Capitulo Ill. Las asociaciones publico privadas en México. Un marco institucional

intermedio

En los capitulos anteriores, se hizo un recorrido conceptual para definir las asociaciones
publico privadas como mecanismos de tipo mercado, impulsados y promovidos como parte
de los fundamentos tedricos de la Nueva Gerencia Publica. Asimismo, se contextualizo la
experiencia internacional sobre el establecimiento y conceptualizacion de las asociaciones
publico privadas. En el presente apartado se explica el funcionamiento y establecimiento
de las APP en México, con la finalidad de conocer como se han definido en el pais, cual ha
sido su proceso de implementacién desde el marco legal, marco institucional, y en los
aspectos econdmico, politico y social. Asimismo, se hace un breve diagndstico a nivel
nacional sobre los proyectos de inversion' en México, con la finalidad de tener un
panorama general sobre cual es el tipo de infraestructura en la que se invierte a nivel federal
y en cada uno de los estados, los tipos de proyectos que se priorizan por ramo de actividad,
entre otros. Finalmente, se cierra con el contexto sobre el sector salud en México para
iniciar el capitulo IV con la experiencia de APP en el sector salud e introducirnos al analisis

del estudio de caso.

El siguiente mapa conceptual sintetiza y esquematiza lo que ya vimos en capitulos
anteriores sobre el concepto de APP, su funcionamiento y su ambito de competencia. Asi
como, los elementos necesarios para que puedan ser exitosos este tipo de proyectos. Es

decir, nos permite tener una vision general sobre las APP.

14 proyectos de inversidn registrados en la cartera de proyectos de la SHCP del PEF 2015.
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Figura 3. Mapa conceptual Asociaciones Publico Privadas

Fuente. Elaboracién propia

Una vez que se ha definido a las APP, su estructura, funcionamiento, asi como su ambito
de competencia para identificar los elementos minimos que deben tener para que sean
exitosas y se lleven a cabo en un ambiente propicio. Es fundamental, considerar algunas
dimensiones de analisis que sirven para evaluar su pertinencia y fortalecer la rendicion de
cuentas en torno a estos esquemas. Por lo anterior, se profundizara en el estudio de las

APP en México, particularmente en el sector salud.

3.1 Las asociaciones publico privadas en México

En las ultimas tres décadas, México y gran parte de los paises de América Latina ha
experimentado transformaciones profundas que han impactado en los aspectos politico,
econdmico y social; el papel del Estado se transforma y pasa de un estado propietario y
rector a un estado neoliberal y modernizado, esto es, el estado adquiere un papel regulador

entre las fuerzas del mercado y el proceso de globalizacion.
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En el caso de México, los cambios mas profundos se dan con la Reforma del Estado de
Salinas (1988-1994), la cual cambia significativamente la relacion Estado-sociedad-
mercado. La reforma fue un proceso profundo que trastocaba todos los 6rdenes de la nacién
y que responde a una concepcion de politica definida (neoliberalismo) que buscaba redefinir
los limites de lo publico y lo privado para propiciar una relacion diferente entre en Estado y
sociedad (Sanchez, 2013).

En el marco de importantes reformas de liberalizacion y privatizacion, a mediados de los
noventa se dan los primeros cambios institucionales, principalmente a nivel federal, para

producir bienes y servicios publicos a traves de esquemas APP.

3.1.1 Establecimiento de las APP

México, fue el primer pais de América Latina en usar APP en infraestructura. A finales de
la década de los ochenta, México realizo6 tres proyectos de ensayo que tuvieron éxito. Los
buenos resultados llevaron al nuevo gobierno del presidente Salinas de Gortari a desarrollar
un programa para construir mas de 4 000 km de carreteras concesionadas a partir de 1989.
Segun el plan, el Ministerio de Transportes seleccionaria las rutas y fijaria las tarifas
maximas (en términos reales). Los proyectos usarian financiamiento privado, a diferencia
de los tres casos de demostracion, y se exigia que 70% de los recursos fueran provistos
por bancos u otras fuentes externas de financiamiento. El gobierno proveia un mecanismo
de garantia contra riesgos de costos o de demanda (trafico) a través de la posibilidad de
alargar los plazos de la concesion. Las concesiones se entregaban mediante licitaciones
competitivas (aunque soélo a firmas domésticas), usando como criterio la oferta que
solicitaba el menor plazo de concesion, el que legalmente no podia exceder 15 afios (Engel,
Fischer y Galetovic 2014).

En un principio, el programa parecio tener éxito, con 53 carreteras de peaje concesionadas.
Esto representaba un total de 5 500 km de carreteras. Pocos afios después, el programa
colapsé y 20 concesiones debieron ser intervenidas por el Estado, integrandolas a un
fideicomiso publico denominado FARAC (Fideicomiso de Apoyo al Rescate de Autopistas
Concesionadas). Segun Ortiz, Bain y Carniado (2006, citado en Engel, Fischer y Galetovic
2014), los patrocinadores perdieron cerca de 3 000 millones de ddlares. Los plazos de las
concesiones restantes fueron extendidos en promedio por 20 afios, y en algunos casos por

periodos mas largos. Un ejemplo es la concesién México-Toluca, cuyo plazo se extendio
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desde los dos anos y cuatro meses originales a 42 afnos (Rogozinsky y Tovar, 1998, citado

en Engel, Fischer y Galetovic, 2014).

El rescate de las APP comenzd con la extension de los plazos de concesion, pero esto fue
insuficiente en los casos frecuentes de carreteras con escasa demanda o costos excesivos
que hicieron que los proyectos fueran inviables. La devaluacién de 1994 exacerbd los
problemas y los extendié a los bancos que habian financiado los proyectos. Esto explica
que en 1997 el gobierno haya debido intervenir 23 concesiones, asumiendo sus deudas
bancarias. Para facilitar el manejo de estas concesiones, se cre6é el FARAC, que quedo a

cargo del mantenimiento, operacion y explotacion de 4 500 km de carreteras.

En resumen, pese a que se construyeron los proyectos, se puede decir que el resultado de
la primera generacion de concesiones mexicanas fue un desastre (Ortiz, Bain y Carniado,
2006, citado en Engel, Fischer y Galetovic 2014).

El gobierno mexicano aprendié de esta amarga experiencia y establecié dos nuevas
modalidades para las APP de infraestructura. El Nuevo Modelo de Concesiones es un
programa tradicional de concesiones con pago por uso (peajes) con correcciones a varios
errores de la primera generacién de concesiones. EI modelo de PPS (Proyectos de
Prestacion de Servicios) es utilizado en aquellos casos en que no desea cobrar peaje o se
trata de infraestructura en sectores tales como salud, educacion o transporte publico, en los
que se usan pagos por disponibilidad combinados con peajes sombra ((Engel, Fischer y
Galetovic 2014).

En el Nuevo Modelo de Concesiones se asignan los proyectos a las empresas que,
habiendo cumplido exigencias técnicas, financieras y legales, solicitan el menor subsidio
por el proyecto. El proceso de asignacién es mas transparente y los participantes en el
proceso pueden proponer modificaciones al proyecto. Bajo el Nuevo Modelo de
Concesiones ha habido mas competencia por los proyectos y ha sido comun que los
adjudicatarios sean sindicatos formados por empresas domésticas e internacionales con
experiencia en el manejo y operacion de autopistas concesionadas. Bajo los nuevos
contratos, los sobrecostos son responsabilidad de la empresa, a menos que respondan a
peticiones del Ministerio de Transportes, en cuyo caso éste compensa el aumento de

costos. Un comité se encarga de la supervision de la calidad de las obras. Otra mejora
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importante es que los proyectos se adjudican solamente cuando se han conseguido las
servidumbres de paso. Una ventaja adicional del nuevo esquema es que las estructuras
financieras de las empresas de giro unico son robustas y como los recursos utilizados son

en su mayoria locales, el riesgo cambiario es menor (Engel, Fischer y Galetovic 2014).

El nuevo esquema ha sido exitoso, en mayo de 2007 ya habia 1 500 millones de délares
en proyectos en construccion (Athié, 2007, citado en Engel, Fischer y Galetovic 2014), y
varios otros estaban en proceso de ser concesionados. La competencia por los proyectos
fue mayor que antes; por ejemplo, en el caso de Morelia-Salamanca hubo cinco

interesados.

Bajo el Modelo de Prestacion de Servicios (PPS), el Estado se compromete a realizar pagos
periodicos desde el presupuesto del Ministerio de Transportes, aunque también asume
riesgo por la existencia de peajes sombra. El ministerio provee el disefio conceptual del
proyecto y una lista de requerimientos, y la regla de adjudicacion es al postulante que
solicita el menor valor presente de los pagos anuales. La duracion de los contratos es de
15 a 30 afios (Engel, Fischer y Galetovic 2014).

En el pais se desarrollé un ultimo programa con el nombre de Utilizacién de Activos
Carreteros, mediante el cual el Ministerio de Transporte licitaria carreteras de peaje ya
construidas. La empresa concesionaria habria de ocuparse del mantenimiento y operacion
de la carretera a cambio de los ingresos por peajes. En este caso, la variable de licitacion
era el monto que la empresa de giro unico estaba dispuesta a pagar por la concesion. Estos
recursos se destinan a nuevas carreteras, normalmente —aunque no siempre- con alguna

relacion con la autopista concesionada (Engel, Fischer y Galetovic 2014).

Una deficiencia del esquema de concesiones en México es que hasta enero de 2012 no
disponia de un cuerpo legal especializado en APP. Con anterioridad, el respaldo legal para
estos esquemas en transporte vial estaba repartido en distintas leyes, tales como: la Ley
General de Bienes Nacionales, la Ley de Caminos y Autotransporte Federal y la Ley de

Vias Generales de Comunicacion (Engel, Fischer y Galetovic 2014).

La nueva ley, promulgada en enero de 2012, crea un esquema de APP valido para todos

los sectores, abarcando incluso centros de investigacion cientificos. Pese a que es un
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avance importante disponer de una ley aplicable a todos los sectores, una simple lectura
arroja varios aspectos de leyes previas de otros paises, incluidas algunas de las debilidades
que llevaron a que éstas fueran reformadas en los paises de origen. Un ejemplo a destacar
es el principio de equilibrio financiero, que sefala que cualquier actuacion administrativa,
legal o jurisdiccional que podria tener algun efecto en los flujos del proyecto debe ser

compensada (Engel, Fischer y Galetovic 2014).

Segundo, la ley deja demasiado abierto el espacio para la renegociacion de los contratos
de concesion, ya que éstas se limitan a no exceder 20 por ciento del valor del proyecto
durante los primeros dos afios posteriores a la adjudicacion. Las renegociaciones de los
contratos han sido uno de los principales problemas asociados a las APP, y la ley no ataca
ese problema de manera eficaz. El sistema de resolucién de conflictos define comités de
expertos para cada proyecto, como en la ley Chilena de 1996. Debido a las deficiencias de
ese sistema, la reforma a la ley Chilena de APP de 2008 lo modificd, creando un panel
experto permanente que ofrece recomendaciones sin sesgos. Dichas recomendaciones
deben ser consideradas por las comisiones, quienes ademas ven limitadas sus atribuciones
por la obligacion de ajustarse a derecho (en vez de equidad) en sus decisiones. Por ultimo,
el mecanismo para tramitar las propuestas de iniciativa privada sufre de los mismos
problemas que la ley Chilena de 1996. Es decir, se otorga proteccion a proyectos que son
obvios o que interfieren con el desarrollo de otros proyectos ya planificados (como ocurrio
en Chile con el tunel el Salto Kennedy), ademas de otorgarle una ventaja a la empresa que
introdujo la iniciativa privada, lo que puede desalentar a otras empresas de participar en el

proyecto, reduciendo asi la competencia (Engel, Fischer y Galetovic 2014).

