadas debido a la falta de
datos disponibles en la regién de ALC.

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina
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infraestructuras hasta en un 38%. En la
misma linea, la reutilizacion de la propie-
dad del gobierno para una mayor pro-
ductividad econdmica —incluyendo las
bases militares retiradas del servicio, los
terrenos ferroviarios infrautilizados, los
puertos y otras propiedades naciona-
les en zonas urbanas deseables— puede
aumentar directamente el PIB (Grant vy
Skilling, 2014).

Ademas, los edificios vy las infraestructu-
ras de las administraciones publicas estan
asociados a pasivos de gastos importantes
y variables. Por lo tanto, la suma neta de
estos activos y pasivos también podria ser
negativa si no se gestiona bien. Los gastos
tipicos incluyen (i) el pago de la deuda con-
traida para financiar la construccion de in-
fraestructurasy (ii) los gastos de operacion
y mantenimiento (O&M) v de recapitaliza-
cion relacionados con los edificios vy las in-
fraestructuras. Sin embargo, incluso en las
economias avanzadas, los gobiernos suelen
invertir relativamente poco en el manteni-
miento de los edificios e infraestructuras
existentes, acumulando un mantenimien-
to diferido, que conduce a un deterioro
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prematuro del estado de los activos y a un
aumento de los costes de reparacion y sus-
titucion en el futuro. La magnitud de este
problema es a menudo aterradora. Por
ejemplo, la Sociedad Americana de Inge-
nieros Civiles estima que el estado medio
de las infraestructuras estadounidenses
es “bajo” (D+) y que el déficit de inversion
acumulado constituye aproximadamente
el 45% de las necesidades totales estima-
das hasta 2025 si se mantienen las tenden-
cias actuales (Infrastructure Report Card,
2017). Esta subinversiéon cronica aumentod
en muchos paises como consecuencia de Ia
crisis financiera mundial de 2008 (Woetzel

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

et al, 2016). El impacto negativo en las fi-
nanzas publicas se sigue sintiendo en mu-
chos paises, como Alemania, el Reino Unido
y los Estados Unidos.

Paralos paises que estanexperimentandouna
rapida urbanizacion, un problema inminente
es como financiar y proporcionar infraes-
tructura publica para el crecimiento urbano.
En general, la mayoria de las necesidades de
inversion en infraestructuras —alrededor
del 63%— se encuentran en las economias
emergentes, y algunos de los mayores déficits
de gasto se encuentran en Brasil, Indonesia 'y

México (Woetzel etal., 2017).

Fotograffa por Branko Jovanovic/ Shutterstock.com
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Otro punto importante a tener en cuen-
ta es que la gestion de los activos no fi-
nancieros deberia estar en el centro de
la administracion publica en general, in-
dependientemente de que los gobiernos
reconozcan este hecho. La mejora de la

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

gestion de activos puede conducir a mejo-
res resultados en muchos otros ambitos de
la gestion publica. Por ejemplo, la gestion
estratégica de los activos no financieros
dara lugar a la obtencion de resultados tan-
gibles, como se ve en el grafico 1.

Grafico 1. Ventajas de una gestion eficaz de los activos
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Mejora de los resultados financieros del gobierno, incluidos el au-
mento de los ingresos, la reduccion de los gastos (sin reducir la
calidad o la cantidad de los servicios), y la mejora del balance y la
estabilidad fiscal: En este documento se analizan ejemplos ilustra-
tivos del Reino Unido. OtroejemploeslaU.S. Federal Assets Sale and
Transfer Act de 2016, que reduce los costes de los bienes inmuebles
federales mediante la consolidacién de la huella de los edificios e
instalaciones federales; la maximizacion de latasa de utilizacion de los
edificios e instalaciones federales; la reduccion de la dependencia del
espacio alquilado; la venta o la reutilizacién de activos infrautilizados
de alto valor para obtener el mejor valor y maximizar el rendimiento
para el contribuyente; la reduccion de los costes de funcionamiento
y mantenimiento de los bienes inmuebles civiles federales; la reduc-
cion de la redundancia, el solapamiento vy los costes asociados a las
oficinas sobre el terreno; crear incentivos para que los organismos
federales logren una mayor eficiencia en sus inventarios de bienes
inmuebles civiles; facilitar y agilizar la venta o eliminacién de bienes
inmuebles civiles federales innecesarios; mejorar la eficiencia de las
transferencias de bienes inmuebles para la prestacion de servicios a
las personas sin hogar, y ayudar a los organismos federales a lograr
los objetivos de sostenibilidad del gobierno mediante la reduccién
del exceso de espacio, inventarioy consumo de energia, asi como me-
diante el aprovechamiento de las nuevas tecnologias.

Recursos adicionales disponibles para la financiacion y el sumi-
nistro de infraestructuras, como ingresos adicionales para gastar
eninversiones en capital publico, participacion del sector privado
en el suministro de infraestructuras publicas, y otros: El Centro de
Transporte Volpe de Cambridge (MA) es un ejemplo de cémo la gestion
creativa de los activos puede liberar el valor potencial de la propiedad.
El solar de Volpe era un extenso campus de edificios federales enve-
jecidos y abundantes aparcamientos de superficie, en 14 acres, en el
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corazon de Kendall Square. Reconociendo que su baja densidad de
ocupacion distaba mucho de ser el mejor uso para este terreno, el
gobierno aprovecho su potencial de desarrollo intercambiando 11
acres al mejor postor —en este caso, el Instituto Tecnoldgico de Mas-
sachusetts (MIT)— y consolidando su futura ocupacion en los 3 acres
gue permanecerian bajo control federal. El acuerdo acabaria ge-
nerando un valor de USD 750 millones (Dong, 2017). El acuerdo
de intercambio requiere que el MIT disene y construya una instala-
cion de Ultima generacion para el Departamento de Transporte en
una parte de la propiedad que quedara en manos del gobierno fede-
ral. A cambio, la parte de la propiedad que ya no necesite el gobierno
federal se traspasara al MIT tras la construccion de la nueva instala-
cion (U.S. General Services Administration, s. f.).

Reduccion de las necesidades de inversion en infraestructuras: Se-
gunel McKinsey Global Institute, estas necesidades de inversion pueden
reducirse en un 38 % mediante tres medidas combinadas, todas ellas en
el dambito de la gestion de activos: (i) mejorar la seleccion de proyectos
y optimizar las carteras de infraestructuras, (i) racionalizar la entrega,
y (iii) aprovechar al maximo los activos existentes (Woetzel et al., 2016).

Reduccion de las oportunidades de corrupcion y conflicto de in-
tereses: Mediante una mayor transparencia de las normas vy los
procesos, asi como mediante el uso de procedimientos competiti-
vos cuando los organismos gubernamentales interactuan con el
sector privado, ya sea a través de la seleccion de una asociacion
publico-privada (APP) o del arrendamiento de espacio de oficinas.
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Aumento de la sostenibilidad y la resiliencia climatica: Un estudio
reciente muestra que la liberacion de terrenos vacios o infrautili-
zados en manos del gobierno en ubicaciones privilegiadas de Riad
(Arabia Saudita) para el desarrollo privado puede cambiar el cur-
so de la expansion urbana insostenible que tiene lugar en la ciudad
(Malkawi et al., 2016). Otro ejemplo son los recientes intentos de
desarrollar una metodologia que incluya criterios de resiliencia cli-
matica en la priorizacion de proyectos de inversion durante la planifi-
cacion de lainversion de capital publico (Banco Mundial, 2018).

Aumento del desarrollo econémico: Las bases militares desman-
teladas en las ciudades pueden ser reutilizadas para usos urbanos
civiles. Un paradigma similar es aplicable a los terrenos ferroviarios,
puertosy otras propiedades nacionales infrautilizadas en zonas urbanas
deseables. En general, la mejora de |la productividad econémica de los
terrenos de propiedad gubernamental y otros activos no financieros
contribuye directamente a aumentar el PIB (Grant y Skilling, 2014).

Mejora de la prestacion de servicios a los ciudadanos: Varios de
los principales atributos de calidad de los servicios (caracteristicas
de los servicios que afectan a la satisfaccion de los usuarios) estan
relacionados con los activos en uso y, por tanto, entran en el ambito
de la gestion de activos publicos. Destacan directamente atributos
de calidad como la accesibilidad, la comodidad y la facilidad de uso de
los centros de atencion al ciudadano. Por otro lado, cada vez es mas
evidente que los activos fisicos son un medio para prestar servicios
a los ciudadanos y a las empresas, incluso en los casos de la energia,
el transporte, las telecomunicaciones y el agua, donde la gestion de
los activos de infraestructura, la regulacion y el rendimiento de las
empresas que los gestionan, y aun el comportamiento de los consu-
midores, son determinantes de la disponibilidad y la calidad de los
servicios (Carvallo, Powell y Serebrinsky, 2020).
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Motores de cambio y
tendencias de respuesta

Los cambios sistémicos en la gestion de ac-
tivos a nivel mundial han sido consecuencia
de factores exdgenos, principalmente los
cambios econdmicos mundiales, el dete-
rioro de las condiciones medioambientales
y los cambios de paradigma en la forma en
que debe funcionar el Estado®. Este con-
texto sugiere algunos motores de cambio
que configuran las reformas en la manera
de gestionar los activos publicos. A efec-
tos analiticos, los hemos agrupado en seis
categorias: las necesidades de reduccion
de costes o de generacion de ingresos, las
agendas de sostenibilidad medioambiental,
los cambios en la vision del papel del Esta-
do, la revolucion tecnolégica y —resultado
de esta revolucion— la aparicion de nuevas
practicas de gestion, como la consolidacion
delos servicios en el back y el front office del

5 Serefiere ala actual transicion desde el paradigma de reforma
propuesto por la Nueva Gestion Publica (NGP), que proponia
a grandes rasgos la desvinculacion de las instituciones,
la promocion de mecanismos de competencia entre los
proveedores de servicios y el uso de incentivos, a lo que se
ha denominado Gobernanza de la Era Digital, que se centra
en la reintegracidn de funciones en el Estado, la adopcion de
estructuras holisticas y orientadas a las necesidades, y en el
avance en la digitalizacion de los procesos administrativos.
Para mas informacion, véase Dunleavy et al. (2005).

Estado, y las lecciones emergentes sobre
las mejores practicas en la gestion de acti-
vos (Kaganovay Amoils, 2020)¢.

Este andlisis es importante porgue existe
unamplio abanico de posibles enfoques que
los gobiernos pueden seguir para gestionar
sus activos no financieros, que dependen
del motor de cambio que impulsa la refor-
ma. Ademas, se trata de un ambito nuevo y
muy dinamico de la gestion gubernamen-
tal. Hoy en dia, se reconoce cominmente
gue los gobiernos han sido histéricamente
ineficientes en la gestion de activos y que,
sin una verdadera profesionalizacion de
esta area altamente técnica, las mejoras
sistémicas no son factibles. Por lo tanto,
identificar el principal motor del cambio en
un pais en un momento dado es un ejerci-
cio importante porque influird en la forma
de enfocar la gestion de activos (el tipo de
modelo elegido, los objetivos estratégicos,
etc.), loque acabaréd desencadenando algunas
respuestas tipicas.

6 Este capitulo coincide estrechamente con Kaganova O. y J.
Amoils (2020).
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Necesidades de austeridad
y reduccion de costes

Estas se hicieron especialmente pronun-
ciadas y apremiantes a raiz de la crisis
financiera mundial de 2008. Los gobiernos
centrales se vieron presionados para redu-
cir los costes anuales de funcionamiento y
mantenimiento relacionados con sus car-
teras inmobiliarias, y convertir los activos
no financieros en efectivo, todo ello sin una
reduccion sustancial de los servicios pu-
blicos o, en la jerga gubernamental, “hacer
mas por menos”. Este motor amplié y refor-
z6 una serie de tendencias positivas, entre
ellas las siguientes:

k’ Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

1. Seguimiento, evaluacion comparativa vy
reduccion del consumo de espacio de
oficina por parte de las entidades guberna-
mentales en muchos paises. Por ejemplo,
en el Reino Unido, el espacio por persona
en 2016/2017 fue de 2,9m? por empleado
a tiempo completo (ETC), lo que repre-
senta nuevas reducciones con respecto
a la cifra de 2015/2016 de 10,4m?/ETC
y 13m?/ETC en 2011/2012. Ademas, la
tasadevacantesenlosinmuebles de la Ad-
ministracion central se redujo en un 40%
en cinco anos (de 2012 a2017)yen 2017
fue de solo el 1,5% de la superficie, sig-
nificativamente por debajo de la tasa del
sector privado (HM Government, 2014).

Fotografia por Who is Danny / Shutterstock.com
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2. Monitoreo, evaluacion comparativa

(benchmarking) y reduccion de los costes
anuales relacionados con la propiedad.
Esto incluye la reduccion de los costes
de funcionamiento y mantenimiento
mediante (i) lamejorade laeficienciaener-
gética de los edificios gubernamentales y
las flotas de vehiculos, (ii) la consolidacion
de los organismos en menos edificios, lo
que resulta en costes compartidos para
muchas funciones, vy (iii) la reduccion del
tamano de la cartera de propiedades del
gobierno. Por ejemplo, en un solo ejerci-
cio fiscal, de 2015/2016 a 2016/2017,
la cartera del Reino Unido se redujo en
100.000 m?, el equivalente a 435 pistas
de tenis (HM Government, 2018). La res-
cision de costosos contratos de arrenda-
miento con propietarios privados permitio
reducir los costes.

. Reestructuracion estratégica y racionali-

zacion de la cartera global de terrenos y
edificios. Un concepto central que sub-
yace a dicha reestructuracion es que el
gobierno debe poseer Unicamente las
propiedades necesarias para sus opera-
ciones actualesy previstas. Esto, a su vez,
implica que las carteras de propiedades
acumuladas historicamente deben con-
vertirse en carteras que estén alineadas
con las misiones y los mandatos especi-
ficos de los organismos gubernamenta-
les. Por lo general, esto comienza con
la enajenacion de propiedades vacias o
infrautilizadas. Por ejemplo, el gobierno
del Reino Unido redujo el tamano de su

Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

Monetizacion de los activos no
estratégicos de las empresas
estatales: Los terrenos y
edificios que no son necesarios
para el funcionamiento de las
empresas publicas (por ejemplo,
las que gestionan los puertos,
aeropuertos, ferrocarriles, etc.)
se venden y el producto de la
venta se reinvierte (“se recicla”)
en nuevas infraestructuras.

cartera de propiedades enun 22 % entre
2010 y 2014/2015 (HM Government,
2018). Otra medida fue la reubicacion
de organismos gubernamentales desde
ubicaciones privilegiadas a otras menos
costosas, incluso fuerade Londres. En-
tre 2012 y 2016, el numero de edifi-
cios gubernamentales en el centro de
Londres se redujo de 126 a 63 (NAO,
2017). La intencion es seguir reducien-
do este numero a unos 20 edificios para
2025, como se ilustraen el grafico 2.

En una nueva manifestacion de esta ten-
dencia, organismos gubernamentales de
distintos niveles de gobierno se alojan en
el mismo edificio. Por ejemplo, el gobierno
central del Reino Unido promueve agre-
sivamente este concepto a través de su
iniciativa “One Public Estate” que es volun-
taria paralos municipios, aunque el 95 % de
ellos se han adherido a la misma.
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Grafico 2. Racionalizacion de las oficinas gubernamentales: Propuestas gubernamentales
enel centrode Londres (2012 a 2016).
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Del mismo modo, en Ecuador, el gobierno
promovio un amplio proceso de descon-
centracion administrativa basado en una
nueva zonificacion del territorio (Gobierno
de Ecuador, s.f.). Esta nueva forma de plani-
ficar la prestacion de servicios publicos en
todo el pais llevo al cierre de varias oficinas,
a la ampliacion de algunas y a la apertura
de nuevos puntos de atencion en distintas
localidades, modificando la necesidad de in-
muebles entodo el territorio para el funcio-
namiento gubernamental.

1. Sin embargo, la enajenacion de propie-
dades innecesarias no siempre es exito-
sa ni tan rapida como se esperaba. Por
ejemplo, el Gobierno italiano tiene pre-
visto vender propiedades publicas por
unos USD 2.100 millones para reducir
su deuda. Sin embargo, puede tener
dificultades para vender su cartera de
propiedades no utilizadas (por ejemplo,
antiguos cuarteles del ejército, hospita-
les vy edificios de oficinas) para cumplir
los objetivos de ingresos publicos. Los
expertos explican que la consecucion de
los agresivos objetivos de generacion
de ingresos por la venta de activos
puede verse mermada cuando se co-
locan en el mercado grandes volUume-
nes de inmuebles que no pueden ser
absorbidos, asi como por los complejos
procedimientos de recalificacion de te-
rrenos, que cambian los posibles usos
del suelo en diferentes zonas de una
ciudad (Sirlettiy Totaro, 2019).

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

2. Una gestion financiera mas eficaz vy
transparente de los terrenos y edificios
controlados por organismos especiali-
zados, como los departamentos de de-
fensa. Por ejemplo, en el Reino Unido,
el Ministerio de Defensa tiene requi-
sitos financieros similares a los esta-
blecidos para otros ministerios, como
la cantidad de ingresos que necesita
recibir por la enajenacion de terrenos
excedentes y la reduccion prevista de
los costes de funcionamiento y mante-
nimiento (NAO, 2016).

3. Monetizacion de los activos no estra-
tégicos de las empresas estatales. El
concepto es similar al anterior: que
los terrenos y edificios que no sean
necesarios para las operaciones de
las empresas estatales se vendan vy los
ingresos se reinviertan (“reciclen”) en
nuevas infraestructuras. Esta idea no
es nueva, pero a menudo requiere una
fuerte voluntad politica para aplicar-
la. India ofrece un ejemplo reciente
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(Ohri, 2018). Introdujo y comenzé a
aplicar una politica de este tipo a par-
tir de principios de la década de 2010.
Una aerolinea estatal, Air India, ha es-
tado subastando sus activos no esen-
ciales, como propiedades residenciales
y comerciales en todo el paisy en el ex-
tranjero, desde 2013, como parte de su
plan de reestructuracion y cambio de
rumbo de 10 anos (LiveMint, 2018).

Racionalizar, optimizar e integrar las
operaciones de gestion inmobiliaria
para mejorar la eficiencia. Esto se solapa
con la mencionada racionalizacion de las
carteras inmobiliarias. Sin embargo, tam-
bién incluye esfuerzos significativos
para mejorar los aspectos organizati-
vos de la gestion de activos e inmuebles
y para aumentar la profesionalidad de
los gestores de activos. Sin embargo, |a
forma de llevar a cabo estos esfuerzos
ha sido objeto de mucha experimenta-
cion y debate. Los enfoques han inclui-
do la centralizacion de la funcion de
gestion de activos (en el Reino Unido,
con la creacion de la Unidad de Pro-
piedad Gubernamental en 2010, que
se transformo en la Oficina de Pro-
piedad Gubernamental y la Agencia de
Propiedad Gubernamental en 2018);
la creacion de corporaciones guberna-
mentales (Canadad ha experimentado
mucho con este enfoque); y la subcon-
tratacion de varias partes de la gestion
de activos e instalaciones y funciones

Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

Lamentablemente, en ALC la
gestion de activos publicos
no financieros no ha logrado
generar los beneficios
potenciales que la sociedad
podria esperar.

relacionadas con el sector privado
(como Australia, la Infraestructura On-
tario de Canadj, etc.).

4. Compartir el espacio (terreno, edificio) con
un socio del sector privado (grafico 3). En
algunos paises, sin embargo, la zonificacion
del uso del suelo no permite este tipo de
uso compartido.

Algunos de los enfoques anteriores, cuan-
do se combinan,danlugar ala intensificacion
de los usos del suelo en las tierras de propie-
dad estatal y al aumento de la productividad
de estas tierras (Kaganova, 2020). El grafi-
co 3 muestra un ejemplo de La Haya. Mas
adelante, en la seccion dedicada a la conso-
lidacion, se presentan ejemplos del nivel de
los gobiernos centrales. Esta intensificacion
supone un ahorro sustancial en los costes
de construccion, de explotacion y mante-
nimiento para las administraciones, una
reduccion del consumo de suelo para usos
gubernamentales y ganancias financieras
y economicas por la liberacion de suelo
desocupado para actividades privadas.
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Grafico 3. Ejemplo de usos publicos vy privados combinados, La Haya (Paises Bajos)
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24 Nota: El edificio alberga la administracion del distrito, la biblioteca, la comisaria de policia y un supermercado privado.

