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RESUMEN:

En este trabajo se presenta un estudio sobre la viabilidad de la gestion econdémica y
legal de las Unidades de Atencién Integral (UAI), a través de las asociaciones publico-
privadas. El UAI asume el papel de facilitar el acceso de los ciudadanos a los servicios
pUblicos de una manera integrada, manteniendo un servicio diversificado en una
ubicacién fisica. Como se verd, el modelo es factible y beneficioso para la poblacién. El
estudio desarrollé un andlisis cuantitativo y cualitativo, ademds de la participacién de la
doctrina, los documentos y datos pertinentes al caso.

ABSTRACT:

This paper presents a study on the feasibility of legal and economic aspects on the
management of Integrated Care Units (UAI) through public-private partnership. UAls
assume the role of facilitating citizen access to public service in an integrated manner,
maintaining diversified services in one physical location. As will be seen, the model is
feasible and beneficial to the population. The study develops a quantitative and qualitative
analysis besides involving doctrine analysis, documents and relevant data to the case.

1. Introducciéon

Satisfacer las exigencias de los usuarios ha sido una preocupacién constante de las
organizaciones publicas, que buscan desde el final del siglo XX adecuar sus estructuras,
creando nuevas prdcticas de gestién e invirtiendo en el entrenamiento de sus funcionarios
con el fin de atender plenamente las necesidades de la sociedad. Por eso, es importante
conocer las necesidades de los usuarios, promoviendo la excelencia en el empefio de la
organizacion.

En ese contexto, surgen a cada momento innovaciones administrativas y tecnolégicas
que resultan una mejora en la calidad de los productos y de los servicios ofrecidos a los
ciudadanos, que son cada vez mds exigentes y conscientes de sus derechos. Con el fin de
facilitar el acceso del ciudadano al servicio publico, el modelo de prestacién de servicios
denominado Puesto de Servicio Integrado Urbano (PSIU) fue instituido por medio del
Decreto N° 30.303, del 23 de setiembre de 1996 con la implementacién de veintiséis
puestos de atencién.

Segun el instrumento de creacién del PSIU, la finalidad de tal espacio era “facilitar el
acceso del ciudadano al servicio publico, manteniendo un servicio diversificado en
el espacio, multiplicado en las diversas Regiones Administrativas del Estado (§ 3° del
articulo 1° del Decreto N° 38.303/96).

Con el tiempo, el modo de funcionamiento del PSIU quedé obsoleto y fue necesaria una
reestructuracién del modelo. De esa forma, se desarrolld un nuevo modelo de atencién
denominado UAI, basado en el concepto de una atencién mdés eficiente al ciudadano.
En Minas Gerais, ese modelo de atencién fue inicialmente implementado con dieciocho
Unidades de Atencién Integrada.

A lo largo de los afios, ese modelo UAI también fue gradualmente perdiendo calidad de
atencién por causa del debilitamiento de la red de relaciones formada por los gestores del
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modelo y los representantes de los Organos Asociados, la cantidad reducida de recursos
humanos, la falta de capacitacién, los sistemas de control incipientes, equipamientos
obsoletos e instalaciones fisicas precarias, problemas ya conocidos en el modelo PSIU,
que culminé en el distanciamiento de las premisas bdsicas inherentes a la UAL

En virtud de ese cuadro, se hizo necesaria una reestructuracién de esas unidades de
atencién, con la adopcién de un nuevo modelo de gestidn, volviéndose mds eficaces
dentro de una visién mds amplia y renovada de sus finalidades, objetivos y metas.
Una forma de garantizar esta nueva forma de estructuracién ocurrié por medio de una
asociacién con la iniciativa privada, cuyo objeto era la implantacién, gestién operacional
y mantenimiento de seis UAI, cabiendo al Poder Concedente la regulacién del contrato.

En ese contexto, se discute sobre la viabilidad juridica y econémica de la contratacién
de la asociacién publico-privada en la modalidad de concesién administrativa para
implantacién, operacién, manutencién y gestiéon de todos los puestos UAI en el Estado
de Minas Gerais para garantizar la mayor eficiencia en la prestacién de este servicio
publico.