En conclusion, las principales causas de los problemas que enfrentaron los proyectos de
APP fueron la ausencia de estudios técnicos y econdmicos definitivos, la falta de
experiencia en APP de los adjudicatarios y del gobierno, patrocinadores que hicieron ofertas
con plazos exageradamente cortos y sobreestimando costos porque confiaban en la
proteccion implicita del Estado y, por ultimo, una variable de adjudicacion equivocada. El
costo fue enorme: en una época de crisis, el pais debié destinar importantes recursos para
resolver los problemas causados por las APP en infraestructura vial. El pais ha aprendido
de la experiencia y los nuevos esquemas de APP corrigen varios de los problemas mas
importantes destacados en las concesiones. Sin embargo, no todos estos aspectos fueron

bien recogidos en la reciente Ley de APP, la que mantiene condiciones excesivamente
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favorables para los patrocinadores, lo que podria generar problemas en el futuro (Engel,
Fischer y Galetovic 2014).

3.1.2 Funcionamiento de las APP

Una vez contextualizado el establecimiento de las APP en México, y como parte de la
estrategia en anos recientes de impulsar estos esquemas como alternativa de
financiamiento para la prestacion de servicios publicos y de infraestructura que el gobierno
junto con el sector privado, realizan. También es importante conocer su funcionamiento,
para lo cual debemos identificar el marco legal e institucional en el que se desarrollan los
proyectos de APP desde su disefio, implementacion y supervisioén. Asimismo, identificar las
implicaciones que este tipo de proyectos tiene en los ambitos econémico, politico y social
para saber si es pertinente o no su implementacion. Y, si lo es, en qué casos pueden
impulsarse estos esquemas y qué beneficios, en términos del interés general, se pueden

obtener con ellos.

Debido a que en el pais se promovian medidas para fomentar el libre mercado, la expansion
del capital privado y la participacion de éste en las actividades que otrora eran consideradas
exclusivas del Estado, comienza un proceso de desregulacion (eliminar leyes vy
reglamentos), para que las firmas privadas puedan acceder a esas actividades (Vicher,
2014).

Este hecho se plasma de forma muy clara en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-
2018 desde el que se prescribe la desincorporacion del Gobierno Federal, de las entidades
paraestatales que ya no satisfagan el objeto para el que fueron creadas, o en los casos en
que éste puede ser atendido de manera mas eficiente por otras instancias (Vicher, 2014),

o bien, se ordena:

“Promover la participacion del sector privado en el desarrollo de infraestructura, articulando
la participacion de los gobiernos estatales y municipales para impulsar proyectos de alto
beneficio social, que contribuyan a incrementar la cobertura y calidad de la infraestructura

necesaria para elevar la productividad de la economia” (PND, 2013: 133).

Aunque las APP tienen sus origenes desde 1992 en México, su simil, los Proyectos para

Prestacion de Servicios (PPS), aparecen por primera vez en la normatividad mexicana
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mediante el “Acuerdo por el que se establecen las Reglas para la Realizacion de Proyectos
para Prestacion de Servicios” que publicaron las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico
y Funcién Publica, esta ultima encargada de vigilar las compras publicas con recursos de
la federacion®. En marzo de 2003, dicho documento se sustituyd con el Acuerdo del mismo
nombre, publicado el 9 de abril de 2004; su fundamento se vinculdé al articulo 134
Constitucional (Vicher, 2014).

Los PPS fueron creados con el objetivo de involucrar la inversion privada en la provision de
servicios publicos, a través de contratos de largo plazo, en donde se repartian
responsabilidades tanto para los privados como para el gobierno. Estos proyectos, ademas
de permitir la participacion privada en el disefio, financiamiento, modernizacion, operacion
y mantenimiento de infraestructura para obtener mayor eficiencia en la prestacion de
servicios a través de lograr economias de escala, también distribuyen los riegos inherentes
del proyecto entre el privado y el sector publico. Sin embargo, es importante destacar que
este esquema no permite que el sector privado entregue los servicios directamente al
usuario, sino que lo hace al gobierno quien a su vez mantiene el control y la responsabilidad
de ofrecer los servicios publicos y es quien realiza pagos al privado, los cuales estan

establecidos en los contratos de largo plazo (Correa, 2014).

3.1.2.1 Marco Legal

En enero de 2012 se expide la Ley de Asociaciones Publico Privadas (LAPP) que establece
y regula los esquemas de asociacion. Lo que busca la ley es un marco regulatorio accesible,
actualizado y simplificado para proveer de mayor certidumbre a los involucrados (PNI,
2014). Las APP a diferencia de los esquemas de PPS permiten una amplia participacion
del sector privado en todas las etapas de los proyectos y sin tantas restricciones desde el

marco institucional.

La ultima reforma a la LAPP se hace el 11 de agosto de 2014 en el marco de las reformas
del Estado aprobadas durante el mismo ano. Entre los articulos modificados en la presente
ley se encuentran el Art. 2 y el Art. 10, en el primero se define lo que son los proyectos de

APP y el segundo se refiere a como se da la participacion del sector privado.

15 Esto se debe a que el procedimiento de contratacién con fondos federales, hasta antes de enero 2012, se
realizé con fundamento en la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, su
Reglamento y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (Correa,2014).
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“Los proyectos de asociacidn publico-privada regulados por esta Ley son aquellos que se
realicen con cualquier esquema para establecer una relacién contractual de largo plazo,
entre instancias del sector publico y del sector privado, para la prestacion de servicios al
sector publico, mayoristas, intermedios o al usuario final y en los que se utilice infraestructura
provista total o parcialmente por el sector privado con objetivos que aumenten el bienestar
social y los niveles de inversion en el Pais. Parrafo reformado DOF 14-07-2014” (Art. 2,
LAPP).

“Los esquemas de asociacion publico-privada requlados en la presente Ley son opcionales
y podran utilizarse en relacion con actividades cuya legislaciéon especifica prevea la libre
participacion del sector privado, o bien, mediante, el otorgamiento de permisos,
autorizaciones o concesiones, para la prestacion de los servicios correspondientes y no
podran referirse a los casos en los que las disposiciones aplicables sefialen que no pueda
intervenir el sector privado. Articulo reformado DOF 11-08-2014” (Art. 10, LAPP).

Cabe decir, que los esfuerzos por permitir la participacion del sector privado en la provision
y desarrollo de bienes y servicios publicos se iniciaron desde los afos noventa. Es posible
identificar que la LAPP se inscribe en el marco de promocion impulsado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) a través del Programa para el Impulso de Asociaciones
Publico Privadas en Estados Mexicanos (PIAPPEM)'®, que ya ha sido replicado por los
gobiernos de distintos paises de la region, y bajo el cual varios estados de la Republica han
promovido la expedicién de diversas leyes y reglamentos para la formacion de APP, que en
el caso mexicano contravienen lo establecido en la Constitucion y ponen en entredicho el

interés publico y la rectoria econdmica del Estado (Witker, 2015).

Los esquemas de APP contradicen lo dispuesto en los articulos 25, 27, 28, 73, fraccion VI
y 134 Constitucionales'’, entre otras cuestiones, porque no son sometidos a los controles

y vigilancia presupuestaria establecidos por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y

16 A través del PIAPPEM, el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), brinda apoyo técnico y financiero a las entidades federativas de México para crear las condiciones
juridicas, institucionales y técnicas necesarias para el desarrollo de proyectos de Asociacion Publico-Privada
de cardcter estatal a través de mecanismos alternativos a la inversion publica tradicional con el fin de que
ofrezcan infraestructura y servicios: con altos niveles de calidad, que no podrian proveer con esquemas
tradicionales, de manera mas rapida y oportuna.

17 yer Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Servicios del Sector Publico y por la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas (Witker, 2015).

Segun Witker (2015), respecto a la excepcion que la LAPP plantea a los controles
establecidos por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,
asi como la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, habria que

remitirse al articulo 7 de la LAPP, que establece:

“La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, asi como la Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, los reglamentos y disposiciones
que de ellas emanen, no seran aplicables a los proyectos de asociacion publico privadas,

salvo en lo que expresamente la presente Ley sefale. [Cursivas del autor.]”

La principal preocupacion radica en que la LAPP suaviza la ya de por si relajada
normatividad de contratos administrativos de obra publica, adquisiciones, arrendamiento y
servicios y otorgamiento de concesiones, asi como de deuda publica y de presupuesto y
responsabilidad hacendaria (Witker, 2015).

Por su parte, el articulo 134 de la Constitucion establece que:

“...las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestaciéon de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra que
realicen, se adjudicara o llevaran a cabo a través de licitaciones publicas mediante

convocatoria publica. [Cursivas del autor]”

No obstante, con las modificaciones aprobadas al articulo 42 de la Ley de Obras Publicas,
consecuencia de la LAPP, dependencias y entidades podran contratar adquisiciones,
arrendamientos y servicios, sin sujetarse al procedimiento de licitacion publica consagrado
por el articulo en mencién. Lo anterior, a pesar de que dichas contrataciones no se hayan
solicitado por el gobierno o no estén justificadas, pues ahora la LAPP permite a los
particulares interesados y que cuenten con los recursos para desarrollar un proyecto de
asociacion publico privada presentar su propuesta a la dependencia o entidad federal
competente (Witker, 2015).
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Otro aspecto, no menos importante, es la simulacién avalada por la LAPP respecto de la
adquisicion de deuda publica. Los proyectos de APP generalmente se establecen de 5a 10
afnos, lo que permite contemplar con anterioridad el pago a los inversionistas privados
dentro de los presupuestos publicos del siguiente ano. En ese sentido, el pago de proyectos
APP se considera un “gasto corriente” sobre el cual no se ejerce la misma vigilancia que si
se tratara expresamente de un rubro de deuda publica (Witker,2015), tema en el que

profundizaremos mas adelante.

Con base en lo anterior, se puede decir que efectivamente se da una reconfiguracion de
funciones entre el sector publico y el sector privado, el Estado no sélo deja se asumir su
papel como garante del bienestar general proporcionando los servicios publicos
fundamentales como la seguridad publica, la salud o la educacién, sino que ademas el
sector privado va ganando espacios como principal proveedor de estos bienes y servicios
que ahora se insertan en la légica del libre mercado y que s6lo beneficiaran a quien pueda
pagar por ellos. Lo cual, puede traducirse como otra estrategia de privatizacion de los

servicios e infraestructura publicos.