Datos de mapas: Google, ©2021/ La Haya, Holanda Meridional, oct 2020 / https://bit.ly/3zXBR2Q
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Lamentablemente, la presion fiscal y el afan
de austeridad también han tenido multiples
implicaciones negativas para la gestion de
los activos de las administraciones publicas.
Entre ellas, un mayor uso de soluciones a
corto plazo que acaban generando impac-
tos muy negativos a medio vy largo plazo,
que incluyen:

1. Las ventas de emergencia, o ventas de
incendio (es decir, ventas rapidas a precios
muy reducidos) de terrenos vy edificios
gubernamentales en el extremo inferior
del mercado inmobiliario. Durante la crisis
financiera mundial o inmediatamente
después de ella, muchos gobiernos, tanto
centrales (por ejemplo, Francia, Alema-
nia, Irlanda, Reino Unido y Estados Uni-
dos) como subnacionales, recurrieron a
esta medida desesperada, renunciando a in-
gresos que podrian haberse obtenido espe-
rando a que el mercado inmobiliario fuera
mas favorable (Kaganova, 2010/2011).
Ademas, las propiedades enajenadas en
las ventas de emergencia suelen se-
leccionarse al azar, sin planificacion
estratégica ni suficientes consideraciones

3.

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

profesionales, lo que conlleva un aumento
de los costes publicos futuros (Kaganova,
2010/2011). Las valoraciones de los ac-
tivos también son muy volatiles y pueden
estar muy correlacionadas con el ciclo
economico, lo que significa que sus va-
lores pueden estar en su punto mas bajo
cuando las necesidades de financiacion
son mas urgentes (FMI, 2018).

Sobreventa de propiedades gubernamen-
tales y uso de arrendamientos. La idea
de vender propiedades publicas y arren-
darlas a un nuevo propietario privado se
hizo especialmente popular tras la crisis
financiera de 2008, ya que estas ventas
pueden proporcionar una infusion de efec-
tivo inmediata y Unica. Sin embargo, estas
transacciones pueden ser sustancialmente
mas caras para los contribuyentes a largo
plazo si no se estructuran adecuadamente
(en otras palabras, el coste acumulado del
arrendamiento puede ser mucho mayor
que el coste de la propiedad).

Utilizacion de los ingresos de la venta
para subsanar los déficits presupuesta-
rios de explotacion. Esta es una politica
publica muy deficiente, ya que genera
ingresos puntuales sin resultados du-
raderos. En el marco de una gestion
responsable y prudente de los activos,
los ingresos procedentes de la venta
de activos no financieros deberian
destinarse a inversiones de capital,
al reembolso de la deuda a largo plazo o
a la financiacion de reformas sistémicas
(Petersony Kaganova, 2010).
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4. “Abandono respetuoso”. El término fue
acunado por los responsables de una
agencia federal canadiense. Implica que
la agencia simplemente deja de gastar
en el mantenimiento de una propiedad
por falta de fondos. En otras palabras,
las medidas de austeridad suelen
aumentar y acelerar la falta de inversion
ya existente en el mantenimiento vy la
reparacion de inmuebles.

5. Impacto negativo en los gobiernos subna-
cionales. Las reducciones presupuestarias
anivel del gobierno central suelen traducir-
se en una reduccion de las transferencias
intergubernamentales a los gobiernos
locales, lo que reduce aun mas la finan-
ciacion parala gestion de activos locales.
Hay ejemplos en los que la magnitud de
la reduccion puede ser catastrofica. Por
ejemplo, en el Reino Unido, se preveia
que lafinanciacion central alos gobiernos
locales seredujeraenun 77 % para 2020,
generando un deéficit de financiacion de
5800 millones de libras (Metcalfe, 2018).

Ademas, como indico la Oficina Nacional
de Auditoria britanica en sus auditorias
de dos organismos, HM Revenue and Cus-
tomsy el Ministerio de Defensa, la presion
politica para lograr resultados de austeri-
dad puede llevar a estimaciones poco rea-
listas y optimistas de los posibles ingresos
por ventas y ahorros de funcionamiento y
mantenimiento (NAO, 2016). Ademas, los
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planes de reforma sobrestiman el ritmo al
gue se obtendran estos beneficios. En el
caso del Ministerio de Defensa, una pre-
vision financiera excesivamente optimista,
junto con una externalizacion defectuosa
destinada a lograr ahorros, dio lugar a un
altoriesgo de que los activos inmobiliarios
comprometieran la capacidad militar.

Agendas de sostenibilidad
medioambiental

Enel ambito de la gestion de activos publicos,
la preocupacion por la huella medioambiental
del gobierno ha llevado a la “ecologizacion”
de los activos del gobierno, a través de la
mejora de la eficiencia energética de los edi-
ficios, la reduccion de las emisiones de CC)2
y la aplicacion de las normas de Liderazgo en
Energia v Disefio Medioambiental (LEED)
a los edificios. Ademas, hay ejemplos de
gestion de activos gubernamentales que pro-
mueven programas medioambientales mas
alla de los propios activos gubernamentales.
Por ejemplo, la corporacion gubernamen-
tal sostenible Canada Lands Company estd
buscando la certificacion LEED para ba-
rrios enteros como parte de los proyectos de
desarrollo que la empresa esta preparando.
En la Columbia Britanica (Canada), cuando el
gobierno provincial introdujo una nueva ley
de sostenibilidad medioambiental, empezo a
aplicar la norma en los activos gubernamen-
tales, dando al sector privado un periodo de
gracia de unos anos para cumplirla.
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La vision del papel del Estado

Las agendas politicas siempre han tenido
un impacto notable en la gestion de activos
enel Estado. En esencia, muchas decisiones
importantes estan impulsadas por cambios
en las ideologias o politicas imperantes,
decisiones que en ultima instancia pueden
no redundar en el interés a largo plazo de
los contribuyentes, aunque en la superficie
parezcan justificadas. Por ejemplo, la priva-
tizacion fue uno de los pilares de la amplia
reforma gubernamental que tuvo lugar en
Australia entre 1980 y 1990, que buscaba
una mayor eficiencia a traves de la compe-
titividad en el sector publico. Como par-
te de esta reforma, se privatizd la mayor
parte de la cartera de edificios de oficinas
del gobierno federal, y los organismos gu-
bernamentales pasaron a utilizar predomi-
nantemente espacios alquilados (el 95%
del total, a finales de la década de 2000).
Mucho después de la privatizacion de esta
cartera, se reconocio que el coste del arren-
damiento puede ser mayor que el de la pro-
piedad a largo plazo. El caso contrario es
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el de la excesiva nacionalizacion de la ges-
tion de activos, cuando la experiencia de
la gestion directa del mantenimiento y la
rehabilitacion de las infraestructuras a tra-
vés de modalidades administrativas y/o de
contratacion tradicionales ha sido bastante
ineficaz en promedio. En estos casos, es co-
mun observar una falta de presupuestacion
adecuada, negligencia y/o retrasos en el
mantenimientoy rehabilitacion de la infraes-
tructura, sobrecostos asociados al mal uso
y evaluacion de insumos y precios unitarios
cuestionables, todo lo cual converge en un
deterioro sistémico de la infraestructura.
Detter y Folster (2015) ofrecen muchos
ejemplos de los impactos negativos de Ia
interferencia politica en la gestion de los
activos del gobierno.

;Es la corporatizacion de los activos del go-
bierno un camino a seguir? Detter y Folster
sostienen que la corporatizacion de la gestion
de activos publicos, si va acompanada de una
buena gobernanza, puede proteger la ges-
tion de activos de las interferencias politicas
y, en general, mejorar su eficiencia y eficacia.

Fotografia por Javier Crespo / Shutterstock.com
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Hay ejemplos que apoyan esta opinion. La-
mentablemente, también hay multiples ex-
periencias de corporatizacion de la gestion
de activos gubernamentales que demuestran
que no es una panacea para la influencia po-
litica. Por ejemplo, algunas corporaciones de
gestion de activos en Canada demostraron
todavia ser susceptibles de influencia poli-
tica (McKellar, 2006). En resumen, no hay
consenso sobre esta cuestion.

Otra posible herramienta para aislar la
gestion de los activos del gobierno de Ia
interferencia politica puede ser su externa-
lizacion a contratistas del sector privado. Sin
embargo, es necesario estudiar mas a fon-
do si la externalizacion es una herramienta
eficaz y no partidista para la gestion de los
activos del gobierno. Australia, donde se
han ensayado diversas formas de externali-
zacion durante mucho tiempo, podria servir
como caso de estudio. Actualmente, hay tres
empresas privadas, entre ellas Jones Lang
LaSalle, que prestan servicios de arrenda-
miento y gestion de instalaciones a mas de
90 entidades de la Commonwealth’.

Tecnologias de la informacion
y la comunicacion

La revolucion tecnoldgica abre un mundo

de posibilidades para hacer mas con menos,
pero hay que aprovechar estas oportunidades.

7  Véase https:/www.financeminister.gov.au/media-

release/2017/09/15/australian-government-delivers-

property-management-efficiencies
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También hay que aprovecharlas para res-
ponder a los otros motores del cambio aqui
descritos. La revolucion de las tecnologias
de lainformacion hatenido unimpacto pro-
fundo y multifacético en la gestion de los
activos de la Administracion.

Un gran avance ha sido la creacion y el uso
de bases de datos electronicas cartografi-
cas de bienes e infraestructuras publicas,
que permiten mejorar el inventario vy la
gestion. En el mejor de los casos, impul-
sado por la creciente demanda ciudadana
de transparencia en la gestion de los re-
cursos publicos, estas bases de datos son
de acceso publico. Un ejemplo de ello es el
directorio federal de bienes inmuebles de
Canada, que es el sistema central de bienes
inmuebles del gobierno federal. Contiene
datos estandarizados sobre la propiedad
de 71 organizaciones de custodia, inclu-
yendo 20.128 propiedades en propiedad
y en alquiler, 39.552.192 hectareas de te-
rreno, 36.862 edificiosy 27.477.420 m? de
espacio habitable®. Sin embargo, un error
comun que cometen los gobiernos es crear
bases de datos inmobiliarios sin una fuerte
implicacion de los gestores de activos como
clientes potenciales, es decir, sin saber
como y para qué se utilizara la base de da-
tos. Otro error que cometen los gobiernos
es tratar de crear una “base de datos para
todo”, es decir, crearla para demasiados
usos potenciales a la vez.

8 Véase https:/www.tbs-sct.gc.ca/dfrp-rbif/home-accueil-

eNng.aspx
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Grafico 4. UAU versus imagenes aéreas convencionales

Google

Fuente: Composicion de imdgenes provistas por KAMCO.

Pero el cambio mas profundo se produce
cuando lamejora de la informacion sobre los
activos se combina con la automatizacion de
los procesos, la integracion entre los siste-
mas de informaciony otras tecnologias como
los SIG o los vehiculos aéreos no tripulados,
como ejemplifica el caso de la Corporacion
Coreana de Gestion de Activos (KAMCO,
por sus siglas en inglés, Korean Asset Mana-
gement Corporation) (véase el cuadro 1).

Otro cambio fundamental en la gestion de
activos provocado por la revolucion tecno-
l6gica es el cambio en la forma de trabajar
delas personas. En particular, el teletrabajo
(especialmente importante durante y des-
pués de la pandemia de COVID-19), las te-
lecomunicaciones y, ademas, un mejor ana-
lisis de las necesidades de espacio de trabajo
del personaly los contratistas, handado lugar a
una reduccion del espacio total que necesi-
tan los organismos publicos. Ademas, la ma-
yor disponibilidad de servicios en linea para
los ciudadanos ha alterado la demanda de
espacio fisico que antes se utilizaba para los

KakaoMap

Drone

servicios al ciudadano. Sin embargo, a pesar
de esta clara tendencia hacia la digitalizacion
de los servicios que presta el Estado a los ciu-
dadanos, en América Latina el 20% de las
transacciones gubernamentales se siguen
realizando de forma presencial (Roseth,
Reyes y Santiso, 2018). Esto significa que
el canal presencial o fisico debe recibir mu-
cha atencion por parte del Estado si quiere
mantener altos niveles de satisfaccion con
los servicios que presta a los ciudadanos.

La consolidacion como practica
de gestion en la administracion

Una de las estrategias que marcan tenden-
cia, en linea con lo que propone el modelo
de Gobernanza de la Era Digital, ha sido un
renovado interés por la consolidacién como
respuesta al problema de la fragmentacion
gubernamental. Algunos ejemplos son:

1. Consolidacion de oficinas publicas en
centros gubernamentales como medi-
da para generar eficiencia y mejorar la
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Cuadro 1.

Como las Tl transforman la gestion
de activos: el caso de Corea

KAMCO opera un sistema
de inspeccion de sitios con vehiculos aéreos no tripulados (UAV, por sus siglas en
inglés, Unmanned Aerial Vehicle) , que vuelan a lo largo de rutas preestablecidas
realizando una inspeccion exhaustiva de los activos estatales. Los UAV eliminan
errores como la distorsion de la cdmara en comparacion con las fotografias aéreas
convencionales y corrigen los errores del GPS en comparacion con las imagenes
aéreas, que son aproximadamente 30 veces mas precisas que la resolucion del vi-
deo de la aviacion. Mediante el uso de estos drones, KAMCO ha completado hasta
ahora una investigacién sobre 820.000 propiedades generales y administrativas
combinadas, y ha ayudado a generar ingresos financieros nacionales a través del
arrendamiento v la venta, convirtiendo las propiedades administrativas ociosas y

no utilizadas en propiedades generales.

OnBid es un sistema electrénico estatal de enajena-
cién de activos que apoya la enajenacion y el arrendamiento de bienes inmuebles y
propiedades por parte de las instituciones publicas mediante licitaciones. OnBid es
un sistema de subasta publica Unico en Corea que proporciona informacion en tiem-
po real sobre la enajenacion de activos, asi como ofertas de instituciones publicas
gubernamentales, gobiernos locales, instituciones educativas publicas y empresas
publicas. A través de este sistema, todo el proceso de licitacion publica, concurso y

contratacion electrénica se lleva a cabo como un servicio transparente y completo.

Al haber automatizado la mayor par-
te de sus procesos empresariales y haber aumentado la entrada de datos en tiempo
real a través de enlaces con sistemas internos y externos, se han resuelto los proble-
mas de acceso limitado al trabajo y los fallos en la seguridad de la informacién docu-
mental. La integracion de distintos sistemas de informacion estatales, como el Siste-
ma de Gestion de Bienes del Estado (BPM, por sus siglas en inglés, State Property
Management), que automatiza los principales procesos empresariales de KAMCO,
el Sistema Digital de Gestion Presupuestaria (D-Brain) del Ministerio de Finanzas, el
Sistema de Informacion Geografica (SIG) del Estado, el sistema electrénico de dispo-
sicion de bienes (OnBid) y muchos otros sistemas de informacién publicos y privados,

ha transformado radicalmente la forma en que Corea gestiona sus bienes.
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coordinacion interinstitucional. Algunos
ejemplos de coubicaciéon de oficinas ad-
ministrativas son las Plataformas Guber-
namentales de Gestion Social y Gestion
Financiera en Ecuador (grafico 5), o la Ci-
dade Administrativa del Estado de Minas
Gerais en Brasil (grafico 4). En este Ultimo
caso, el gobierno estatal estimé original-
mente un ahorro anual de aproximada-
mente USD 39 millones, pero en 2013y
2014 habianverificadoun ahorrode apro-
ximadamente USD 54 millonesy USD 51
millones al ano, respectivamente. Parcial-
mente originado por las necesidades de
reduccion de costos mencionadas antes,
la agrupacion fisica de instituciones y fun-
cionarios también trae otros beneficios.
En este sentido, la literatura sugiere que
la proximidad fisica facilita el trabajo inte-
rinstitucional al mejorar la comunicacion,
el intercambio de informaciony la genera-
cion de confianza, fomentando una cultura
de trabajo conjunto (Bulte y Moenaert,
1998). Todo ello redunda en una mayor

Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

Grafico 5. Cidade Administrativa Presidente Tancredo Neves, Gobierno de Minas Gerais, Brasil

eficiencia y eficacia en la toma de decisio-
nes, asi como en una mayor productividad
(Natalino, Loureiroy Sales, 2007).

. Un proceso generalizado de reformas gu-

bernamentales con el ciudadanoenel cen-
tro,que desplazalademandade puntos de
atencion dispersos a centros de atencion
ciudadana consolidados. Algunos ejem-
plos son Service Canada, Services Austra-
lia, Chile Atiende, los Centros de Atencion
al Ciudadano en Ecuador (grafico 6) y los
Centros de Atencion Distrital Especializa-
da (CADE) en Colombia. Una evaluacion
de impacto del Centro Integrado de Ser-
vicios (CIS) del Municipio de Chaparral,
Colombia, que consolida la prestacion de
servicios publicos de varias entidades bajo
un mismo techo (grafico 7), encontré que
ha tenido un impacto positivo en la dispo-
nibilidad, eficiencia y calidad de la presta-
cion de los servicios, lo que se traduce en
un aumento significativo de la satisfaccion
ciudadana (Cano, Roseth y Reyes, 2020).

Fotografia por Ronaldo Almeida / Shutterstock.com



Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

Grafico 6. Plataforma financiera del gobierno, Quito (Ecuador)

Nota: El edificio alberga oficinas administrativas de 23 instituciones publicas del sector financiero, asi como restaurantes privados, tiendas,
un gimnasio y un supermercado. En la primera planta también alberga 120 ventanillas de atencion al publico que atendfan a 6000 clientes
diarios antes de la pandemia. En total, 8000 personas visitaban la plataforma diariamente.

Grafico 7. Centro de Atencion al Ciudadano, Portoviejo (Ecuador)

Nuestra riqueza inexplorada: Hacia una gestion moderna de los activos publicos

Nota: El Centro alberga 124 ventanillas de atencién de 22 instituciones publicas de diferentes sectores de la administracion.
32 Antes de la pandemia, atendia a 108.000 clientes al afio.
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Grafico 8. Centrode Servicios Integrados de Chaparral (Colombia)

Fuente: https:/www.dnp.gov.co/programa-nacional-del-servicio-al-ciudadano/Paginas/Centros-Integrados-de-Servicios-%E2%80%93-CIS .aspx.

3. Consolidacion de tareas administrativas
en centros de servicios compartidos.
Se trata de unidades que prestan servi-
cios amas de unaunidad gubernamental
(OCDE, 2010), aprovechando las eco-
nomias de escala. Prestan servicios de
diversa indole, como financieros (con-
tabilidad, pagos); de recursos humanos
(salarios, pensiones); de tecnologias de
la informacion y la comunicacion (TIC)
(desarrollo de aplicaciones, centros de
datos); de contratacion publica; de
gestion de la flota de vehiculos y de
instalaciones (edificios, etc.). Han contri-
buido a reducir el coste de las funciones
administrativas y a mejorar la calidad de
los servicios.

Aprendizaje e intercambio de
conocimientos dentro del sector de la
gestion de activos gubernamentales

Existe una creciente infraestructura profe-
sional de produccion e intercambio de cono-
cimientos en la gestion de activos guberna-
mentales (Kaganova, 2018). Este fendmeno
ha contribuido a la profesionalizacion del sec-
tor y a una gestion mas eficiente. Sin embar-
g0, su mayor impacto ha sido a nivel técnico
profesional y no necesariamente a nivel poli-
tico para desencadenar una reforma sistémi-
cade la gestion de activos gubernamentales.

Enalgunospaisesexistenorganizacioneses-
pecializadas para las entidades de gestion de


https://www.dnp.gov.co/programa-nacional-del-servicio-al-ciudadano/Paginas/Centros-Integrados-de-Servicios-%E2%80%93-CIS.aspx
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activos publicos, como el National Executive
Forum on Public Property en Canada o una
rama inmobiliaria en el Chartered Institute
of Public Finance and Accountancy (CIP-
FA) en el Reino Unido. En los paises don-
de existen estas organizaciones, sirven de
motor para la formulacion y el intercam-
bio de conocimientos profesionales. Ade-
mas, generan oportunidades de creacion
de redes para la comunicacion informal entre
los miembros. Ademas, existen organiza-
ciones internacionales de miembros para
entidades gubernamentales (por ejemplo,
PuRE-Net y The Workplace Network), y la
Red de Administradores de Patrimonio
Publico de América Latina (RAPPAL), que
desempenan funciones similares a nivel
transfronterizo para las entidades del go-
bierno central. Lamentablemente, la mayor
parte de los conocimientos y datos acumu-
lados en las organizaciones miembro son
deusointerno, yaque los miembros son muy
sensibles a la divulgacion de sus datos (o ala
faltadeellos) y a sus problemas especificos.

