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solucionar la problemdtica de la contratacion de obra
publica. IX. Conclusiones.

I. INTRODUCCION

La infraestructura de un pais determina la velocidad de su de-
sarrollo y el grado de bienestar de su poblacion al incidir en los
cuatro pilares de la economia: crecimiento econémico, empleo,
productividad y distribucion equitativa del ingreso. En México y
en general en la region latinoamericana las necesidades de inver-
sion en infraestructura superan con mucho la capacidad financiera
del gobierno, por lo que es necesaria la participacion del sector
privado en el sector.
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Esta situacion ha provocado la insatisfaccion de las necesi-
dades de infraestructura derivada del crecimiento del producto
interno bruto y de deficiencias en el mantenimiento y moderni-
zacion de la infraestructura existente.

Lo anterior resulta de la mayor importancia para hacer posi-
ble, a un ritmo razonable, que México cuente con la infraestruc-
tura basica que requieren los distintos actores econdémicos gene-
radores del empleo, el crecimiento econéomico y el desarrollo.

En el caso de la infraestructura para el transporte y especifica-
mente la infraestructura carretera, constituye la columna verte-
bral del sistema de transporte. Por razones historicas, geograficas
y econdmicas, el transporte carretero es el modo de transporte
que sostiene la mayor parte del flujo de personas y de bienes.

En sintesis: el sistema productivo depende, junto con algunos
otros elementos fundamentales, de la posibilidad de moviliza-
cion de las personas y la de transportar los insumos necesarios
para producir los bienes y posteriormente trasladarlos hasta don-
de se consumen, lo que significa que todos los bienes y servicios,
tienen un componente de costo de transporte que afecta directa-
mente el costo final y consecuentemente la productividad y com-
petitividad integral de la economia.

En México, como consecuencia del alto crecimiento demo-
grafico, se han generado presiones de corto plazo en las finan-
zas publicas para atender demandas de la poblacion referentes
a transporte, energia, telecomunicaciones y agua. Como en mu-
chos otros paises (incluso los desarrollados), las necesidades de
inversion en infraestructura superan la capacidad del gobierno,
por lo que es necesaria la participacion del sector privado; por
ello a partir de los afios ochenta ha habido un cambio sustancial
en la forma en que los gobiernos tratan de satisfacer las necesida-
des de la poblacion. Pero ;qué es la infraestructura? De acuerdo
con el Diccionario de la Lengua Espariola, es “un conjunto de
elementos o servicios que se consideran necesarios para la crea-
cion y funcionamiento de una organizacion cualquiera”.!

U Diccionario de la Lengua Espaiiola, http://www.rae.es.htm.
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Es asi que la participacion privada en infraestructura publica
se ha replicado en todos los continentes, en muchos paises y en
los méas diversos sectores, por lo cual es previsible que esta ten-
dencia se mantenga por muchos afios.

Uno de los casos mas representativos en cuanto a participacion
del sector privado en actividades propias del sector publico es el del
Reino Unido, que en 1980 inicia un proceso de reformas al sector
publico cuya caracteristica es que buscan una mayor participacion
del sector privado en el financiamiento de las tareas publicas y que,
para 1992 se consolidan en la llamada Private Finance Initiative(lo
que da origen a las asociaciones publico-privadas), con las cuales el
sector privado directamente realiza obra publica, convirtiéndose en
proveedor de servicios de la administracion publica.

En el caso de México, en el sexenio que inicio en 1988 se
planted la necesidad de mejorar y ampliar la infraestructura en
sectores basicos sin afectar los presupuestos de la administracion
publica ni incrementar sus deudas, lo cual se plasmo6 en el Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, advirtiendo la posibilidad de
acceso al capital privado; sin embargo, en la actualidad no exis-
te en México un marco juridico moderno que regule las diver-
sas formas en que se puede dar origen a una asociacion publico-
privada para la realizacion de obras publicas o la prestacion de
servicios publicos relacionados con las mismas, limitandose a
esquemas tradicionales de contratacion de obra publica.

II. LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS

La asociaciones publico-privadas (APP) surgen como una
respuesta a la presion que enfrentan los gobiernos para invertir
en programas sociales para el desarrollo de la infraestructura y
mejora de la prestacion de servicios publicos. La Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico define a las APP como: “un concep-
to que engloba una diversidad de esquemas de inversion donde
participan los sectores publico y privado, desde las concesiones
que se otorgan a particulares hasta los proyectos de infraestruc-
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tura productiva de largo plazo”.? Por lo tanto, ademas de com-
plementar las inversiones publicas, las APP tienden a mejorar la
eficiencia del sector en el que participan.

En México es enorme la necesidad de infraestructura y servi-
cios que la poblacion demanda, y debido a presupuestos histérica-
mente insuficientes no ha podido ser satisfecha por el Estado. Una
prueba de ello es el reconocimiento que hace el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 (PND), en el rubro de “Economia competi-
tiva y generadora de empleos”, de que la calidad y competitividad
de la infraestructura de México es muy baja, ya que actualmente
se encuentran en el quinto y séptimo lugar en América Latina, por
ejemplo, es 30% menos competitiva que la de Chile. En el mismo
Plan Nacional de Desarrollo se sefiala que el Banco Mundial esti-
ma que tan so6lo para alcanzar la cobertura universal en servicios
basicos, atender el crecimiento de la demanda y dar un manteni-
miento adecuado a la infraestructura existente, México debe in-
crementar su inversion entre 1.0 % y 1.25 % del PIB y que, para
elevar la competitividad del pais de manera significativa, la inver-
sion en infraestructura como porcentaje del PIB debe al menos
duplicarse respecto a los niveles actuales.?

Lo anterior es de la mayor relevancia, ya que si no se realizan
las inversiones necesarias en infraestructura, la economia perde-
rd competitividad, con los efectos consiguientes en el sentido y
la velocidad que se puede imprimir a su desarrollo, que depende
entre otros aspectos, de las capacidades internas y de elementos
externos que pueden influir en acelerarlo o entorpecerlo, ya que
la infraestructura es una elemento fundamental para fortalecer la
posicion del pais para competir exitosamente como destino de in-
versiones apoyadas con capital internacional, que es precisamente
una de las caracteristicas que definen al nuevo orden global.

2 Proyectos para prestacion de servicios. Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, disponible en http://www.shcp.gob.mx.

3 Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, disponible en http.://pnd.calde-
ron.presidencia.gob.mx.
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Este concepto es fundamental para hacer posible, a un ritmo
razonable, contar con la infraestructura que requieren los distin-
tos actores econdmicos generadores del empleo, el crecimiento
economico y el desarrollo.

En la actualidad, las presiones que los gobiernos de todo el
mundo tienen para invertir en programas sociales impulsan el de-
sarrollo de esquemas de APP para la creacion de infraestructura y
mejorar la prestacion de los servicios publicos, por lo que un nu-
mero cada vez creciente de paises impulsan estos esquemas. Esto
es asi, porque la infraestructura que se requiere no la puede reali-
zar solo el sector publico, sino que la sociedad en su conjunto debe
colaborar en la obtencion de su propio beneficio por lo que, la aso-
ciacion del sector publico con el sector privado, sobre la base de
valores de confianza mutua en una real asociacion de largo plazo,
es absolutamente necesaria, recomendable y posible.

Un aspecto que desfavorece el desarrollo de la infraestructura
publica es que se han agudizado las debilidades de los esquemas
tradicionales para la realizacién de obras publicas en los que el
gobierno paga por la compra de activos, versus el proyecto de
las APP, donde el gobierno paga por la prestacion de servicios, lo
que trae implicitas profundas modificaciones a sus efectos.