2. La viabilidad de la Asociacién piiblico-privada en el proyecto UAI

Para comenzar, conviene conceptualizar la figura de la asociacién publico-privada, que
consiste en el contrato administrativo de concesién, en la modalidad patrocinada o
administrativa, regida por la Ley Federal N° 11.079/04, que establece normas generales
para la licitacién y contratacién de asociaciones publico-privadas por la Administracién
Piblica y, en el dmbito estatal, por la Ley N° 14.868/03, que trata sobre el Programa
Estatal de Asociaciones Publico Privadas en Minas Gerais. Segun el articulo 2° de la
referida Ley Federal se considera concesién patrocinada “la concesién de servicios
publicos o de obras publicas que trata la Ley N° 8.987/95, cuando involucra, ademds de
la tarifa cobrada a los usuarios, contraprestacién pecuniaria de la parte piblica y la parte
privada”. A su vez, la concesién administrativa es “el contrato de prestacién de servicios
de la que la Administracién piblica sea usuaria directa o indirecta, aunque involucre la
ejecucién de obra o el suministro e instalacién de bienes”.

Segun palabras de Marcal Justen Filho (2005):

“(...) asociacién pUblico—privada es un contrato organizacional, de largo plazo de
duracién, por medio del cual se atribuye a un sujeto privado el deber de ejecutar
obra publica y/o prestar servicio pUblico, con o sin derecho a remuneracién, por
medio de la exploracién de la infraestructura, pero mediante una garantia especial
y reforzada, prestada por el Poder Piblico, utilizable para la obtencién de recursos
en el mercado financiero”.

Independientemente de la modalidad de APP, ocurre que el Poder Piblico confia a un
tercero la misién de financiamiento, construccién, conservacién, manutencién, gestion
de las obras y de los equipamientos necesarios al servicio publico, bien como la
prestacién de sus servicios asociados, si fuera el caso. En sintesis, se puede decir que
la adopcién del modelo APP independientemente de la modalidad adoptada, pretende
priorizar la reduccién del costo para el contribuyente asociado a ganancias en eficiencia
y efectividad para el Poder Piblico en relacién a los patrones existentes, mas allé de la
flexibilidad en la ejecucién y maximizacién de obtencién de resultados, mejor asignacion
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de riesgos entre los asociados de modo de optimizar la gestién del contrato, creacién
de una estructura de incentivos y de acompafiamiento que favorecen la bisqueda de
eficiencia, optimizacién de capacidad de respuesta al ambiente y a las contingencias,
debido a la mayor flexibilidad de los procedimientos propios de la iniciativa privada.

En lo que respecta al objeto de las modalidades de APP, se observa que la concesién
patrocinada se basa en la concesién de servicios publicos, siendo muy semejante a
la concesién comin, diferencidndose apenas por el hecho de que el concesionario
recibe incluso recursos provenientes del Poder Piblico y no solamente de los usuarios.
Ya en la concesién administrativa el contrato es de prestacién de servicios de los que la
Administracién Poblica sea usuaria directa o indirecta. Diversos autores cuestionan el real
significado dado por el legislador en cuanto al objeto de la concesién administrativa,
visto que tal conceptualizacién es vaga.

Segun José dos Santos de Carvalho (2010), la Ley de APP, en el instituto de concesién
administrativa, pretende admitir la contratacién de variada gama de servicios publicos
de naturaleza administrativa, Unica hipétesis en que se puede entender el hecho se ser la
Administracién usuaria directa o indirecta de esos mismos servicios. Ademds, el autor aleja
la idea de que el contrato de concesién administrativa tenga perfil idéntico al contrato
de servicios regulado por la Ley Federal N° 8.666/93, concepcién que surge debido a la
expresién “prestacion de servicio”, que se caracteriza como actividad material prestada a
la Administracién y que no tiene caracteristicas de servicio pUblico. A pesar de la semejanza
en cara del mismo objeto y aunque en ambos la Administracién sea usuaria del servicio, la
verdad es que en contratos por Ley Federal N° 8.666/93 el particular contratado se limita a
la prestacién de servicios, mientras que en el contrato de concesién administrativa a pesar
que el contratado ejecuta el servicio, es necesario que el mismo invierta en la actividad,
obligando a la Administracién a proveer la contraprestacién econdémica.

Siguiendo tal directriz, Maria Silvia Di Pietro (2005) también defiende que la concesién
administrativa no puede ser comparada al contrato de servicios del que trata la Ley
Federal N°8.666/93, sobre la forma de obras (articulos 6°, VI, y 10°), visto que la
propia Ley Federal n°11.079/04 establece que la concesién administrativa se sujeta,
subsidiariamente, a varios dispositivos legales referentes a la concesién del servicio
publico. De esa forma, si el objeto del contrato fuese tan solamente la prestacion de
servicio, la semejanza del contrato de obras, no tendria sentido la aplicacién subsidiaria
de los dispositivos relativos a la Ley Federal N°9.987/95.