Los organismos gubernamentales de audi-
torfa y supervision de varios paises, como
la Oficina de Auditoria del Gobierno en el
Reino Unido (NAQ) vy la Oficina General de
Rendicion de Cuentas (GAO) en Estados
Unidos, han desempenado un papel crucial
a la hora de destacar la importancia de
gestionar adecuadamente los activos de
capital. Estas entidades no solo han investi-
gado el estado de la cuestion e identificado
los problemas, sino que también han suge-
rido posibles soluciones, que han servido
de catalizadores para futuras reformas.
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Las asociaciones y sociedades profesiona-

les, como la Royal Institution of Chartered
Surveyors (RICS) enel Reino Unido, la Ame-
rican Society of Civil Engineers (ASCE),
el Transportation Research Board of the
National Academies en Estados Unidos, la
Federation of Canadian Municipalities y el
National Research Council of Canada, ofre-
cen algunas evaluaciones, investigaciones y
orientaciones sobre diversos temas de gestion
de activos. Las organizaciones internacio-
nales de donantes, como el Banco Asiatico
de Desarrollo, el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Banco Mundial, patrocinan
la elaboracion de diversos documentos de
orientacion sobre la gestion de activos.

Por ultimo, el sector de la consultoria pri-
vada reconoce cada vez mas que la gestion
de activos publicos es un nicho de negocio,
y muchas empresas se estan posicionando
mediante la publicacion de informes técni-
cos vy politicos, y a veces de investigaciones
mas sustanciales. Sin embargo, la mayoria
de las investigaciones, metodologias y re-
comendaciones de las empresas privadas
son confidenciales.
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¢De donde partimos
en América Latina?

En muchos paises de la region de ALC, la
gestion de los activos publicos aun no ha
logrado generar los beneficios potencia-
les que la sociedad podria esperar. La falta
de evaluaciones sistematicas, de politicas
explicitas, de informacion adecuada sobre
los activos, de herramientas de gestion vy
tecnologicas, y de marcos normativos y de
gobernanza obsoletos, limitan el impacto
economico y social de estos activos.

Se observan limitaciones en las diferentes
etapas de la gestion del patrimonio publico.
Estasseoriginanenlafaltade prioridad dela
gestion del patrimonio a un alto nivel politico
y en la ausencia de politicas claras al respec-
to. En la practica, los registros catastrales
son de baja calidad, existen pocos parame-
tros para la construccion, planificacion, uso,
mantenimiento y renovacion de los bienes,
y no hay criterios objetivos que apoyen la
toma de decisiones sobre la asignacion, uso
y disposicion de los bienes, su valoracion,
funcionamiento y contabilidad, entre otros.

A continuacion se detallan los problemas
que afronta la region en materia de gestion
de activos:

La primera es que la gestidon eficiente
de los activos no suele figurar entre las
prioridades nacionales. La escasa priori-
dad asignada a esta cuestion a nivel nacio-
naly la falta de politicas nacionales especi-
ficas se reflejan directamente en los bajos
presupuestos asignados a la gestion de
activos. Segun la bibliografia sectorial, la
mayoriade los gobiernos sobrepresupues-
tan las nuevas inversiones en detrimento
del gasto de mantenimiento 6ptimo, pro-
bablemente debido a decisiones politicas
sobre la rentabilidad. Por ejemplo, la par-
te del gasto publico asignada al manteni-
miento de activos ha sido histéricamente
baja, muy inferior a la 6ptima, y se ha re-
cortado aun mas tras el choque fiscal ad-
verso de los Ultimos anos’.

El problema es que el recorte del gasto de
mantenimiento preventivo de los activos

9 Porejemplo, entre 2008 y 2014 los recursos del
Presupuesto General del Estado ecuatoriano destinados
al mantenimiento aumentaron del 0,16 % del PIB a
cerca del 0,47 %, para caer en 2015 debido a la crisis del
petroleo al 0,35 %. Aungue no hay consenso al respecto,
Rioja (2003) sostiene que el nivel dptimo de gasto en
mantenimiento es cercano al 2% del PIB. Véase Diaz-
Cassou y Ruiz-Arranz (2019) para mas informacién.
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anticipa la necesidad de sustituir las in-
fraestructuras existentes y genera costes
adicionales para reemplazarlas, ya que el
gasto de mantenimiento ralentiza la tasa de
depreciacion de los activos. En linea con lo
anterior, el FMI (2014b) ha llamado la aten-
cion sobre el hecho de que el gasto de man-
tenimiento tiene una alta tasa de retorno.
También constata que las autoridades na-
cionales tienden a reducir el gasto de man-
tenimiento en situaciones de estrés fiscal, a
pesar de que tales recortes no constituyen
un ahorro fiscal real, ya que aumentan los
costes de reparacion de las infraestructu-
ras a medioy largo plazo.

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

Aumentar la transparencia de la informa-
cion sobre el gasto de mantenimiento ayu-
daria a los ciudadanos a tener voz en las
decisiones publicas sobre el mantenimien-
to frente a las nuevas construcciones. Una
buena gestion politica del tema podria ayu-
dar a involucrar a la comunidad en la con-
servacion del patrimonio. Por ejemplo, el in-
novador Programa “Mi México’?°, disefado

10 El programa incluia actividades como ferias escolares,
concursos de arte urbano dirigidos a los jévenes, realizacion
de caricaturas, entre otras actividades. Véase https./www.
gob.mx/indaabin/es/articulos/diferentes-instituciones-

se-unen-para-conocer-valorar-y-proteger-el-patrimonio-

inmobiliario-de-nuestra-nacion?idiom=es.

Fotografia por Gena Melendrez / Shutterstock.com
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por el Instituto de Administracion y Avaluo
de Bienes Nacionales (INDAABIN), mues-
tra como la sociedad puede involucrarse
en la custodia del patrimonio publico, asu-
miendo algunos compromisos concretos
sobre su proteccion y uso.

El problema de la falta de priorizacion po-
litica del tema tiene otras consecuencias.
Por ejemplo, debilita la posicion de las
entidades encargadas de la administracion
del patrimonio publico frente a las dispu-
tas por invasiones de terrenos estatales.
Esto ha llevado, en algunos casos, a que
las entidades opten por no publicar informa-
cion sobre los bienes publicos desocupados
para que no sean invadidos (ocupados
ilegalmente) por terceros, pues temen no
tener la posibilidad de recuperarlos para
el Estado. Ademas, |a falta de prioridades
y politicas explicitas de alto nivel dificulta
el desarrolloy laaplicacion de unaraciona-
lizacion estratégica de las propiedades en
todo el gobierno.

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

El segundo factor es la fragmentacion y la
gran heterogeneidad en la forma de gestio-
nar los activos. Existe una gran dispersion
de criterios, instrumentos y responsabili-
dades, asi como diferentes perfiles profe-
sionales a cargo de la gestion de activos
en las distintas entidades publicas, lo que
conlleva un alto grado de discrecionali-
dad en esta tarea. En muchos casos la falta
de politicasclaras llevaalaausenciade mar-
cos legales que exijan y apoyen una gestion
eficiente de los activos. Varios paises de |a
region de ALC carecen de esquemas gene-
rales de gobernanza consolidados que pro-
muevan una gestion eficiente de estos ac-
tivost!, ni las entidades cuentan con planes
de sostenibilidad y mantenimiento para la
prestacion de los servicios de su competen-
cia. Peor aun, no existen procesos definidos
para el mantenimiento de lainfraestructura
de prestacion de servicios, y los sistemas de
apoyo tecnolégico son bastante limitados
y con poca interoperabilidad con otros sis-
temas. En muchos casos, los procesos son
manuales. Estos problemas se ven agrava-
dos por el hecho de que muchos gobiernos

1 Algunos paises de la region estdn tratando de desarrollar
esquemas de gobernanza mas generales para los activos.
Peru, por ejemplo, estad desarrollando un sistema nacional
de abastecimiento a través del Decreto Legislativo 1439
de septiembre de 2018, que contiene el marco normativo
que regula la cadena de abastecimiento publico. Este
comprende: (i) la Programacién Plurianual de Bienes,
Servicios y Obras, que incluye la gestion del Cuadro de
Necesidades Plurianual; (ii) la Gestion de las Adquisiciones,
que incluye la gestion de las contrataciones, el registro y
el seguimiento de los contratos; (i) la Administracion de
Bienes Muebles, que incluye la gestidn del almacenamiento,
distribucion y disposicion final, y (iv) la Administracion de
Bienes Inmuebles.
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no tienen registros adecuados de los gas-
tos de operaciéon y mantenimiento (O&M)
a nivel de propiedad. Por lo tanto, no hay
capacidad para controlar los resultados del
gasto ni parainformar al publico.

Sin embargo, se han producido importan-
tes avances. Un ejemplo es SPUnet, desa-
rrollado por la Secretaria del Patrimonio Na-
cional (Secretaria do Patrimonio da Unido,
o SPU) en Brasil, que consolido diferentes
sistemas existentes y automatizé procesos
criticos de gestion del patrimonio como la

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

incorporacion de areas vy bienes (registro
fisico), el procesamientoy la administracion
de la geoinformacion, la atencion al cliente,
la asignacion de bienes, la evaluacion vy la
contabilidad, los ingresos de capital y la ins-
pecciony el control®2,

La ausenciade modelos formalizados para
la gestion de los activos de uso comun vy

12  Segun los datos de la SPU, SPUnet recaudd mas de 57
millones de reales. http:/www?2.planejamento.gov.br,

planejamento/assuntos/gestao/patrimonio-da-uniao/spunet.

Fotografia por Luz Zuluaga Photography / Shutterstock.com
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especializado®® impide que se gestionen
adecuadamente y que se midany mejoren
su cumplimiento y eficiencia. En la practi-
ca, las entidades encargadas de la gestion
de activos en muchos paises solamente
tienen una funcion de registro, no de efi-
cienciaenla gestion. Esto hallevado a que
la gestion de los activos sea reactiva 'y no
haya un analisis prospectivo de las nece-
sidades. Este analisis se deja en manos de
cada entidad, lo que dificulta tener una
vision consolidada de la disponibilidad de
activos frente a la demanda en los paises.

Un ejemplo de la formalizacion de criterios
para la gestion de activos que permite una
vision consolidada del patrimonio puede ob-
servarse en México. El INDAABIN desarrollo

13 Hay diferentes tipos de bienes que requieren diferentes
modelos de gestidn. Por ejemplo, Corea distingue entre
bienes administrativos y no administrativos. Los bienes
administrativos se clasifican en los de uso oficial (los
que utiliza el gobierno para oficinas, proyectos, escuelas,
residencias de funcionarios, complejos gubernamentales,
etc.); los de uso publico (carreteras, rios, puertos,
aeropuertos); los de empresas publicas (los que utilizan
bienes de propiedad estatal, como las oficinas de correos,
etc.); y los de conservacion (los que son bienes con valor
cultural, lugares histéricos, etc.). Un ejemplo de modelo
de gestion especializado para un tipo de bien podria ser el
de los vehiculos. La Administracion de Servicios Generales
(GSA) gestiona la mayor parte de la flota de vehiculos (no
militares) del Gobierno Federal de los Estados Unidos de
América. Lo hace con un mecanismo de arrendamiento
de vehiculos a las entidades, asigndndolos segun sus
necesidades, integrado con modelos de compra/venta
de vehiculos, mantenimiento en talleres autorizados con
asesores expertos segun el tipo de mantenimiento requerido,
sistemas de suministro de combustible que permiten analizar
la eficiencia del consumo de combustible y determinar
desviaciones sospechosas de fraude o problemas mecdanicos
que requieren mantenimiento inmediato, y un fuerte énfasis
en las capacidades de analisis de datos. Todo ello les ha
permitido disponer de una flota de vehiculos mas eficiente
y moderna. Para otra posible tipologia de activos y modelos
de gestion, véase el Apéndice 1.
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un modelo para identificar el mejor uso y
ocupacion de los inmuebles federales con
base en sus caracteristicas fisicas, ubica-
ciéon y potencial de desarrollo (grafico 8),
paramejorar el proceso de toma de decisio-
nes. Si el contexto lo permite, el modelo per-
mitiria cambiar su uso a uno mas rentable.

El tercer problema sistémico es |la baja
calidad de la informacion disponible para
la toma de decisiones. La informacién so-
bre los activos se registra parcialmentey no
suele estar actualizada. A menudo consiste
en registros autodeclarados por las enti-
dades sin mecanismos de verificacion y se
guarda en archivos de Excel. El problema
delafaltadeinformacion es tanimportante
que muchos paises nodisponen de un catas-
trooinventario completo de sus activos con
todas sus caracteristicas (ubicacidon exacta,
dimensiones, estado de conservacion, nivel
de ocupacion actual, etc.) y usos potencia-
les (administrativo, comercial, ptblico, etc.).
Tampoco existen criterios definidos para la
valoracion de los bienes en la mayoria de
los casos. Cuando existe este catastro, los
activos se valoran a precio de compra en el
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Grafico 9. Matriz de priorizacion estratégica del INDAABIN

Busqueda de usos
alternativos?

Mantener el uso
(mejorar), eliminar,
transferir en uso®

Nivel de calidad del contexto urbano

M

Mantener el uso/buscar
usos alternativos mas
rentables

Mantener el uso

Calidad de la propiedad

Fuente: INDAABIN (2015). “Nuevo modelo de inteligencia inmobiliaria en México”. Presentacion en TWN.

Notas :

2 Puede incluir la enajenacion, el arrendamiento, la concesion, el intercambio de propiedades o la participacion publico-privada. ® El uso

puede mantenerse con mejoras cuando sea necesario, o el activo puede enajenarse al sector privado, cesion en uso para ONG o

asociaciones civiles, donacion a grupos vulnerables, instituciones académicas o centros de investigacion.

mejor de los casos. Esto dificulta latoma de
decisiones, ya que muchos de estos activos
son muy antiguos, han sido revisados o es-
tan danados por el uso. Al mismo tiempo, el
valor de un terreno puede multiplicarse por
su ubicacion. Por lo tanto, estos valores no
son exactos. Por ejemplo, en el momento de
la constitucion, los activos no se valoran al
coste (precio de compra vy todos los costes

directamente atribuibles a la adquisicién),
los activos adquiridos a través de transac-
ciones sin contraprestacion no se valoran
al valor razonable, tras el reconocimiento
inicial no se aplica el modelo de coste ni el
de revalorizacion, la amortizacion no se
carga sistematicamente a lo largo de la vida
util y los activos no se dan de baja en el mo-
mento de la enajenacion.
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Hacia una gestion profesional
del patrimonio publico

En el sector privado, los activos existen
para proporcionar valor a las organizaciones
y a sus partes interesadas. Por lo tanto, su
gestion debe estar alineada con los obje-
tivos de la organizacion, y debe llevarse a
cabo de manera que se garantice que cum-
plen su proposito (ISO 55000, 2014). Los
objetivos de los activos inmobiliarios de Ia
Administracion son mas diversos y menos
homogéneos que en el sector privado. En
concreto, los activos suelen estar sujetos a
diversos requisitos obligatorios, se utilizan
para prestar servicios publicos, se consi-
deran instrumentos de la politica publica y
suelen tener un alto nivel de mantenimiento
diferido (Kaganovay Amoils, 2020).

La implantacion de un sistema de gestion de
activos ayudaria a los paises y a las entidades
gubernamentales a dirigir, coordinar y con-
trolarsusactividades de gestionde activosy a
gestionar los riesgos, proporcionando objeti-
vos alineados con los objetivos organizativos
y gubernamentales en general (financieros,
de calidad de servicio, medioambientales,

de transparencia, de eficiencia institucional,
etc.). Como proclamé un antiguo comisio-
nado del Servicio de Edificios Publicos de la
GSA estadounidense, “los bienes inmuebles
deben ser un medio para alcanzar un fin,y no
unfinensimismos’. Los que hemos trabajado
en el ambito gubernamental de los bienes in-
muebles a veces nos enamoramos demasia-
do del tamano y la complejidad de la cartera,
centrandonos en el nimero de activos o la
cantidad de metros cuadrados bajo nuestro
control. Cuando vemos que esto ocurre,
tenemos que dar un paso atras y pregun-
tarnos qué es lo que estamos intentando
conseguir en Ultima instancia. Los gestores
de carteras deberian reconocer que su
mandato no consiste en poseer bienes in-
muebles por poseerlos, sino en apoyar a las
agencias arrendatarias en el cumplimiento
de su mision programatica. Comprender
este objetivo mas amplio permitiria un exa-
men mas exhaustivo de las opciones para
satisfacer las necesidades de espacio del
organismo y daria lugar a una gestion inmo-
biliaria més eficaz” (Dong, 2017).
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Un sistema de gestion de activos publicos
proporcionaria respuestas a algunas pre-
guntas criticas sobre los activos del Estado,
como por ejemplo:

e ;Qué bienes estan en posesion del gobier-
noy donde se encuentran? (inventario).

e ;Cudl es su valor? (costes y tasas de
sustitucion).

e ;Cudlessuestadoy suvida Util restante?
(andlisis del estado v la capacidad).

e ;Cudl es el coste anual de este activo?
(gastos de operacion y mantenimiento,
necesariosy reales).

e ,Paraqué se utiliza el bien? (Uso adminis-
trativo, comercial, servicio publico, etc.).

e Es aconsejable mantener el activo en
propiedad del Estado o es mejor desha-
cersedeél?

e ,Cudles el nivel de servicio que se espera
del activo y qué hay que hacer para conse-
guirlo? (planes de inversiény explotacion).

e ;Cuando es necesario invertir en un nue-
vo activo o mantenerlo? (planes de inver-
sion y funcionamiento).

e Cuadl es el nivel de riesgo aceptable en
términos de impacto financiero, de salud
y seguridad, de reputacion, medioam-
biental vy social? ;Cual es el plan de con-
tinuidad de la actividad y de respuestaen
caso de emergencia?

e ,;Como se garantiza la disponibilidad del
activo a largo plazo? (plan financiero a
cortoy largo plazo).

Unexamende laliteraturaespecializada, de
normas internacionales como la 1SO 55000
y de la experiencia del Banco en la region
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SISTEMA DE GESTION DE
ACTIVOS

Un sistema de gestion de activos
es un conjunto de elementos
interrelacionados e interactivos
de una organizacion cuya funcion
es establecer la politica de
gestion de activos y los objetivos
de gestion de activos, asi como
los procesos necesarios para
alcanzar dichos objetivos. En
este contexto, los elementos del
sistema de gestion de activos
deben considerarse como un
conjunto de herramientas,
incluidas las politicas, los planes,
los procesos empresariales y los
sistemas de informacion, que

se integran para garantizar la
realizacion de las actividades de
gestion de activos.

La gestion de activos requiere
informacion precisa sobre los
activos, pero un sistema de
gestion de mismos es mds que

un sistema de informacion de
gestion. La gestion de activos
interactua con muchas funciones
de una organizacion.

ISO 55001, 2014
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Grafico 10. Componentes de un sistema de gestion de activos publicos

inh

Gobernanza:

Politica,
regulaciones, marco

institucional
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Plan estratégico
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activos
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Registros e
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de activos

(tanto a nivel
de ciclo de vida
como de cartera)
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Medicion,
mejoracontinua
y auditoria

0

154

Mecanismos de
financiacion

Gestion de
riesgos

Fuente: Elaboracion propia.

revela los seis componentes basicos que debe
tener un sistema eficiente de gestién de activos
publicos. Es importante que estos compo-
nentes estén claramente desarrollados, sean
coherentes y se apliquen tanto al ciclo de vida
de activos especificos como a la gestion a ni-
vel de cartera. Para ilustrar la importancia de
la coherencia, consideremos una cuestion de
gobernanza muy préctica: el mandato y las

responsabilidades de una organizaciéon de
gestion de activos deben ir acompanados de
fondos suficientes para llevarlos a cabo. Si hay
un desajuste entre las responsabilidades vy la
financiacion, la gobernanza tiene un conflicto
interno, y el rendimiento de una organizacion
bajo esas normas conflictivas se vera afectado.
Elgrafico 10 muestra los seis componentes de
un sistema de gestion de activos publicos.
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reglamentos y marco institucional

Una politica global de gestion de activos, apo-
yada por el correspondiente marco normativo,
define los principios que deben aplicarse a Ia
gestion de los activos estatales para alcan-
zar los objetivos nacionales. Por ejemplo, |a
promulgacion de la Ley de Propiedad Esta-
tal en Corea en 1950 fue una expresion de
las politicas relacionadas con la propiedad
estatal. La Ley incluye todos los principios
de gestion y disposicion de los bienes esta-
tales, estableciendo las relaciones entre los
ministerios y los organismos de gestion de
dichos bienes, especificando diversos siste-
mas relacionados con los bienes estatales y
los procedimientos y métodos de disposi-
ciony arrendamiento.

El mecanismo a través del cual se aplican
estas politicas a nivel institucional son los
planes estratégicos de gestion de activos.
Sinembargo, el desarrolloy la aplicacion de
dichos planes suele llevar de 5 a 10 anos,
por lo que este proceso se muestra en el
grafico 10 como un elemento independien-
te de la gestion de activos.

