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Public i privat: el debat interminable
es relacions entre public i privat estan actualment
sotmeses a un escrutini social dur i fortament critic.
Aquestes posicions critiques tenen dues vessants
que es complementen pero que és fonamental di-
ferenciar per a I'analisi del tema.

D’una banda, les critiques tenen una vessant ideologica i po-
litica que enllagca amb les tradicions marxista i d’altres corrents
de pensament anticapitalista. Aquests posicionaments, de
llarg recorregut, s’adapten a I'actualitat a partir de la situacié
politica i les practiques de governanca dominants i les forces
politiques presents en I'arena electoral i es basen en la desle-
gitimacié del dret de propietat, especialment pel que fa als
mitjans de produccio. Des d’aqui, la deriva cap a la deslegiti-
macié de qualsevol contaminacio privada de la gestié publica
és immediata. També, perd, és inevitable donar per bona la
hipotesi que la propietat privada és intrinsecament immoral i
perversa. En les societats democratiques madures aquest ar-
gumentari no suporta la més minima prova de realitat. Alla on
s’estan produint victories electorals basades en aquest argu-
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mentari la posterior practica de govern dels guanyadors es
debat entre decisions simboliques irrellevants i deixar el tema
per a temps millors o, directament, incorporant, fins i tot, ma-
les praxis en I'accio de govern amb altres clienteles.

D’altra banda, hi ha una vessant critica que s’origina en les
practiques de la col-laboracié publicoprivada (CPP) que es re-
alitzen a diferents paisos. Certament, tot i que no és genetica,
la CPP ofereix una possibilitat de perversiod altament tempta-
dora. La CPP, de fet, i cal dir-ho sense gaires miraments si es
vol millorar la situacio, és I'instrument que permet, en els Estats
democratics avangats perd no gaire, vehicular la corrupcio.
"Unica forma de transferir recursos publics fraudulentament
fora del sistema public és la via de la contractacioé publica, com
és sobradament i desgraciadament conegut a Espanya inclo-
sa Catalunya. O és aquesta via 0 només queda la caixa en
metal-lic dels fons de reptils (cas Roldan); o sigui, molt pocs
recursos i molt inaccessibles per als corruptes. Només en pa-

isos amb dictadures, o governs oligarquics fora de cap control

social, és possible accedir directament al tresor public.

Si aquesta practica perversa esdevé una part significativa de
la gestié de la relacid public-privat, el qUestionament de la
CPP adquireix una dimensio politica i de seguretat juridica que
va molt més enlla de les posicions ideologiques que estan a
favor de I'eliminacié del dret a la propietat privada. Aquesta
practica perversa de la CPP pot arribar fins al punt que la CPP



sigui percebuda per una part rellevant de la societat com a
sinonim de corrupcié sistemica.

Aquesta segona vessant critica de la CPP és la que considerem
decisiva per fer possible un procés de creacié de valor public
capag d’aconseguir la maxima qualitat i eficiencia per al ciutada,
usuari de béns i serveis publics i contribuent fiscal. Sense negar
la pertinencia del debat ideologic i politic sobre el dret de propi-
etat o la moralitat de la dinamica del mercat privat, no és aquest
el centre de la reflexio que ens ocupa. Hi ha altres dimensions de
la CPP que son tan o més rellevants i pertinents que aquestes,
entre aquestes I'econdmica, la productiva, la tecnologica, I'or-
ganitzativa i la juridica i, molt principalment, el sistema de gover-
nanca de la relacio, inevitable, entre public i privat.

Abast de la reflexio i aclariments terminologics

La col-laboraci¢ publicoprivada té un nombre considerable de
definicions i de termes que la identifiquen. La primera feina és
proposar un ambit de referencia i identificar-ne el contingut i
explicitar les terminologies, sobretot el acronims, i les diferen-
cies entre aquests, si és que n’hi ha, que no sempre és el cas.
De fet, en textos anteriors, qui aixd escriu utilitzava I'acronim
CPP, igual que ara, pero el terme inicial era cooperacio en lloc
de col-laboracid, com aqui es proposa. La raé d’aquest canvi
no és rellevant i té¢ a veure amb una tendencia d’'usos que
segurament s’origina amb la figura del contracte de col-
laboracié publicoprivada introduit en la llei de contractes de
I'Estat espanyol del 2004 que ha estat eliminat en la nova Llei
de contractes del 2017, com explica en detall Neus Colet en
el seu article en aquest mateix Dossier.