Asimismo, la falta de controles legislativos y de vigilancia a los proyectos de APP, y la forma
paliativa en que la LAPP esta manejandolos, considerandolos como gasto corriente y no
como deuda, también es una forma de endeudamiento publico que en el largo plazo va a

costar mas a los gobiernos al comprometer su gasto publico para el pago de éstos.

Por su parte, y en este afan de promover e impulsar los esquemas de APP en México, el
PIAPPEM propone una clasificacién juridica de las APP, dependiendo la forma legal que
adopte la asociacién correspondiente, es decir, el tipo de instrumento juridico mediante el

cual la entidad publica se asocie con la entidad privada, y se clasifica en cuatro categorias:

e Empresas publico privadas o mixtas, que comprenden a las empresas de
participacién estatal ya sea mayoritaria o minoritaria, a los fideicomisos publicos, y

a las empresas sin personalidad juridica de participacion mixta;

e Contratacion tradicional, que comprende la contratacién de obra publica, servicios
relacionados con la obra publica, arrendamientos, adquisiciones, suministros o

servicios;
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e Régimen de concesiones, que comprende las actividades sujetas a concesion,
permiso, autorizaciéon o licencia mediante las cuales el Estado delega o faculta a
una persona del sector privado para que explote un bien o servicio a cargo del

estado; vy,

e Contratacion integral, que comprende la contratacién a largo plazo de servicios que
requiere la autoridad contratante para poder dar un mejor cumplimiento a su objeto
o funcion y que para ser prestados pueda resultar necesario realizar diversas
actividades como el disefo, el financiamiento, la construccion, la puesta en marcha,
la operacion y el mantenimiento de cierta infraestructura basica y la provision de

ciertos servicios auxiliares (Woodhouse, 2010).
El siguiente cuadro presenta las leyes federales que regulan a las APP de acuerdo a su

clasificacion juridica. Cabe decir que existe una gama aun mayor de leyes estatales y

municipales en materias especificas.
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Cuadro 3.1 Leyes federales que regulan las APP por clasificacion

Empresas publico Contratacion Régimen de Contratacion
privadas o mixtas tradicional concesiones integral
e La Ley Organica de e La ley de obras e La Ley General de e Ley de
la Administracion publicas y servicios Bienes Nacionales, Adquisiciones,
Publica Federal, relacionados con e Las leyes que regulan la Arrendamientos y
e La Ley Federal de las mismas, explotacion de bienes Servicios del
Entidades e Laleyde del dominio publico y la Sector Publico
Paraestatales, adquisiciones, prestacion de servicios
e La Ley General de arrendamientos y publicos en las distintas B
Sociedades servicios entidades federativas, Leyes especificas:
Mercantiles, -
! e Ley del Servicio
e La Ley General de ] . .
Sociedades Leyes especificas: Publico de Energia
. Eléctrica
Cooperativas,
e La Ley de Aguas
e La Ley General de .
- Nacionales,
Titulos y .
; e La Ley Minera,
Operaciones de La Lev del Servici
Crédito, ° Pe} bl‘?y de Ee"V'C',O
e La Ley Federal de u’ IC.O e Energia
Eléctrica,
Fomento a las La Lev Reql )
Actividades e La ey’ eglamentaria
del Articulo 27

Realizadas por

.. Constitucional en
Organizaciones de la

Sociedad Civil, Materia de Petroleo,
« El Codigo de e La Ley Aduanera,
Comercio, e La Ley de Aeropuertos,
« El Codigo Civil * La Ley de Caminos,
Federal, Puentes y

Autotransporte Federal,
e La Ley de Puertos,
e La Ley Reglamentaria
del Servicio Ferroviario,

e Las leyes organicas
de la administracion
publica de las
entidades federativas

y SUs municipios, e La Ley Federal de

e Las leyes de Telecomunicaciones,
entidades e La Ley Federal de Radio
paraestatales y y Television,
paramunicipales en e La Ley de Vias
los estados, y Generales de

e Los cadigos civiles Comunicacion,
de las entidades e La Ley de Pesca,
federativas. e La Ley General de

Salud, y

e La Ley Federal de
Seguridad Privada

Fuente. Elaboracién propia con datos del PIAPPEM, 2015 [Pagina web], consultado el 14 de Octubre de
2014, http://www.piappem.org/file.php?id=251.
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Como se puede observar en el cuadro anterior, el marco juridico federal es muy claro y
preciso al clasificar las leyes con base en su actividad juridica: a) Empresas publico privadas
o mixtas que abarca desde la LOAPF'® hasta los Cddigos Civiles de las Entidades
Federativas; 2) Contratacion tradicional donde entra la Ley de Obras Publicas y la Ley de
Adquisiciones federales; 3) Régimen de concesiones que basicamente abarca la
reglamentacion de todos los sectores; y, 4) Contratacion integral que se refiere a leyes

especificas como la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica.

A nivel estatal y municipal la experiencia ha sido muy variada. En algunas entidades
federativas se han realizado reformas integrales para incorporar el esquema de APP en su
marco constitucional y legal, en otras las reformas han sido minimas, y en algunas mas las

reformas de encuentran siendo analizadas.

De acuerdo con los informes y documentos de trabajo emitidos por el PIAPPEM, se puede
dar un panorama general sobre las leyes y reglamentos generales con los que cuentan los

estados en México en materia de APP, como lo sintetiza el siguiente cuadro:

18 LOAPF: Ley Organica de la Administracién Publica Federal.
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Cuadro 3.2 Leyes y reglamentos en materia de APP de las entidades federativas

Estado

Aguascalientes

Baja California

Campeche

Chiapas

Chihuahua

Coahuila

Distrito Federal

Durango
Estado de México

Guanajuato

Guerrero
Hidalgo
Jalisco

Marco Juridico en materia de APP

Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios del Estado de
Aguascalientes

Reglamento de La Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios del
Estado de Aguascalientes

Ley de Proyectos de Asociaciones Publico-Privadas para el Estado de
Baja California

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios para el Estado de
Baja California

Ley de Asociaciones Publico Privadas para el Estado de Baja
California

Ley de Contratos de Colaboracién Publico Privada para el Estado de
Campeche

Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios del Estado de Chiapas
Ley de Concesiones de Servicios e Infraestructura Publica para el
Estado de Chiapas

Reglamento de la Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios del
Estado de Chiapas

Ley de Proyectos de Inversion Publica a Largo Plazo del Estado de
Chihuahua

Ley de Proyectos para Prestacion de Servicios para El Estado Libre y
Soberano de Coahuila de Zaragoza

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Contratacion de Servicios
para el Estado de Coahuila de Zaragoza

Lineamientos para la elaboracion del analisis costo-beneficio para los
proyectos de servicios a largo plazo y sus anexos

Ley de Adquisiciones del Distrito Federal

Reglamento de la Ley de Adquisiciones para el Distrito Federal

Ley de Proyectos de Inversion y Prestacion de Servicios para El
Estado de Durango

Cdédigo Administrativo del Estado de México “de la Participacion
Publica Privada en Proyectos para Prestacion de Servicios”

Ley de Concesiones de Servicios e Infraestructura Publica para el
Estado de Guanajuato

Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios para el Estado y los
Municipios de Guanajuato

Reglamento de la Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios para el
Estado y los Municipios de Guanajuato

Ley de Asociaciones Publico Privadas para el Estado de Guerrero
Ley de Asociaciones Publico Privadas del Estado de Hidalgo

Ley de Proyectos de Inversion y de Prestacion de Servicios del Estado
de Jalisco y sus Municipios

Reglamento de la Ley de Proyectos de Inversion y de Prestacion de
Servicios del Estado De Jalisco y sus Municipios
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Estado

Michoacan

Morelos
Nayarit
Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Veracruz

Yucatan

Marco Juridico en materia de APP

Ley de Proyectos para Prestacion de Servicios del Estado de
Michoacan de Ocampo y sus Municipios

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacién de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles e Inmueble del Estado de
Michoacan de Ocampo

Ley de Contratos de Colaboracién Publico Privada para el Estado de
Morelos

Ley de Asociaciones Publico Privadas del Estado de Nayarit

Ley de Asociaciones Publico Privadas para el Estado de Nuevo Ledn
Ley de Asociaciones Publico Privadas del Estado de Oaxaca

Ley de Proyectos para Prestacion de Servicios del Estado Libre y
Soberano de Puebla

Ley de Proyectos de Inversion y Prestacion de Servicios para el Estado
de Querétaro

Ley de Proyectos de Prestacion de Servicios para el Estado y los
Municipios de Quintana Roo

Ley de Asociaciones Publico Privadas en Proyectos para la Prestacion
de Servicios del Estado y Municipios

Ley de Contratos de Colaboracién Publico Privada para el Estado de
Sinaloa

Reglamento de la Ley de Contratos de Colaboracién Publico Privada
para el Estado de Sinaloa

Ley de Alianzas Publico Privadas de Servicios del Estado de Sonora
Reglamento de la Ley de Alianzas Publico Privadas de Servicios del
Estado de Sonora

Ley de Proyectos para Prestacion de Servicios del Estado de Tabasco
y sus Municipios

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios del
Estado de Tabasco

Reglamento de la Ley de Proyectos para Prestacion de Servicios del
Estado de Tabasco y sus municipios

Ley de Asociaciones Publico-Privadas en Proyectos para la Prestacion
de Servicios del Estado de Tamaulipas

Ley de Proyectos para La Prestacion de Servicios para El Estado de
Veracruz de Ignacio de La Llave

Ley de Asociaciones Publico-Privadas para el Estado de Veracruz
Ley de Proyectos para la Prestacion de Servicios del Estado de
Yucatan

Fuente. Elaboracién propia con datos del PIAPPEM, 2015 [Pagina web], consultado el 27 de Marzo de
2015, http://www.piappem.org/Document.php?idDocumentCategory=113.
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Como se puede apreciar, el marco juridico e institucional en México ha tenido
modificaciones y avances principalmente a nivel federal. Sin embargo, esto ha sido menos
evidente a nivel estatal y municipal, a pesar de que en los ultimos afios se han dado cambios
importantes en materia de concesiones, contratacion de servicios y obra publica, en la

mayoria de las entidades federativas.

De acuerdo con informacion del Infrascopio (2014), se considera que nuestro pais cuenta
con un fuerte marco legal al tener una LAPP federal, asimismo la mayor parte de los estados
en México también ya cuentan con ley. Sin embargo, no se puede decir lo mismo del marco
institucional, que aun se concibe como deébil, sin mecanismos de regulacién distintos de la

ley, que vigilen, supervisen, y en su caso, sancionen los proyectos bajo estos esquemas.

En México, a la fecha son 27 las entidades federativas que cuentan con un marco juridico,
ya sea una ley o reglamento que regule la prestacion de servicios y de infraestructura a
través de APP. Cabe resaltar que solo 10 estados tienen ley de APP, lo que representa el
37 por ciento, y son: Baja California, Guerrero, Hidalgo, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, San
Luis Potosi, Sonora, Tamaulipas, Veracruz. Cabe resaltar que ni siquiera la mitad de las
entidades cuenta con una Ley de APP. Algunas se rigen a través de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamiento y Servicios Publicos, o la Ley de Proyectos de Prestacion de

Servicios.