Una gobernanza clara de la gestion del pa-
trimonio publico facilita la vinculacion entre
los actores que tienen interés e influencia
en el tema. Se requiere una entidad o area
responsable de la coordinacion y supervi-
sion de este proceso que involucra a tantas

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

otras entidades. Debe tener el liderazgo, |a
autoridad claramente definida, los procedi-
mientos operativos estandar y la estructura
organizativa, la financiacion y los recursos
tecnoldgicos adecuados para apoyar esta
compleja funcion.

Existe una gran diversidad en los modelos
utilizados para organizar la gestion de los
activos publicos a nivel internacional; no
cabe esperar que un Unico modelo se con-
vierta en una solucion universal. Enla prac-
tica, los esquemas organizativos modernos
suelen incluir complejos conglomerados de
varias entidades que desempenan diversas
funciones relacionadas con la gestion de
activos y bienes. Se pueden identificar dos
modelos basicos, con muchas variaciones e
hibridos entre ellos.

Modelo 1. Agencia gubernamental. Este
modelo, que se muestra de forma esque-
matica en el grafico 11, refleja las practi-
cas de al menos 25 paises, como Australia,
Brasil, Canada, Ecuador, Indonesia, Japon,
Meéxico, la Republica de Corea, el Reino
Unido vy los Estados Unidos. Aqui, un or-
ganismo gubernamental dirige la politica
de gestion de activos, aunque sus respon-
sabilidades especificas pueden variar. Por
ejemplo, en Canada, la Secretaria del Con-
sejo del Tesoro es responsable de las politi-
cas de gestion de activos, la normativa, los
incentivos y la base de datos de propiedad
federal. Puede existir o no un organismo
gubernamental especializado en la imple-
mentacion de la gestion de activos. Cuando
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Grafico 11. Modelo 1. Agencia gubernamental

Unidad central de
Gestion de Activos

(puede ser parte del
Ministerio de Finanzas
o de Hacienda):
Politicas, incentivos,
metodologia, guias

Agencias

Agencias

gubernamentales
poseyendo/
administrando/
usando
propiedades

especializadas
de gestion
de activos
(implementadora/
gerente)

Empresas
publicas
especializadas

Empresas

privadas:

Servicios
especializados

Fuente: Extraccion del autor de la encuesta TWN & PuRENet 2013 y materiales del Gobierno australiano, Departamento de Finanzas.

existe, puede actuar como gestor general
de activos y bienes para otros organismos.
En Canad3, se trata de Public Services and
Procurement Canada. Los organismos pu-
blicos ordinarios (por ejemplo, los ministe-
rios competentes) pueden ser inquilinos de
inmuebles gestionados por este organismo
especializado de gestion de activos, pero en
otros casos pueden gestionar ellos mismos
sus carteras de bienes, siguiendo las nor-
mas establecidas por la unidad central de
gestion de activos. Las empresas publicas

pueden gestionar carteras especializadas
(por ejemplo, bienes excedentes, servicio
de correos, aeropuertos, etc.). Las empre-
sas privadas también pueden prestar una
serie de servicios especializados. Los ob-
jetivos de este modelo son (i) consolidar la
politica, la orientacion, la supervision y los
incentivos en una entidad y situar las ope-
raciones enotra, y (ii) superar la duplicacién
y la fragmentacion de las operaciones que
se produce sin la centralizacion de la politi-
cay lacoordinacion operativa.
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Un punto débil del modelo 1 es que los orga-
nismos publicos que poseeny utilizan bienes
no suelen seguir las politicas establecidas
por la unidad central de gestion de activos.
Historicamente, este era el caso de Canada
y Estados Unidos. Sin embargo, dos meca-
nismos que han ideado algunos gobiernos
pueden ayudar aresolver este problema con
eficacia: los incentivos y la colaboracion.

Los incentivos siguen siendo una herramien-
ta infrautilizada en la gestion de activos pu-
blicos, pero su poder queda ilustrado en
los casos de éxito (véase el cuadro 2). Los
incentivos pueden ser positivos, como los
ilustrados en el cuadro 2, o negativos, en
forma de sanciones por incumplimiento.
Obsérvese que todos los casos del cuadro
2 se refieren a recompensas econéomicas,
por lo que es importante que la unidad cen-
tral de gestion de activos tenga la facultad
de establecer y financiar dichos incentivos.

La colaboracion entre la unidad central de ges-
tionde activosy los futuros ejecutores durante
el desarrollo de nuevas politicas y normas es
fundamental. Proporciona informacion a los
responsables de las politicas y normas duran-
te el proceso, lo que hace que el producto final
sea aplicable de forma realista, a diferencia
de los anticuados documentos descenden-
tes que tienden a fracasar porque no pueden
aplicarse en la practica. La rama de propiedad
del Departamento de Finanzas del Gobierno
australiano, que actua como unidad central de
gestion de activos, ha sido fundamental para
introducir y utilizar dicha colaboracion.
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Por Ultimo, una cuestion importante que se
sigue estudiando en el marco del modelo 1
es el nivel de centralizacion de la gestion
de activos que puede resultar mas eficaz
y eficiente. EI Reino Unido constituye un
interesante campo de pruebas, ya que ha
emprendido la consolidacion y centraliza-
cion de la gestion de activos del gobierno
en muchos organismos o ministerios v, al
mismo tiempo, la centralizacion de todo
el gobierno para la gestion de activos para
propiedades de uso general. Aparentemen-
te, dos factores superpuestos impulsaron
esta reforma: la blusqueda de la reduccion
de costes vy las agendas politicas. La anti-
gua Unidad de Propiedad Gubernamental
(GPU) se convirtié en la Oficina de Propie-
dad Gubernamental (OGP), que supervisa
una nueva Agencia de Propiedad Guberna-
mental (GPA), una agencia ejecutiva. Iniciada
por la GPU y la OGP, promueve dos enfo-
ques emblematicos:

1. Unanueva estrategia inmobiliaria, cuyo eje
central es trasladar a la mayoria de los em-
pleados de las agencias civiles del gobierno
central a 18-22 centros gubernamentales
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multiagenciales en todo el pais, lo que lleva-
ra a una mayor consolidacion de las ubica-
ciones gubernamentales, y

Transferir la propiedad de todos los ac-
tivos de uso general (oficinas, almacenes
y depodsitos), ademas de los activos cien-
tificos no especializados, al GPA. El GPA
se encargara de la gestion estratégica
y la optimizacion de la cartera, mien-
tras que las agencias y los ministerios

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

pasaran aser inquilinos de las instalacio-
nes propiedad del GPA.

Sin embargo, segln la evaluacion de la Ofi-
cina Nacional de Auditoria (NAO, 2017),
los avances habian sido limitados en ambas
iniciativas. Lo mas importante es que
el argumento comercial para centralizar Ia
gestiony la propiedad de los activos seguia
sin ser convincente, incluidas las disposicio-
nes financieras y operativas sugeridas.

Fotografia por Oscar Garces/ Shutterstock.com
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Incentivos para una mejor
cuadro 2. 9estion de los activos:
Ejemplos internacionales

Para racionalizar las existencias de bienes federales y acelerar la identi-
ficacion y enajenacion de los bienes infrautilizados y excedentes en poder de los
organismos federales, la Secretaria del Consejo del Tesoro de Canada introdujo la
nueva politica, que ofrecia incentivos para la enajenacién y, simultdneamente, para
mejorar las practicas de AM. Los propietarios obtuvieron el derecho a retener el
100 % de los ingresos netos de la venta de los bienes excedentes, si cumplian tres
condiciones: (i) el organismo cuenta con un marco estratégico de inversion, que
incluye un plan de inversién de capital a largo plazo, aprobado por la Secretaria del
Consejo del Tesoro; (i) el producto de la venta se reinvierte en otros bienes del
organismo, de acuerdo con el marco estratégico, y (iii) el organismo cumple con
los requisitos de informacioén relacionados con la presentacion de datos sobre los

bienes enajenados en la base de datos de bienes federales.

Las tarifas de mobiliario para los inquilinos de la Administracion en la
Agencia de la Construccion quedan exentas si los inquilinos cumplen las nuevas
normas de espacio, como una menor superficie por empleado a tiempo completo, la

ausencia de paredes entre |os puestos de trabajoy el uso compartido de escritorios.

Todo municipio que solicite financiacion pro-
vincial para inversiones de capital debe preparar un plan detallado de gestién de
activos para todo el municipio y mostrar cémo su proyecto de inversion de capital
solicitado encaja en este plan. Los municipios disponen de varios afios para prepa-

rar el plan.

Fuentes:
*  McKellar 2006).
r L & ** Meghan (The Building Agency, Bélgica), comunicacion personal 2015.
*** Ministerio de Infraestructuras. Reglamento de planificacion de la gestion de activos municipales
48 (0. Reg. 588/17).
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Modelo 2. Corporacion. Como se muestra
en el grafico 12, una corporacion guber-
namental dirige la gestion de activos bajo
la direccion general del gobierno. La corpo-
racion también puede gestionar carteras
especializadas (por ejemplo, bienes exce-
dentes), mientras que las empresas priva-
das prestan una serie de servicios espe-
cializados. Este modelo se utiliza, en mayor
o menor medida, para la gestion de los ac-
tivos de las administraciones publicas en Aus-
tria, Estonia, Finlandia y Letonia, todos ellos
paises con una poblacién pequena (que no
superalos 9 millones de habitantes).

La principal diferencia entre el modelo
de agencia y el de corporacion radica en
la naturaleza organizativa de la entidad
central de gestion de activos: una agencia
gubernamental frente a una corporacion.
El uso de corporaciones para la gestion de
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activos en general se extendio en ladécada
de 1990, mientras que las corporaciones
especializadas y orientadas a los servicios
(por ejemplo, en el transporte u otras
infraestructuras) existian antes. Estas cor-
poraciones suelen crearse mediante una
legislacion especial. Son propiedad del go-
bierno, pero operan con diversos grados
de independencia (McKellar, 2006). En los
casos de mejores practicas, estas corpora-
ciones estan obligadas a seguir el derecho
mercantilen muchos elementos criticos de
su actuacion, como la contabilidad, la pre-
sentacion de informes vy la transparencia.
En la practica, sin embargo, el modelo 2
se utiliza con muchas variaciones impor-
tantes de un caso a otro. Por ejemplo, la
corporacion puede tener activos y pasivos
en su balance o, alternativamente, actuar
como agente de servicios exclusivos mien-
tras los activos estan en manos de alguna

Fotografia por Chuyuss / Shutterstock.com
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Grafico 12. Modelo 2. Corporacion
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Fuente: Extraccion del autor de la encuesta TWN y PuRENet 2013.

agencia gubernamental (McKellar, 2006).
En general, el modelo de corporacion pue-
de tener muchas ventajas sobre el modelo
de agencia en términos de eficiencia. Por
ejemplo, las corporaciones gubernamen-
tales pueden ser sustancialmente mas
flexibles que las agencias gubernamenta-
les con respecto al nimero de personal, el
nivel de compensacion del personal, la re-
estructuracion de las operaciones, la sub-
contratacion al sector privado u otros.

Sinembargo, una pregunta legitima que cabe
hacerse es si, hasta la fecha, se ha compro-
bado que alguno de los dos modelos tiene

una ventaja estratégica demostrada sobre
el otro. Como se ha mencionado anterior-
mente, existe una opinidn bien argumentada
(Detter y Folster, 2015) de que el modelo
corporativo permite una mayor eficiencia,
junto con ejemplos que apoyan esta opinion.
Sin embargo, este modelo también se asocia
con mayores riesgos (por ejemplo, despojo
de activos, altas deudas), a menos que tenga
una muy buena gobernanza.

Los datos disponibles sugieren que el mejor
modelo organizativo para un pais o una ciu-
dad concreta puede variar en funcién de los
siguientes factores:
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1. Las funciones particulares que deben
realizarse (por ejemplo, la elaboracion
de politicas debe dejarse en manos de
las entidades gubernamentales).

2. El tipo de cartera que se gestiona (por
ejemplo, mientras que un modelo corpo-
rativo puede funcionar mejor paralaena-
jenacion de los bienes excedentes, ambos
modelos pueden funcionar bien para las
propiedades de uso gubernamental, en
particular si partes sustanciales de la ges-
tion de activos se subcontratan al sector
privado, como en el caso de Australia).

3. Ambito geografico (paises pequefios o
grandes)

4. Entornos legales

5. Experiencias regionales

En la practica, el modelo corporativo se
utiliza a menudo para gestionar tipos es-
pecializados de activos como su funcion
principal, como en Canada, Colombia,
Meéxico, Portugal, Rusia, Espana y otros
paises (Banco Mundial, 2015).

Hasta la fecha, una cuestion abierta es si
consolidar todas las carteras (por ejemplo,
terrenos, edificios e infraestructuras) bajo
una Unica sociedad de gestion es una idea
productiva. Esto podria funcionar bien
para los paises pequenos. Sin embargo,
para los paises grandes, una organizacion
de este tipo podria crear el riesgo de una
situacion de “demasiado grande para fa-
llar” En resumen, la busqueda de mejores
entornos organizativos para la gestion de
activos publicos continua.
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0 Registros e informacion

La falta de datos o los datos incompletos
suelen ser el primer obstaculo para llevar a
cabo cualquier reforma. La gestion de acti-
VOS NO €S Una excepcion. Los paises que han
implantado con éxito un sistema de gestion
de activos se han visto obligados a llevar un
registro de toda la informacion relativa a los
activos que poseen los distintos organismos
publicos, incluidos los bienes inmuebles.
Esto implica la adopcion de mejores practi-
cas contables y hafacilitado la transparencia
(Davis, 2007). El catastro de bienes publi-
cos debe incluir una estimacion de su valor.
A menudo, hay mucha informacion dispersa
entre las distintas instituciones del Estado, y
gran parte del esfuerzo consiste en recopi-
larla. Asignar valor a los activos es una tarea
compleja. Ademas del valor de la inversion
original o de los valores depreciados, el va-
lor de reposicion de los activos publicos es
de interés para la planificacion. Por tanto,
la falta de informacion detallada de alta ca-
lidad no es un impedimento, la estimacion
puede abordarse de forma practica utilizan-
do medias de costes de reposicion unitarios
(Conway, Kaganovay McKellar, 2006).

El caso de Nueva Zelanda, que se analiza con
mas detalle en el capitulo 2, es un buen ejem-
plo de como la aplicacion de una reforma de
la contabilidad del sector publico sobre la
base del devengado (como parte de una re-
forma sistémica de la gestion financiera) fue
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un factor clave para mejorar la gestion de
los activos del Estadoy lograr los importan-
tes beneficios que se pretenden generar.
Como se vera, esto fue asi porgque con lare-
forma el Estado pudo producir informacion
completa y fiable sobre todos los activos
que posela, incluyendo el estado, la valora-
cion y la ubicacion del activo. Esto creo los
incentivos que generaron una mejor ges-
tion de los activos, porque la gestion de los
activos vy la gestion del riesgo de los activos
eran partes importantes del rendimiento
de la propiedad, con informacion disponible
para juzgar ese rendimiento. Sin embargo,
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no hay que hacerse ilusiones: la contabi-
lidad de ejercicio no garantiza una buena
gestion de los activos. Ademas, hay muchos
ejemplos de buena gestion de activos en
paises y ciudades con una contabilidad de

«

caja modificada”.

La mayoria de los paises latinoamericanos
también han emprendido reformas similares
con la aplicacion de las Normas Internacio-
nales de Contabilidad del Sector Publico
(BID, 2017). Aunque el proceso es largo vy
complejo, se han producido avances signi-
ficativos. Especificamente, en cuanto a la

Fotograffa por KAMCO / Naragquium Sejong National Research Complex, developed by KAMCO
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contabilizacion de los principales activos, el
promedio regional de alineacion con la di-
mension contable es del 33 %. Sin embargo,
la alineacion con la norma mas relevante
(IPSAS 17 - Propiedad, Planta y Equipo) es
de unprometedor 49 %, lo que indica que se
ha avanzado en el reconocimiento y medi-
cion de la propiedad (BID, 2017). Esta nor-
ma es especialmente importante, ya que su
objetivo es “prescribir el tratamiento con-
table del inmovilizado material para que los
usuarios de los estados financieros puedan
discernir la informacion sobre la inversion
de una entidad en su inmovilizado material
y los cambios en dicha inversion”. Las prin-
cipales cuestiones en la contabilizacion del
inmovilizado material son (a) el reconoci-
miento de los activos, (b) la determinacion
de su valor contable, y (c) los cargos por
depreciacion vy las pérdidas por deterioro
que deben reconocerse en relacion con
ellos (Consejo de Normas Internacionales
de Contabilidad del Sector Publico, 2020).
Sin embargo, la acumulacion de los gastos
de depreciacion en un fondo especial de re-
posicion de capital —que es un elemento de
la buena gestion de activos— es factible y se
practica en los buenos sistemas de gestion
de activos, independientemente del siste-
ma contable. Por ejemplo, la compania de
aguas de Tokio ahorra una parte de las ta-
rifas del agua en un fondo de este tipo, para
pagar futuras obras de sustitucion (Suzuki
et al., 2010). Una vez mas, no se trata de
sugerir que deba existir un sistema de con-
tabilidad de base devengado para que un
pais avance en la gestion de sus activos de
forma mas eficaz. El objetivo es tener una
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idea del estado, el valor y los costes de repa-
racion o sustitucion de estos activos, y hay
otras formas de estimar esta informacion.

Para una gestion eficaz de los activos es
esencial, aunque no suficiente, saber cuales
son los bienes, determinar su valor o como
se van a gestionar a efectos contables. Es
necesario realizar una caracterizacion com-
pleta de los bienes publicos. Esto significa
determinar al menos la ubicacion, el estado
del bien, el historial de uso, la utilidad, las
cuestiones legales, la posibilidad de arrenda-
miento o enajenacion, o si existe una posesion
no autorizada del bien. Por ejemplo, en paises
como Singapur han llegado a generar un
registro central de arboles (www.trees.sg),
con sus correspondientes codigos, ubicacio-
nesvy perfiles (especie, altura, circunferencia,
vigor),loque hamejorado sumantenimiento,
transparencia y responsabilidad, ademas de
proporcionar mejores servicios de parques
y jardines a los ciudadanos. Estos registros
también son importantes para asegurar o
legalizar la propiedad de los bienes en manos
del Estado con los correspondientes titulos
de propiedad.
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'a- Mecanismo de financiacion

Un sistema que permita la gestion eficiente
de los activos publicos requiere fuentes de
financiacion y capacidad de gasto adecua-
das. Hay tres categorias principales de gas-
tos asociados a la gestion de activos: opera-
cionesy mantenimiento regulares, inversion
de capital en renovacion y sustitucion de ac-
tivos no financieros existentes, e inversion
de capital en nuevos activos no financieros.
Existen multiples fuentes tradicionales de fi-
nanciacion de estos gastos, desde los ingre-
sos fiscales generales hasta las tarifas por el
uso de las infraestructuras, pasando por los
préstamos vy las transferencias interguber-
namentales (estas Ultimas para los gobier-
nos locales, que en la mayoria de los paises
reciben importantes transferencias, incluso
para inversiones de capital). Sin embargo,
estas fuentes suelen ser insuficientes, vy los
gobiernos de todo el mundo buscan nuevas
fuentes de financiacion, sobre todo para la
inversion de capital o la evitacion de cos-
tes. Una categoria importante son los ins-
trumentos de captacion del valor del sue-
lo (LVC, por su sigla en inglés, Land Value
Capture), que incluyen al menos 16 instru-
mentos (Kaganova, 2020). Tres autorida-
des gubernamentales hacen posible estos
instrumentos: (i) la autoridad del gobierno
como propietario de la tierray la propiedad
(por ejemplo, para entrar en asociaciones
publico-privadas en tierras del gobierno), (ii)
la autoridad para regular los usos de latierra
y los paréametros de uso de latierra, tanto en
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tierras de propiedad del gobierno como en
tierras privadas (por ejemplo, para vender
derechos de desarrollo adicionales a los de-
sarrolladores), y (iii) la autoridad para esta-
blecer impuestos, tasas y contribuciones en
especie (es decir, instrumentos fiscales).