A aquesta primera matisacio cal incorporar-ne de més relle-
vants conceptualment. S’utilitzen o ho han estat les expressi-
ons partenariats publicoprivats o associacions publicopriva-
des, originades en el mén anglosaxd com a public private
partnerships. Aquesta formulacié ha estat vinculada a les
operacions de financament i realitzacié de grans inversions o,
alternativament, a associacions entre agents publics i privats
creades per a la realitzacio de projectes de llarga durada. Una
versid més afinada ha estat la PFI (private finance initiative)
utilitzada al Regne Unit com a mecanisme d’implicacié del
sector empresarial en la inversio i gestié de grans infraestruc-
tures amb resultats poc clars. Una derivada d’aquesta férmu-
la ha rebut el nom de metode alemany i ha estat utilitzada, no
amb gaire fortuna, a Catalunya, com expliquen i valoren abas-
tament Jordi Sort i Marc Noguera en el seu article, en el qual

utilitzen I'acronim CPP per analitzar aquesta experiencia se-
guint la terminologia de la Llei de contractes del 2007.

Finalment, i deixant de banda altres formulacions existents
menys rellevants, cal intentar clarificar el terme més utilitzat en
aquest camp, especialment en el nivell de la confrontacié po-
litica i ideologica: la privatitzacio.

La forma més simple de manifestar oposicié a la col-laboracié
publicoprivada és assimilar-la a privatitzacié. Qualsevol pre-
séncia empresarial, o fins i tot social (tercer sector o ONG), en
el procés de creacio de valor public, en qualsevol part d’aquest
procés, s’identifica com una deriva privatitzadora que se supo-
sa que elimina la naturalesa publica i totes les seves caracte-
ristiques del servei o bé proveit. Aquesta interpretacid condu-
eix a la confusié sobre el mateix concepte d’allo que és public
i perverteix I'aportacié de valor public i la mateixa idea de col-
laboracié publicoprivada.

Hi ha debat sobre el tema en I’'ambit economic. Alguns autors
defensen que privatitzacio significa presencia del mercat en
un procés de creacié de valor public, i el terme serveix tant per
definir col-laboracions publicoprivades com per definir pro-
cessos d’exclusio de determinats serveis de I'ambit public,
que si que seria privatitzacio.

La proposta d’ambit de referencia que proposem aqui inclou,
en la col-laboracié publicoprivada (CPP), tots aquells proces-
s0s de creacid de valor public que es realitzen sota la titularitat
del sector public i sota la seva garantia de provisio i que inclo-
uen en el seu procés de prestacié moltes o algunes aportaci-
ons del sector empresarial o del sector social. En altres ter-
mes, I'aproximacio proposada inclou en el perimetre de la CPP
totes les figures de la legislacié sobre contractacio publica i
algunes més, que aporten caracter public i garantia de provisio
de determinats serveis i béns, entre les quals es poden consi-
derar les regulacions de mercats sectorials que es consideren
d’interés public i d’accés universal (el que a Franca es conei-
xen com a serveis d’interés general i que pot incloure energia,
aigua, transport, entre d’altres) aixi com formes associatives
compartides (consorcis o0 societats mixtes, entre d’altres).

Aquesta delimitacid exclou el concepte privatitzacio, que només
és aplicable quan I'Estat retira la seva preséncia com a proveidor
d’un determinat bé o servei, en qualsevol forma, en un mercat
determinat i aquest passa a ser gestionat sota la logica del mer-
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cat privat i per I'oferta, la demanda i el preu, en el marc de les
normes de la seguretat juridica mercantil inespecifiques sectorial-
ment i que regulen els “negocis” de forma geneérica. Es altament
rellevant en la reflexid sobre CPP establir aquesta delimitacié de
manera clara i precisa. Els conceptes provisié i produccio/
prestacio de béns i serveis son decisius per a aquest proposit.

Provisié i prestacié de serveis publics

LLa posicio¢ relativa de la CPP en la gestid dels serveis publics
es pot situar, en una primera aproximacio, a partir de la diferen-
ciacio dels conceptes de provisio i de prestacio/produccio
de béns i serveis publics. Aquesta diferenciacio és la que ens
facilita distingir amb claredat considerable entre privatitzacio
de béns i serveis publics i col-laboracio en la gestio de les po-
litiques publiques i el procés de creacié de valor public.

Entenem per provisié publica de béns i serveis publics I'accié
de govern que garanteix I'assegurament de I'accés de la ciuta-
dania, sota els criteris establerts pel govern i el poder legislatiu,
en igualtat de condicions en les mateixes circumstancies, al valor
public que el sistema public ha compromes amb la ciutadania.

En canvi, entenem per prestacié o produccié dels béns i
serveis publics la realitzacié dels processos técnics, adminis-
tratius i organitzatius necessaris per produir i prestar aquests
béns i serveis.

La rellevancia d’aquesta distincio radica en el fet que la natu-
ralesa publica dels serveis ve determinada pel contingut i les
condicions, establerts en els corresponents marcs legals vi-
gents en cada moment, en qué aquests son accessibles per
a la ciutadania. La forma en qué aquests béns i serveis siguin
produits i els agents que intervinguin en aquesta produccié no
altera ni modifica la substancialitat publica dels serveis lliurats
a la ciutadania sempre que aquesta es produeixi, estricta-
ment, sota les condicions establertes per la llei.