Ademds, segin la autora, otros dispositivos permiten inferir que la concesién administrativa
tendrd o podrd tener por objeto la prestacién de servicio publico, visto que la propia ley
prohibe que la concesién administrativa “tenga por objeto Unico el suministro de mano
de obra, o el suministro e instalacién de equipamientos o la ejecucién de obra publica
(articulo 2°, 84, inciso lll, Ley Federal N° 11.079/04)”. Finalmente, la autora establece
una inferpretacién de la ley en la cual puede tener la concesién administrativa un objeto
de ejecucién material de actividad en el momento en que el dispositivo menciona a
la Administracién Piblica como usuaria directa, como de gestién de servicio pUblico,
en la medida en que se refiere a la Administracién Publica como usuaria indirecta,
presuponiéndose que los usuarios directos sean terceros a lo cual la Administracién
Piblica presta servicios publicos. De esa forma, en la concesién administrativa habré
tercerizacion de la actividad-centro (servicios administrativos) y la actividad-fin (servicios
sociales no exclusivos del Estado).
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Al final, Mauricio Portugal Ribeiro y Lucas Navarro (2007) también compartirian la
concepcién de los demds autores de que la concesién administrativa abarca también
la prestacién de servicios pUblicos en la medida en que la ley habla de “prestacién de
servicios de los que la administracién sea usuaria directa o indirecta”, sin excluir los
servicios pUblicos.

Muchos autores no comparten la opinién de que el legislador también abarcé para
la concesién administrativa la prestacién de servicios publicos debido a lo dispuesto
en el articulo 10°, §3° en el cual se exige autorizacién legislativa para implementar
proyectos de concesién patrocinada en que mds del 70% de los ingresos del socio
privado provengan de la contraprestacién del Poder Piblico, en tanto las concesiones
administrativas no requieren semejante autorizacién, siendo que por definicién 100% de
la contraprestacién es publica. Con eso, una justificacién para tal incoherencia se daria
por el hecho de que la concesién patrocinada involucra servicios publicos, en tanto la
concesién administrativa no exigiria autorizacién legislativa por involucrar actividades
econémicas en sentido estricto. No obstante, como aclaran Mauricio Portugal y Lucas
Navarro (2007), tal argumento no tiene sentido una vez que no hay fundamento legal
para restringir la aplicacién de las concesiones administrativas apenas en los casos de
actividades econémicas en sentido estricto.

Por lo anterior, visto que segin el concepto de Maria Silvia Di Pietro se consideraba servicio
publico como “toda actividad material que la ley atribuye al Estado para que la ejerza
directamente o por medio de delegados, con el objetivo de satisfacer concretamente las
necesidades colectivas, sobre el régimen juridico total o parcialmente publico”, y también
que la implantacién, gestién, operacién y manutencién de Unidades de Atencién Integral
(UAI) se caracteriza como servicio publico, es completamente plausible que tal servicio
sea concedido por medio de una concesién administrativa, en términos del articulo 175°
de la Constitucién Federal y de la Ley Federal N° 11.079 del 2004.

En este punto, vale destacar que la ejecucién de ese servicio publico por medio de una
APP el Poder Piblico continGa presente en todas las unidades UAI, por medio de un
nimero minimo de servidores que efecttan simplemente el servicio vinculado al poder
de policia (estructura conocida como backoffice) no habiendo cualquier delegaciéon de
este poder por parte de la administracién publica, cabiendo al privado la ejecuciéon de
todas las demds actividades relativas a la unidad de atencién (desde la limpieza del
establecimiento hasta la atencién en el mostrador).

3. Anilisis econémico- financiero de la Asociacién publico-privada en el

proyecto UAL

Actualmente se tiene en el Estado de Minas Gerais veintiocho UAls, teniendo seis que
fueron implementadas via APP y veintidés por medio de empresa pUblica denominada
Minas Gerais Administracién de Servicios S.A (MGS). A pesar de eso, existen dos puestos
de atencién que siguen aln el modelo de contrato de asociacién publico-privada para
la gestion de las Unidades de Atencién Integral, en relacién al modelo de gestién actual
hecho por la Empresa Pdblica MGS.