A pesar de que la LAPP federal ha tratado de abarcar todos los sectores y simplificar las
relaciones entre los distintos actores participantes, aun falta mucho camino por recorrer
para que este tipo de esquemas se consolide y pueda atender y cubrir las necesidades que
un pais como México demanda. Un inconveniente que debe resolverse a la brevedad, es la
homogeneidad en el marco juridico de las APP en los estados y municipios, y aquellos en
los que no se cuente con ley o reglamento, implementarlos. Esto con la finalidad de tener
un marco juridico e institucional sélido que resuelva las complejas relaciones entre sector

publico y privado, pero ademas entre los diversos niveles de gobierno.
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3.1.2.2 Marco Institucional

El establecimiento de las APP, implica, entre otras cosas, contar con un marco institucional
encargado de asegurar que los proyectos se lleven a cabo en un ambiente propicio y con

reglas claras para todos los participantes.

Segun el BID, entre los componentes de un marco integral de APP se pude incluir los
procesos y responsabilidades institucionales. Esto es, los pasos mediante los cuales se
identifican, desarrollan, evaluan, implementan y gestionan los proyectos de APP, y los
papeles de distintas entidades en este proceso. Sin embargo, mas alla de los componentes
que pueda tener un marco de APP, es importante que el mismo contribuya a una buena
administracion de los proyectos, teniendo en cuenta los siguientes principios: eficiencia,

responsabilidad, transparencia, decencia e imparcialidad (BID, 2015).

En este punto del marco institucional, nos interesa desatacar la participacion y
responsabilidad de los actores participantes, la transparencia en el proceso y la regulacion

de los proyectos bajo los esquemas de APP.

Sobre la participacién y responsabilidad de los actores, tenemos que al momento de iniciar
una alianza, tal y como sugieren sus definiciones, es preciso concretar objetivos comunes,
identificar beneficios de cada actor involucrado, compartir riesgos y crear una distribucion
equitativa del poder en la toma de decisiones. Por lo que, es imprescindible fomentar la
responsabilidad compartida entre todos los participantes. Asimismo, entender el papel de
cada uno de los actores involucrados, sus intereses basicos y las cualidades que pueden

aportar, son aspectos fundamentales para desarrollar alianzas con éxito (Cafieque, 2007).

En una alianza publico privada, los principales actores involucrados son el sector publico y

el sector privado. Sin embargo, en otro tipo de APP como las alianzas para el desarrollo',

19 Una de las principales diferencias entre una alianza para el desarrollo y otro tipo de APP es que el objetivo
de la primera se fundamenta en generar un impacto positivo en el desarrollo y mejorar el acceso a bienes y
servicios basicos que afectan la vida digna de las personas. La provisién de dichos bienes, cuyo suministro es
estrictamente una responsabilidad publica, es politica y emocionalmente sensible ante la ciudadaniay, por lo
tanto, garantizar su acceso con los condicionantes técnicos y financieros actuales es un reto que exige
maximizar la eficiencia de gestion, asi como capitalizar los recursos de los actores involucrados (Cafeque,
2007).
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un actor importante para su buen funcionamiento es el llamado tercer sector, formado por
organizaciones de la sociedad civil como Organizaciones No Gubernamentales (ONG),
asociaciones civiles, universidades, sindicatos, grupos ecologistas o plataformas de
jovenes entre muchas otras. Su constitucion como sociedad civil organizada, y su
experiencia en la implementacion de proyectos sociales e identificacion de necesidades
locales, la convierte en un agente indispensable a la hora de garantizar buenos resultados
(Canieque, 2007).

El sector publico es el encargado de garantizar el acceso a los servicios e infraestructura
publicos y, por lo tanto, el principal responsable de fomentar un entorno favorable para llevar
a cabo los proyectos bajo los esquemas de APP. La responsabilidad de implementar una
APP recae en el ministerio-secretaria, departamento u organismo responsable de asegurar
que se suministre el activo o el servicio correspondiente. Sin embargo, los organismos
sectoriales pueden carecer de algunas de las habilidades técnicas-administrativas
necesarias para identificar y desarrollar proyectos de APP con éxito. Por lo que, también
suelen participar otras entidades gubernamentales, para proporcionar aptitudes o
perspectivas adicionales en la identificacion, desarrollo, implementacion, administracion,

revision, aprobacion y coordinacion de programas y proyectos de APP (BID, 2015).

En México, tenemos que los actores institucionales del sector publico, responsables de
implementar los proyectos de APP, son la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF), asi como los gobiernos estatales, municipales y las empresas paraestatales. Por su
parte, el Congreso de la Unién y los Congresos Estatales también tienen su participacion

como actores politicos del sector publico (Ver cuadro 3).

La SHCP esta facultada para interpretar la LAPP para efectos administrativos, para lo cual
debe requerir y considerar la opinion de la dependencia o entidad interesada. Por su parte,
los asuntos relacionados con el régimen de propiedad inmobiliaria federal, avaluos y de
responsabilidades de los servidores publicos, corresponde a la SFP (Art. 8 LAPP) la

interpretacion de la ley.

Entre sus facultades, la SHCP es responsable de coordinar y publicar un registro para

efectos estadisticos con la informacién de los proyectos de APP; incluira en el proyecto de
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Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), una evaluacion del impacto de los
proyectos de APP en las finanzas publicas durante su ciclo de vida. Asimismo, reportara en
los informes trimestrales sobre la situacion econdmica, las finanzas publicas y la deuda
publica, la descripcion de cada uno de los proyectos autorizados, montos erogados o por
erogar conforme a las proyecciones y estimaciones correspondientes, avance en la

ejecucion y calendario asi como el monto de los pagos comprometidos (LAPP, 2012).

Por su parte, la SFP incluira en el sistema electrénico de informacién publica gubernamental
CompraNet, la informacion relativa a los proyectos de APP federales. Cabe decir, que el
sistema es operado por la SFP, misma que establecera los controles necesarios para
garantizar la inalterabilidad y conservacién de la informacion. Otra funcién de la SFP es
supervisar que la preparacion, inicio y adjudicacion de los proyectos de APP se ajusten a
lo dispuesto en la LAPP. De la misma forma la ASF ejercera sus atribuciones de auditoria
y fiscalizacién en los términos que las disposiciones constitucionales y legales lo sefialan
(LAPP, 2012).

Respecto a la participacion del sector privado, se plantea que el desarrollo del sector es un
principio basico para promover la actividad econémica donde la propiedad privada es un
factor importante, la competencia y los mercados dirigen la produccién y la iniciativa privada
y la asuncién de riesgo marca las actividades en proceso (OCDE, 2005 citado en Canaque,
2007).

En ese sentido, el papel de las Instituciones Financieras Internacionales (IFl) tiene un peso
importante en la financiacion de inversiones productivas en el mundo, y sus principales

funciones pueden concretarse en (Turrd, H.G. y M., 2005):

e Provision de financiacion a largo plazo,
e Prestamistas de ultimo recurso,

e Asesor en politicas de desarrollo,

e Creador de estandares,

¢ Instrumento para lograr objetivos politicos de caracter supranacional

Cabe decir, que la participacion de una IFI en la financiacion de un proyecto privado da

confianza a los bancos comerciales, ya que por su relacion privilegiada con los gobiernos,
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consideran que los riesgos del proyecto, en particular los politicos, se reducen fuertemente.
Existe una politica de apoyo al desarrollo del sector privado por parte de las IFl, pero no
queda muy claro hasta qué nivel de privatizacién de la economia y, en particular de las
infraestructuras de servicio publico, se quiere llegar (Turro, H.G. y M., 2005). Lo que si es
evidente, es la participacion activa de estos organismos internacionales en la promocién,

financiamiento, asesoria e implementacion de los proyectos de APP en diversos paises.

En Meéxico, tenemos por ejemplo, el Programa para el Impulso de Asociaciones Publico
Privadas en Estados Mexicanos (PIAPPEM), el cual es el encargado de brindar apoyo
técnico y financiero a las entidades federativas en el pais para crear las condiciones
juridicas, institucionales y técnicas necesarias para el desarrollo de proyectos APP de

caracter estatal.

Como se menciond anteriormente, los principales actores en una alianza publico-privada
son el sector publico y el sector privado. Sin embargo, es importante resaltar la importancia
del sector social o también llamado tercer sector, ya que es considerado un actor
fundamental en este tipo de esquemas, al ser éstos finalmente en quienes recaen los
beneficios o perjuicios de dichos proyectos y quienes pueden promover la transparencia y

rendicion de cuentas de los mismos.

Segun Cafiaque (2007), entre las principales actividades que las organizaciones de la

sociedad civil suelen promover en el ambito de la cooperacion y el desarrollo se encuentran:

e Sensibilizacién y concienciacion: cambiar la opinion publica o informarla sobre un
tema en concreto.

e Observacion y vigilancia: evaluar el progreso de compromisos politicos asi como el
disefo de politicas en relacion al estado de la cooperacién y sus programas.

e Promocion de redes: coordinar trabajo con otras organizaciones sociales que
trabajan en el mismo sector o area.

e Investigacion: documentar y analizar la situacion actual, frecuentemente orientada
a los aspectos de sensibilizacion e informacion ciudadana.

e Servir de paraguas o a través de federaciones: actuar como paraguas de
movimientos de la sociedad civil, coordinando y representandose de manera

integrada en foros politicos y de toma de decisiones.
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Desafortunadamente, en México a pesar de que existen diversas organizaciones de la
sociedad civil que intentan involucrarse en distintos temas de interés y en problematicas
que ameritan la participacién activa de la sociedad. Aun es escaza, sino es que nula la
participacion del tercer sector en los proyectos de APP. Considero que lo anterior se debe,
por un lado, al desconocimiento por parte de los ciudadanos de como involucrarse en los
proyectos, y hasta del mismo gobierno para incluirlos en el proceso. Y, por el otro, a la falta
de interés por parte de los actores involucrados (publicos y privados) para integrar a los

actores sociales en los esquemas de APP.

A continuacién, se hace una clasificacion general de los actores publicos, privados y

sociales que intervienen en el proceso de los proyectos de APP en México:

Cuadro 3.3 Matriz de actores en los esquemas de APP en México

Sector Nivel Actor
Institucional e Gobierno Federal (SHCP, SFP,
Publico ASF)
e Gobiernos Estatales
e (Gobiernos Municipales
e Empresas Paraestatales

Politico e Congreso de la Union
e Congreso de los Estados
Econdmico e Empresas nacionales
Privado e Banca comercial
Internacional e BID
e BM
e PIAPPEM
Sociedad Civil Organizada e Sindicatos
Tercer sector e ONG
o social e |Institutos y Universidades

e Especialistas

Fuente. Elaboracién propia.