Los esquemas tradicionales se refieren al contrato de obra
publica, mientras que el esquema APP se refiere a diversos ti-
pos de contratos, de los cuales los mas comunes son: adminis-
tracion, arrendamiento (puro y financiero), servicios, joint ventures
(empresas mixtas), concesiones de infraestructura, esquema build-
lease-transfer (construir, arrendar y transferir), esquema build-op-
erate-transfer (construir, operar y transferir), esquema build-own-
operate-transfer (construir, ser duefio, operar y transferir), y por
ultimo, a la privatizacion.

—Restricciones presupuestarias.

—Desembolso inmediato del monto de la inversion.
—Retencion de todos los riesgos.

—Disefio y ejecucion inadecuados.
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—Demoras y sobrecostos.

—Falta de recursos para operacion y mantenimiento.
—Incertidumbre en los pagos.

—Baja calidad de los servicios.

—Disponibilidad del financiamiento requerido.
—Reduccioén de la deuda publica.

—Traslado de riesgos al sector privado.
—Reduccién de subsidios de inversion y operacion.
— Adecuado mantenimiento y operacion.
—Mejoras en la calidad del servicio.

—Reduccion del costo de los servicios.
—Liberacion de recursos publicos.

Esquema 1
Esquema tradicional: el esfuerzo Esquema APP: ¢l esfuerzo
financiero lo hace el Gobierno financiero lo hace el Gobierno
en el corto plazo en el largo plazo
Por tratarse de gasto
corriente no afecta los
Por tratarse de gasto de presupuestos de
inversion afecta los inversion ni el techo
presupuestos de inversion de deuda
y se convierte en deuda
<Costo

>Costo

Las caracteristicas apuntadas en ambos casos, no significan
que per se, al seguir uno u otro procedimiento, se obtengan los
beneficios y ventajas y se anulen los perjuicios y desventajas,
sino que pretenden representar algunos de los problemas que
mas comunmente se presentan, en general, en la ejecucion de
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obras por medios de contratacion tradicionales y los resultados
que se pretenden obtener mediante la aplicacion de esquemas
APPy que efectivamente se han podido obtener, gracias a lo cual
su aplicacion se ha ido extendiendo a muchos sectores alrededor
del mundo.

Sin embargo, para llevar a cabo de manera efectiva y eficiente
proyectos de infraestructura bajo esquemas APP, atraer tecnolo-
gia, capacidad empresarial e inversion privadas, mejorar el des-
empeio de los proyectos que se desarrollen bajo estos esquemas
y asegurar el cumplimiento de los compromisos adquiridos con-
tractualmente durante la duracion de dichos proyectos, asi como
la obtencion de los resultados esperados en tiempo y al costo pre-
vistos, o con desviaciones razonables y justificadas, se requiere
de un marco legal que propicie suficiente seguridad juridica, tan-
to a las empresas del sector privado en cuanto al cumplimiento
y exigibilidad de los derechos y obligaciones pactados, cuanto a
las distintas entidades publicas relacionadas con el marco regula-
torio de los proyectos de APP, de que se va a proveer el servicio
publico de que se trate en los términos y condiciones pactados.

Lo anterior, sobre la base de que:

—Solo los proyectos que permiten, parcial o totalmente,
una rentabilidad economica de mercado son susceptibles
de ser realizados bajo esquemas de APP.

—El sector privado y el sector publico deben asumir cada
uno los riesgos que mejor puedan manejar; y ha de ser un
entendimiento de doble via en que los demas riesgos de-
ben compartirlos como socios de largo plazo bajo reglas
claras.

—Para hacer un proyecto viable hay costos de desarrollo que
deben ser cubiertos por el Gobierno que lo promueve.

El desarrollo de proyectos de infraestructura y prestacion de
servicios mediante esquemas APP, normalmente son consecuen-
cia de uno o varios de los siguientes factores:
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—Insuficiencia de recursos publicos.

—Mejoramiento de la eficiencia del sector.

—Envio de senales a los agentes econémicos respecto del
modelo econdémico.

—Una combinacioén de las anteriores.

