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Introduccion

La presente nota tiene como propdsito resaltar algunos
aspectos relevantes de la Iniciativa que el Ejecutivo Fede-
ral envio al Senado de la Republica el pasado 10 de no-
viembre y que pretende expedir la Ley de Asociaciones
Publico-Privadas (LAPP), la cual hace referencia a una
nueva modalidad en que el sector privado puede prestar
servicios a los distintos niveles de gobierno y construir
infraestructura.

En la Iniciativa presentada al Senado, la Secretaria de
Gobernacion expone que el objetivo de crear la LAPP es
regular la preparaciéon y el tratamiento de proyectos,
solicitados o no por las dependencias, que el sector pri-
vado proponga al sector publico federal. Se intenta tam-
bién regular el concurso y la adjudicacién de proyectos,
la adquisicion de bienes y los requisitos que deben cum-
plir los contratos, permisos, autorizaciones y concesiones
necesarios para cada proyecto particular.

La nueva Ley intenta promover el desarrollo de nuevos
proyectos de infraestructura que atiendan las necesida-
des de la poblacién en las distintas regiones del pais im-
pulsando el empleo y el crecimiento econémico. Se plan-
tean ademas cuestiones relativas a la adjudicaciéon dire-
cta de proyectos, a la compra de inmuebles y los proce-
dimientos de expropiacion.

En la exposicidon de motivos de la Iniciativa, el Ejecutivo
Federal reconoce la importancia del desarrollo de in-
fraestructura para impulsar el desarrollo social y comba-
tir la pobreza, asi como la integraciéon nacional y regio-
nal.

Los proyectos de obra publica con participacidn privada
existen ya en el pais en la forma de concesiones, proyec-

tos de infraestructura de impacto diferido en el gasto
(Pidiregas), proyectos “llave en mano”, contratos integra-
les y de servicios multiples; sin embargo, con el propdsito
de acelerar la puesta en marcha de nuevos proyectos en
los sectores que asi lo demandan, se considera necesario
permitir la unidén de esfuerzos del gobierno y el sector
privado en el desarrollo de infraestructura para la satis-
faccidon de necesidades colectivas.

De la Ley de Asociaciones Publico-Privadas

En la Iniciativa se menciona que actualmente las acciones
de politica publica del gobierno federal promueven pro-
yectos carreteros, portuarios y aeroportuarios, centros
de salud y educativos que requieren de un marco legal
que permita la participacidn de inversién publica y priva-
da garantizando la certeza juridica en proyectos de largo
plazo. La nueva Ley pretende abonar en la satisfaccién de
necesidades colectivas procurando compartir riesgos
entre ambos sectores a través de contratos flexibles.

Se pretende que el sector privado sea proveedor de ser-
vicios a la administracién publica con la obligacion para el
primero, de construir la infraestructura necesaria para la
prestacion de dichos servicios, mientras que para el Esta-
do el contrato no representara la adquisicién de activos
fijos.

Si bien este tipo de proyectos han existido en el pais des-
de la década de los noventa (y a través de los cuales se
han llevado a cabo proyectos de infraestructura hidrauli-
ca, carreteras, hospitales y de operacion de rellenos sani-
tarios, entre otros) el Ejecutivo expresa que se requiere
de un marco legal que brinde seguridad y certeza juridica
tanto al Estado como a las empresas prestadoras de esos
servicios.
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En el primer capitulo de la Ley se hace referencia a las
disposiciones preliminares y se establece que los proyec-
tos conjuntan esfuerzos, mediante una relacion contrac-
tual de largo plazo, tanto del sector publico como el pri-
vado en la satisfaccion de necesidades del mismo sector
publico y de una colectividad.

La Iniciativa prevé que si la prestacion de servicios con-
tratados requiere de la construccién de infraestructura,
ésta debera ser ejecutada total o parcialmente por el
sector privado. Lo anterior es una de las distinciones
principales entre la Iniciativa y la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector publico (LAASSP),
pues no sélo implica la prestacidn del servicio sino tam-
bién la ejecucidn de infraestructura. Asimismo, se esta-
blece la diferencia entre la LAPP y la Ley de Obras Publi-
cas y Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSRM) en
cuanto a que la primera contrata la prestacion de un ser-
vicio y no la construccién de activos fijos.