Primero, la eleccién de la realizacién de un contrato de APP permite que sea incluido el
financiamiento de inversiones, la construccién, reforma, ampliacién y manutencién de
obras o equipamientos necesarios para la prestacién del servicio publico por el socio
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privado. Tal posibilidad es interesante en la medida que permite la amortizacién de las
inversiones realizadas en el proyecto y el retorno del capital invertido durante el plazo del
contrato de concesién, permitiendo la uniformizacién completa de los costos de trabajo.
Vale destacar que, por regla, el retorno solamente se inicia después del inicio de la
operacién propiamente dicha, lo que permite el incentivo en la manutencién de todos
los plazos y la posibilidad de agilidad en la implantacién de las Unidades de Atencién
Integrada.

Oftra ventaja del contrato de Asociacién publico-privada, en detrimento del modelo
MGS, es la posibilidad de minimizacién del presupuesto de la empresa, visto que el socio
privado buscard mayor garantia de calidad y minimizacién de los costos de manutencién
futuros, dado que asi alcanzard mayor retorno sobre el capital invertido.

Apesardeeso, ladesviacién de presupuesto en la operacién privada puede ser considerado
nulo, una vez que ocurra un riesgo de desviacién del valor inicial presupuestado en el
modelo APP el socio privado puede asumir los riesgos y complicaciones financieras en
la hipétesis de un aumento en la desviacién presupuestaria, no teniendo autorizacién
contractual para repasar tal desvio para el Estado.

Otro beneficio del contrato de asociacién publico-privada consiste en la posibilidad
de vinculacién del valor debido por el Poder Publico al desempefo del socio privado,
conforme lo dispuesto al articulo 6°, § 1°, de la Ley Federal N° 11.079/04. Con eso,
al utilizarse los pardmetros referentes a la adecuacién de los servicios prestados a lo
largo de la concesién se asegura que los resultados obtenidos estén en conformidad con
indices minimos de aceptabilidad, sobretodo en términos de plazo, costo y calidad del
servicio prestado.

La previsién de vinculacién de la contraprestacién publica permite que el socio privado
permanezca especialmente atento a los plazos y costos previstos por el contrato de APP,
en la medida en que cualquier desviacién podrd ofrecer desviaciones en los valores de la
contraprestacién publica, garantizando el compromiso con la buena ejecucién del objeto
del contrato. Se observa que tal criterio de remuneracién no estd previsto en la Ley de
Licitaciones (Ley Federal N° 8.666/93).

Se puede enumerar también como beneficio, la menor dependencia del contrato de APP
en cuanto a los imprevistos presupuestarios, debido a la mayor flexibilidad privada en
la movilizacién de medios en el tiempo y el espacio, y también porque la Ley Federal N°
11.079/04 establece que:

“Articulo 10° La contratacién de Asociacién puUblico- privada serd precedida
de licitacién en la modalidad de concurrencia, estando la apertura del proceso
licitatorio condicionada a:

| — Autorizacién de la autoridad competente, fundamentada en un estudio técnico
que demuestre:[...]b) que los gastos creados o aumentados no afectardn las
metas de resultados fiscales previstos en el Anexo referido en el § 1° del articulo
4° de la Ley Complementaria N°101, del 4 de mayo del 2000, debiendo sus
efectos financieros, en los periodos siguientes, ser compensados por el aumento
permanente de ingresos o por la reduccién permanente de gastos; y
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c) Cuando fuera el caso, conforme las normas editadas en la forma del articulo 25°
de esta Ley, la observancia de los limites y condiciones derivados de la aplicacién
de los articulos 29°, 30° y 32° de la Ley Complementaria N° 101, del 4 de mayo
del 2000, por las obligaciones contraidas por la Administracién Publica relativas
al objeto del contrato”

Hay que resaltar que la férmula del contrato de la APP permite que la Administracién
Publica se beneficie de la experiencia del sector privado y de su habilidad de aprovechar
las oportunidades de mercado, posibilitando la instalacién de soluciones innovadoras y
el provecho de la capacidad de gestién de la entidad privada, fruto de la flexibilidad,
celeridad, facilidad y menores costos de contratacién de recursos humanos necesarios
para la plena prestacién del servicio publico. Ademds, los procesos de gestién, compras
y controles serdn mds eficientes debido a la necesidad y optimizacién de los gastos por
parte del socio privado para maximizar el retorno de su inversién.