Brindar mayor certidumbre juridica para promover una ma-
yor participacion del sector privado en el desarrollo de la infra-
estructura y perfeccionar los esquemas de financiamiento para
potenciar la inversion en el sector, asi como simplificar los pro-
cedimientos de contratacion para la realizacion de las obras de
infraestructura son aspectos a través de los cuales el PND resalta
la importancia de la participacion del sector privado en el desa-
rrollo de la infraestructura ptblica, para lo cual, el mejor esque-
ma posible son las APP.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes, a través del
Programa Nacional de Infraestructura 2007-2012 “Esquemas de
asociacion publico privada”, reconoce que la participacion del
sector privado en el desarrollo de infraestructura permite liberar
recursos publicos para aplicarlos al gasto social y a la vez abre
espacios para la generacion de empleos y el aumento de la com-
petitividad. De la misma manera se reconoce que los esquemas
de participacion publico-privada son fundamentales para alcan-
zar las metas de dicho programa.

Con los datos anteriores podemos apreciar y reiterar que la in-
fraestructura que se requiere no la puede realizar sélo el gobier-
no, si no que el sector privado debe colaborar, sobre la base de
una asociacion de largo plazo. Esto es necesario, recomendable
y posible, de lo contrario no se aceleraran las inversiones nece-
sarias en infraestructura, se perderd competitividad y se reducira
la velocidad del desarrollo.

El gran reto de México es dar respuesta positiva a la pregunta
(qué sentido y qué velocidad podemos imprimir al desarrollo?

Los esquemas APP tienen su principal fundamento en que al
poner en juego las fuerzas del mercado, cada vez mas globaliza-
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das, es posible proveer de mejor infraestructura y servicios a la
poblacion con una menor utilizacion de recursos publicos, con un
menor costo, en menor plazo, con mas calidad, y con un efectivo
traslado de riesgos al sector privado, quien esta dispuesto a tomar-
los a cambio de una rentabilidad razonable del capital invertido.
De esta forma, dependiendo de la estructuracion el proyecto habra
una mayor o menor participacion del sector privado en la ejecu-
cion del proyecto y su correlativa del sector privado, en un espec-
tro que se describe a continuacion:

Esquema 2
fog}li}s | Esquemas APP:
dra 101(t)n'c: ¢ Contratos de administracion, arrendamiento, PRIVATIZACION
¢ contratacion: BOT, BOOT, BLT, concesiones

obra piblica

APP = DISTRIBUCION ESTRATEGICA DE LOS RIESGOS

Mayor participacion

del sector pablico Mayor participacion del sector privado

I1I. LAas APP EN EL SECTOR TRANSPORTE

En el caso de los servicios de transporte, la infraestructura
desempefia un papel determinante, ya que constituye la parte
mas importante del servicio y también la mas costosa.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes ha disefiado
tres modelos de participacion publico-privada para atraer capitales
privados a la inversion en carreteras, los cuales estan permitiendo
aumentar la inversion en carreteras. Los tres modelos son:

—Concesiones.
— Aprovechamiento de activos.
—Proyectos de prestacion de servicios (PPS).
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Estos modelos son operativos y estan permitiendo aumentar la
inversion en carreteras. A través de éstos, la SCT busca:

— Adelantar el desarrollo de infraestructura carretera, tanto
de cuota como libre.

—Incrementar los montos de inversion en carreteras con la
participacion del sector privado.

—Elevar la calidad del servicio ofrecido a los usuarios.

— Aumentar la eficiencia y productividad en la prestacion
de servicios publicos.

— Abrir nuevos espacios de participacion para la iniciativa
privada.

—Mejorar la distribucién y administracion de los riesgos
de los proyectos carreteros.

Los proyectos en este sector son, en general, buenos candida-
tos para ser realizados bajo esquemas de APP, ya que requieren
de una alta “dosis” de participacion privada, la que puede com-
prender: el disefio y la construccion, el equipamiento, el financia-
miento, su operacion y explotacion, asi como su mantenimiento
y conservacion, es decir, la materia de analisis de una APP real-
mente se centra en la profundidad, amplitud y las modalidades
para que tenga lugar esa combinacion de esfuerzos y propositos
entre el sector publico y el privado; dichas modalidades presen-
tan una muy amplia gama de posibilidades y nuevas modalidades
que se ubican en medio de las formas tradicionales de contrata-
cion de obra publica y privatizacion.