Para utilizar los instrumentos de LVC en todo
su potencial, los gobiernos necesitan un en-
torno normativo que permita su uso. Una
practica reciente en este ambito es la crea-
cion de fondos de gestion de activos publicos.
Por ejemplo, Corea cre¢ el Fondo de Gestion
de la Propiedad Estatalen 20171 para mejorar
la utilizacion de los activos estatales. De este
modo, el Gobierno alivio la carga financiera
nacional al destinar los ingresos, como los
procedentes de laenajenaciony el alquiler de
propiedades generales, a la compra de ofici-
nas gubernamentales y residencias oficiales.
Al mismo tiempo, el gobierno pudo reducir
el gasto fiscal y responder activamente a las
demandas administrativas gestionando la
oferta de residencias oficiales y adquiriendo
terrenos nacionales superiores con fondos
procedentes de la venta de bienes genera-
les. Cuando se venden los bienes del Estado,
normalmente los de mayor calidad se venden
antes y los de menor calidad se venden des-
pués, lo que genera costes innecesarios por la
tenencia de estos Ultimos. Por eso previeron
que, si se vendian los bienes estatales de ma-
yor calidad, a la larga surgiria el problema de
tener que volver a comprar bienes similares a
precios de mercado si en el futuro surgia una
demanda administrativa de terrenos para
construir edificios de oficinas gubernamenta-
les. El fondo ayuda a gestionar ese riesgo.
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A este respecto, el capitulo 3 explica los bene-
ficios de los fondos de riqueza urbana a nivel
subnacional. Este mecanismo libera la gestion
de los activos de la influencia politica a corto
plazo, lo que permite a las ciudades generar
importantes recursos para financiar las tan
necesarias inversiones en infraestructuras.
Un concepto es colocar todos los activos
municipales —tanto los usados como los ex-
cedentes— bajo el control y la gestion de una
corporacion especial, propiedad de la ciudad.
En otras palabras, los “fondos de suelo urba-
no” son un nuevo término para una version
del modelo corporativo presentado anterior-
mente. El capitulo 3 destacalaimportanciade
gestionar estos fondos con independencia de
las influencias politicas a corto plazo, de for-
ma transparente y responsable, utilizando las
practicas habituales de contabilidad y gestion
del sector privado. Este vehiculo de gestion se
describe como un acuerdo institucional muy
conveniente para los gobiernos, ya que man-
tiene los activos publicos bajo la propiedad del
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gobierno al tiempo que evita la interferencia
politica indebida a corto plazo. El gobierno
nombra a los auditores responsables de la
cartera y decide el objetivo de dividendos y
la lista de activos que eventualmente podrian
venderse cuando estén suficientemente de-
sarrollados, pero no tiene ninguna influencia
en la gestion del propio fondo. Esta estricta
separacion es clave para una mejor gestion de
los activos.

De este modo, los fondos de suelo urbano
facilitan y dan transparencia a la aplicacion
de las medidas descritas anteriormente,
como lamonetizacion de los activos no esen-
ciales parareinvertir los recursos obtenidos en
nuevas infraestructuras. También garantizan el
flujo de recursos necesarios para mantener y
mejorar las infraestructuras existentes.

Obsérvese que en los ejemplos presentados
en el capitulo 3, los mandatos de los fondos
de riqueza urbana (UWF, por su sigla en

Fotograffa por KAMCO / Suwon District Attorney’s Office developed by KAMCO
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inglés, Urban wealth Funds) son mas estre-
chosdeloqueelcapitulosugiere parael “caso
ideal”. Los ejemplos presentados correspon-
den a un modelo bien conocido de una cor-
poracion de desarrollo o reurbanizacion de
terrenos, propiedad del gobierno, que se
ocupa de una infraestructura sectorial espe-
cifica (un sistema de metro), que la corpora-
cion financia de forma cruzada con los bene-
ficios de la explotacion de valiosos terrenos
excedentes aportados por el gobierno, o con
la reurbanizacion de una zona concretade la
ciudad. La version de la UWF que consolida-
ria todos los activos del gobierno (terrenos,
edificios e infraestructuras) bajo un mismo
techo corporativo para toda la ciudad aun
no se ha probado. Mientras tanto, los profe-
sionales expresan sus reservas al respecto
(Allegheny Institute for Public Policy, 2018).

o\ Gestion de riesgos

El sistema de gestion de activos publi-
cos también debe explicitar y controlar
el riesgo de las decisiones tomadas. Una
forma sencilla de llevar a cabo este anali-
sis es combinar la probabilidad de que se
deteriore la calidad de los activos con el
impacto que tendrian determinados tipos
de fallos.

Esto debe analizarse bajo un enfoque de
coste-beneficio para optimizar el nivel
de riesgo aceptable frente al coste de eli-
minarlo. Esto suele abordarse de forma
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global, incluyendo los riesgos financieros,
fiscales, de reputacion, medioambientales,
sociales, de salud, de seguridad y otros.
No todos los riesgos pueden o deben ser
eliminados, pero con una informacion ra-
zonablemente buena se puede avanzar
mucho en la mitigacion de los riesgos con
consecuencias significativas para los usua-
rios en términos de coste.

Una buena gestion de los riesgos puede
dar lugar a una reduccion de las respon-
sabilidades, como las primas de seguro,
las multas y las sanciones. Las acciones
de respuesta a los riesgos incluyen pla-
nes de emergencia y de continuidad de
la actividad. Estos incidentes, cuando se
materializan, deben ser investigados para
identificar qué mejoras hay que introducir
en la gestion de activos para evitar que se
repitan y mitigar sus efectos!. Sin embar-
go, la gestion proactiva de riesgos es un
elemento de un sistema de gestion de acti-
vos avanzado y maduro, y su introduccion
debe programarse de forma realista.

14 SO 55000, 2014.
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Contratos de rendimiento

Los contratos de rendimiento o de nivel de servicio, cuando estan
bien disenados, pueden ser una herramienta muy eficaz para con-
trolar el rendimiento de los contratistas a los que se subcontratan
algunas funciones de gestion de activos.

Por ejemplo, en el casode las carreteras, suelen consistir en la ges-
tion y el mantenimiento de los pavimentos, los arcenes, las obras
de drenaje, la senalizacion vertical y horizontal, la servidumbre de
paso, los puentes y los elementos de seguridad de los usuarios,
tras las obras de recuperacion inicial y las obras de rehabilitacion,
en funcion del cumplimiento de los (KPI, por sus siglas en inglés,
Key performance Indicators) establecidos en el contrato. Este
debe contener, como minimo, los siguientes elementos:

Verificacion y prueba del nivel de servicio.

indicadores clave de rendimiento para cada elemento del itinerario.
el sistema de control de resultados.

los descuentos por incumplimiento de los KPI, la aplicacion de
multas por incumplimiento y los importes sancionados en caso
de vencimiento de los plazos de correccion.

estadode lared de carreteras en el momento de la entrega al final

del contrato/tarea.

Fuente: Guash, J.L. (2021). Road Network Maintenance and Rehabilitation: Issues, Concerns and Options.
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t Medicién, mejora continua
y auditoria

Esto implica disponer de conjuntos de
indicadores para medir los resultados,
introducir mejoras basadas en estas me-
diciones y asignar responsabilidades a los
gestores de activos para la administracion de
los mismos, con el fin de garantizar que se les
da un uso adecuado?. Las mediciones se re-
fieren no Unicamente al rendimiento de cada
activo individual, sino también al de todo el
sistema de gestion de activos, para compro-
bar si esta siendo eficientey eficaz alahorade
apoyar al gobierno en la gestion de sus activos.
Por ejemplo, un estudio pionero en la region,
desarrollado por el gobierno ecuatoriano con
elapoyodel BID, elaboro un sistema de indica-
dores que permitio medir el nivel de madurez
de las capacidades institucionales para la ges-
tion de activos publicos seglin las dimensiones
delanorma ISO 55000, 2014.

Los objetivos de un sistema de gestion de acti-
vos también se definen en términos de niveles
de servicio. Los niveles de servicio son para-
metros o requisitos para una determinada ac-
tividad o area de servicio con los que se puede
medir el rendimiento del servicio. Estos niveles
de servicio pueden referirse a las dimensiones
de, por ejemplo, calidad, cantidad, fiabilidad, ca-
pacidad de respuesta, aceptabilidad medioam-
biental y coste. No es una tarea trivial definir

15 /bid.
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los niveles de servicio, pero existe una amplia
literatura sobre los beneficios de hacerlo, y es
claramente un insumo importante para infor-
mar la toma de decisiones oportuna sobre las
inversiones y los gastos de mantenimiento, re-
habilitacion y reemplazo de la infraestructura
(Conway, Kaganovay McKellar, 2006).

El uso de indicadores clave de rendimiento
(KPI) en la gestion de activos ha crecido con-
siderablemente en los ultimos 20 anos. En
principio, los KPI se utilizan para comparar
el rendimiento con organizaciones similares,
para latoma de decisiones (por ejemplo, como
alcanzar un objetivo obligatorio) y para la ela-
boracion de informes. Los KP| también se uti-
lizan en el marco de los contratos basados en
el rendimiento para controlar el rendimiento
de los contratistas a los que se subcontra-
tan algunas funciones de gestion de activos.
Sin embargo, los KPI en la gestion de activos
publicos se definen principalmente a través
de enfoques ad hoc, a menudo sin una clara
justificacion inicial para los indicadores o una
claradistincion entre el rendimiento de los sis-
temas de gestion de activos y el rendimiento
de las carteras de activos. Ademas, la mayoria
de las organizaciones de gestion de activos no
exigen el uso de los KPI, sino que se utilizan de
forma voluntaria.

No existe un acuerdo comun sobre cuales
son los indicadores clave de rendimiento
incluso para la categoria de activos mas sen-
cilla: los edificios de oficinas. Sin embargo,
las organizaciones de miembros de los ges-
tores de activos gubernamentales, como el
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Grafico 12. Indicadores clave de rendimiento recomendados para uso voluntario por dos

organizaciones profesionales de gestion de activos

Foro Ejecutivo Nacional Canadiense sobre

Propiedad Publica, basado en una encuesta a
miembros voluntarios, 2017.

Costes de funcionamiento y mantenimiento
indice de estado de las instalaciones (FCI)*
Utilizacion del espacio (oficina) (m?/ETC)

Tasa de vacantes (oficina)

PuRE-Net, 2017: indicadores comunes
recomendados.

Costes de explotacion

Tasa de vacantes

Utilizacion del espacio (m?/ETC)

Fuente: Actualizacion de Kaganova (2018), basada en la comunicacion con ambas organizaciones.

Nota:

* [ndice de estado de las instalaciones (FCI) = (Coste proyectado para solucionar las deficiencias de mantenimiento, reparacién v

sustitucion de las instalaciones) / (Valor de sustitucion actual de las instalaciones).

Foro Ejecutivo Nacional Canadiense sobre
Bienes Publicos (NEFPP, por sus siglas en
inglés, Canadian National Executive Forum
on Public Property) vy la Red Europea de Bie-
nes Inmuebles Publicos (PURE-Net), estan
tratando de llegar a un consenso entre los
miembros sobre los indicadores basicos que
deben utilizarse. El grafico 12 muestra las
Ultimas reflexiones de estas organizaciones.

El grafico 12 muestra que estas dos orga-
nizaciones no recomiendan el uso de los
beneficios o la tasa de rendimiento como
indicadores comunes de rendimiento, lo
cual es un avance positivo. El problema es
que, en un intento de replicar los indicado-
res del sector privado, estos se han utilizado
de forma incorrecta en la gestion de activos
gubernamentales. Por ejemplo, si un gestor
de activos publicos obtiene ingresos del sec-
tor privado, como en el caso de la Compania
de Tierras de Canada que vende terrenos

federales excedentes a promotores privados,
el uso de los beneficios como KPI esta plena-
mente justificado. Sin embargo, si un gestor
de activos publicos recibe ingresos de otras
entidades gubernamentales —por ejemplo,
el alquiler que pagan las agencias arrendata-
rias por utilizar edificios publicos, como en el
casodela Administracionde Servicios Gene-
rales de Estados Unidos (GSA) y de muchas
otras entidades gubernamentales a nivel in-
ternacional—, el uso del beneficioode latasa
de rendimiento es enganoso desde el punto
de vista del contribuyente y no deberia
utilizarse. En estos casos, cuando tanto los
ingresos como los gastos del gestor de acti-
vos proceden de los presupuestos publicos,
ambos provienen, en realidad, del bolsillo de
los contribuyentes, o que hace que la nocion
de beneficio sea discutible.

En el estado actual de la practica y el co-
nocimiento dentro de la gestion de activos
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publicos, un conjunto razonable y equilibra-
do de KPI podria incluir lo siguiente:

Indicadores de propiedad/cartera:

e Eficaciadel usode lapropiedad: superficie
por ETC; tasa de vacantes.

e FEficiencia del uso de la propiedad:
costes anuales de funcionamiento vy
mantenimiento por metro cuadrado.

e FEstado de los activos: estado de la
propiedad (;en qué condiciones se
encuentra?).

Indicadores del sistema de gestion de activos:

e [Eficiencia: costes de gestion (en com-
paracion con los niveles de mercado del
sector privado).

e (Calidad: satisfaccion del cliente (inquilinos).

Otro enfoque comuUn para supervisar el
rendimiento en las entidades gubernamen-
tales es el cuadro de mando integral, que
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supervisa e informa sobre el rendimiento
segln multiples criterios. Por ejemplo, la
Subdivision de Operaciones de Cartera del
Departamento de Finanzas del Gobierno
Australiano utiliza el siguiente conjunto de
requisitos de rendimiento:

e |ograr unatasade rendimiento comercial
delacartera;

e Mantenerelestadode lacarterade acuer-
do con las normas del sector para satisfa-
cer las necesidades futuras de las entida-
des arrendatarias segin lo acordado por
el gobierno;

e Mantener los costes de gestion dentro de
las referencias del mercado;

e Pagardividendos de las operaciones, y

e Realizar reembolsos de capital al gobierno
australiano por cualquier desinversion de
la propiedad?®.

16 Para mas informacion, consultese la seccion Property Overview
del Australian Government Office Occupancy Report (2015)
https:/www.finance.gov.au/sites/default/files/2019-11

australian_government_office_occupancy_report 1.pdf

Fotografia por ESB Professional / Shutterstock.com
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Por ultimo, cabe reiterar la importancia de un
sistema de auditoria eficaz que contribuya a
fomentar una gestion de activos orientada a
la consecucion de los resultados previstos. Por
ejemplo, las autoridades de auditoria de los
paises de la UE estan desarrollando conoci-
mientos especializados entre su personal para
llevar a cabo auditorias relacionadas con los
activos tanto a nivel de la administracion cen-
tral como de la municipal.

Planes estratégicos
de gestion de activos

La principal caracteristica de los planes estrate-
gicos de gestion de activos es que deben adop-
tar unavision alargo plazo (al menos 5-10 anos)
de las carteras de activos. Deben estar orienta-
dos ala aplicacion de politicas explicitas e incluir
las correspondientes orientaciones estratégi-
cas, actividades, calendarios de cumplimiento,
indicadores de seguimiento, estimacion de cos-
tes, asignacion de personal y una oficina espe-
cializada para garantizar su cumplimiento.

El plan estratégico de gestion de activos debe
incluir dos niveles de consideracion:

1. Ciclo de vida de cada activo o sistema.
Un elemento central de estos planes es re-
conocer que los activos deben contribuir a
los objetivos de la organizacion, y que tie-
nenunvalory unavida Util (y, por tanto, una
tasa de depreciacion) que puede estimarse
y optimizarse. La gestion de los activos y las
decisiones tomadas en esta politicay enlos
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planes que de ella se derivan repercutenen
lavida Util de los activos, asi como en la cali-
dad del servicio que prestan, en los costes
de su explotacion, rehabilitacion o sustitu-
cion, y en los beneficios econdmicos o so-
ciales que pueden generar.

Por ultimo, todas estas politicas, planes y
desarrollos normativos deben traducirse
en un conjunto de procedimientos ope-
rativos estandar (POE) que definan la
periodicidad y los procedimientos especifi-
cos aplicables a la gestion de activos. Estos
son, necesariamente, sectoriales y por tipo
de activo. Cualquier enfoque de politica
publica paraoptimizar los gastos de mante-
nimiento, por ejemplo, debe garantizar que
los recursos asignados se utilicen de forma
Optima. Para ello, es imprescindible contar
con manuales de procedimientos operati-
vos que se apliquen escrupulosamente, cu-
yos resultados deben ser objeto derevision
por parte de las auditorias internas. Existen
manuales de este tipo para todo tipo de
activos a nivel internacional, pero deben
formalizarse y aplicarse de forma discipli-
nada para producir los efectos deseados.

. El'nivel de la cartera. Esta parte del plan

de gestion de activos debe abordar cues-
tiones que van mas alla del nivel de un
activo concreto. Por ejemplo, ;cuales son
las necesidades de financiacion previs-
tas en todo el gobierno para sustituir los
activos antiguos y adquirir otros nuevos
debido a la expansion territorial?, ;como
deberian evolucionar las carteras en los
proximos 10 anos y como se llevara a
cabo esta transformacion?
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Indice del estado
de los activos
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Grafico 13. Etapas del ciclo de vida de los bienes publicos

®

Evaluacion de

il
vz

v

Evaluacion

Disposicion

Fuente: Elaboracion propia.

Unsistemade gestionde activos, talycomo
se ha descrito hasta ahora, proporciona un
marco estructurado para el desarrollo, la
coordinacion y el control de las acciones
realizadas sobre los activos alo largo de su
ciclo de vida. Gestionar los activos con un

necesidades

|

Programacion

%S
w

Abastecimiento

L&

Operacion/
mantenimiento/
renovacion

enfoque de ciclo de vida como se describe
en el grafico 13, desde, desde su concep-
cion hasta su eliminacion, permite tomar
decisiones a largo plazo y maximizar los
beneficios que los activos estan llamados
a generar (véase el grafico 13).
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Grafico 14. Ejemplo de matriz de priorizacion estratégica

IVOS

Mantener

Indice de nivel de
prioridad de los act

-

Desinvertir’

O

Invertir

Vender

Indice del estado de los activos

Fuente: basado en una entrevista con Kevin Radford, Assistant Deputy Minister of Real Property Services, Public Services and

Procurement Canada, 2015.

Nota:

" La desinversion puede incluir una venta, un intercambio, un cierre, una liquidacion, una escision, una donacion u otros.

La gestion de los activos publicos debe co-
menzar con un analisis exhaustivo de las ne-
cesidades vy del inventario, seguido de una
planificacion que garantice la disponibilidad
de los activos requeridos con la calidad y |a
oportunidad que exigen las necesidades del
servicio, o para disponer de ellos cuando sea
necesario o conveniente.

Los activos gubernamentales deben adqui-
rirse o conservarse con el Unico proposito de
maximizar el rendimientoeconémico, mejorar
los servicios a los ciudadanos y respetar otras
politicas gubernamentales, en un entorno de
transparencia con criterios preestablecidos,
uniformes y multifactoriales, que ayuden a la
toma de decisiones. Estos criterios pueden
combinar varios factores, como la prioridad
del activoy su estado (véase el grafico 14).

Los paises que han implementado modelos
eficientes de gestion de activos han conso-
lidado sus sistemas de inversion publica y
de adquisicion de activos, vinculandolos di-
rectamente para apoyar el cumplimiento de
las politicas gubernamentales, como parte
de una funcion de oferta al servicio de los
objetivos institucionales.

Una vez que el activo esta disponible, se
activan las politicas, normas técnicas, pla-
nes y procesos que regulan su uso y man-
tenimiento. Estos deben abarcar tanto los
activos gestionados directamente por la
entidad como aquellos cuya gestion se ha
externalizado. Aunque las responsabilida-
des y complejidades del control cambian,
es importante que sigan formando parte
del sistema de gestion de activos. Existe
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un consenso generalizado en que los cos-
tes de explotacion y mantenimiento a lo
largo del ciclo de vida del proyecto deben
ser identificados vy registrados de forma
explicitay precisa.

Por Ultimo, es importante incorporar laeva-
luacion como parte del ciclo de vida de los
activos publicos, para generar pruebas de
suimpacto, introducir mejoras en ellos o en
la forma en que se gestionan y aumentar la
responsabilidad por los recursos publicos
utilizados. Esto es especialmente importante
en el caso de los activos a gran escala.

Algunas reflexiones finales para los
profesionales

La mayoria de los profesionales reconocen
a estas alturas que no es frecuente contar
con la estructura de gobierno, los sistemas
de informacion o las estructuras contables
perfectas. Muchos de estos elementos tar-
dan muchos anos en implantarse. No obs-
tante, los gobiernos nacionales deberian
avanzar en la gestion de sus activos de for-
ma mas eficaz, incluso en condiciones no
optimas. ;Qué deben hacer los gestores
prudentes de los terrenos y bienes publi-
cos en estos casos, dado que la mejora de
los sistemas de gestion de activos suele lle-
var anos? Las siguientes politicas y normas
sencillas pueden ayudar a los gobiernos a
gestionar estratégicamente estos activos
(Petersony Kaganova, 2010):

1. Inventario y mapa de las tierras y pro-
piedades del estado, empezando por
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las tierras y propiedades que parecen
ser mas valiosas.

Introducir una politica que haga hin-
capié en que el objetivo de la venta o
reutilizacion de activos infrautilizados
de alto valor comercial es obtener el
mayor y mejor valor para el contribu-
yente. La preguntano deberiaser: ;esta
en uso una propiedad especifica?, sino
mas bien: ;cual es el uso mas productivo
de la propiedad? (Dong, 2017).