LLa provisié dels béns i serveis publics inclou:
® | a decisi6 politica del govern, adoptada en el marc legislatiu
vigent, que promou la creacié d’una oferta de servei public.

® | a fixacio del contingut de servei detallat d’aquesta oferta,
tecnicament coneguda com a carta de servei.

® |’assignacio de recursos publics destinats a financar part o
la totalitat del cost d’aquest servei.
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e | a fixacié de les condicions i drets d’accés assignats a la
ciutadania o a una part d’ella, en condicions d’igualtat d’ac-
cés en les circumstancies previstes en la normativa correspo-
nent i la fixacid de I'aportacié econdmica que correspongui a
cada situacié social i economica per part del ciutada.

® | a prestacid/produccié dels béns i serveis publics determina la
forma i els agents responsables de la realitzacié del procés tec-
nic que garanteix la prestacié (o produccio) del servei en condi-
cions d’eficacia, eficiencia i qualitat optimes i fixades per I'autori-
tat publica en compliment del compromis public de provisié d’un
determinat valor public assumit per I’Administracié publica.

En aquest marc de treball es concreta la possibilitat de la CPP
com a instrument de millora de la produccié dels serveis pu-
blics sense alteracié de la seva naturalesa publica i es confi-
guren els principis seguents:

® | a naturalesa publica de qualsevol servei public la determina
el model de provisié sostingut per la legislacié sobre drets
d’accés a béns publics i el pressupost public.

e | a forma de prestacid dels béns i serveis publics es deter-
mina sobre la base de garantir qualitat i eficiencia de la pro-
ducci6 i aquesta es deriva de I'especialitzacio i la capacitat
dels operadors i no de la seva titularitat.

La cooperacio publicoprivada en la implementacié de les po-
litiques publiques és ja un fet irreversible encara que la qualitat
d’aquesta cooperacio sigui manifestament millorable. Sén ja
pogues les politiques publiques en que no hi ha algun tipus de
cooperacio rellevant. Potser les que comporten exercici d’au-
toritat siguin les menys adequades a aquesta cooperacio. Per
contra, les politiques publiques basades en la prestacid de
serveis son cada vegada amb més intensitat usuaries d’estra-
tegies de CPP.

Valor public i col-laboracié publicoprivada

"accio de govern i 'actuacio del sistema public s’ha concep-
tualitzat, ja fa un parell de décades,' com un procés de pro-
duccié de valor de naturalesa col-lectiva, i no individual (com
ho és I'anomenat mercat privat), tant pel que fa al procés de
produccié com a la seva distribucié i consum.

1 Moore, Mark (1995). Creating Public Value - Strategic
Management in Government. Cambridge: Harvard University
Press.



L'accio de govern i lactuacio del
sistema public s’ha conceptualitzat

comun proceés de produccio de valor de

naturalesa collectiva 1 no individual

Aquest procés de creacié de valor s’ha modificat al llarg dels
segles i amb especial intensitat a partir de mitjan segle XX.
Durant segles el govern, fos el que fos, se centrava en la
creacio, practicament, d’un unic valor: la seguretat en sentit
ampli. S’inclou en el concepte seguretat, almenys, dues di-
mensions: seguretat fisica, interna i externa (territori) i segu-
retat juridica (drets economics, patrimonials, civils, fiscals)
progressivament creixent i ampliada. Seguretat acompanya-
da, des del principi dels temps, de fiscalitat, destinada a fi-
nancar dues coses: la seguretat garantida i I'aparell i els ges-
tors d’aquest aparell necessaris per produir-la (Estat, amb rei
0 sense, govern, milicia, judicatura i el que correspongui en
cada cas).

Aquest procés de produccio de valor es defineix per una ca-
dena de valor especifica. Els inputs fiscals financen la realitza-
ci6 de processos que permeten aconseguir uns outputs que
son distribuits a la societat i entre la ciutadania, sovint de
forma indivisible individualment, i que generen els outcomes
esperats. En el tema que estem tractant, la seguretat col-
lectiva i individual per a tota la ciutadania sense consideracio
per la capacitat individual de compra.

Aqguesta funci¢ productiva de I'Estat, garantir la seguretat,
es basa fonamentalment en el principi d’autoritat imposada
(absolutisme de qualsevol tipus) o reconeguda democratica-
ment. No hi ha gaires interrelacions amb la resta de I'activitat
productiva de la societat excepcio feta de la via fiscal. El
sistema de produccié de valor és forga autarquic o, per situ-
ar-nos en un marc conceptual més actual, un model fordista
de produccié. Alguna CPP hi podriem trobar, pero, segura-
ment molt primaria. L'espai public es manté fortament dife-
renciat de I’'espai privat tot i una creixent interaccio progres-
siva que es pot percebre en la industria militar o en la recerca
i la innovacio, per exemple.