Los aspectos estructurales que conforman una APP son:

1. Aspectos politicos, legales e institucionales: se refieren a
las politicas publicas y al marco legal y regulatorio vi-
gentes, asi como a la organizacion institucional del ente
publico.

2. Aspectos financieros y de asignacion de riesgos: referen-
tes a la rentabilidad social y financiera del proyecto, a los
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ingresos, costos, gastos e inversiones, asi como a la es-
tructura de financiamiento del proyecto.

3. Aspectos de preparacion y ejecucion de los proyectos: Re-
ferentes al apoyo politico y econdmico, a la gestion de los
proyectos, a la necesidad de que los procesos sean trans-
parentes y competitivos, y de integrar un equipo interins-
titucional.

Estos aspectos estructurales, requieren de apoyo normativo,
necesitan de la conformacion de un marco juridico apropiado
y que otorgue certeza juridica tanto al sector publico como al
inversionista privado. Entre los principales lineamientos que
deben encontrarse dentro de un marco legal apropiado para el
correcto funcionamiento de las APP en el sector transporte, se
encuentran:

— Asegurar un sano desarrollo del sector transporte.

—Controlar la competencia y evitar tendencias oligopdlicas
o monopdlicas.

—Fijar estdndares y regular tarifas.

—Resolver controversias en forma eficiente.

—Regular las relaciones con otros agentes economicos.

—Llevar a cabo de manera efectiva y eficiente proyectos de
infraestructura bajo esquemas APP.

— Atraer tecnologia, capacidad empresarial e inversion pri-
vadas.

—Mejorar el desempeiio de los proyectos.

Abhora bien, bajo el contexto de lo que tenemos y lo que nece-
sitamos en cuanto al marco juridico del sector transporte, es pro-
picio cuestionarnos: ;/donde estamos en M¢éxico?, jcontamos con
el marco regulatorio apropiado para el sector?, el marco juridico
actual jes eficiente?, ;es moderno?, ;es suficiente?, ;resuelve ade-
cuadamente los problemas que se enfrentan?, ;requiere ser modifi-

cado? ;Se necesita una nueva ley o modificar las existentes?
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IV. PROBLEMATICA GENERAL DE LA CONTRATACION
DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA Y LA GESTION DE SERVICIOS

La Administracion Publica Federal aplica la Ley de Obras Pu-
blicas y Servicios Relacionados con las Mismas, la Ley de Ad-
quisiciones, Arrendamiento y Servicios del Sector Publico, y el
régimen de concesiones y permisos de caracter federal que esta
conformado por mas de una veintena de leyes. Por su parte, el
Poder Legislativo y el Judicial aplican cada uno sus propios or-
denamientos para efecto de allegarse la infraestructura que nece-
sitan. Tratandose de las entidades federativas, cada una tiene sus
propias leyes de obras publicas y adquisiciones y su conjunto de
leyes con base en las cuales otorgan concesiones o permisos al
sector privado.

Por otra parte, hay incertidumbre con el régimen legal apli-
cable cuando una entidad federativa aplica recursos federales en
contratos que no son de obra publica o de adquisiciones, lo que
trae por consecuencia que una enorme cantidad de recursos pu-
blicos aplicados por los estados se encuentran en una situacion
de incertidumbre juridica.

V. ESQUEMAS DE CONTRATACION DE INFRAESTRUCTURA
Y GESTION DE SERVICIOS

Los esquemas tradicionales de contratacion de infraestructura
y gestion de servicios son:

—Bajo la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas: contratos a precio alzado, que impiden
modificar plazo, monto o alcance; contratos a precios
unitarios y contratos mixtos. Estos contratos se encuen-
tran en un esquema muy rigido y tienen una vision anti-
gua de la contratacion publica.