Por lo que respecta a la transparencia y regulacién de los proyectos de APP en México.
Tenemos que si bien la OCDE (2008) establece entre los principios rectores para la gestiéon
publica de las APP, un marco institucional transparente, predecible y legitimo, asi como la
implementacién de un proceso presupuestario transparente para minimizar riesgos y
asegurar la integridad del proceso de adquisiciones (BID, 2015). Lo cierto es que las

funciones de regulacion y transparencia son bastante limitadas y poco claras.
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El dnico marco regulatorio para los proyectos de APP en México es la LAPP y el
Reglamento de la LAPP. Lo que intenta es ser un marco accesible, actualizado y
simplificado para proveer certidumbre a los agentes involucrados. En la misma LAPP, los
articulos 13, 14, 58 fraccion |, 64 fracciones | Bis y V, y 110 abordan el tema de la
transparencia de una manera muy limitada. Es decir, solo se dan recomendaciones en la
materia o0 en su caso se enfoca en proteger la informacién confidencial y reservada con
base en los términos de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Gubernamental (LFTAIPG). Prueba de ello es el articulo 110 de la LAPP que establece que:

...la informacién contenida en los anexos del contrato podra ser clasificada como
reservada, de conformidad con lo previsto en la Ley Federal de Transparencia y

Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (Art. 110 LAPP).

En ningun articulo de la LAPP se establecen mecanismos de transparencia o rendicion de
cuentas para los proyectos elaborados bajo estos esquemas, ni mucho menos queda claro
en qué términos y bajo qué Ley sera regulada, supervisada, y de ser el caso, sancionada
la participacién del sector privado. Por lo que, considero que aun falta mucho por trabajar
para crear condiciones que propicien un ambiente institucional favorable para implementar

proyecto de APP en nuestro pais.

3.1.2.3 Aspecto Financiero

Antes de profundizar sobre el aspecto financiero de las APP en México. Considero
pertinente hacer una breve introduccién sobre los aspectos generales de financiamiento de

las APP, su estructura, y el papel de las finanzas publicas en este tipo de esquemas.

Una de las principales diferencias entre las APP y las contrataciones convencionales es,
precisamente, que en los esquemas de APP se transfiere la responsabilidad y riesgo al
sector privado para movilizar fondos de inversion en proyectos de gran envergadura, como
los de infraestructura. En estos casos, la parte privada de la APP es responsable de
identificar a los inversionistas y de desarrollar la estructura financiera del proyecto. Sin
embargo, para permitir que el sector privado optimice esta estructura financiera y asegurar
la estabilidad de largo plazo del contrato, también es importante para el sector publico
entender las caracteristicas de estas estructuras financieras privadas y las posibles

implicaciones para el gobierno (BID, 2015).

112



En la contratacion publica convencional, la entidad privada Unicamente se ocupa de la
construccion o mantenimiento, siendo responsable la administracion publica de determinar
los términos contractuales. En el extremo opuesto se encuentra la privatizacion, donde la
iniciativa privada realiza funciones como si fueran una actividad econémica propia y la
administracion fija politica y regulacion generales. Entre ambos extremos se encuentran las
colaboraciones publico privadas (CPP), también conocidas como APP (Acerete, 2007), que
incluyen una variedad de acuerdos en los que una administracion publica concierta un
contrato a largo plazo con una empresa privada, cuyo output es un servicio para los
ciudadanos, y ésta desarrolla diferentes funciones segun los contenidos del acuerdo
(Acerete, 2007).

Estos acuerdos introducen elementos novedosos en las relaciones entre sector privado y
administracion publica, generandose una serie de activos y pasivos y/o derechos vy
obligaciones en la prestacién de servicios y provision de infraestructuras que deben

incorporarse a la informacion contable (Acerete, 2007).

Una contabilidad apropiada redundara en un mejor conocimiento por todos los actores
interesados —publicos, privados, usuarios, opinidon publica-, de las consecuencias
econdmicas de estas operaciones y poner de manifiesto sus ventajas e inconvenientes,
evitando incertidumbre sobre su uso. En particular, el tratamiento contable tiene especial
importancia en el caso de las administraciones publicas, por cuanto se ven implicados
recursos publicos y también por ser ellas responsables de brindar los bienes y servicios
publicos (Acerete, 2007).

Segun el BID (2015), la estructura financiera de una APP busca minimizar el costo de
financiamiento del proyecto y asegurar que sea financiable, cumpliendo con las
obligaciones del contrato. Esta estructuracion combina opciones de financiamiento de
accionistas (capital) y prestamistas (deuda). La parte privada de la mayoria de los contratos
APP es una compania especifica del proyecto, conformada para este fin, y que,
dependiendo de la region o pais, es comunmente denominada Sociedad de Propdsito

Especifico (SPV?°, por sus siglas en inglés). La SPV recauda cominmente fondos a través

20 Special Purpose Vehicle (SPV). Es la entidad legal creada por los accionistas de capital con la cual el Gobierno
firma el contrato para la ejecucion del proyecto. La SPV asume las responsabilidades del contrato, organizando
el financiamiento normalmente bajo la modalidad de Project Finance. La SPV celebra contratos para el
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del mercado de Project Finance?’, una combinacion de capital —proporcionado por los
accionistas de la compainiia del proyecto- y deuda, proporcionada por los bancos o a traves
de bonos u otros instrumentos financieros. La estructura financiera es la combinacién de
capital y deuda, y las relaciones contractuales entre los accionistas y los prestamistas (BID,
2015).

Cuando una APP involucra financiamiento privado, el inversionista privado suele tener la
principal responsabilidad para desarrollar la estructura financiera. No obstante, segun el
BID (2015), existen diversas formas en las que el gobierno puede necesitar influir en la

estructura financiera, como:

e Capacidad de financiamiento. Los gobiernos necesitan asegurar que el disefio del
proyecto sea financiable (bankable), es decir, que la compania del proyecto sea
capaz de emitir suficiente deuda a un costo sostenible. Por lo que, desde la
perspectiva del gobierno, las consideraciones clave para asegurar la capacidad de
financiamiento son, por ende, la viabilidad técnica y financiera del proyecto, y una

adecuada asignacion de riesgo.

e Limitacion del monto permitido de deuda. Puesto que una deuda muy grande puede
perjudicar la transferencia de riesgo y aumentar el costo del financiamiento, es
recomendable que los gobiernos limiten el monto de financiamiento permitido de

deuda.

suministro de las obras y operaciones necesarias para cumplir con los requisitos del contrato de APP, muchas
veces con las mismas empresas que constituyen sus accionistas.

2L EL Project Finance es un mecanismo de financiamiento para proyectos en los cuales los acreedores tienen
como principal o Unica fuente de pago el flujo de caja futuro que generarad dicho proyecto. Este tipo de
contrato no puede utilizarse en cualquier proyecto: es necesario que se trate de un sector regulado o de un
proyecto que cuente con un amplio mercado o con compradores comprometidos bajo contratos de largo
plazo. El operador privado puede también aceptar financiar una parte de la inversion de capitales para el
proyecto y decidir financiarlo a través del Corporate Finance, o financiamiento corporativo —que implicaria
conseguir fondos teniendo en cuenta el balance del operador privado mas que el proyecto en si mismo—.
Este es tipicamente el mecanismo usado en proyectos donde el coste del financiamiento no es lo bastante
significativo como para utilizar un mecanismo de Project Finance o el operador es tan grande que elige
financiar el proyecto con su propio balance.
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e Riesgos al pasar la concesion del contrato al cierre financiero. Los acuerdos de
préstamos establecen “condiciones precedentes”, que se deben implementar antes
de que la empresa del proyecto pueda acceder a los fondos del préstamo. Este
proceso genera el riesgo de que el proyecto se demore o incluso se cancele, si
quienes ganan la licitacibn no son capaces de recaudar fondos en los plazos
esperados. En ese caso, el gobierno podria estar bajo presién para cambiar los
términos del contrato de tal forma que satisfaga los requisitos de los prestamistas,
ya que reiniciar el proceso de contratacién en esta etapa puede causar demoras y

costos de transaccién adicionales para el Gobierno.

o Refinanciamiento de la deuda del proyecto. La compafia del proyecto y sus
accionistas pueden “refinanciar’ la deuda contraida, es decir, asumir una nueva
deuda para pagar los préstamos existentes. Una alternativa para mitigar el riesgo
de refinanciamiento es el “financiamiento garantizado”, con lo que un segundo
prestamista promete asumir un préstamo en un momento futuro, motivando, por
consiguiente, a que el prestamista original ofrezca una deuda a un plazo mas largo

de lo que haria si este no fuera el caso.

e Derecho de intervencion. Los “derechos de intervencion” (step-in-rights) se refieren
al poder que el gobierno o el prestamista tienen de tomar el control de la compafiia
del proyecto en determinadas situaciones, de acuerdo con el contrato o con la
legislacion del pais. Los derechos de intervencion del gobierno suelen reservarse a
situaciones en las que el proyecto implica riesgos importantes de salud y seguridad,
amenazas a la seguridad nacional o cuando los requisitos legales obligan al
gobierno a encargarse del proyecto. El gobierno también puede dar por finalizado el
contrato APP y encargarse del proyecto si la compafiia no satisface las obligaciones
del servicio (BID, 205).

Por otra parte, existen varias razones por las que los gobiernos pueden elegir financiar
proyectos de APP con capital, deuda o garantias soberanas: evitar primas de riesgo
excesivas, mitigar el riesgo del gobierno y mejorar la disponibilidad o disminuir el costo
financiero, por mencionar algunas. En ese sentido, también son diversas las formas en las
que los gobiernos pueden contribuir con la estructura de financiamiento de una APP (BID,
2015):
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a)

b)

d)

Préstamo o subsidio directo del gobierno a la compariia del proyecto: los gobiernos
pueden financiar directamente una APP en forma de préstamos o subsidios
anticipados. Estos pueden ser fundamentales para la viabilidad del proyecto, cuando
las proyecciones de rendimiento muestran que es probable que el proyecto no sea

financieramente viable sin financiamiento gubernamental.

Provisién de capital SPV (Special Purpose Vehicle) por parte del gobierno: de
acuerdo con la politica revisada de APP que el gobierno del Reino Unido introdujo
en 2012 —denominada “Financiamiento Privado 2", o PF2-, el Tesoro puede ofrecer
una participacion minoritaria de capital en los proyectos PF2. La justificacion fue dar
al gobierno mejor acceso a la informacion del proyecto, incluso con relacion al
desempeno financiero de la compafia del proyecto; permitir al gobierno que se
involucre mas en la toma de decisiones estratégicas; mejorar el valor por dinero? e

incrementar la redistribucion de los rendimientos continuos de las inversiones.

Garantia del gobierno de préstamo comercial al proyecto: en lugar de hacer un
préstamo de forma directa, los gobiernos pueden, garantizar el pago de la deuda
otorgada por fuentes comerciales, en caso de falta de pagos por la parte privada.
No obstante, brindar garantias sobre la deuda del proyecto perjudica la transferencia
de riesgo al sector privado. Por esta razon, los gobiernos suelen brindar sélo
garantias crediticias parciales, esto es, una garantia sobre el pago de solo una parte
de la deuda tal. Asimismo, el uso de garantias se debe considerar cuidadosamente,

y se deben identificar los riesgos que el gobierno puede gestionar mejor.