Introducir una politica seguin la cual no
se puede realizar ninguna transaccion
(incluidas las realizadas entre organis-
mos publicos) sin una valoracion previa
de mercado de los bienes implicados en
la transaccion.

Introducir una politica que exija, como
norma general, que los bienes estatales
se asignen (vendan/arrienden) a precios
de mercado (conunalistacerradade excep-
ciones). La politicatambién debe establecer
procedimientos que garanticen que la
propiedad se negociara a estos precios.
En particular, estipular que la asignacion
0 enajenacion de tierras estatales al sec-
tor privado (incluido el arrendamiento)
se realice principalmente mediante pro-
cedimientos competitivos transparentes:
subastas en casos estandar (en las que el
ganador se determina por el precio mas
alto ofrecido) o solicitudes de propuestas
en casos especiales (en los que el ganador
se determina por varios criterios, de los
cuales el precio ofrecido es solamente
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uno). La politica puede estipular que, a
veces, los terrenos pueden ponerse en
venta no competitiva si no se encuentran
licitadores en la subasta (por ejemplo, la
venta de terrenos industriales municipa-
les en la ciudad de Saskatoon, Canada).

Establecer una lista clara de casos en los
que se pueden asignar terrenos o propie-
dades del gobierno a precios inferiores a
los del mercado. Como parte de la politica,
establecer una norma para que, cuando se
planifiguen tales transacciones, se calcu-
le la magnitud de la subvencion indirecta
creada a través del precio inferior al del
mercado antes de tomar la decision de
seguir adelante con dicha transaccion.

Establecer un proceso sisteméatico para
planificar y llevar a cabo una valoracion de
las propiedades mas valiosas y/o infrau-
tilizadas (independientemente de que
exista la intenciéon de enajenarlas) y finan-
ciar adecuadamente dicha valoracion.

Recurrir atasadores profesionales cuali-
ficados pararealizar este trabajo. Suelen
ser miembros de una asociacion profe-
sional nacional y actuian de acuerdo con
las normas internacionales de practica
y las normas internacionales de valora-
cion (como las promovidas por el Con-
sejo Internacional de Normas de Valora-
cion, o normas similares aceptadas por
una asociacion nacional de tasadores).

Exigir que los ingresos netos proce-
dentes de la enajenacion de terrenos
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y propiedades se reinviertan principal-
mente en |la construccion de capital pu-
blico. Ofrecer incentivos a los organis-
mos publicos para que lo hagan (véase
el caso de Canadaen el cuadro 2).

Obsérvese que las ideas expuestas ante-
riormente se utilizan, de una forma u otra,
en paises con una gestion avanzada de los
activos. Por ejemplo, en Canada, los bienes
federales deben negociarse a valores de
mercado, aunque sea entre dos entidades
gubernamentales. En Estados Unidos, la
GSA utiliza las subastas (incluidas las
subastas enlinea) paralaenajenacién de los
bienes excedentes.

¢Por donde empezar?

La mejora o el desarrollo de sistemas de
gestion de activos es siempre un proceso
continuo y no un esfuerzo Unico. Las expe-
riencias de los gobiernos centrales de los
paises que llevan anos trabajando para es-
tablecer y mejorar los sistemas de gestion
de activos (por ejemplo, Australia y Cana-
da), junto con algunos casos subnacionales
de éxito, sugieren lo siguiente como posi-
bles primeros pasos:

1. Garantizar un compromiso de liderazgo de
alto nivel paramejorar la gestion de activos.

2. Establecer un grupo de trabajo tempo-
ral (GT) encargado de desarrollar un
plan de modernizacion de la gestion de
activos. Todos los principales organis-
mos poseedores de activos deberian



Nuestra riqueza inexplorada: Hacia una gestion moderna de los activos publicos

(o))
()

participar en el GT. El objetivo implicito
de un grupo de trabajo es dar a estas
partes interesadas la oportunidad de
debatir posibles soluciones y acordar
una linea de accion, especialmente en
lo que respecta a los cambios orga-
nizativos que, de otro modo, podrian
provocar resistencia. Los expertos en
gestion de activos deben facilitar el
trabajo del GT.

Encargar una evaluacion profesional de
alta calidad de la gestion de activos (que

incluya las politicas, las leyes y los regla-
mentos, los entornos organizativos, los
sistemas v, en la medida de lo posible,
las carteras). Deberia incluir recomen-
daciones sobre la modernizacion vy las
mejoras. La evaluacion debe proporcio-

nar estimaciones convincentes de los

4.

. Capitulo 1. Hacia una mejor gestion estratégica del patrimonio publico en América Latina

beneficios de la aplicacion de la moder-
nizacion de la gestion de activos.

El grupo de trabajo debe desarrollar un
plan de accion para comenzar la imple-
mentacion basado en las recomendacio-
nes de la evaluacion y obtener apoyo de
alto nivel para este proceso.

Enla practica, la modernizacion tendra mas

exito si la defiende y encabeza un organis-

mo de alto nivel, como el Ministerio de Ha-

cienda o su equivalente. No se recomienda

empezar con cambios organizativos, sino

que estos deben formar parte de un enfo-

que estratégico para la modernizacion de |a

gestion de activos. Y lo que es mas impor-

tante, los cambios organizativos tendran

mas éxito si primero se discuteny acuerdan

en el seno del grupo de trabajo.

Fotografia por Olivier Le Moal / Shutterstock.com
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Hacia una mejor gestion
de los activos en América
Latina y el Caribe

La region de ALC cuenta con una enorme rigueza no explotada en
forma de activos publicos no contabilizados o infrautilizados. En los
paises donde se ha optimizado esta funcion, las ganancias han sido
enormes. La bibliografia internacional coincide en que un programa
degestionde activos bien gestionado proporcionaunaadministracion
de bienes transparente y responsable, con la mejor relacion calidad-
precio y un ahorro de costes innecesarios. Es una tarea compleja,
pero inaplazable. La region cuenta con algunos buenos ejemplos de
gestion eficaz de activos.

Un programa estratégico de mejora de la gestion de los activos
publicos sustenta la capacidad del Estado para obtener importantes
beneficios en muchos ambitos. Entre ellos se encuentran los
importantes ingresos fiscales que pueden destinarse a nuevas
inversiones de capital; los beneficios sociales derivados de los usos
mas productivos de los activos publicos; la reduccion del riesgo para
los usuarios de los servicios publicos de sufrir fallos catastroficos
en las infraestructuras; unos niveles de servicio al publico mas
elevados y sostenibles a un coste menor; una mayor transparenciay
responsabilidad; la generacién de ahorros publicos a mediano y largo
plazo por la reduccion de los costes totales del ciclo de vida de los
activos (desde la identificacion de las necesidades de infraestructura
hasta la gestion de la inversion, el mantenimiento, la eliminacion y
la evaluacion final), y una mejora de la toma de decisiones sobre |a
asignacion de recursos. Por ello, es fundamental que los paises de
la region produzcan y difundan informacion e insumos técnicos que
ayuden a mejorar la gestion de los activos publicos, contribuyendo a
un mejor uso social y econémico de los recursos.
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Apéndice 1

Tipologia de los bienes publicos seguin su uso y su correspondiente foco de atencion

Tipo de activo

Administracién del
gobierno central

Servicios publicos
de atencién
especializada

¢Qué contiene?

Edificios de oficinas,
equipamiento,
mobiliario, vehiculos, etc.

Educacion, sanidad,
guarderia, comisarias, etc.

Enfasis posible, algunos ejemplos

Desarrollo de las capacidades de gestion del
mantenimiento.

Gestion centralizada de los criterios de
mantenimiento.

Normas de uso, por ejemplo, la combinacién de
centros de servicios ciudadanos compartidos
con oficinas y actividades comerciales, u otros
usos mixtos.

Garantizar la propiedad, el uso eficiente y la
satisfaccion del usuario.

Normas de eficiencia energética, calidad
ambiental interior, ahorro de recursos, etc.

Enajenacion de activos no esenciales/no
necesarios basada en un analisis multifactorial.

Mejora de la transparencia, la auditoriay la
responsabilidad.

Determinacion de los criterios de calidad del
servicio al cliente.

Implantacién de mecanismos de medicion
sistematica de |a satisfaccion de los usuarios del
servicio para la mejora continua.

Desarrollo de los niveles de servicio requeridos
en cada drea de especializacion.

Desarrollo de |a participacion privada en la gestion
deinfraestructuras y equipamientos en funcion

de los niveles de servicio requeridos, y contratos
alargo plazo con criterios de inclusion y equidad,
fortaleciendo la participacion comunitaria.
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Tipo de activo

Activos de defensa

Activos patrimoniales
y turisticos

Activos asociados a
la productividad de la
economia

Bienes de uso no
administrativo

¢Qué contiene?

Equipos, armamento,
municiones, centros
de mantenimiento de
misiles y torpedos,
edificios militares

y viviendas para el
personal, bienes no
relacionados con el
objeto de la defensa.

Barrios histoéricos,
iglesias, museos,
monumentos, sitios
arqueologicos, playas,
bosques, parques,
reservas naturales, etc.

Generacion, transmision
y distribucion de
electricidad; exploracion,
extraccion, transporte,
almacenamiento

y distribucion de
hidrocarburos;
telecomunicaciones; red
de carreteras; puertos;
aeropuertos.

Locales comerciales,
terrenos baldios,
terrenos agricolas, etc.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Pefa (2016).
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Enfasis posible, algunos ejemplos

Estudio, sistematizacion y automatizacion de la
gestion de la informacion.

Mecanismos de coordinacion para garantizar
una adecuada direccion estratégica, evaluacion,
seguridad y control en la gestion de los activos y
su mantenimiento.

Mecanismos de financiacion y eficiencia
en el uso de los recursos para garantizar el
mantenimiento.

Transferencia de activos no destinados a la
defensa.

Generacion de espacios para la participacion
privaday comunitaria en la puesta en valor
del patrimonio, asegurando su preservacion
através del uso comercial de los espacios
respetando el caracter del patrimonio.

Gestion de activos que responde a criterios de
especializacién, con gestién por parte de em-
presas publicas o entidades responsables.

Infraestructuras complejas como activos
Unicos; la composicién y gestion interna de
dichos activos seré responsabilidad de las
empresas/entidades.

Evaluaciony seguimiento del rendimiento de
los activos mediante indicadores de los niveles
de funcionamiento y de produccién.

Enajenacion de activos no esenciales basada en
un analisis multifactorial.
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17 Material de referencia para el seminario del BID “Gestion de Activos Publicos: Buenas Practicas
Internacionales”, Buenos Aires, 1y 2 de agosto de 2018.
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Capitulo 2. Un estudio de caso de Nueva Zelanda

o

Introduccion

En este capitulo se exponen los anteceden-
tes vy la naturaleza general de las reformas
de la contabilidad y la gestion financiera em-
prendidas por el gobierno neozelandés hace
casi tres décadas, que proporcionan el con-
texto para las practicas de gestion de activos
en el gobierno de Nueva Zelanda y las au-
toridades locales del pais. Describe algunas

de las caracteristicas clave de la gestion de
activos del gobierno en su conjunto, de las
empresas estatales, de los departamentos
gubernamentales, del New Zealand Super
Fund (un fondo soberano) y de las autorida-
des locales. Por ultimo, aborda una serie de
retos a los que han tenido que hacer frente
las reformasy llega a algunas conclusiones.

Fotografia por Ramunas Bruzas / Shutterstock.com
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El contexto neozelandés

Para poner en contexto el debate que sigue
en este documento, el producto interno
bruto (PIB) de Nueva Zelanda en 2017 fue
de 268.000 millones de dolares neozelan-
deses, lo que equivale a USD 186.400 mi-
llones. Los estados financieros del gobierno
muestran que el total de activos que poseia
el gobierno a finales de mayo de 2018 era
de 324.000 millones de dolares neoze-
landeses, de los cuales 149.000 millones
eran activos fisicos (terrenos vy edificios,
activos de infraestructura como carreteras
y puentes, escuelas, hospitales, vehiculos
de motor, equipo militar, etc.), y los activos
financieros (incluidas las inversiones en
acciones, los valores negociables, las hi-
potecas, los depdsitos a largo plazo, los
préstamos a estudiantes, las cuentas por
cobrar de impuestos y otras cuentas por
cobrar, el efectivo y los equivalentes de
efectivo) ascienden a 153.000 millones de
dolares neozelandeses. Estos activos son
mantenidos y/o gestionados por una serie
de organizaciones diferentes, como el Tesoro,
el Superfondo de Nueva Zelanda, el Banco
de la Reserva y otros departamentos gu-
bernamentales y entidades independientes
de la Corona (autoridades estatutarias).

O O

Estos activos son mantenidos
y/o gestionados por una

serie de organizaciones
diferentes, como el

Tesoro, el Superfondo

de Nueva Zelanda, el

Banco dela Reservay

otros departamentos
gubernamentales y entidades
independientes de la Corona
(autoridades estatutarias).
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Capitulo 2. Un estudio de caso de Nueva Zelanda

Las reformas de la gestion
financiera como elemento
de reformas mas amplias

Las reformas de la gestion financieraen Nueva
Zelanda fueron una parte importante de un
conjunto mas amplio de reformas de la ges-
tion publica, que a su vez formaban parte de
un conjunto mas amplio de reformas macro-
econdmicas fundamentales. Estas reformas,
que comenzaron en 1984, fueron un intento
de abordar problemas econémicos muy arrai-
gados. La economia neozelandesa estaba muy
regulada. El gobierno habia tenido déficits inin-
terrumpidos durante 20 anos, con una baja tasa
de crecimiento econdémicoy un desempleo cre-
ciente. Las reformas pretendian conseguir un
mejor rendimiento de todos los sectores de la
economia, incluido el sector publico.

Antes de las reformas de la gestion financiera,
el sistema de gestion financiera del pais pre-
sentaba una serie de caracteristicas que se
consideraban inhibidoras de su rendimiento.
Entre ellas se encontraban las siguientes:

e Presupuestosy contabilidad de caja.

e Unsistema de contabilidad centralizado y
gestionado por el Tesoro.

e Enfoquedeentradaconreglasdetalladas.

e Pocaautoridad paralatomade decisiones.
concedida a los directivos.

e Presupuesto por programas.

e (Contabilidad de fondos.

El sistema de gestion de las finanzas publi-
cas que se disend cambio efectivamente
todas estas caracteristicas. El nuevo sis-
tema se basaba en numeros devengados,
estaba descentralizado vy los departamen-
tos manejaban sus propios sistemas de
informacion financiera, se centraba en los
productos y los resultados, otorgaba a los
gestores departamentales una importante
capacidad de decision sobre el consumo de
insumos y presupuestaba en funcion de los
productos, no de los programas.
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Definicion de “rendimiento”
para los departamentos

gubernamentales

>
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Un elemento novedoso del marco concep-
tual en el que se basan las reformas de Ia
gestionfinancieraeslaformaenque sedefi-
ne el “rendimiento”. Aunque esta definicion
tenia tres componentes, el mas relevante
para la gestion de activos era la distincion
gue se haciaentre el rendimiento taly como
lo evaluaria el receptor de los servicios de
una organizacion, y el rendimiento tal vy
como lo veria el propietario de la organiza-
cion. El primero implicaria aspectos como la
naturalezay la cantidad de los servicios, la

calidad de los mismos, el lugar de entrega,
la puntualidad en la entrega vy el coste total
de los servicios. El segundo implicaria as-
pectos como el mantenimiento del capital
de la organizacion, ya sea fisico, financiero
o humano, la estrategia de la organizacion,
sus procesos de gestion de riesgos, etc. Y lo
gue es mas importante, el propietario esta-
ria muy interesado en las politicas y practi-
cas de gestion de activos de la organizacion.

El nuevo sistema exigia que el rendimiento
de un departamento (o de una entidad de la
Corona), y de su jefe ejecutivo, se evaluara
en téerminos de ambas dimensiones de ren-
dimiento: el rendimiento de la propiedad
y el rendimiento del servicio. Para medir
el rendimiento en cualquiera de las dos di-
mensiones era esencial que la organizacion
contara con un sistema financiero basa-
do en la contabilidad de ejercicio. Esto era
necesario para medir el coste total de los



Nuestra riqueza inexplorada: Hacia una gestion moderna de los activos publicos

N
($)]

Capitulo 2. Un estudio de caso de Nueva Zelanda

servicios producidos (incluyendo la depre-
ciacion, el coste del capital, etc.) asi como,
desde la perspectiva del propietario, si se
habia mantenido el capital de la organiza-
cion. Una de las consecuencias de que el
sistema de gestion financiera se basara en
la informacion devengada fue que la orga-
nizacion produjo informacion completa vy
fiable sobre todos los activos que poseia,

incluyendo informacion como el estado del
activo, su valoracion y su ubicacion. Esto
creo los incentivos vy las responsabilidades
gue generaron una mejor gestion de los ac-
tivos, porque la gestion de los activos, vy la
gestion de los riesgos relacionados con los
activos, eran partes importantes del rendi-
miento de la propiedad, y habia informacion
disponible parajuzgar ese rendimiento.

Fotograffa por 89stocker / Shutterstock.com
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Requisitos para una
buena gestion de activos

La utilizacion de sistemas de informa-
cion contable basados en el principio
de devengo permiti¢ al gobierno y a sus
subentidades disponer de una informa-
cion mejorada sobre los activos del go-
bierno. Para una gestion de activos de
alta calidad, esto es necesario pero no su-
ficiente. Ademas, es necesario contar con
disposiciones institucionales bien disena-
das e incentivos adecuados.

Los acuerdos institucionales se refieren
al diseno organizativo, incluida la asigna-
cion de funciones, la atribucion de dere-
chos de decision y la independencia en el
desempeno de esos derechos, asi como el
apoyo legislativo. Estos acuerdos se esta-
blecieron en la Ley de Empresas Estatales

de 1986, la Ley del Sector Estatal de 1988
y la Ley de Finanzas Publicas de 1989, asi
como en la legislacion posterior relativa a
las entidades de la Corona vy al Superfondo
de Nueva Zelanda.

Los incentivos adecuados se crearon, en
parte, gracias a las disposiciones anterio-
res. Por ejemplo, en el caso de las empresas
publicas, la legislacion exige que funcionen
como empresas exitosas. En el caso de los
departamentos gubernamentales, un in-
centivo para la buena gestion de los activos
fue el establecimiento de una tasa de
capital. A los departamentos se les cobraba
por la cantidad de capital que empleaban
a una tasa que reflejaba los tipos de mer-
cado actuales.
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El Gobierno
eh su conjunto

Desde la perspectiva de todo el gobierno,
un elemento clave de la buena gestion de
activos radica en la asignacion de respon-
sabilidades. A las empresas publicas se les
asigna la responsabilidad de gestionar los
activos que estan bajo su controlyde alcan-
zar latasade rendimiento de esos activos
exigida por los ministros accionistas. Los
activos necesarios para prestar los servi-
cios de un departamento gubernamental
se asignan a ese departamento, figuran
en su balance y estan sujetos a una car-
ga de capital, equivalente en principio a la
tasa de rendimiento que se espera de las
empresas publicas. Los activos financieros
se asignan a organizaciones, como el New
Zealand Super Fund, del que se espera
que genere “la maxima rentabilidad sin
riesgos indebidos”.

Otros elementos de la gestion de los acti-
vos del gobierno incluyen los requisitos le-
gislativos de publicar estados financieros
mensuales, que muestren como el valor de

los activos, los pasivos y el patrimonio neto
siguen en relacion con el presupuesto; pu-
blicar anualmente un conjunto completo
de estados financieros que se preparan de
acuerdo con las normas de contabilidad
determinadas de forma independiente
(Normas Internacionales de Contabilidad
del Sector Publico) y sujeto a una auditoria
independiente; y publicar al menos cada
cuatro anos una declaracion de inversion
qgue describe la politica del gobierno hacia

la gestion a largo plazo de sus activos.

Ademas, el gobierno gestiona sus activos
mediante el uso de analisis de riesgo fiscal,
pruebas de estrés del balance del gobierno
y calificaciones de confianza de los inverso-
res. Estas uUltimas son una evaluacion por
parte del Tesoro de la calidad de la gestion
de los principales departamentos propieta-
rios de activos, con incentivos asociados en
forma de mayores delegaciones de autori-
dad a las organizaciones que obtienen me-
jores calificaciones.
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Engeneral, lacalidad de lagestién del balan-
ce del gobierno se refleja en el grafico 15.
Muestra la trayectoria del patrimonio neto
en el periodo transcurrido desde que se
introdujeron las principales reformas, una
trayectoria que refleja superavits anuales

y aumentos del patrimonio neto en practi-
camente todos los anos, salvo en los cuatro
que siguieron a la crisis financiera mundial
y a los dos grandes terremotos que devas-
taron Christchurch, la segunda ciudad de
Nueva Zelanda.