A finals del segle XIX i sobretot a partir de mitjan segle XX
s’inicia una nova forma d’entendre el paper de I'Estat que
culmina en I'estat del benestar. No és aqui el lloc adequat

per analitzar aquesta transformacié pero cal deixar una
constatacié. L'ambit public, amb I'estat del benestar, amplia
la seva producci6 de valor a béns i serveis basats en el co-
neixement, I’especialitzacio tecnica i la tecnologica, la rela-
ci¢ interpersonal, I'atenci¢ individualitzada a la recerca del
benestar social col-lectiu i individual. Perd ho fa mantenint
una logica de finangament i de distribucié que no passa pel
preu sind per la llei i els drets d’accés que, a través de la llei,
adjudica al ciutada amb independencia i al marge del cost
individual.

Aquesta evolucié, molt rapida, que fa I'Estat des d’una pro-
duccié de valor focalitzada en la seguretat i en I'exercici de
I'autoritat cap a una diversificacié amplissima de la seva pro-
posta de valor a la societat, que convergeix amb I'oferta del
mercat, crea un escenari de treball radicalment diferent, en
almenys tres ambits principals.

En primer lloc, la diversificacié de I'activitat publica provoca el
mateix efecte que provoca la diversificacid en la produccid
industrial. Un increment exponencial de la complexitat tecni-
ca, tecnologica i productiva que esdevé immanejable. La inte-
gracio total de la cadena de valor en la mateixa organitzacio
(fordisme) genera la maxima eficiencia quan no hi ha diversifi-
cacié de producte. Ford aconsegueix el seu gran éxit amb el
Ford T perqué compleix una condicié. Sera bo i barat si és
sempre el mateix Ford T encara que, seguint I'ocurréncia,
sembla que del mateix Henry Ford, se’n podra triar el color,
sempre que sigui el negre. Leficiencia i la qualitat tenen un li-
mit dificil de superar. Un nombre il-limitat de processos com-
binat amb un nombre il-limitat de productes altament diferen-
ciats fan immanejable la produccio.

En segon lloc, I'evidéncia que la qualitat del valor creat de-
pen directament del nivell de coneixement i de la millora tec-
nica i tecnologica continuada, tant dels serveis (o productes)
com dels processos que s’han d’executar. O sigui, la capa-
citat de millorar el know how de manera continua en tots els
ambits de les activitats realitzades és una condicié necessa-
ria per assegurar la qualitat. Un exemple senzill per no allar-
gar I'analisi. Es imaginable gestionar la mobilitat de persones
i mercaderies internalitzant la produccié en una Administracié
publica local, posem per cas, de tots els elements que inter-
venen en una politica de mobilitat? Vialitat, senyalitzacio, ve-
hicles (automobil, vehicles pesants, aviacié, navegacio, et-
cetera) energia, infraestructures, manteniment, operacié de
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vehicles, organitzacié de la interoperabilitat, i tota la resta. La
resposta sembla evident. De fet, I'aportaciod de valor public
nomeés resideix en un element. Garantir I’'accés a la mobilitat
a tota la ciutadania i no pas, o no necessariament, fabricar,
generar i subministrar energia o conduir autobusos.

En tercer lloc, el dimensionament de volums amb el conse-
quent dimensionament de recursos i capacitat productiva. El
funcionament dels serveis publics requereix de creixents ti-
pus d’inputs o components en volums i caracteristiques tec-
niques que requereixen de dos condicions per garantir-ne la
viabilitat economica: volums de produccio alts i nivells d’es-
pecialitzacié productiva molt alts. Al mateix temps, la innova-
Ci6 aporta eines cada vegada més especifiques per diferents
actuacions. La combinacié d’ambddés factors porta al de-
senvolupament de solucions en I'ambit empresarial que no-
més tenen sentit si disposen de demanda internacional, in-
terregional o interurbana. Per disposar des d’un accelerador
de protons fins a un centre de reciclatge especialitzat en
PVC calen moltes administracions publiques, nacionals, re-
gional i locals i un especialista molt especialitzat en el tema
capag de construir i operar el servei.