Otra ventaja radica en el hecho de que el contrato de APP permite una transferencia
de riesgos optimizada con mira a la obtencién de un mejor rendimiento financiero del
contrato por parte del Poder Piblico. Eso ocurre a cuenta de la posibilidad de reparticién
objetiva de riesgos entre los asociados publico- privados, de forma que el riesgo pueda
ser asumido por la parte que consiga soportarlo mejor a un menor costo, conforme lo
dispuesto por la Ley Federal N°11.079/04:

“Articulo 4°: En la contratacién de asociacién publico privada serdn observadas
las siguientes directrices:

(...) VI- reparticién obijetiva de riesgos entre las partes;

Articulo 5°: Las cldusulas de los contratos de asociacién pUblico-privada atenderdn
lo dispuesto en el articulo 23° de la Ley N° 8.987, del 13 de febrero de 1995,
debiendo también prever:

(“...) Il = la reparticién de riesgos entre las partes, inclusive los referentes a caso
fortuito y fuerza mayor.”

Tal reparticién de riesgos entre las partes no es posible, bajo la protecciéon de la Ley de
Licitaciones, lo que caracteriza un beneficio en garantia de la prestacién del servicio
publico en el modelo de la APP

Por medio de un andlisis cuantitativo es posible también observar mayor viabilidad financiera
en el modelo de APP. Utilizando los costos calculados por la Coordinadora Especial de
Gestion de las UAI (CEGUAI), por la Secretaria de Estado de Planeamiento y Gestién de
Minas Gerais, entre los meses de setiembre del 2010 y agosto del 2011, se observa que
la unidades de atencién tienen un costo total aproximado de dos millones de reales al
afo, a excepcién de la UAI Plaza Siete (Grdfico 1). En paralelo, se tiene el promedio de las
atenciones por afio, que en cierta medida acompafia los costos de las unidades.

Al analizarse el costo del modelo MGS con el costo de la APP contratada por el gobierno
de Minas Gerais en diciembre del 2010 (Grdfico 2), se observa que el precio del costo
por atencién por parte de la APP, que fue de R$ 11,60 (valores de diciembre del 2010),
es menor que el promedio anual del costo por atencién en todas las otras unidades, que
gira en torno a los R$16,00 (valores de diciembre del 2010). Con eso es posible extraer
que en gran parte de las unidades seria posible, por una asociacién publico privada,
generar una reduccién del costo para el erario piblico.
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Grdfico 1 — Costo anual total y cantidad de atenciones por unidad
(entre setiembre/10 yago/11)

R$ 14.000 1.200
R$ 12.000
R$ 10.000
R$ 8.000
R$ 6.000
R$ 4.000
R$ 2.000
RS-

~1.000

800

- 600

Passos

Patos de Minas

Lavras
Pocos de Caldas

Araucai
Barbacena
Barreiro
Barro Preto
Caratinga
Curvelo
Divinépolis
Paracatu
Pontenova
Pouso Alegre
Praca Sete
Sete Lagoas
Teofilo Otoni
Uberaba
Venda Nova

Coronel Fabriciano
Séo Jodo del Rei

B “Custo Total (KR$)” “Atendimentos/ano (K)”

Fuente: CEGUAI

Grdfico 2 — Costo medio por atencién en cada unidad
(entre setiembre/10 yago/11)
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Al considerarse la posibilidad promedio de reduccién de los costos entre el modelo APP
y MGS, se puede ahorrar cerca de 15 millones de reales al afio. A modo de ejemplo, si
las unidades fuesen concedidas por un plazo de diez afios, este valor seria de un total de
180 millones, como se observa en el grafico 3.

Grafico 3 — Comparacion de los modelos MGS vs APP
R$ 70.00

R$ 60.000

R$ 50.00

R$ 40.00
R$ 30.00
R$ 20.00

R$ 10.00

RS -
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Excucao tradicional [ PPP
Fuente: CEGUAI

Conclusién:

El impacto positivo del modelo de APP en la gestién y operacién de seis Unidades de
Atencién Integrada es una manera eficiente y eficaz que el Gobierno del Estado de Minas
Gerais puede extender a las demds unidades de atencién existentes. De esa forma, el
modelo burocrdtico de prestaciéon de servicio publico, que busca atender los deseos de
la sociedad y la demanda creciente de servicios pUblicos de calidad por los ciudadanos,
puede ser reemplazado por una concesién administrativa, para implantacién, operacién,
manutencién y gestion de todos los puestos UAI (Unidad de Atencién Integral) del
Estado de Minas Gerais, que se comprobd de ser viable, tanto juridicamente, como
econémicamente, ademds de ser una forma innovadora que podrd responder de manera
eficaz a los objetivos del estado de proveer servicios publicos con calidad y eficiencia.
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