—Bajo la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servi-
cios: Contratos de Prestacion de Servicios y Contratos
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de suministro de bienes. Estos contratos se encuentran
bajo un régimen no apropiado para asociaciones publi-
co-privadas, y tienen grandes problemas para regular
contratos complejos.

Los esquemas de concesiones y otros modelos de APP son:

—Concesiones y permisos: A través de estos actos juridi-
cos emitidos por autoridad administrativa se permite a
un particular la prestacion de servicios publicos, o la ex-
plotacion, uso o aprovechamiento de bienes del dominio
publico. En el sector de comunicaciones y transportes
las concesiones o permisos pueden ser sobre carreteras,
transporte ferroviario, puertos e instalaciones portuarias,
aeropuertos, telecomunicaciones y servicios de auto-
transporte.

—Otros modelos: en el sector eléctrico existen esquemas
BLT (construir, arrendar y transferir), productores inde-
pendientes de Energia (BOOT) y contratos de servicios
de transporte de gas y suministro de gas natural licuado.
En los sectores de agua, educacion y salud, se dan los
contratos de prestacion de servicios. En el sector de hidro-
carburos se han dado los contratos de servicios multiples
y Pidiregas, aquéllos suspendidos y éstos ya eliminados
por la nueva legislacion aplicable a Pemex y sus organis-
mos subsidiarios.

— Esquemas de asociacion publico-privada: no todos los sec-
tores usan los mismos esquemas, sino que optan por el que
mejor se acopla a sus necesidades, por ello y por la di-
versidad de sus actividades las experiencias y los resul-
tados son muy variados. No existe uniformidad ni meca-
nismos de aprovechamiento de experiencias. Ejemplos
de las APP que han usado algunos sectores son:
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Banobras. Ha desarrollado el Promoagua con base en Contra-
tos de Prestacion de Servicios.

Comision Federal de Electricidad. Ha realizado proyectos
bajo esquemas BLT, BOT y BOOT con base en la Ley de Ad-
quisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la
Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Ha concesiona-
do aeropuertos, puertos, ferrocarriles y carreteras con base en las
leyes especificas de cada sector y otorgado contratos de servicios
de acuerdo con la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Ser-
vicios del Sector Publico.

Pemex. Es el méas importante contratante de obra publica en
México, realiza sus obras con base en la Ley de Obras Publicas
y Servicios Relacionados con las Mismas y en la Ley de Adqui-
siciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, exclu-
sivamente.

La modalidad PPS constituye un nuevo esquema de contrata-
cion de servicios para las dependencias y entidades de la Admi-
nistracion Publica Federal en México, cuyas principales carac-
teristicas son:

—EI PPS implica la celebracion de un contrato de servicios
de largo plazo entre la dependencia o entidad de la Ad-
ministracion Publica Federal que requiere los servicios
(en adelante la entidad contratante) y la empresa priva-
da (en lo sucesivo el inversionista proveedor) que puede
prestarlos.

—Los servicios contratados sirven para que la entidad con-
tratante preste, a su vez, los servicios publicos que tiene
encomendados, por lo que el gobierno mantiene el control
y la responsabilidad de ofrecer esos servicios.

—Inversionista proveedor presta sus servicios a la entidad
contratante y no al publico, por lo que no se trata de una
privatizacion de servicios publicos.

—El inversionista proveedor se encarga del diseflo, financia-
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miento, modernizacion, operacion, conservacion y mante-
nimiento de la infraestructura necesaria para que la entidad
contratante pueda prestar el servicio publico a su cargo, a
cambio, la entidad contratante efectia pagos periddicos al
inversionista proveedor en montos que se determinan en
funcion del proceso licitatorio para la adjudicacion del con-
trato y del servicio efectivamente suministrado.