Queda molt per aprofundir en el tema perd es pot proposar
una consideracié des de la qual continuar treballant. L opcid
publica o privada pot ser ideologica o politica i no sén con-
sideracions que hagin de quedar al marge de la reflexié. Es
perfectament plausible imaginar situacions en les quals la
rad per internalitzar o no un procés o un servei sigui estricta-
ment politica i, al mateix temps, de qualitat i eficient. En ge-
neral, pero, la rad fonamental de la necessitat de la coopera-
ci6 entre diferents agents productors o prestadors per obte-
nir la maxima creacié de valor public estara més a prop de
criteris de qualitat, d’eficiencia, de capacitat organitzativa,
d’economia o d’especialitzacié que de cap altre. Una posi-
Ci6 ideologica generica o un posicionament politic dogmatic
contra la CPP tindra més a veure amb la defensa d’un espai
de poder o d’interessos corporatius i gremials que amb una
millor capacitat de creacid de valor public en benefici de la
ciutadania. Com reflecteix I'afirmacié segons la qual “la me-
jor empresa publica es la que no existe”, feta per Gerardo
Diaz Ferran (recentment excarcerat després de cinc anys de
pres6 per diversos fraus empresarials i fiscals), en la presa
de possessio de la presidencia de la CEOE el 2007, afegint-
hi, per deixar-ho clar, que “las empresas publicas que exis-
ten lo que tienen que hacer es privatizarse”.
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El pressupost putblic permet
una lectura aproximativa
en clau d’estructura
del model de produccio

La realitat de la col-laboracié

publicoprivada. La intensitat sectorial

No hi ha gaire analisi, i no és senzilla de fer, sobre la realitat
actual de la CPP. Tampoc aqui ens hi podem posar tot i que si
és possible proposar alguna metodologia que ajudi a aproxi-
mar-se a aquesta realitat i alguna referencia concreta.

El pressupost public permet una lectura aproximativa en clau
d’estructura de model de produccio. La formulacié economi-
ca del pressupost, a través dels capitols pressupostaris ens
poden ajudar a fer una idea d’aquesta estructura. L’analisi
comparada del capitol 1, en el qual s’inclou la despesa de
personal propi, per tant, de produccié directa, amb la suma
dels capitols 2, 4, 6 i 7 en els quals s’inclouen, respectiva-
ment, compres, transferencies a tercers, inversions i transfe-
rencies de capital per inversio, o sigui, la part del pressupost
que gestiona el sector privat i social i altres entitats publiques
diferents de la titular del pressupost, faria dificil trobar, avui,
alguna Administracié en qué el capitol 1 superi el 50% del
conjunt, tot i acceptant que les transferencies del capitol 4
poden incloure altres ndmines publiques. | €s més que proba-
ble que algunes administracions estiguin més a prop d’una
relacié 30-70 que no pas 50-50. A aquesta aproximacié cal-
dria afegir-hi I'analisi sobre la creacid d’ocupacié directa i
I'ocupacié creada també directament pel pressupost per part
dels agents empresarials i socials col-laboradors, sense espe-
cular amb creacié d’ocupacio induida. | caldria també prendre
en consideracio el cost del finangament, en el capitol 3, direc-
tament destinat a la banca per satisfer el cost de la carrega
financera sense la qual seria inviable la gestid de la tresoreria
i, sobretot, el finangament del déeficit.

Aquesta realitat mereix una segona aproximacio que ajudaria
a col-locar la reflexid sobre la CPP en el seu context real.
Aquesta segona aproximacio s’ha de centrar en la intensitat
sectorial de la CPP que es pot apreciar al sector public, tant
pel que fa a les diferents administracions segons la seva com-
petencia territorial (Estat, comunitats autdbnomes, regions,
Administracio local) o la funcié sectorial (seguretat, ensenya-



ment, salut, indUstria, economia, agricultura, inversio, cultura,
serveis socials, pensions, etcetera).

Pel que fa a les administracions territorials I'estructura de la
CPP ve clarament determinada per les competencies assig-
nades. En el nostre cas, la no inclusié de salut i ensenyament,
sectors molt intensius en personal propi, tendeix a aproximar
les administracions locals cap una significativa tendéencia col-
laboradora en el seu procés de creacié de valor.

En el cas de I’Administracié de la Generalitat o d’altres comu-
nitats autonomes, el pes d’ensenyament o salut, intensius en
persones, i recentment acompanyades de fortes reduccions
en la inversio, reforcen la gesti¢ directa. En ambdos casos,
pero, la forta col-laboracié a través de la concertacio, manté
un escenari de forta col-laboracié publicoprivada.

Pel que fa a la intensitat sectorial de la CPP, les diferéncies entre
sectors o politiques publiques és forca rellevant i mereix una
analisi acurada sobre el que hi ha, de moment, poca feina feta.
Només a tall de primera aproximacié es poden identificar dos
casos extrems en aquets sentit. La politica de seguretat publica
i la politica de salut. En el primer cas, la major part de la despesa
i de la feina recau en persones que, a més, necessiten tenir la
condicié de funcionaris publics, que representen 'autoritat pu-
blica i disposen del dret d’Us de la violencia legitima de I'autoritat
publica. Hi ha també col-laboracié publicoprivada als departa-
ments o conselleries d’interior, perd es redueix a la compra
d’equipament de diferents tipus, entre agquests, armes, vehicles,
tecnologies de tractament de la informacio i infraestructures di-
verses. Gens irrellevant perd amb poc pes economic i mercats
poc complexos de gestionar encara que molt especialitzats.