Se propone que la LAASSP y la LOPSRM no sean aplica-
bles a los proyectos previstos en esta Iniciativa para evi-
tar duplicidades y posibles contradicciones entre ellas.
La LAPP seria opcional y complementaria a los esquemas
ya existentes; las dependencias y entidades elegirian el
esquema mas conveniente a cada proyecto en particular.

La LAPP pretende regular la preparacion y el tratamiento
de los proyectos no solicitados que el sector privado pro-
ponga al sector publico, la adquisicion de los bienes ne-
cesarios y los requisitos de los contratos, permisos, auto-
rizaciones y concesiones necesarios para llevar a cabo
dichos proyectos.

Se establece que los estados y municipios pueden partici-
par en este tipo de esquemas mientras sean proyectos
financiados, en parte, con recursos federales.

En el segundo capitulo se aborda lo relativo a la prepara-
cion de los proyectos y la rentabilidad social de los mis-
mos. Al referirse a esquemas complementarios a los ya
existentes, la realizacién de los proyectos a que hace
referencia la Iniciativa debe ser producto de analisis de
conveniencia y estudios previos realizados por las depen-
dencias y entidades en los que los proyectos de asocia-
cién publico-privada aporten un mayor valor agregado,
de acuerdo a la metodologia que establezca la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

En el tercer capitulo se regula la presentacién de pro-
puestas no solicitadas por las dependencias, por medio
de las cuales los particulares pueden presentar proyectos
sin que éstas hayan convocado a concurso siempre y
cuando tomen en consideracién los programas y proyec-

tos de éstas Ultimas. Se prevé que a los proyectos que no
hayan resultado ganadores se les reembolse el costo de
los estudios preliminares utilizados en la realizacion de la
propuesta.

El cuarto capitulo hace referencia a que la adjudicacién
de proyectos serd mediante concurso publico en los que
no se hard distincion entre participantes nacionales y
extranjeros con el objeto de que se presenten el mayor
numero de propuestas. Los mecanismos de evaluacion
del costo-beneficio deberan ser cuantificables y objeti-
vos. Los proyectos se adjudicaran a la propuesta solvente
que ofrezca las mejores condiciones aunque no sea pro-
piamente la propuesta mas baja. En caso de igualdad de
condiciones se dara preferencia a los proyectos que apo-
yen el empleo de recursos humanos del pais y la utiliza-
cién de bienes y servicios de procedencia nacional.

En su capitulo quinto la Iniciativa regula la adquisicién de
los bienes para desarrollar los proyectos, entre los requi-
sitos que se establecen estan:

e Indemnizacion con base en un avaluio elaborado por un
tercero; es decir, por el Instituto de Avaltos de Bienes
Nacionales, o bien, por una institucion de crédito na-
cional autorizada.

e Los avaluos consideraran la plusvalia de los bienes por
la realizacién del proyecto; sin embargo, cuando las
pretensiones de los titulares de los bienes sean exorbi-
tadas y fuera de toda proporcidén, el sector publico fe-
deral, en ejercicio de sus atribuciones, podra proceder
a la expropiacion.

Como se menciond anteriormente, los servicios contrata-
dos pueden ser de naturaleza diversa, desde el mas sen-
cillo proporcionado de manera directa y exclusiva a una
dependencia o entidad de la Administracién Publica Fe-
deral, hasta uno prestado a la comunidad, para atender
una necesidad que corresponde satisfacer al Estado.

En los casos en que el tipo de proyecto lo requiera, ade-
mas del contrato de asociacidn publico-privada, sera ne-
cesario el otorgamiento de las concesiones, autorizacio-
nes o permisos en los términos de las leyes especiales
que resulten aplicables, para que el particular esté en
posibilidad de prestar tales servicios; en este caso el es-
guema de asociacion publico-privada comprendera do-
cumentos distintos.