Grafico 15. Patrimonio neto del Gobierno de Nueva Zelanda (en millones de ddlares

neozelandeses)
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Fuente: New Zealand Treasury, Indicadores Histdricos de Series Fiscales 1972-2020.
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Empresas estatales

Tres elementos clave de las disposiciones
disenadas para garantizar una buena
gestion de los activos en las empresas
publicas son: el proceso de nombramiento
de directores independientes que se selec-
cionan sobre la base de las habilidades y Ia
experiencia, el requisito legislativo de que

cadaempresa publica tenga como objetivo
principal ser un negocio exitoso (véase el
extracto legislativo mas abajo), y el pro-
ceso de establecimiento de expectativas
formales por parte de los ministros res-
ponsables como propietarios de laempresa
publica especifica.

Parte 1. Principios

©)

Objetivo principal para ser un negocio exitoso

El objetivo principal de cada empresa estatal debe ser operar como

un negocio exitoso, v, para estos fines, ser:

1. tan rentable y eficiente como negocios comparables que no son

propiedad de la corona,

2. unbuenempleador,y

3. una organizacion que de demuestra un sentido de responsabili-

dad social, por tener consideracion a los intereses de la comuni-

dad en la que operay esforzandose por acomodarlos o alentarlos

cuando pueda hacerlo.
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Departamentos

gubernamentales

0=

=

Los departamentos gubernamentales de
Nueva Zelanda tienen en sus balances, vy
son responsables de gestionar, los activos
que utilizan en la produccion de sus servicios.
Pueden ser terrenos y edificios, instalaciones
y maquinaria, vehiculos de motor, equipos
de oficina, etc. Hay una serie de mecanis-
mos que pueden crear incentivos para una
buena gestion. Estos varian segun el papel
del departamento, el tamano de su base
de activos y el papel del gestor individual.
La gestion de activos de alta calidad puede

formar parte de las expectativas de rendi-
miento de un director general o de un alto
directivo, especialmente en los departa-
mentos con gran cantidad de activos. El
hecho de que los departamentos deban incu-
rrir en gastos de depreciacion asociados a
sus activos centra cierta atencion en estos.
Los departamentos con grandes existen-
cias de activos estan sujetos al proceso de
Calificacion de la Confianza del Inversor,
del cual la calidad de la planificacion de Ia
gestion de activos es un componente clave.
Los departamentos pueden vender activos
y utilizar los ingresos para comprar otros
activos, lo que permite a un departamento
cambiar la estructura de sus activos para
reflejar, por ejemplo, los cambios en la tecno-
logia. Ademas, como ya se ha mencionado, se
aplica una tasa de capital al departamento,
que se calcula aplicando latasa al patrimonio
neto del departamento (sus activos menos
sus pasivos). Si el departamento puede
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reducir su base de activos, por ejemplo, uti-

lizando sus activos de manera mas eficiente, @ A
puede mantener lareduccién asociadaenla 3

carga de capital y aplicarla a otros insumos
que desee adquirir.

El siguiente extracto resume los beneficios ]y
de la carga de capital:

Carga de capital

@ Ayuda a garantizar que los precios de los bienes y servicios producidos por
las agencias gubernamentales reflejen los costos totales de produccion.

E Permite comparar los costos de produccion con los de otros produc-
tores (ya sea del sector publico o privado).

9
{9}» Hace explicito el costo de la Corona de mantener su inversion de capi-
taly creaunincentivo para que las agencias hagan un uso adecuado del
capital de trabajo y dispongan de los excedentes de activos fijos.

e Ayuda (como parte de un modelo de costes totales) a mantener un
‘campo de juego nivelado” entre las ofertas del sector publico y pri-
vado de las ofertas competitivas.
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El Superfondo de Nueva Zelanda
(New Zealand Super Fund)

El Superfondo de Nueva Zelanda gestio-
na unos USD 40.000 millones en activos
financieros. Se cre6 para que redujera el
impactodel envejecimientodela poblacion
neozelandesa, y el consiguiente aumento
de los pagos de pensiones, en el balance
del gobierno. Entre los acuerdos institu-
cionales que garantizan que los activos
gestionados por el Superfondo neoze-
landés se administran en interés publico
a largo plazo se encuentran: los acuerdos
de gobernanza para el nombramiento de
los tutores vy la gestion de los activos del
fondo y los objetivos del fondo prescritos
por la legislacion.

Los acuerdos de gobernanza pueden des-
cribirse como “de doble brazo” Es decir, la
seleccion de candidatos para el consejo

f(W
"
she

(los Guardianes) corre a cargo de un co-
mité de nombramientos independiente, vy
las decisiones de inversion que toman los
Guardianesy la direccion son independien-
tes del gobierno.

Los objetivos del fondo se especifican en la
legislacion de la siguiente manera:
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“Los Guardianes deben invertir el fondo de manera prudente y comer-
cialy, al hacerlo, deben administrar el fondo de manera consistente con:

1. gestion de carteras de mejores practicas;

2. maximizar la rentabilidad sin generar riesgos innecesarios para el

Fondo en su conjunto; y

3. evitar cualquier perjuicio a la reputacion de Nueva Zelanda como

miembro responsable de la comunidad mundial”.

El Fondo ha logrado altos niveles de ren-
dimiento de las inversiones, como se ve
en su “reconocimiento por JP Morgan en
2015 como el fondo soberano con mejor

rendimiento del mundo, tras un estudio glo-
bal sobre el rendimiento del fondo durante
un periodo de cinco afios” (NZ Superfund,
2021).

Fotograffa por Naruedom Yaempongsa / Shutterstock.com
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Autoridades locales

Las autoridades locales de Nueva Zelanda
operan con independencia del gobierno
central, con sus propias fuentes de ingre-
sos y con capacidad de endeudamiento.
No obstante, deben cumplir una serie de
requisitos legislativos destinados a garan-
tizar una gestion fiscal responsable y una
buena gestion de los activos. Entre ellos
se encuentra la obligacion de tener un pre-
supuesto equilibrado cada ano, elaborar

un plan a largo plazo con estados financie-
ros previstos para al menos 10 anos y una
estrategia de infraestructuras que cubra
cada uno de los proximos 30 anos. También
hay una serie de requisitos de gobernanza
asociados al desarrollo de estos planes y
estrategias, disenados para garantizar un
alto nivel de participacion de la comunidad
en los procesos de planificacion y la trans-
parenciaen las operaciones de los consejos.

Fotograffa por Gorodenkoff / Shutterstock.com



Nuestra riqueza inexplorada: Hacia una gestion moderna de los activos publicos

00
(5}

Capitulo 2. Un estudio de caso de Nueva Zelanda

»

Desafios: Los superados

v los pendientes

Un reciente estudio del Banco Mundial, ti-
tulado “Regional Study onthe Management,
Control, and Recording of Fixed Assets”
(Estudio regional sobre la gestion, el con-
trol y el registro de activos fijos), identifico
una serie de retos para la aplicacion de
las reformas de la gestion de activos. Estos
estaban relacionados con:

e Marcos juridicos y reglamentarios.

e Solapamiento de responsabilidades, mala
comunicaciony coordinacion.

e Faltade sistemas de gestion financiera in-
formatizados e integrados.

e [nformacion financiera poco fiable vy
obsoleta.

e \erificacion, conciliacion y valoracion
deficientes de las categorias de activos
fijos.

e Deficiente control interno y supervision
externa de la gestion del bien / activo
inmovilizado.

e FEstrategias de aplicacion y proceso de

gestion del cambio.

En la aplicacion de las reformas de la ges-
tion financiera en Nueva Zelanda, todos
estos retos existian en los sistemas pre-
existentes en cierto grado, excepto el Ulti-
mo. La estrategia de aplicacion estuvo bien
elaborada y tuvo éxito, y las reformas se
completaron a nivel departamental en dos
anosy anivel gubernamental en cinco anos.
Muchos de estos retos existen casi por de-
finicion. Por ejemplo, si una administracion
publica funciona segun el principio de caja,
es muy poco probable que tenga registros
de activos gue cumplan los requisitos de un
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sistema basado en el devengo, ya sean
activos de propiedad, planta y equipo o
créditos fiscales.

Sin embargo, siempre habra retos, y el
sistema de Nueva Zelanda puede conside-
rarse todavia un trabajo en curso. Algunos
elementos estan profundamente arraiga-
dos, y es casi imposible concebir que se
modifiquen. Entre ellos se encuentra el uso
de informacion basada en el devengo para
la presupuestacion, los créditos y los infor-
mes. Otros han sido objeto de cambiosy, de
hecho, algunos aspectos se estan revisando
actualmente. Sin embargo, en la actualidad
parece muy poco probable que se debiliten
las caracteristicas del sistema disenadas

para fomentar la gestion de activos de alta
calidad. Mas bien, algunas de las discipli-
nas que se aplican a los activos financieros
y fisicos pueden aplicarse a otros tipos de
capital, como la propiedad intelectual y el
capital humano y medioambiental.

Fotograffa por Rudy Balasko / Shutterstock.com
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Los gobiernos poseen enormes carteras de activos, y en la gran mayo-
ria de los gobiernos, estas no estan bien gestionadas. El coste de opor-
tunidad de esta mala gestion es igualmente enorme. El requisito previo
paraexplotar los posibles rendimientos de estos activos es disponer de
informacion fiable sobre lo que son los activos y lo que valen. Esta in-
formacion, y los beneficios que pueden derivarse de ella, forman parte
de las ventajas que obtienen los gobiernos cuando implantan sistemas
de contabilidad por el principio de devengo. En pocas palabras, no es
posible gestionar un balance, y los activos de ese balance, sin tener pri-
mero un balance. Un sistema de informacion financiera que funciona
con informacion basada en el devengo produce ese balance.

El estudio de caso de Nueva Zelanda, que ya cuenta con una historia
de casi 30 anos, demuestra que una gestion financiera publica de alta
calidad, incluyendo una gestion de activos de alta calidad y una conta-
bilidad del sector publico de alta calidad, son posibles y enormemente
beneficiosas para la economiay la sociedad en la que operan.

Fotografia por fizkes / Shutterstock.com
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Recuperacion tras la COVID

Gestionar profesionalmente el patrimonio publico de las ciudades
Riqueza publica de Boston

Hacia una gestion profesional del patrimonio en las ciudades
Desbloquear el valor: Ejemplos internacionales

El Fondo de la Riqueza Urbana es la “salsa secreta”
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Recuperacion tras la COVID

Los gobiernos necesitan
dinero en efectivo

para sobrevivir a las
consecuencias de la
COVID-19. Aprovechando
el valor oculto en sus
balances, pueden salir

de la crisis de forma mas
rapida y sostenible.

Los gobiernos necesitan dinero en efecti-
VO para sobrevivir a las consecuencias de
la COVID-19. Aprovechando el valor ocul-
to en sus balances, pueden salir de la crisis
de forma mas rapida y sostenible. Pero el
exito depende de una fuerte voluntad po-
litica. Los gobiernos de todo el mundo, y a
todos los niveles, poseen una amplia gama
de activos comerciales (grafico 16). Si se
gestionan profesionalmente, estos activos
ocultos podrian generar ingresos adiciona-
les, impulsando los presupuestos publicos

y fortaleciendo los balances. Pero primero,
tenemos que encontrar esta mina de oro
oculta. Necesitamos un mapa de activos.

Segun el FMI, el valor de los activos publicos
a nivel mundial es el doble del de los merca-
dos bursatiles mundiales, el doble del PIB
mundial y mucho mayor que la deuda publica
(FMI, 2018b). Sin embargo, a diferencia de
los activos de renta variable que cotizan en
bolsa, esta riqueza publica a menudo no esta
auditada, ni supervisada, ni regulada. Y lo que
es peor, en la mayoria de los paises casi no se
contabiliza en su totalidad. En consecuencia,
al formular sus presupuestos, la mayoria de
los gobiernos ignoran en gran medida los ac-
tivos que poseen y no reconocen que podrian
generar rendimientos sustanciales que abran
un espacio fiscal muy necesario.

Los gobiernos podrian utilizar este margen
de maniobra para impulsar el crecimiento o
para protegerse de futuras perturbaciones,
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sin recurrir al endeudamiento, agotar los
ahorros existentes o verse obligados a recu-
rrir a medidas de austeridad excesivamente
dolorosas. Sin embargo, a menudo faltan
incentivos para animar a los responsables
politicos a tener en cuenta todo el espectro
de activos comerciales publicos tal como se
describe en el grafico 16, de modo que todo
el balance del sector publico pueda ser utili-
zado para lograr la recuperacion econémica.

Herramientas basicas como la contabilidad
de ejercicio, que son elementos fundamen-
tales para lograr una mayor transparencia y
divulgacion (tanto de los beneficios como
de los costes), pueden permitir a los go-
biernos tomar decisiones optimas con
respecto ala gestion de los activos publicos,
enbeneficiode lasociedad (FMI, 2014a).Sin
embargo, estas herramientas suelen pasarse
por alto, ya que tardan anos en aplicarse v,
desde una perspectiva superficial, suelen
considerarse costosas. Mientras tanto, los

gobiernos pueden realizar un rapido estudio
de viabilidad para dimensionar la cartera: un
“‘Mapa de Activos”. Este mapa de activos no
solo confirmaria la hipotesis del tamano de
la cartera de activos, sino también el rendi-
miento potencial que podria generarse si se
gestiona profesionalmente. Puede hacerse
en semanas o0 quizas meses, dependiendo
de la calidad de los datos. Ademds, es tan
asequible que se arriesgaria a recibir mas cri-
ticas por no realizar un ejercicio tan sencillo.

Si se contabilizan adecuadamente y se
gestionan de forma profesional, los activos
publicos podrian generar ingresos adiciona-
les por un valor del 3% del PIB, impulsando
los presupuestos gubernamentales (Reza,
2019). Una mejor gestion de estos activos
podria ayudar a compensar el creciente
problema de la deuda que afrontan muchos
gobiernos y apoyar el futuro crecimiento
economico, mientras que los rendimien-
tos adicionales podrian ayudar a financiar
bienes publicos como la vivienda publica,
la atencion sanitaria vy las infraestructuras,
o incluso la transicion climatica, y ayudar a
mitigar los impactos del cambio climatico.

Ademas, las economias con un patrimonio
neto mas fuerte (activos menos pasivos)
experimentan recesiones menos profundas
y se recuperan mas rapidamente tras las
recesiones econdémicas (Reza, 2019). Un
patrimonio neto mas solido tambiéen re-
percutira en el coste del endeudamiento
publico (Koshimaetal., 2021).
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Grafico 16. Activos comerciales publicos

Activos comerciales publicos
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1. Carreteras (peajes) 1. Utilizado por la entidad publica
2. Rieles 2. Utilizado por terceros
3. Aeropuertoy transporte maritimo 3. Sinutilizar
Servicios publicos Pais
1. Energia 1. Terreno urbanizado
2. Agua 2. Terrenono urbanizado

A
‘©O.
L
Servicios financieros
1. Bancos

2. Companias de seguros
3. Proveedores de hipotecas
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91 Fuente: The Public Wealth of Nations (2015).
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Gestionar profesionalmente
el patrimonio publico

de las ciudades

Un primer paso crucial es lograr una com-
prension adecuada del balance de la ciudad
y luego de sus activos. Con un conocimiento
del valor adecuado de los activos, los con-
tribuyentes, los politicos y los inversores
pueden comprender mejor las consecuen-
cias a largo plazo de las decisiones politi-
cas y tomar decisiones que aumenten
los beneficios en lugar de aumentar los

impuestos, ladeuda o la austeridad. La ges-
tion eficiente de los activos de las ciudades
a través de la estructura institucional que
proponemos —fondos de riqueza urbana—,
disenada para liberarse de la influencia po-
litica a corto plazo, permitira a las ciudades
aumentar los recursos importantes para
financiar las tan necesarias inversiones en
infraestructuras.

Fotografia por Andrey Popov / Shutterstock.com
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Riqueza publica de Boston

Las ciudades no suelen
evaluar el valor de mercado
de sus activos econdmicos.
Sin embargo, incluso un
calculo aproximado puede
ayudar ailustrar la gran
importancia econémica que
tienen los activos publicos.

Pensemos en una ciudad como Boston, que
a primera vista no parece especialmente
rica, o que en realidad puede considerarse
en quiebra si se percibe como una empre-
sa privada. La ciudad declard un valor total
de activos de USD 3.800 millones en 2014
y un pasivo de USD 4.600 millones, lo que
indica un patrimonio neto negativo (activos
menos pasivos). Sin embargo, esto sigue
subestimando en gran medida el verdadero
valor del activo del balance, sobre todo los
bienes inmuebles, cuyo valor contable es de
USD 1.400 millones. Al igual que la mayoria
de las ciudades de EE.UU., Boston decla-
ra sus activos a valor contable, valorados a
costes historicos. Si se informara utilizando
las Normas Internacionales de Informacion

Financiera (NIIF), que permiten utilizar el va-
lor de mercado paralos activos, el valor de la
cartera de activos seria significativamente
mayor que el que se informa actualmente.
En otras palabras, la ciudad esta operando
sin comprender ni aprovechar plenamente
su riqueza oculta.

Una estimacion del valor de la cartera inmo-
biliaria de la ciudad de Boston realizada a
partir de una lista consolidada de Unicamente
los bienes inmuebles de titularidad publica y
estimar un valor defendible ha dado una va-
loracion indicativa de los bienes inmuebles,
por si solos, de unos USD 55.000 millones.
La administracion de la ciudad de Boston vy
los dirigentes politicos no conocen el valor
de esta proporcion vy, por tanto, no pueden
medir plenamente la magnitud del coste de
oportunidad que supone dejar estos activos
sin gestionar. Si tuvieran la visibilidad ade-
cuada, se darian cuenta de la urgencia de
desarrollar estos activos con astucia.

La contabilizacion del valor de mercado es el
primer paso hacia una gestion de activos de
calidad. El siguiente paso es comprender el
rendimiento o la rentabilidad que la ciudad
obtiene de los ingresos vy del aumento del
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valor demercadode sus activos. Estoesclave
parapoder compararlo conotras inversiones
alternativas, pero también para comprender
si el rendimiento ha sido satisfactorio y mos-
trar a los interesados que su patrimonio se
preserva de forma responsable.

Por disefo o por defecto, Boston no repor-
ta ningln rendimiento sobre sus activos.
Suponiendo, de nuevo con mucha cautela,
que la ciudad pudiera obtener un rendi-
miento del 3% sobre sus activos comercia-
les con una gestion mas profesional y po-
liticamente independiente de sus activos,
un modesto rendimiento del 3% sobre una
cartera de USD 55.000 millones supondria
unos ingresos de casi USD 1.700 millones

Grafico 17. Riqueza publica oculta
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al afo. Eso es casi cuatro veces mas que el ac-
tual plan de capital de Boston, de unos USD
400 millones. En otras palabras, incluso con
un rendimiento modesto, Boston podria cua-
druplicar sus inversiones en infraestructuras.

Boston no es en absoluto excepcional. Re-
presenta un escenario comun en todas las
ciudades de EE.UU., y de hecho a nivel inter-
nacional, de riqueza publica atrapada en bie-
nes raices y otros activos comerciales que
no estd optimizada (grafico 17). Como regla
general, las ciudades poseen activos inmobi-
liarios por si solas (sin incluir los activos ope-
rativos) por un valor superior al PIB de su ju-
risdiccion y que representa mas de la mitad
del valor del mercado inmobiliario total.

. Bienes inmuebles publicos/PIB (%)

Boston Chicago Pittsburgh

Fuente: Urban 3 y Detter & Co. (http:/www.urban-three.com/. http://detterco.com/).
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Hacia una gestion profesional
del patrimonio en las ciudades

Los activos comerciales, propiedad de los
gobiernos, son una mina de oro virtual (y
en algunos casos, literal) y se extienden mu-
cho mas alla de los activos visibles y obvios
como los edificios oficiales, el aeropuer-
to local, la estacion de tren, o los servicios
publicos. Debajo de esta punta del iceberg
hay un ecosistema de activos menos visi-
bles. Muchas piezas de esta vasta cartera

—como los edificios de las grandes centra-
les telefénicas vy las oficinas de correos, o
simplemente los vastos espacios para el
papeleo administrativo— precedieron a la
llegada de la tecnologia que hizo que sus
propositos quedaran obsoletos.

Hay tres pasos hacia una gestion mas profe-
sional de los activos comerciales publicos:

Elaborar un mapa de activos: Recopilar una lista de activos vy rea-
lizar una valoracion indicativa de la cartera de activos que permita

elaborar unarevision informal de la cartera vy la captacion de apoyos

publicos para la profesionalizacion de la gestion de la cartera.