— Los servicios contratados se prestan mediante activos que
el inversionista proveedor construye o provee, conforme
a lo requerido por la entidad contratante. Los riesgos re-
lacionados con el proyecto se distribuyen entre la enti-
dad contratante y el inversionista proveedor de manera
que cada riesgo sea asumido por la parte que mejor pueda
controlarlo o mitigarlo. El inversionista asume la mayor
parte de los riesgos de disefio, financiamiento, moderni-
zacion, operacion, conservacion y mantenimiento de los
activos con los que presta sus servicios, ya que se trata de
un contrato de servicios y no de un contrato de obra.

—La entidad contratante s6lo asume la obligacion de pagar
al inversionista proveedor por los servicios efectivamente
prestados que cumplan con los requerimientos contrata-
dos; dado que registra los pagos correspondientes como
gasto corriente, no asume compromisos financieros de in-
version que deban ser considerados como deuda publica.

—EIl monto del pago que recibe el inversionista proveedor
se determina en funcion de la calidad y la disponibilidad
de los servicios prestados, siempre que cumpla con los
requerimientos y estandares de desempefio establecidos
en el contrato PPS.

—El esquema debe generar beneficios econémicos supe-
riores a los que se obtendrian si el proyecto se llevara a
cabo mediante esquemas tradicionales de obra publica vy,
al mismo tiempo, debe permitir que el inversionista pro-
veedor logre una tasa de rendimiento competitiva sobre el
capital invertido.
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—La operacion del proyecto debe generar empleos e ingre-
sos fiscales. La estructura legal y financiera del esquema
debe contar con suficiente certeza juridica, credibilidad
y transparencia para asegurar el financiamiento necesario
para llevar a cabo el proyecto.

—EI procedimiento de contratacion estd sujeto a la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico (Ley de Adquisiciones) y su Reglamento; a la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria (Ley de Presupuesto), asi como a los demas ordena-
mientos juridicos aplicables.

—EIl esquema no puede ser utilizado para la contratacion
de servicios que deban ser proporcionados de manera ex-
clusiva por el sector publico.

VI. CONTEXTO DE LA CONTRATACION
DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA

La antigliedad de las leyes, las circunstancias en que fueron
creadas y los objetivos planteados en su momento determinaron
estructuras, que en diversos casos, no se adaptan a las condicio-
nes actuales. Al dia de hoy, los esquemas tradicionales de con-
tratacion publica han dejado de tener razon de ser y en muchos
casos han sido superados por la realidad politica, econéomica y
social, algunas de las causas son:

—El esquema de leyes de obra publica y adquisiciones fue
disenado en tiempos de crisis, para “no gastar”.

—Los procesos de contratacion previstos son excesivamen-
te rigidos, no compatibles con la ejecucion de proyectos
complejos.

—Prevén un reducido menu de opciones para el desarro-
llo de esquemas contractuales y estructuracion juridico-
financiera de proyectos.

—Excesivo peso del precio en la contratacion de estudios
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previos altamente especializados, que es el primer esla-
bon de la cadena de produccion de un proyecto. Muchos
de los problemas que enfrenta la administracion publica
provienen de estudios de baja calidad o incompletos deri-
vados de las formas de contratacion establecidas.

—Prevén lentos, complejos y caros procedimientos de li-
citacion.

—Contemplan una vision “antigua” de la contratacion pi-
blica dominada por el derecho administrativo.

— Existen serios problemas en los procedimientos de adqui-
sicidon del derecho de via, que después del financiamiento,
constituye el principal problema para la realizacion de
obras de infraestructura.

—Diversas leyes regulan los procedimientos para la estruc-
turacion de proyectos.

—El comun denominador es dar tratamiento diferente a si-
tuaciones iguales.

—No se aprovecha cabalmente la experiencia del pais.
Constantemente “reinventamos la rueda”.

—El nimero de leyes que prevén el otorgamiento de conce-
siones es muy amplio.

—Muchos de los temas relacionados con el financiamiento
de los proyectos no cuentan con una regulacion apropiada
a nivel legal y ello hace necesario regularlo a nivel con-
tractual.