Para armonizar ambos contratos se prevén las siguientes

modificaciones a los regimenes especificos que regulan

las concesiones, permisos y autorizaciones:

e Su otorgamiento se hard mediante el concurso en el
qgue se adjudique el proyecto, y su vigencia podra ser
hasta de cincuenta afios.



e La empresa desarrolladora estd obligada a constituir
una empresa (independiente) de objeto especifico, la
cual seria la signataria del contrato y titular de los per-
misos, autorizaciones y concesiones correspondientes,
asi como la encargada de ejecutar el proyecto. Lo ante-
rior con el fin de aislar el patrimonio destinado a la
ejecucién del proyecto, con lo que se protege el con-
trato respecto de otras obligaciones previas o posterio-
res por parte de la persona que haya concursado y que
pudieren afectar negativamente el desarrollo del mis-
mo; proporcionando ventajas administrativas y facili-
tando la supervision y vigilancia del proyecto.

En el capitulo séptimo se determina que la sociedad des-
arrolladora es la responsable primaria de aportar los re-
cursos necesarios para la ejecucion de las obras de in-
fraestructura aunque ello no excluye que el sector publi-
co federal también aporte recursos.

También se prevén servicios de supervision y control de
los servicios contratados asi como los indicadores de des-
empeio.

Asimismo, se previene la intervencion temporal de la
dependencia o entidad contratante en la ejecucidn de la
obra o la prestacion del servicio contratado cuando la
sociedad desarrolladora incumpla con sus obligaciones y
ponga en riesgo el proyecto objeto del contrato, pues se
privilegia, en todo momento, los servicios prestados con
base en este esquema.

En el capitulo octavo se prevé la modificacidon y prérroga

de los proyectos bajo los siguientes supuestos:

e Para mejorar las caracteristicas de la infraestructura,
incluyendo obras adicionales, incrementar el nivel de
desempeiio de los servicios o bien reconocer la exis-
tencia de circunstancias supervenientes que obliguen a
ajustar el alcance del proyecto, de los servicios contra-
tados, o de ambos.

e Cuando algun acto de autoridad competente afecte el
equilibrio financiero del proyecto (e implique una ga-
nancia extraordinaria para el particular).

En el capitulo nueve se sefiala que el contrato de asocia-
cién publico-privada contendra los términos y condicio-
nes en los que, en caso de terminacidn anticipada por
cualquier causa, proceda el reembolso al desarrollador
del monto de las inversiones que demuestre haber reali-
zado.

En el capitulo décimo se faculta a las dependencias o
entidades coordinadoras de sector para efectuar la su-
pervision de los proyectos de acuerdo a las normas espe-
cificas aplicables.

El undécimo capitulo se refiere a las sanciones e infrac-
ciones; en él se intenta proteger los recursos publicos
basandose en los principios de honestidad establecidos
en la Constitucién asi como brindando seguridad a los
servidores publicos que intervengan en el desarrollo de
los proyectos.

En el capitulo duodécimo se detalla el procedimiento
aplicable para la resolucién de controversias que se sus-
citen entre las partes durante la ejecucién del proyecto.
Contempla la posibilidad de recurrir al arbitraje para diri-
mir las diferencias de caracter técnico y econémico (en
apego al Cédigo de Comercio) lo que resulta mas expedi-
to y agil que los medios de defensa jurisdiccional.

Se prevé que las cuestiones relacionadas con la validez
legal de los actos administrativos que dan sustento al
contrato de asociacion publico-privada, asi como de los
propios contratos, deberan de resolverse por los tribuna-
les federales.

Agilizacién del gasto publico en infraestructura

La iniciativa identifica cuestiones que de mejorar harian
mas eficiente y oportuna la ejecucion de obras publicas
que son: 1) la simplificacién de los supuestos para asig-
nacién de contratos en materia de obras publicas, adqui-
siciones, arrendamientos y servicios; 2) el permitir es-
quemas de licitacién mixta, y 3) la agilizacién y flexibiliza-
cion de procedimientos para adquirir terrenos.

En cuanto al primer punto, y con el objeto de brindar
mayor certidumbre al gasto publico se propone incorpo-
rar a la LOPSRM que sera responsabilidad de los licitan-
tes gestionar la adquisicion de los inmuebles en los que
se ejecutara la obra publica.

En la LAASSP y la LOPSRM se pretende establecer la posi-
bilidad de adjudicar directamente contratos cuando ante
la invitacion a cuando menos tres personas para partici-
par en un concurso se declare desierta, ya que en la ac-
tualidad se requiere de dos invitaciones desiertas. Tam-
bién se prevé la posibilidad de adjudicaciéon aun cuando
se reciban menos de tres propuestas y ante la existencia
de una sola, también se podra adjudicar si el proyecto
reune las condiciones requeridas.