El cas de salut és I'altra cara de la moneda. Mantenint una
estructura clau basada també en persones, els professionals
de les ciencies de la salut, no necessariament funcionaris, ja
que la seva base d’actuacié no és l'autoritat publica siné el
coneixement sobre salut. En aquesta base central del sistema
de salut, complint rigorosament amb la provisié de serveis en-
comanda per la llei, poden participar-hi, en les condicions que
s’estableixin i per les raons que es considerin oportunes per
part del govern, operadors privats 0 socials per rad de les
seves capacitats, localitzacions o recorregut historic en la me-
sura que formin part de I'estructura social, técnica i economi-
ca del pais o aportin capacitats necessaries per a la creacid
de valor. N’hi ha més, perd. Sense la col-laboracié del sector

sanitari, generador de l'instrumental i el maquinari necessari
per donar suport a I'actuacidé medica i sense I'aportacié de
coneixement i innovacié de la industria farmaceutica global no
hi ha sistema de salut ni de qualitat ni eficient.

Convindria fer aquesta reflexio per part de totes les adminis-
tracions i totes les politiques. Basicament perqué el nivell de
dependencia i la necessitat de col-laboracié pot ser molt alta i
pot condicionar tant la qualitat del sistema com la seva viabi-
litat i sostenibilitat economica.

Perimetre i tipologia

de la col-laboracioé publicoprivada

Sobre aquest tema també esta pendent de construir algun
tipus de consens. Aquest mateix Dossier permet percebre
aquesta necessitat. Aportem aqui un inici de reflexio i una pro-
posta de tipologia basica per a la CPP.

El punt de partida és I'estructura del procés (cadena) de cre-
acio de valor. Recordem com hem descrit conceptualment la
cadena de creacio de valor public.

| el criteri que es proposa per delimitar el perimetre del que
inclou la CPP és que si, en algun punt d’aquesta cadena de
valor i del seu procés de creacio, hi ha la presencia d’algun
agent, empresarial o social, que complementa els recursos
tecnics o les capacitats operatives propies i internalitzades de
I’Administracio, tindrem alguna forma de CPP en aquest pro-
cés de creacio de valor public.

La presencia d’alguna forma de CPP en la creacié de valor
public, com ja s’ha comentat, en cap cas no altera la natura-
lesa publica d’aquest valor mentre la titularitat publica, I'objec-
tiu social i el marc regulador d’aquesta produccio i del seu
lliurament a la ciutadania es mantingui inalterable i es faci amb
ple compliment de les estipulacions establertes en els marcs
contractuals fixats i en la legislacio vigent aplicable sobre la
matéria de quée es tracti.

Des d’aquest criteri es pot construir una tipologia basica i sin-
tetica de les diferents formes en que es pot produir aquesta
cooperacid. Aquestes formes inclouen totes les previsions de
la legislacio vigent, en cada moment, sobre contractacio pu-
blica. També, pero, es proposa de considerar com a eines de
creacio de valor public la regulacié dels mercats sectorials i les
formes associatives i consorcials que donen lloc a organismes
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El procés de creacioé de valor en el sector public
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estables que aporten valor public sense mecanismes contrac-
tuals. La proposta de tipologia és la seguient:
Formes de la col-laboracié publicoprivada

e Regulacié de mercats sectorials

e Coproduccio6 de béns i serveis
— Compra

— Externalitzacio

— Concessio

— Concertacio

— Subvencio

® Financament i gestié d’infraestructures

® Partenariats cooperatius
— Cooperacié associativa

— Xarxes

— Projectes

Sense entrar en una analisi detallada de cada una d’aquestes
formes, es comenten breument les raons de la seva inclusié a
continuacio.

En el cas de la regulacié de mercat, probablement la forma
més lleugera de CPP, perd amb un fort impacte en la creacié
de valor public, es tracta de limitar I'accio del mercat per ra-
ons d’interés general i garantir 'accés a determinats béns en
condicions establertes normativament i no a través de la ca-
pacitat d’assumir el preu de mercat per part dels usuaris, amb
repercussio, sovint, en els pressupostos publics. Aigua, ener-
gia, comunicacions, monopolis naturals (espai aeri, comuni-
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cacions digitals, espai radioelectric), béns d’interes general,
drets socials, etcetera, poden ser proveits pel mercat sota li-
mitacions que generen valor public que crea la regulacio. Els
recents debats sobre pobresa energética il-lustren bé aquest
tipus de col-laboracié, sovint poc desitjada i polemica, pero,
inevitable per al bon funcionament social.