Estructuras de forfaiting (pagos prometidos): el forfaiting es una estructura financiera
que a veces se utiliza para reducir el costo financiero de las APP. De acuerdo con
este modelo, que puede utilizarse para APP de “pagos de gobierno”, una vez que
se finaliza satisfactoriamente la construccion, el gobierno emite un compromiso

irrevocable para pagar a la compafiia del proyecto una porcién de los costos del

22 Value for money (VPD) es la combinacidn dptima entre los costos asumidos por el sector publico para
desarrollar un proyecto de infraestructura, y su aporte para cubrir satisfactoriamente las necesidades de los
usuarios. En general, se genera VPD cuando los beneficios derivados de una infraestructura superar los costos
en los que se incurrid para desarrollarla y los costos en los que se incurrird para operarla y mantenerla (BID,
2015).
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contrato; por lo general, lo suficiente para cubrir el servicio de deuda. Esto puede

disminuir los costos de financiamiento del proyecto.

Participacion de bancos de desarrollo y otras instituciones financieras publicas en
las APP: los bancos de desarrollo, tanto nacionales como multilaterales, pueden
contribuir al financiamiento de proyectos APP a través de una variedad de
mecanismos, entre ellos, préstamos tradicionales para cubrir pagos del sector
publico, asi como garantias de las obligaciones contraidas por el sector u otros

riesgos que la empresa APP no puede asumir.

Muchos gobiernos han establecido bancos de desarrollo estatales u otras insti-
tuciones financieras que pueden ofrecer una variedad de productos financieros a los
proyectos de APP. Estas instituciones financieras pueden obtener capital del
gobierno y suelen poder acceder a financiamiento de proyectos. Cuando estas
entidades operan mas o menos como instituciones financieras comerciales, pueden
estar en un mejor lugar para evaluar la viabilidad de una propuesta de proyecto de
APP que el propio gobierno; aunque algunas de estas instituciones también pueden
estar expuestas a la presién politica, que puede perjudicar la calidad de la debida

diligencia o de la estructura del proyecto.

Las instituciones financieras gubernamentales también se pueden usar para proveer
coordinacién y cumplimiento de politicas a las APP, estableciendo reglas y
requisitos claros para cuando el financiamiento esté disponible. Este es el caso
cuando una institucion financiera se establece especificamente para satisfacer las
necesidades de un programa de APP. Por ejemplo, en México, la mayoria de las
APP se han implementado con el apoyo de FONADIN, un fondo de inversion en
infraestructura del Banco Nacional de Obras (BANOBRAS). Las reglas de operacion
del FONADIN establecieron de facto las reglas y procedimientos por los que se

implementaran los proyectos de APP (BID, 2015).

Una vez que se ha explicado brevemente la estructura y financiamiento de las APP, es
importante conocer, desde el punto de vista financiero, como operan las APP en México. Si
bien, en los ultimos afios ha cobrado una enorme importancia la legislacion de las APP y

de los PPS, tanto a nivel federal como a nivel estatal en México, en ocasiones se eligen
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caminos distintos en torno al tratamiento legal, financiero, presupuestal y contable que

regulan este tipo de esquemas financieros (Bojérquez, 2013).

La mayoria de las entidades federativas del pais ya disponen, con mayor o menor amplitud,
de un marco legal que regula la participacion de los particulares en el desarrollo de
infraestructura y prestacion de servicios publicos. En ese sentido, cabe decir, que la LAPP
es aplicable para las dependencias y entes federales y en ciertos casos también para las
entidades federativas y los municipios, sobre todo cuando los proyectos estan involucrados
con recursos federales mayoritariamente, siempre que se firme un convenio con la
Federacion (Art. 4 de la LAPP) (Bojorquez, 2012).

Adicionalmente, el articulo 4 de la misma Ley aclara que:

“.. para estos efectos, se entendera que los proyectos se realizan con recursos
federales, cuando las aportaciones de las entidades federativas, municipios y entes
publicos de unas y otros, en su conjunto, sean inferiores en relaciéon con las
aportaciones federales. Para efectos de dicho computo no quedan comprendidos
los recursos federales correspondientes a los fondos previstos en el capitulo V de la
Ley de Coordinacion Fiscal” (Art. 4, LAPP).

Es decir, para el calculo anterior no se tomaran en cuenta los recursos que la Federacion
transfiere a las haciendas publicas de los estados, y en su caso, de los municipios,
condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que para cada

tipo de aportacion establece la Ley de Coordinacion Fiscal (Bojorquez, 2012).

Por su parte, el articulo 5 de la LAPP establece que en los convenios celebrados con
recursos federales, con las respectivas restricciones, debera pactarse expresamente que a
las entidades federativas o municipios —segun sea el caso- les seran aplicables las
disposiciones de la LAPP. En estos casos, como ya se mencioné anteriormente, la SHCP
estara facultada para interpretar la LAPP respecto a efectos administrativos, para lo cual
debera requerir y considerar la opinién de la dependencia o entidad interesada. Cuando se
trate de asuntos relacionados con el régimen de propiedad inmobiliaria federal, avalios y

de responsabilidades de los servidores publicos, correspondera a la SFP (Bojorquez, 2012).
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Otro punto importante respecto la aplicacion de la Ley en la materia, es tener claro que los
PPS son una variedad de las APP. Es decir, que el concepto de APP es mas amplio que
los PPS, en éstas caben especies como: concesiones, proyectos de inversidon en
infraestructura a largo plazo, PPS. Uno de los primeros aspectos que una ley en materia
de APP debe resolver es qué se quiere regular, esto es, si se quiere regular todas las
variantes de la participacion del sector privado en asociacién con el sector publico o soélo
una parte de la APP (Bojorquez, 2013).

Cuando no se tienen claridad sobre qué figura de las APP se quiere regular en una ley, es
entonces cuando aparecen errores como los siguientes: a) considerar como PPS a un
proyecto de desarrollo de infraestructura y, por lo tanto, considerar gasto corriente a
erogaciones que crean activos; y, b) considerar gasto de inversion la erogacién que resulta
de un proyecto de PPS, el cual normalmente sdlo sirve para proveer servicios publicos, que
en su origen son prestados por el sector publico y que solo por mandato de las leyes

correspondientes pueden ser prestados por los particulares (Bojérquez, 2013).

Bajo este contexto, los PPS, originalmente fueron concebidos para la prestacion de un
servicio a largo plazo, por lo que, en esencia son un gasto corriente; contrario a los
proyectos de infraestructura a largo plazo, que también fueron concebidos para generar
infraestructura publica pero que sus erogaciones deben ser consideradas como un gasto

de inversién (Bojorquez, 2013).

Sin embargo, aun queda ambigua la idea de si las obligaciones derivadas de los contratos
APP o PPS constituyen o no deuda publica. Al menos en teoria, todas las obligaciones de
largo plazo que adquieran las entidades federativas deben ser consideradas como deuda
publica del estado, sin importar si es un empréstito, APP, PPS o es compromiso de pago
derivado de cualquier contrato similar. Desafortunadamente, en ocasiones el marco legal
no otorga el mismo trato de registro contable a las operaciones que en esencia tienen el

mismo efecto que el de deuda publica (Bojérquez, 2013).

No obstante las confusiones que aun surgen respecto al trato contable que debe darse a
los proyectos de APP y sus repercusiones en materia fiscal y financiera. Se suman algunos
otros inconvenientes que pueden tener serias implicaciones. Lo anterior, nos lleva a reforzar

el planteamiento de que los proyectos de APP mas que subsanar las finanzas publicas
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pueden resultar una estrategia de endeudamiento publico a largo plazo, en el que los
gobiernos evaden controles legislativos y comprometen su gasto publico, a cambio de un

servicio o infraestructura publicos por parte de un administrador privado.

3.1.2.4 Aspecto Politico

De acuerdo con la LAPP en México, los proyectos APP, una vez que demuestren su
viabilidad, deben ser presentados ante la Camara de Diputados. En el proyecto de Decreto
de Presupuesto de Egresos de cada ejercicio fiscal se deberan prever, en un capitulo
especifico y por sector, los compromisos plurianuales de gasto que deriven de los proyectos
APP para que, en su caso, dichos compromisos sean aprobados por la Camara a fin de
proceder a la contratacion y ejecucién de los proyectos, montos erogados o por erogar
conforme las proyecciones y estimaciones correspondientes, avance en la ejecucion y
calendario, asi como con el monto de los pagos anuales comprometidos. Asimismo, en los
informes trimestrales que el Ejecutivo Federal a través de la SHCP presente al Congreso,
se deberan sefalar los montos asignados para la etapa de preparacién de los proyectos
(Art. 24 LAPP).

En el ano 2015, la Camara de Diputados presenté una propuesta para reformar la LAPP.
La reforma plantea, en primer lugar, eliminar un parrafo del articulo 14 de la ley. Este parrafo
hoy obliga a la SHCP a realizar “una evaluacién del impacto de los proyectos de asociacion
publico privada en las finanzas publicas durante su ciclo de vida”. En otras palabras, este
parrafo permite que los proyectos sean transparentes y que tengan una adecuada
planeacion financiera. De aprobarse esta modificacion a la LAPP, se impedira conocer el
costo total de los proyectos (Burquez, 2015). Si esto fuera asi, no sélo se estaria dando
paso a la opacidad de los proyectos sino que ademas se corre el riesgo de impulsar
esquemas APP poco viables tanto técnica como econdmicamente, minimizando la

posibilidad de lograr impacto positivo en el crecimiento y desarrollo que el pais requiere.

Bajo este escenario, y sumando que no se cuenta con un marco institucional sélido, un
marco legal fuerte y una participacion mas activa por parte de la sociedad, Elementos como
la corrupcion y el conflicto de intereses pueden ser un ingrediente mas en la implementacion
de los esquemas APP, lo cual generaria un ambiente poco favorable para el desarrollo de

los proyectos.
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Ademas, la reforma plantea en el articulo 23 de la LAPP, que podra haber proyectos que
no requieran la aprobacion del Congreso. Esto no solo viola la Constitucion al establecer
pagos no previstos en el presupuesto, sino que supone mayores deudas ocultas. Se trata
de proyectos que tendran un costo para el erario pero que no estaran reflejados en el
presupuesto aprobado (Burquez, 2015). Lo que puede generar a largo plazo serios
problemas para las finanzas publicas de los estados y del mismo gobierno federal. Ya que,
al no considerarse deuda publica los costos generados por los proyectos APP vy
contabilizarlos como parte del gasto publico, los recursos de las dependencias quedarian
comprometidos a pagarse en el largo plazo para cumplir con los compromisos obtenidos.
Sin dejar de resaltar que se tendria un problema de equilibrio de poderes pues al dejar fuera
al Congreso se eliminarian los contrapesos necesarios que todo gobierno democratico debe

tener.

Cabe hacer mencién que dicha propuesta de reforma fue aprobada por la Camara de
Senadores el 17 de marzo de 2016. Por lo que se considera pertinente, una vez que se
publique de manera oficial, revisar las disposiciones y términos en que se aprobd la reforma,
con la finalidad de conocer qué efectos tendran los cambios, asi como hacer un analisis

mas detallado de la misma.