Crear el Fondo de Riqueza Urbana: Constituir el fondo, transferir
todos los activos y nombrar un consejo profesional y auditores, para

que el gobierno pueda delegar plenamente la responsabilidad y ren-

dicion de cuentas de la gestion de la cartera.

Gestionar activamente los activos: Elaborar un plan de negocio
completo para la cartera en su conjunto y para cada segmento sub-

yacente, como los activos inmobiliarios y operativos, para entender

como dar a cada activo su uso mas productivo, revelando el coste de

oportunidad de utilizar el activo de forma no optima.




E Capitulo 3. Como dar un giro a las fortunas de las ciudades desblogueando los activos publicos

Nuestra riqueza inexplorada: Hacia una gestion moderna de los activos publicos

O
(o))

Las ciudades que han conseguido cartogra-
fiar su patrimonio inmobiliario encontraran
miles de activos que se han hecho visibles,
mucho mas allad del conocido edificio pu-
blico. Todos estos activos pueden optimi-
zarse y generar mayor valor mediante una
gestion mas profesional; incluso los activos
varados pueden revivir con el enfoque ade-
cuado. Se puede obtener un rendimiento
del capital mediante la comercializaciony la
optimizaciony, en ultima instancia, median-
te la racionalizacion.

La comercializacion requiere que un plan
de negociointegral evalle todos los activos,
incluidos los que no se utilizan, los que son
utilizados por terceros o los que se utilizan
directamente en la prestacion de servicios
publicos, pero que pueden ser (1) reubica-
dos en lugares mas rentables/beneficiosos, o
(2) utilizados para generar ingresos auxiliares
(por ejemplo, mediante el uso adicional/al-
ternativo de la propiedad inmobiliaria y la

explotacion de la propiedad intelectual de
titularidad publica).

La optimizacion requiere que se logren eco-
nomias de escala en toda la cartera y debe
ser tan prioritariacomo la maximizacion del
rendimiento de cada activo individual.

La racionalizacion implica la determinacion de
los activos maduros, que son aquellos que han
alcanzadounvalor justoy enlos que el produc-
to de una venta puede reinvertirse en activos
capaces de producir un mayor rendimiento.
Los activos maduros podrian enajenarse en
el momento pertinente del ciclo del mer-
cado, como parte del plan de negocio mas
amplio para maximizar el rendimiento en
toda la cartera. El dinero generado por las
actividades de racionalizacion deberia estar
disponible, en primer lugar, como fuente de
financiacion para la consecucion del plan de
negocio vy, en Ultima instancia, para financiar
las inversiones en infraestructuras.

Fotograffa por TMLsPhotoG / Shutterstock.com
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Desbloquear el valor:
Ejemplos internacionales

Hay muchos ejemplos de sociedades de
cartera independientes y profesionales de
exito de activos comerciales publicos, es-
pecialmente en Europay Asia, a nivel local,
regional y nacional. Aunque la idea se ori-
gino de alguna manera en Estados Unidos,
aun no ha tomado forma en el continente
americano. Estos fondos publicos han ayu-
dado a gestionar su patrimonio comercial y
a financiar inversiones en infraestructuras
en beneficio de toda la sociedad.

Ferrocarril de transporte masivo (MTR) en
Hong Kong

EI MTR ha pagado un sistema ferroviario del
tamano de la ciudad de Nueva York sin utili-
zar un solo dolar de los impuestos. Gestiona
estas vastas inversiones en infraestructuras
y es también un importante promotor inmo-
biliario que ha contribuido a aumentar consi-
derablemente la entrega de nuevas viviendas
residenciales en Hong Kong. Muchas de sus
estaciones estan incorporadas a grandes
urbanizaciones o complejos comerciales. Se
han construido proyectos residenciales vy
comerciales sobre las estaciones existentes
y a lo largo de las nuevas extensiones de las
lineas. Hasta ahora ha desarrollado con éxito
la propiedad sobre aproximadamente la mi-
tad de las 87 estaciones del sistema, lo que
supone 13 millones de metros cuadrados
de superficie. Los nuevos proyectos que se
estan planificando o desarrollando anadiran
otros 3,5 millones de metros cuadrados.
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Ademas de eso, MTR paga un dividendo
sustancial a la ciudad, proporcionando un
ingreso para el gobierno que se ha desple-
gado para pagar la deuda existente y desa-
rrollar otros activos (Leong, 2016).

El rapido crecimiento de la economia de
Hong Kong hizo que un estudio publicado
en 1967 sugiriera la creacion de una em-
presa de transporte publico. Esto llevé a la
creacion de la MTR Corporation (original-
mente, Mass Transit Railway Corporation),
establecida en 1975. La corporacion es un
fondo de rigueza urbana segmentada que
gestiona un sistema de transito ferrovia-
rio integrado y que posee la infraestruc-
tura ferroviaria, los terrenos adyacentes y
gran parte de los bienes inmuebles. Ges-
tiona el metro vy el sistema ferroviario de

Hong Kong. Aunque cotizé en la bolsa local
en 2000, el gobierno sigue siendo el accio-
nista mayoritario. MTR gestiona un sistema
de transporte predominantemente ferro-
viario que comprende servicios nacionales
y transfronterizos, un ferrocarril expres de
altavelocidad para el aeropuertoy un siste-
ma de tren ligero.

Desarrollo del puerto de Copenhague

El éxito del desarrollo del viejo puerto de
Copenhague permitira que este Fondo de
Riqueza Urbana (por sus siglas en inglés,
Urban Wealth Fund UWEF), aporte méas de
33.000 nuevas viviendas, 100.000 espacios
de trabajoy unanueva universidad para mas
de 20.000 estudiantes, asi como nuevos par-
ques, comercios e instalaciones culturales.

Real estate development by MTR in Hong Kong / Fotografia por Daniel Fung / Shutterstock.com
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Con el superavit financiero de sus opera-
ciones, la UWF o la By og Havn I/S (Ciudad
y Puerto) de Copenhague, como se denomi-
na, ha podido ayudar a financiar parte de la
ampliacion de la red de metro local, asi como
otras inversiones en infraestructuras nece-
sarias para el desarrollo y la ciudad. Lo hace
mediante un dividendo directo y con inver-
siones en los distintos proyectos.

By & Havn es un UWF creado por la ciudad de
Copenhague en 2007, con una participacion
del 5% del gobierno nacional, para desarrollar
unaseriededistritos urbanos especificos. Esel
mayor UWF y proyecto de desarrollo urbano
de Europa en este momento, con una super-
ficie total de 520 hectareas vy el resultado de
una serie de fusiones de varias empresas pro-
motorasy activos inmobiliarios, propiedad del
gobierno local y nacional. Incluye distritos ri-
berenos en lazona del puerto de Copenhague

que suman 210 hectareas, asi como el distrito
de Orestad, sin salida al mar, de unas 310 hec-
tareas, entre el centro de la ciudad vy el aero-
puerto de Copenhague Kastrup.

Estaciones de ferrocarril del Reino Unido

London Continental Railways Limited (LCR)
es un UWF segmentado, centrado princi-
palmente en la promocion inmobiliaria y la
regeneracion de terrenos en torno a varias
estaciones ferroviarias britanicas, como las
de Birmingham, Manchester y Londres. En
Londres, uno de los desarrollos mas exitosos
es el de la estacion de King's Cross, que an-
tes erauna zona abandonada de Londres.

La decision de trasladar en 1996 el enlace
ferroviario del Tunel del Canal, que conecta
Paris y Londres, desde Waterloo a la esta-
cion de St. Pancras, junto a King's Cross, se

Copenhagen’s By og Havn / Fotografia por Tomtsya / Shutterstock.com
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convirtio en el catalizador del cambio. Pan-
cras, al lado de la estaciéon de tren de King's
Cross, se convirtid en el catalizador del
cambio vy llevo al gobierno britanico a desa-
rrollar el emplazamiento de King's Cross a
traveés de una sociedad de cartera indepen-
diente, en la que Argent, un promotor in-
mobiliario britanico, actuaba como gestor
de los activos de la sociedad.

King's Cross siempre ha desempenado un
papel vital en la vida comercial de la capital. El
proyecto de 27/ hectareas cuenta con un total
de 8 millones de pies cuadrados de superficie
bruta de uso mixto, incluidos 3 millones de
pies cuadrados de nuevos espacios de traba-
jo; unos 500.000 pies cuadrados de tiendas,
cafés, bares, restaurantes e instalaciones de
ocio; hasta 2000 nuevas viviendas; una nueva
universidad; y una serie de instalaciones edu-
cativas, hoteleras y culturales.

Muchos de los antiguos edificios victoria-
nos de los alrededores, incluido el Great
Northern Hotel, han sido reformados vy
reabiertos. Organizaciones como Google,
Louis Vuitton, Universal Music, Havas y la
Universidad de las Artes de Londres han
decidido instalarse aqui. Se han abierto
nuevas plazas publicas, jardines y par-
ques, asi como restaurantes, tiendas y
cafés. En 2020, hasta 50.000 personas
estudiaran, viviran y trabajaran en King’s
Cross. En 2015, LCR vendio su 36,5 % de
acciones a Australian Super por el equiva-
lente a USD 400 millones.

LCR tiene otros proyectos de desarrollo
en Londres, como el proyecto Internatio-
nal Quarter de Stratford, de USD 2.600
millones, centrado en las estaciones de
tren regionales e internacionales de Stra-
tford, en el este de Londres.

King's cross development in London / Fotografia por cktravels.com / Shutterstock.com
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El Fondo de la Riqueza
Urbana es la “salsa secreta”

La mejor manera de que un gobierno ges-
tione los activos comerciales es ponerlos en
una sociedad de cartera comercial indepen-
diente, un fondo de riqueza publica (PWF,
por sus siglas en inglés, Public Wealth Fund)
o un fondo de riqueza urbana (UWF) a nivel
local y permitirle actuar profesionalmente
como si fuera un fondo de capital privado de
propiedad publica. El fondo se gestionaria sin
influencias politicas a corto plazo, de forma
transparente y responsable, utilizando las
practicas contables y de gestion pertinentes
del sector privado. Estas instituciones son el
compromiso equilibrado entre lo publico y
lo privado capaz de trabajar en igualdad de
condiciones con el sector privado pero en
beneficio de toda la sociedad. Mantienen los
activos publicos bajo la propiedad del gobier-
noy, al mismo tiempo, evitan la interferencia
politica indebida a corto plazo, asi como la
transferencia indebida de la riqueza publica
al sector privado. El gobierno nombra a los
auditores responsables de la carteray decide
el objetivo de dividendos vy la lista de activos

que eventualmente podrian venderse cuan-
do estén suficientemente desarrollados,
pero no tiene ninguna influencia en la gestion
diaria del fondo. Esta estricta separacion es
la clave para mejorar la gestion de los activos.

Separar la gestion de los activos comercia-
les del ciclo politico a corto plazo cumple al
menos dos objetivos importantes:

En primer lugar, el UWF permite al gobierno
resolver el problema de su incapacidad in-
herente para asumir el riesgo comercial sin
tener que recurrir a las transacciones de ex-
ternalizacion, las privatizaciones o lasestruc-
turas de asociacion publico-privada (APP),
muchas de las cuales resultan no ser optimas
para los contribuyentes, como ilustra el des-
afortunado acuerdo de privatizacion de los
parquimetros de Chicago. En los modelos de
APP v privatizacion, el sector privado acepta
financiar un activo y asumir el riesgo comer-
cial que conlleva su gestion. A cambio, los
actores privados exigen una prima elevada,
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un coste que sera asumido por los contribu-
yentes o los usuarios. Por la naturaleza de su
configuracion, el UWF libera al gobierno de
la carga del riesgo comercial mientras man-
tiene los activos bajo propiedad publica.

Ensegundolugar, la posibilidad de utilizar la
contabilidad de ejercicio permite a la UWF
el uso no solo de un balance propio, sino
de uno vinculado a la cuenta de resultados.
Esto permite alinear mucho mas estrecha-
mente el ciclo de vida de los activos con la
gestion de las inversiones.

Mientras que la mayoria de los paises de la
OCDE presentan ahora sus informes segun
el principio de devengoy muestran un balan-
ce, la mayoria sigue presupuestando y con-
signando de forma medieval, es decir, segun
el principio de caja. Esto significa que el ba-
lance queda fuera del proceso presupuesta-
rioy, por ello, se ignora en gran medida.

La ausencia de un balance adecuado, ple-
namente integrado en el presupuesto, dis-
torsiona el incentivo para los politicos. En
la actualidad, los gobiernos siguen centran-
dose principalmente en la deuda, sin reco-
nocer el valor de los activos fisicos, utilizan-
do medidas como ladeuda neta o ladeuda/
PIB como objetivos clave. Esto ha llevado
atomar decisiones a corto plazo que supo-
nen un despilfarro, como la privatizacion
delos servicios de agua por la necesidad de
realizar inversiones a gran escala, algo que,
de otro modo, habria repercutido negati-
vamente en las medidas de endeudamien-
to erroneas.
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Con una contabilidad adecuada, los gobier-

nos podrian centrarse en el patrimonio neto
—la medida utilizada en el sector privado—
en lugar de centrarse Unicamente en la deu-
da. Con el patrimonio neto como objetivo
clave oficial, un aumento de la deuda para
financiar una inversion se corresponde con
un aumento de los activos. Esto incentiva-
ria las inversiones en activos de propiedad
del gobierno en lugar de fomentar la priva-
tizacion al por mayor, que puede ser por las
razones equivocadas vy al precio equivocado.

El hecho de centrarse Unicamente en la
deuda también ha llevado a los gobiernos a
adoptar técnicas financieras muy criticadas,
como la iniciativa de financiaciéon privada
(PFI, por su sigla en inglés, Private Finance
Iniciative) o la colaboracion publico-priva-
da, cuya principal ventaja era mantener Ia
deuda fuera del balance del gobierno. Sin
embargo, a menudo ha conducido a una
transferencia indebida de riqueza publica a
los socios del sector privado.

Los costes iniciales de un activo, como el
diseno vy la construccion, suelen ser solo
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una fraccion del coste total a lo largo de
toda su vida, y los principales costes con-
sisten en el mantenimiento vy las operacio-
nes. Por ello, para liberar el valor de los
activos publicos es necesario adoptar una
perspectiva de inversion que se extienda
mas alla de un ciclo politico para garanti-
zar la correcta optimizacion de los activos.
Cuando el calendario politico interfiere, el
gasto en mantenimiento de activos com-
pite con el gasto en educacion, sanidad vy
otras inversiones sociales que se priorizan
sistematicamente, ya que son mas popu-
lares entre los votantes. Gastar el valioso
dinero de los contribuyentes en el man-
tenimiento de los activos puede ser poli-
ticamente arriesgado, a menos que exista
un balance en una estructura institucional

independiente, como un UWF que de-
muestre que el dinero utilizado ha aumen-
tado la rigueza neta.

Es muy valioso crear conciencia sobre el he-
chode que laciudad posee toda unaserie de
activos comerciales que no son visibles. Por
ello, un primer paso crucial seria elaborar
un mapa de activos, un estudio de viabilidad
que muestre claramente el valor y el poten-
cial de ingresos de la cartera de activos.

El mapa de activos es la chispa que podria
generar la voluntad politica e incentivar a
los gobiernos a buscar una gestion profe-
sional de sus activos. ;Es la COVID-19 el
impulso para inducir a los gobiernos a ac-
tuar finalmente?

Fotograffa por Blue Planet Studio / Shutterstock.com
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en Regulacion y Andélisis Industrial, y un
doctorado en Gobierno y Administracion
Publica por la Universidad Complutense
de Madrid.
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Olga Kaganova

Olga Kaganova es una experta internacio-
nalmente reconocida en activos inmobilia-
rios gubernamentales (terrenos, edificios e
infraestructuras) y ha trabajado en mas de
35 paises. Actualmente es consultora inde-
pendiente con sede en Washington, D. C,,
tras una exitosa carrera de 20 anos en pues-
tos de investigacion de alto nivel en el Urban
Institute (Washington, D. C.) y el National
Opinion Research Center (NORC) de la Uni-
versidad de Chicago. Durante los ultimos
20 anos ha estado al frente de los esfuerzos
de los donantes internacionales por inte-
grar la gestion de activos en los programas
de gestion publica y sostenibilidad. En pro-
yectos patrocinados principalmente por el
Banco Mundial y la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional, ha

asesorado a entidades del gobierno central
en Albania, Arabia Saudita, Chile, Colombia,
Egipto, Etiopia, Kenia, Kirguistan, Kosovo,
Kuwait, Macedonia, México, Montenegro,
Rusia y Tayikistan, junto con cientos de ciu-
dades de todo el mundo, incluidas capitales
como Bishkek, Moscu, Riad, Ulan Bator vy
Varsovia. En Estados Unidos, ha asesorado
al Estado de California y a la Oficina Gene-
ral de Rendicion de Cuentas, la agencia de
supervision del gobierno federal. Ha pu-
blicado extensamente sobre la gestion de
activos publicos vy el desarrollo urbano. La
Dra. Kaganova es asesora del Foro Ejecutivo
Nacional Canadiense sobre Bienes Publicos.
Es doctora en Matematicas Aplicadas por el
Instituto de Fisica de la Academia Rusa de
Ciencias, en Moscu, Rusia.
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lan Ball

lan Ball es profesor de Gestion Financie-
ra Publica, y el primer Profesor en Practica
de la Universidad Victoria de Wellington. A
lo largo de su carrera, lan ha sido académi-
co, funcionario publico de alto nivel, crea-
dor de normas de contabilidad, consultor
internacional sobre gestion financiera pu-
blica y director ejecutivo de una organiza-
cion internacional. Otras funciones que lan
desempena en la actualidad son: Presidente
Emérito del CIPFA International, Presidente
del Comité de Auditoria de los estados
financieros del Gobierno de Nueva Zelanda,
Director de Public Sector Performance (NZ)
Ltd., asesor en materia de contabilidad guber-
namental de Japonica Partners y miembro
del Grupo Asesor del Instituto Coreano de
Finanzas Publicas. lan fue Director General
de la Federacion Internacional de Conta-
bles (IFAC) (2002-2013). Anteriormente,
como Presidente del Comite del Sector Pu-
blico de la IFAC (ahora Consejo de Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector
Publico), inici¢ y dirigio el desarrollo de las
Normas Internacionales de Contabilidad
del Sector Publico. Mientras trabajaba en
el Tesoro de Nueva Zelanda (1987-1994),

fue responsable (como Director de Politica
de Gestion Financiera e Interventor Cen-
tral) del disefio del sistema de gestion finan-
ciera del Gobierno de Nueva Zelanda vy del
desarrollo de la Ley de Finanzas Publicas de
1989. Fue profesor de Contabilidad y Po-
liticas Publicas en la Universidad Victoria
de Wellington (1994-2002) y miembro del
Consejo de Revision de Normas Contables
de Nueva Zelanda y del Consejo Asesor de
Normas del Consejo de Normas Internacio-
nales de Contabilidad. Mas recientemente,
lan ha participado estrechamente en el desa-
rrollo de los Informes Integrados, habiendo
presidido el Grupo de Trabajo y siendo miem-
bro del Consejo Internacional de Informes
Integrados. lan Ball es miembro vitalicio de
Chartered Accountants Australia and New
/ealand, miembro del Chartered Institute of
Public Finance and Accountancy (CIPFA) y
miembro honorario de otras organizaciones
profesionales de contabilidad. Es licenciado
por la Universidad Victoria de Wellington vy
doctorado por la Universidad de Birmingham
(Inglaterra). Ha publicado y presentado
extensamente sobre la contabilidad y la ges-
tion financiera del sector publico.
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Dag Detter

Dag Detter es un asesor de inversiones
sueco, ademas de autor y conferencista
sobre el tema de los activos comerciales
publicos. Esta especializado en activos co-
merciales publicos y trabaja como asesor
de gobiernos locales y nacionales, inverso-
res e instituciones financieras internacio-
nales como el FMI y el Banco Mundial
para ayudar a desbloquear lariqueza pu-
blica. También ha trabajado como banquero
de inversiones y asesor en Asia 'y Europa y
ha sido director no ejecutivo en diversos
consejos de administracion de empresas
privadas y publicas, como Telia, la empre-
sa de telecomunicaciones sueca; Celsius,

el contratista de defensa europeo, y DTZ,
la corporacion inmobiliaria internacional.
Como antiguo presidente de Stattum, el
holding gubernamental sueco, y director
del Ministerio de Industria responsable de
las empresas publicas, dirigio la amplia re-
estructuracion de la cartera gubernamental
nacional durante 1998-2001. Junto con
Stefan Folster, es autor de dos libros, entre
ellos The Public Wealth of Nations: How Ma-
nagement of Public Assets Can Boost or Bust
Economic Growth (Palgrave), incluido en
TheEconomist Books of the Year 2015y enel
Financial Times FT's Best Books of the Year
2015. Es licenciado en Negocios y Sinologia.