El segoni tercer bloc de tipus de cooperacié recull, basicament,
totes les férmules contractuals de la legislacié de contractacio
publica. Des de les senzilles compres de matéries basiques,
com el paper de fotocOpia, fins a les sofisticades formules de
finangament i gestio de grans infraestructures. Hi ha debat so-
bre si la CPP s’hauria de referir només a aquestes darreres o
similars. La rad per proposar un perimetre ampli és que la dife-
renciacio és discrecional i no considera variacions fonamentals
que es poden produir en els “mercats publics”. Dos arguments
a favor d’aquesta opcid son, en primer lloc, la forma de compra
de paper, d’'un ordinador, d’un accelerador lineal no presenta
variacions estructurals. En segon lloc, el que fa no gaire temps
era compra de paper ara pot ser un servei d’escanejat de do-
cuments i impressio que inclou repositori digital i servei de man-
teniment. No visualitzar integradament I'aportacié d’eines i ser-
veis condueix a no considerar la possibilitat de substitucid de
productes i processos en la creacié de valor public.

El darrer bloc de cooperacié inclou aquelles relacions en les
quals I'autoritat publica en qué descansa la regulacié o el marc
contractual que ordena la relacié client-proveidor en la compra
de productes i capacitats de gestid no estan massa presents i
la relacié esdevé més equilibrada i igualitaria. Els consorcis pu-
blicoprivats en son probablement el millor exemple.



La gestio del procés de creacio
de valor public sembla que s’ha
de concentrar en la gestio del
procediment de conlractacio pithlica

La gestié de la col-laboracié publicoprivada
Arribats en aquest punt, sorgeix una pregunta inevitable. Si la
naturalesa de la CPP forma part necessaria del vigent model
politic, econdmic tecnologic i de governanca, convé intentar
explicar que pot explicar la visié altament negativa d’una part
important de I'opinié publica, la considerable quantitat de ca-
sos de corrupcio i, el que és molt pitjor, el nombre encara molt
més alt de casos que denoten connivencia amb cobertura
legal de moltes operacions publicoprivades que generen mi-
llores espectaculars dels comptes de resultats de moltes em-
preses, no nomeés les grans, i ben minsos resultats en termes
de creaci6 de valor public, si no directament destruccioé i dila-
pidacio del patrimoni public. La llista és massa llarga. | segu-
rament és aquesta darrera realitat, la connivencia a prioritzar
objectius aliens al valor public, des del mateix marc legal vi-
gent, la que més destrueix la legitimitat social de la CPP. Es
pot practicar la CPP, intensament i legalment, sense crear va-
lor public o destruint-ne i creant, alternativament, bons resul-
tats empresarials, considerables transferencies de recursos
il-legitimes i finangar portes giratories d’ampli abast.

Hi ha problemes com Glrtel, el 3% i d’altres. Perd n’hi ha més
a la Linia 9, les autopistes radials, els AVE, els aeroports o
Castor. | també hi ha una llista de casos menors a totes les
administracions publiques en major o menor mesura. | és un
fet global; perd no en la mateixa dimensié a Espanya que en
altres paisos de 'OCDE com a minim. | el que explica aquesta
situacié no és la naturalesa suposadament perversa de la
CPP siné la seva gestio.

LLa gestio del procés de creacié de valor public, pel que fa a la
CPP, sembla que s’ha de concentrar en la gesti¢ del procedi-
ment de contractacié publica, que sense cap dubte planteja
reptes i exigencies importants. L'analisi del procés de creacio
de valor i d’experiencies conegudes mostra altres possibilitats.

La gestid de la CPP comporta, seguint el fil del procés de
creacio de valor, la realitzacié d’un procés de més recorregut
que la realitzacié d’adjudicacions i contractes administratius.

Cal considerar, com a minim, les etapes de treball seglents:
1. Identificaci6 i optimitzacié del procés

de creacié de valor

Préviament a la contractacié caldria tenir clar que es pretén
aconseguir en termes d’outcome, quin és el millor procés per
fer-ho, quines tecniques i tecnologies estan disponibles, quins
son els operadors més adequats per a cada tasca en termes
de qualitat i cost. O sigui, caldria definir amb precisid que es
pretén i qui pot ajudar a aconseguir els objectius. Els com-
pradors publics haurien de coneixer els seus potencials pro-
veidors en molta profunditat. Aquesta fase de “gestié del pro-
ducte i del mercat” esta, en general, completament descuida-
da en la gestié publica.