3.1.2.5 Aspecto Social

En esencia, las APP proponen involucrar al sector privado con instituciones publicas para
conseguir objetivos comunes. Por lo tanto, su enfoque varia enormemente en funcién de
los objetivos que persigan, ya sean aumentar la productividad de un sector, potenciar la
exportacion de determinados productos, crear un sistema de infraestructuras para una
region, modernizar tecnolégicamente los servicios sanitarios, y/o fomentar la Investigacion,

el Desarrollo y la Innovacion (I+D+i) para sectores especificos, entre otros (Cafieque, 2007).

Es evidente que a raiz de la modernizacion y de la creciente complejidad de la sociedad
actual, las instituciones publicas estan pasando de ser proveedoras directas de bienes y
servicios publicos a reguladoras y contratistas de dichos servicios (Allan, 2001, citado en
Caneque, 2007). Debido a ello, la creacion de APP se ha multiplicado exponencialmente
en las ultimas décadas, constituyéndose para fines tan diversos como: construir carreteras,
puentes, aeropuertos, metros o puertos maritimos; ofrecer servicios de abastecimiento de

agua, electricidad, gas o0 acceso a telecomunicaciones; crear y gestionar sistemas
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judiciales, prisiones, hospitales, colegios y centros deportivos; y hasta mejorar la calidad y

el acceso a viviendas sociales y servicios basicos (Cafieque, 2007).

El surgimiento de las APP ha generado una amplia gama de definiciones que pretenden
resolver las dudas existentes sobre qué es y qué no es una APP. Algunas establecen, por
ejemplo, que “el concepto amplio de lo que implica es la relacion de compartir el poder, el
trabajo, el apoyo y/o la informacion para el logro de objetivos y beneficios comunes”
(Kernaghan, 1993, citado en Cafeque, 2007)); o que “una APP incluye acuerdos
contractuales, alianzas y actividades de colaboracién para utilizar el desarrollo de politicas,
el apoyo de programas y la provision de servicios publicos entre diferentes actores”

(Armstrong y Lenihan, 1999, citado en Caneque., 2007).

A la hora de identificar puntos en comun entre estas definiciones, se puede constatar como
la mayoria incide en que las “alianzas deben establecer una cooperacion voluntaria que
implique definir objetivos comunes a través de una responsabilidad compartida donde se
puedan identificar beneficios mutuos, compartir riesgos e inversiones asociadas, y

gestionarse a través de una distribucion equitativa del poder” (Caneque, 2007).

Pese al argumento de algunos gobiernos de que con los esquemas APP se busca el
crecimiento y desarrollo de los paises, queda bastante cuestionado y puesto en tela de
juicio dicho argumento. Incluso el mismo Banco Mundial, a través de un informe elaborado
en julio de 2014 por el Grupo de Evaluacion Independiente del Banco (IEG-Independet
Evaluation Group), ha revelado que las intervenciones del Banco por medio de las APP
muestra una preocupante falta de impacto sobre la disminucién de la pobreza. Por su parte,
el informe de Eurodad de abril de 2014 para el Parlamento Europeo afirmé que las APP sin

lugar a dudas son la forma mas onerosa de financiar proyectos (Arzayus, 2014).

Por otro lado, es pertinente hacer una distincion importante dentro de la amplia gama de
definiciones de las APP. Se trata de la diferencia entre una alianza para el desarrollo y algun
otro tipo de APP. El objetivo de la primera se fundamenta en generar un impacto positivo
en el desarrollo y mejorar el acceso de bienes y servicios basicos que afectan la vida digna
de las personas. La provision de dichos bienes, cuyo suministro es estrictamente una
responsabilidad publica, es politica y emocionalmente sensible ante la ciudadania y, por lo

tanto, garantizar su acceso con los condicionantes técnicos y financieros actuales es un
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reto que exige maximizar la eficiencia de gestién, asi como capitalizar los recursos de los

actores involucrados (Cafieque, 2007).

A diferencia de otras APP, un actor importante para el buen funcionamiento de este tipo de
alianzas es el llamado tercer sector, formado por organizaciones de la sociedad civil como
Organizaciones No Gubernamentales (ONG), asociaciones civiles, universidades,
sindicatos, grupos ecologistas o plataformas de jovenes, entre muchas otras. Su
constitucion como sociedad civil organizada, y su experiencia en implementacion de
proyectos sociales e identificacion de necesidades locales, la convierte en un agente
imprescindible a la hora de garantizar buenos resultados. En ese sentido, la denominacion
de APP, en su formato exclusivista publico privado, queda limitada por no incluir a las
organizaciones del tercer sector, y es por ello que se decide denominarlas alianzas para el

desarrollo (Cafieque, 2007).

Las alianzas para el desarrollo tienen el potencial de facilitar este marco de actuacion
creando sinergias entre las contribuciones de cada aliado, optimizando su asignacién de
recursos y facilitando el logro de resultados concretos. En ese sentido, considero importante
incluir a la sociedad como uno de los actores centrales para el ejercicio de las APP, no
como un simple usuario del servicio sino como un activo participe del proceso de estos
proyectos, ya que son los ciudadanos quienes deberian ser los beneficiarios de dichos

servicios e infraestructura publicos.

3.2 Diagndéstico de los principales proyectos de inversion de los estados en México

Con la finalidad de contextualizar el establecimiento y funcionamiento de los proyectos de
APP, se hace un breve diagnostico sobre cuanto se invierte en los distintos tipo de
infraestructura, por sector y por estado en México. Los datos que se trabajan para tal fin, es
la cartera de proyectos de la SHCP y que estan contemplados en el Presupuesto de

Egresos para el ejercicio 2015.

En el grafico 1 se observa la distribucion de proyectos a nivel nacional registrados en el
Ejercicio Fiscal 2015 por tipo de infraestructura. Tenemos que de un total de 4,179
proyectos presupuestados por un monto de $7,304,844,930,62. EI 89 por ciento

corresponde a infraestructura econémica misma que se integra por los sectores: energia,
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comunicaciones y transportes, medio ambiente y recursos naturales, turismo y otros. El otro
11 por ciento lo integran: infraestructura social con 8 por ciento; infraestructura

gubernamental con 1 por ciento; y, otros programas y proyectos con 2 por ciento.

Grafico 1. Total de proyectos de inversion nacionales por tipo de infraestructura

0,
19,8% a2 B Infra. Econdmica

M Infra. Social

Infra. Gubernam, Inmuebles, Adquis

y Mantto.

Otros Programas y Proyectos de
inversion

Fuente. Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ Consultado el 6 de septiembre de 2015.

En el grafico 2 se representa la inversidbn que se hace por tipo de infraestructura en el
periodo 2014-2018. Cabe decir, que si bien solo es un presupuesto estimado lo que se
refleja para los afnos siguientes, se ve claramente lo comprometido que esta el gasto en
proyectos de inversion. Respecto a la inversion econémica vemos una tendencia creciente
en la inversién, con una ligera excepcion en 2015. No se puede decir lo mismo de la
infraestructura social, que ya de por si representa un pequefio porcentaje y que para 2017
y 2018 ni siquiera alcanza el 1 por ciento del total de la inversion. En general, la
infraestructura gubernamental y los programas y proyectos de inversion también van

disminuyendo en los afios subsecuentes.
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Gréfico 2. Proyectos de inversion nacionales por tipo de infraestructura
del periodo 2014-2018
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I 73

.2174 .3204 .2103 .0.382 .0.261

2014 2015 2016 2017 2018

m |. Econdmica m |. Social I. Gub, Inm, Adqui, Mantto. Otros Prog y Proy de Inversion

Fuente. Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ Consultado el 6 de septiembre de 2015.

A continuacion, el Gréfico 3 representa la distribucion de infraestructura econémica por
Ramo. El que mas recursos concentra es el de los hidrocarburos (78 por ciento). El otro
grueso importante lo concentran los proyectos de inversion integrados por los pidiregas (7

por ciento), las carreteras (4 por ciento) y la infraestructura hidraulica (4 por ciento).

Grafico 3. Total de proyectos de infraestructura econdmica nacionales y por Ramo

MW Carretera

H Pidiregas
— B Hidrocarburos
M Eléctrica
M Portuaria
M Hidraulica
Ferroviaria

Turistica

Aeroportuaria

Fuente. Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ Consultado el 6 de septiembre de 2015.
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Por lo que toca a la infraestructura social, es el sector salud (IMSS, ISSSTE) el que mayor
inversion concentra (77 por ciento). El otro 33 por ciento se divide en: educacién (4 por
ciento), asistencia y seguridad social (12 por ciento), y ciencia y tecnologia (3 por ciento)
(Gréfica 4). Como se mencion6 anteriormente, la infraestructura social sélo representa el 8
por ciento del total de los proyectos de inversion, por lo que, podemos deducir que la
inversion se esta concentrando en sectores estratégicos donde es mas rentable la

inversion.

Grafico 4. Total de proyectos de infraestructura social nacionales y por Ramo

W Salud (IMSS, ISSSTE)

B Educacion

Ciencia y Tecnologia

Asistencia y Seguridad Social

Fuente. Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ Consultado el 6 de septiembre de 2015.

Los graficos 5 y 6 ilustran la distribucidon de los proyectos de inversion en infraestructura
gubernamental, inmuebles, adquisiciones y mantenimiento; y los programas y proyectos

de inversion, asi como los estudios de preinversion, respectivamente.
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Grafico 5. Total de proyectos de infraestructura gubernamental, inmuebles,
adquisiciones y mantenimiento nacionales y por Ramo

% B Gubernamental

H Inmuebles
0,
Adquisiciones

Mantenimiento

Fuente. Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ Consultado el 6 de septiembre de 2015.

Gréfico 6. Total de programas y proyectos de inversion, estudios de preinversiéony
créditos externos nacionales y por Ramo

B Otros programas y proyectos de
inversion, estudios de preinversion
y créditos externos

Fuente. Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ Consultado el 6 de septiembre de 2015
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Lo que se puede observar en el diagnéstico sobre los principales proyectos de inversion en
México es que hay una clara tendencia por invertir en proyectos de infraestructura
econdmica. Los cuales representan el 89 por ciento de inversion, dejando a los sectores
sociales y a los proyectos de infraestructura gubernamental con tan sélo el 11 por ciento
del total de la inversion. Cabe decir, que en las areas mas rentables como el sector

econdmico es donde se han enfocado los proyectos de APP.

Si bien cada proyecto tiene sus particularidades y no se puede generalizar el analisis
empirico. Lo cierto es que la evidencia obtenida en los proyectos de APP es de suma
importancia, ya que aporta insumos para entender y explicar el funcionamiento de las APP
y sus implicaciones. En ese sentido, lo que se busca en esta investigacién es hacer analisis
empirico a través del caso de estudio Proyecto Hospital Dr. Gonzalo Castafieda del
ISSSTE, mismo que forma parte de la infraestructura social en el ramo de salud a nivel
federal, y aunque no pertenece al grueso de los proyectos rentables de infraestructura
econdmica se considera de suma importancia por tratarse de un sector estratégico, ademas

de un derecho fundamental para los ciudadanos en México.

En ese sentido, antes de profundizar sobre la implementacion de los esquemas de APP en
el sector salud en México, se considera pertinente hacer un esbozo general sobre el

contexto del sector salud en el pais.