En lo referente a las licitaciones mixtas se modificaria la
LOPSRM para que en un mismo concurso se licite la con-
cesion de un proyecto y en su caso la asignacion de un
contrato para construir, mantener, explotar u operar la
obra publica de que se trate.



El tercer punto se refiere a la Ley de Expropiacién, y plan-
tea que las dependencias puedan solicitar la expropia-
cién y el avaliuo de inmuebles ante cualquier institucidon
de crédito y no solo ante el Instituto de Administracién vy
Avaluos de Bienes Nacionales. Dichos avallos se sujeta-
ran a la normativa de la Secretaria de la Funcién Publica
(SFP) y ésta debera a su vez, tener en cuenta el valor de
los bienes posterior a la ejecucidn de las obras en las tie-
rras expropiadas.

Se plantea que esta normatividad sea también aplicable
a las tierras ejidales y comunales unificando los procedi-
mientos que regulan la expropiacion de los distintos regi-
menes de propiedad por lo que serd necesario también
modificar la Ley General de Bienes Nacionales.

Consideraciones Finales

La instrumentacién correcta de politicas tendientes a
promover el crecimiento econdmico y el empleo requie-
ren que el impacto del gasto publico se lleve a cabo de
manera pronta y eficaz. Por lo anterior, la iniciativa plan-
tea la necesidad de agilizar el otorgamiento de contratos
de largo plazo de prestacidon de servicios al gobierno y
para la realizacién de proyectos de infraestructura.

Plantea también agilizar el proceso de compra y, en su
caso, de expropiacién de bienes inmuebles que tanto los
proyectos de servicios como los de infraestructura re-
quieran.

El Articulo 96 de la LAPP, establece que “los derechos del
desarrollador, derivados del contrato de asociacién publi-
co-privada, podrdn darse en garantia a favor de terceros,
o afectarse de cualquier manera, en los términos y condi-
ciones que el propio contrato sefiale y previa autorizacion
de la dependencia o entidad contratante.”

Al respecto en el documento de trabajo “Pension Fund
Investment in infraestructure”, publicado por la Organi-
zacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), se sefiala que a efecto de desarrollar un merca-
do saludable de titulos (bonos) respaldados en infraes-
tructura son deseables las siguientes caracteristicas:

¢ Flujos de ingresos estables y predecibles a largo plazo
(esto es peajes y/o derechos con una demanda esta-
ble).

e Tasas de retorno no sensibles a las fluctuaciones en los

mercados financieros o tasas de interés.

Indexacion a la inflacién (para coadyuvar al calce de
pasivos).

Bajas tasas de incumplimiento en los pagos a inversio-
nistas (default).

e Bajas correlaciones con otra clase de activos, con lo
cual se puede ofrecer una auténtica diversificacién de
los portafolios.

Inversion socialmente responsable (que ofrezca servi-
cios esenciales para la sociedad)

Transparencia y efectividad fiscal, con la cual se evite la
evasion o la doble tributacion.

Por otro lado, el mismo documento, sefiala algunas ca-
racteristicas econdmicas que son relevantes pues la ca-
rencia de una regulacidon adecuada puede conducir a
practicas monopdlicas:

e Importantes barreras a la entrada.

e Economias de escala (altos costos fijos y costos margi-
nales casi nulos).

e Demanda inelastica de servicios (lo cual da poder para
fijar precios).

e Bajos costos y amplios margenes de operacion.

e Larga duracidén (concesiones de 25 afios y arrenda-
mientos de hasta 99 afos).

En el mismo articulo se estipula que “podrdn darse en
garantia o transmitirse las acciones representativas del
capital social del desarrollador, de conformidad con las
disposiciones estatutarias aplicables y previa autoriza-
cion de la dependencia o entidad contratante.” Con lo
cual se espera que los activos respaldados en infraestruc-
tura, asi como las acciones de las empresas desarrollado-
ras se conviertan en activos bursatilizables (en los merca-
dos financieros, primarios y secundarios), por lo cual se
hace mds necesaria su regulacion.
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