2. Gestio6 de la contractacié

EsI'aspecte més conegut i, com correspon a una Administracié
de naturalesa encara fortament juridica, el menys mal resolt.
Amb dos punts, perd, sovint molt febles que es deriven de
I'absencia de consistencia de la primera fase: en primer lloc,
plecs de condicions técniques burocratitzats o fotocopiats,
que defineixen poc els inputs, els processos, els outputs i les
eines d’avaluacié dels resultats esperats; en segon lloc, una
cessio generalitzada de posicié publica en I'assignacio de ris-
cos. La major part dels estrepitosos fracassos de la CPP par-
teixen d’una assignacio de riscos totalment decantada cap al
sector public.

3. Seguiment i gestié de 'execucio

de les col-laboracions publicoprivades

La fase d’execucié encaixa les assignacions de riscos dese-
quilibrades i disposa de pocs recursos i capacitat, segurament
també voluntats, de forgcar compliments rigorosos de la lletra i
I'esperit dels acords CPP. El mateix disseny feble dels plecs de
condicions tecniques, o de les condicions de col-laboracid, ja
fa gairebé impossible garantir una execucié correcta.

4. Avaluacio del valor creat i aportat

pels diferents operadors implicats

Poca cosa cal comentar. No hi ha avaluacié en termes de
valor public creat. Entre altres coses perque no esta clar, mas-
sa sovint, quin s’havia de crear.

La millora radical del model de gestié de la CPP és, proba-
blement, la clau de volta que pot permetre poder comptar
amb aquesta eina indispensable en el procés de creacié de
valor public i construir-ne una legitimitat ideologica, politica i
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social solida sense que aquesta cooperacio sigui percebuda
per la societat com un instrument de connivéncia entre
Administracio, empreses i sector social.

Els reptes de la cooperacié publicoprivada

La cooperacié publicoprivada, situada en el marc de garantir
la provisié de béns i serveis publics de qualitat i amb eficien-
cia, requereix afrontar reptes de dificil solucié que han de do-
nar suport a una concepcié del procés de creacié de valor
public entesa com una funcidé que correspon assumir des de
totes les capacitats disponibles en el sistema social i econo-
mic a partir del lideratge de la governanca publica. Aquests
reptes sén molts i en molts nivells. Tres ambits de treball po-
den ajudar a afrontar-los:

® [ a cooperacio publicoprivada, en I'accepcid que aqui s’ha
proposat, es planteja com un instrument estratégic que es
fonamenta en I'especialitzacio i en les capacitats diferencia-
des dels diferents agents economics i socials per aconseguir
la gestié optima de les politiques publiques, fent compatibles,
complementaris i sinérgics els proposits de I'accid de govern
amb els requeriments i condicionaments a qué estan subjec-
tes les empreses privades i les organitzacions socials.

® | a cooperacié publicoprivada necessita, per desenvolu-
par-se, entorns institucionals i corporatius dotats de segure-
tat juridica, economica i financera, legitimitat politica i social,
definicio explicita d’objectius orientats a la creacié de valor
public i mecanismes consistents i absolutament transpa-
rents d’assignacio de recursos, de riscos, mecanismes de
seguiment, rendicié de comptes, responsabilitat i responsa-
bilitzacié. Una rigorosa practica d’accountability ha d’acom-
panyar I'accié publica i, molt especialment, la cooperacio
publicoprivada.

® | a gestid de la cooperacio publicoprivada exigeix aprenen-
tatges i canvis en les cultures, les percepcions, els instru-
ments de gestio i els rols dels diferents agents que participen
en aquesta cooperacio, com també, i sobretot, de les capaci-
tats dels directius publics i privats responsables de gestionar-
la. Les relacions publicoprivades estan fonamentalment sos-
tingudes, encara, per estereotips i per intents continus de
forcar el domini dels sistemes d’objectius de cada part sobre
I'altra. La sostenibilitat i consistencia de la cooperacio exigei-
xen nous desenvolupaments en les formes de gestio respec-
tives, requereixen I'eliminacié d’aquests estereotips, desco-
neixements i ignorancies mutues i exigeixen que es busqui la
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compatibilitzacio de sistemes d’objectius, diferents per defini-
cio, i no subordinables mecanicament els uns als altres.

Encara som lluny que hi hagi aquestes condicions de treball
a I'ambit de la cooperacio publicoprivada. | ho som molt més
en I'ambit de la comprensié global del sistema de cooperacio
que no pas en el desenvolupament d’eines concretes de ges-
ti6. Pero aquestes eines no produeixen el resultat adequat en
un escenari infestat de desconfiances i enfangat en la mera
captura de pressupost o en la gestié burocratica de proces-
sos d’alta complexitat organitzativa i técnica. La cooperacioé
publicoprivada es basa en la diferenciacié de rols i objectius.
Des d’aquesta diferenciacio es pot albirar més clarament la
complementarietat entre ambdos sistemes d’objectius i grups
d’agents i operadors. | aquesta complementarietat és la font
de valor afegit i sostenibilitat estrategica de les politiques pu-
bliques i de la mateixa cooperacié publicoprivada.