3.3 Contexto del sector salud en México

El sistema de salud en México se conforma principalmente por dos sectores, el publico y el
privado. Dentro del sector publico se encuentran las Instituciones de Seguridad Social como
el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), Petroleos Mexicanos (PEMEX), Secretaria de la
Defensa (SEDENA), Secretaria de Marina (SEMAR) y otros; Servicios Estatales de Salud
(SESA), Programa IMSS-Oportunidades (IMSS-O), Seguro Popular de Salud (SPS). Por su
parte, el sector privado comprende a las companias aseguradoras y los prestadores de
servicio que trabajan en consultorios, clinicas y hospitales privados, incluyendo a los

prestadores de servicios de medicina alternativa (Gémez, 2011).
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A pesar de que en México el acceso a la salud es un derecho de todos los mexicanos que
se fundamente en el articulo 4° de la Constitucién, no todos han podido ejercer cabalmente
ese derecho. Esto quiza debido a que el sistema de salud en México ofrece beneficios en

salud muy diferentes dependiendo de la poblacion de que se trate (Gomez, 2011).

En el pais hay tres distintos grupos de beneficiarios de las instituciones de salud: el primer
grupo incluye a los trabajadores del sector formal de la economia, activos y jubilados, y sus
familias, quienes son los beneficiarios de las instituciones de seguridad social, que cubren
aproximadamente hasta 2010 a 48.3 millones de personas. EI IMSS cubre a mas del 80 por
ciento de esta poblacion y la atiende en sus propias unidades con sus propios médicos y
enfermeras. El ISSSTE da cobertura a otro 18 por ciento de la poblacion asegurada,
también en unidades y personal propios. Por su parte, los servicios médicos para los
empleados de PEMEX, SEDENA y SEMAR se encargan de cubrir a 1 por ciento de la
poblacion con seguridad social en clinicas y hospitales de PEMEX vy las Fuerzas Armadas,

y con médicos y enfermeras propios (Gémez, 2011).

El segundo grupo lo conforman los autoempleados, los trabajadores del sector informal en
la economia, los desempleados y las personas que se encuentran fuera del mercado de
trabajo, asi como sus familias y dependientes. Se trata de una poblacion no asalariada, en
este sector también se encuentra la poblacién que trabaja en el sector informal de la
economia y que representa solo una parte de este universo. Normalmente, este sector de
la poblacion, para solventar sus necesidades de salud, recurria a los servicios sobre una
base asistencial en el Sistema de Salud (SSA), los SESA y el IMSS-O. En 2003, el
Congreso aprobd una reforma a la Ley General de Salud que dio origen al Sistema de
Proteccion Social en Salud (SPSS) y su brazo operativo, el SPS. Este seguro entra en
operacion en enero de 2004 y daria cobertura a todas aquellas personas excluidas de
seguridad social, quienes representaban aproximadamente la mitad de la poblacién del

pais. Para 2008, el SPS contaba con mas de 27 millones de afiliados (Gomez, 2011).

Y, finalmente, el tercer grupo se refiere a la poblacion con capacidad de pago; es aquella
que hace uso de los servicios del sector privado, a través de planes privados de seguro o
pagos de bolsillo. Cabe mencionar, que tanto las personas con seguridad social como los
pobres del campo y la ciudad que hacen uso de los servicios de salud publicos, utilizan

también los servicios del sector privado, particularmente los ambulatorios.
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El siguiente cuadro sintetiza los principales beneficios del sistema de salud publica en

México por institucion.

Cuadro 3.4 Principales beneficios del sistema publico de salud en México

Institucién Beneficios

IMSS e Cuenta con un régimen obligatorio que protege a la mayoria de
sus afiliados y comprende cinco ramos basicos de proteccion
social: seguro de enfermedad y maternidad, seguro de riesgos
de trabajo, seguro de invalidez y vida, seguro de retiro y vejez,
prestaciones sociales y seguro de guarderia y otros.

e El seguro de enfermedades y maternidad garantiza atencion
médica, quirurgica, farmacéutica, y hospitalaria desde el primero
hasta el tercer nivel, ayuda para la lactancia y subsidios por
incapacidades temporales.

e También cuenta con un régimen voluntario para todas aquellas
personas no asalariadas, mismas que pueden establecer un
convenio con el IMSS a fin de obtener parte de los beneficios
médicos de seguro de enfermedades y maternidad.

ISSSTE e Los afiliados son empleados del gobierno y sus familias, y los
pensionados y los jubilados.

e Sus beneficios son similares a los que ofrece el IMSS. Su seguro
de salud garantiza el acceso a servicios de medicina preventiva,
maternidad, atencion meédica, quirdrgica, hospitalaria,
farmacéutica y de rehabilitacion fisica y mental.

PEMEX, SEDENA y e Los asegurados cuentan con beneficios similares a los del IMSS
SEMAR e ISSSTE, incluyendo atencion médica, quirdrgica y hospitalaria
de primero, segundo y tercer niveles; cobertura farmacéutica y
de rehabilitacion; seguro por riesgos de trabajo, jubilacion e
invalidez.

SPS e (Garantiza a los afiliados el acceso a un paquete con alrededor
de 260 intervenciones de salud, con sus respectivos
medicamentos, en las unidades de los SESA.

e Ofrece un paquete de 18 intervenciones de alto costo, dentro de
las que se incluye el tratamiento para cancer en nifios, cancer
cervicouterino, cancer de mama, VIH/Sida y cataratas.

SESA e La poblacién no asegurada recibe en estas unidades beneficios
heterogéneos: servicios ambulatorios basicos en los centros de
salud rurales y un conjunto mas o menos amplio de
intervenciones en las grandes ciudades.

IMSS-O e Ofrece servicios principalmente en zonas rurales a través de
clinicas de primer nivel y hospitales rurales de segundo nivel.

e La atencion se concentra en servicios de medicina general
ambulatoria y servicios hospitalarios materno-infantiles.

Fuente. Elaboracion propia con informacién de Gomez, 2011.
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La fuente de financiamiento de los servicios de salud es a través de las contribuciones del
empleador, del obrero o empleado y del gobierno -que en el caso del ISSSTE, PEMEX y
Fuerzas Armadas el empleador es el gobierno-. La SSA, los SESA y el SPS son financiados
en su mayoria con recursos federales, estatales y pagos que los usuarios hacen al momento
de recibir la atencion médica. Los hogares de pocos recursos estan exentos de estos pagos.

ElI IMSS-O también es financiado con recursos federales y lo opera el IMSS (Gémez, 2011).

Como parte de la infraestructura de los servicios de salud en México, hasta 2007 contaba
con 1,182 hospitales publicos y 3,172 privados. Del total de hospitales publicos 718
atienden a la poblacion sin seguridad social y el resto a los que cuentan con seguridad
social. Alrededor de 86 por ciento son hospitales generales y el resto, hospitales de
especialidad. En el sector privado la gran mayoria de los hospitales son maternidades muy

pequenas (Gomez, 2011).

La regulacién del sistema de salud en México esta a cargo del gobierno federal a través de
la SSA. Su funcidn principal es la rectoria del sistema, incluye la planeacion estratégica del
sector, la definicion de prioridades, la coordinacion intra e intersectorial, las actividades de
regulacién de la atencion a la salud y regulacion sanitaria, y la evaluacion de servicios,
programas, politicas, instituciones y sistemas. Cabe decir que algunas de estas tareas,
como la atencién de la regulacion a la salud, las desarrolla en colaboraciéon con diversos

profesionales y organizaciones de la sociedad civil.

Finalmente, lo que se puede observar del sistema de salud en México es que a pesar de
los esfuerzos del sector publico por dar cobertura de servicios médicos a la mayor parte de
la poblacion, sigue resultando insuficiente. Debido a que tanto el financiamiento,
infraestructura, recursos materiales y humanos se siguen encontrando por debajo del
promedio de lo que establecen organismos como la Organizaciéon Mundial de la Salud
(OMS), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), por
mencionar algunos. Tenemos, por ejemplo, que de las camas con las que cuenta el sector
publico en 2007, corresponden 0.75 por 1,000 habitantes, cifra inferior a lo que recomienda
la OMS, que es de una cama por 1,000 habitantes. La tasa de médicos por 1,000 habitantes
a nivel nacional es de 1.85, inferior al promedio de paises miembros de la OCDE, que es
de 3.0, y al de Argentina 3.0 y Uruguay 3.7, lo que habla de un déficit aun de personal

médico en el pais.
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El sector privado, si bien ha ido ocupando cada vez mas espacios dentro del sector salud.
Lo cierto es que hay poco conocimiento de informacion actualizada de los recursos e
infraestructura con los que cuenta para poder saber el alcance que tiene para la prestacion

de servicios.

Segun la OCDE en su Estudio sobre el Sistema Mexicano de Salud 2016, a pesar de los
avances logrados en las ultimas décadas todavia hay importantes desafios en materia de
salud. Entre los que se encuentran, mejorar el acceso a los servicios de salud, lograr un
sistema de proteccioén efectivo y con servicios de buena calidad, ya que los pagos directos
por servicios de salud (los que salen de los bolsillos de las personas) siguen siendo muy
altos en México con relacion al promedio de la OCDE. Otro desafio importante es que el
sistema funciona como un grupo de subsistemas que operan de manera desconectada.
Cada uno ofrece un nivel distinto de cobertura y precios, con resultados también desiguales.
Lo que recomienda el organismo internacional es que México debe construir un sistema de
salud publica mas equitativo, eficiente y sostenible, asi como lo han impulsado en otros
ambitos (Gurria, 2016).

En ese sentido, la OCDE ha identificado tres elementos importantes que la reforma del
sistema mexicano de salud debe atender como prioritarias: Primero, es que deben
expandirse los convenios para permitir el intercambio de servicios entre el IMSS, el ISSSTE
y el Seguro Popular, a fin de que los afiliados puedan pasar facilmente de un sistema a otro.
Segundo, debe poner mas énfasis en mejorar la calidad y resultados de los servicios de
salud. Y, tercero, alinear los distintos ambitos de atencion y el servicio médico. Por ejemplo,
el cuidado de los pacientes, los precios, los sistemas de informacion y las practicas

administrativas a través de todos los subsistemas (Gurria, 2016).

Como se puede observar, la estrategia que ha seguido el gobierno mexicano con sus
reformas es cumplir con las recomendaciones hechas por distintos organismos
internacionales en distintos sectores. Tal es el caso del sector salud, donde claramente se
recomienda poner énfasis en la calidad y resultados de los servicios de salud, el cual ha
sido el mayor argumento para impulsar mecanismos como las APP en aras de cumplir con

dicho requisito.
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El siguiente capitulo es un estudio empirico sobre la implementacion de APP en México. Se
inicia con una breve resefia sobre los antecedentes de los proyectos APP en el sector salud.
Posteriormente, se profundiza en el andlisis del Proyecto Hospital Dr. Gonzalo Castafieda
del ISSSTE, el cual es el primer proyecto de APP que se realiza una vez aprobada la LAPP
en el pais. Lo anterior, con la finalidad de conocer la pertinencia de estos esquemas frente

a la provision tradicional.
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