—El concepto de asociacion publico-privada no esta reco-
nocido en la legislacion que se aplica.

—Los derechos de los usuarios no cuentan con una protec-
cion eficiente, no hay certeza juridica.

—Hay mucho que hacer en materia de seguridad.

—La autoridad del transporte estd mezclada con la autori-
dad regulatoria.
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VII. LEYES Y REGLAMENTOS VIGENTES EN EL RUBRO
DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES

La Ley General de Vias de Comunicacion, vigente desde 1940
e integrada por 592 articulos y 13 transitorios, de los cuales so6lo
161 continuan vigentes, es la matriz que ha dado origen a ocho
nuevas leyes integradas por 722 articulos, lo que suma 883 ar-
ticulos vigentes en materia de vias de comunicacion. Las ocho
leyes a que se hace referencia son las siguientes:

—Ley del Servicio Postal Mexicano, de 1986, integrada
por un total de 60 articulos y 2 transitorios.
—Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal, de 1993,
integrada por un total de 80 articulos y 7 transitorios.
—Ley de Puertos, de 1993, integrada por un total de 69 articu-
los y 8 transitorios.
—Ley de Navegacion, de 1994, integrada por un total de
140 articulos y 6 transitorios.
—Ley de Aviacion Civil, de 1995, integrada por un total de
92 articulos y 4 transitorios.
—Ley de Aeropuertos, de 1995, integrada por un total de 85
articulos y 7 transitorios.
—Ley Federal de Telecomunicaciones, de 1995, integrada
por un total de 74 articulos y 11 transitorios.
—Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario, de 1995, in-
tegrada por un total de 62 articulos y 7 transitorios.
—Por su parte las disposiciones reglamentarias que regu-
lan el sector comunicaciones, suman 2020 articulos y 110
transitorios, son:
a) Reglamento del Servicio Ferroviario, de 2000, integrado
por un total de 225 articulos y 4 transitorios.
b) Reglamento de Autotransporte Federal y Servicios Auxi-
liares, de 1994, integrado por un total de 96 articulos y
3 transitorios.
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¢) Reglamento sobre el Peso, Dimensiones y Capacidad
de los Vehiculos de Autotransporte que Transitan en los
Caminos y Puentes de Jurisdiccion Federal, de 1994,
integrado por un total de 22 articulos y 4 transitorios.

d) Reglamento para el Aprovechamiento del Derecho de Via
de las Carreteras Federales y Zonas Aledafias, de 1992,
integrado por un total de 50 articulos y 5 transitorios.

e) Reglamento para el Transporte Terrestre de Materiales
y residuos peligrosos, de 1993, integrado por un total
de 136 articulos y 4 transitorios.

f) Reglamento de la Ley de Navegacion, de 1998, integra-
do por un total de 133 articulos y 4 transitorios.

g) Reglamento de la Ley de Puertos, de 1994, integrado
por un total de 132 articulos y 2 transitorios.

h) Reglamento de la Ley de Aviacion Civil, de 1998, inte-
grado por un total de 198 articulos y 3 transitorios.

1) Reglamento del Registro Aeronautico Mexicano, del
2000, integrado por un total de 42 articulos y 4 transi-
torios.

j) Reglamento de la Ley de Aeropuertos, de 2000, integra-
do por un total de 185 articulos y 9 transitorios.

k) Reglamento de Comunicacion Via Satélite, de 1998,
integrado por un total de 46 articulos y 4 transitorios.

1) Reglamento Interno de la Comision Federal de Tele-
comunicaciones, de 1996, integrado por un total de 35
articulos y 2 transitorios.

m) Reglamento del Servicio de Telefonia Publica, de 1996,
integrado por un total de 14 articulos y 4 transitorios.

n) Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicacio-
nes y Transportes, de 1995, integrado por un total de 39
articulos y 6 transitorios.

Todo lo cual constituye un marco que debe ser analizado.
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VIII. ALTERNATIVA PARA SOLUCIONAR LA PROBLEMATICA
DE LA CONTRATACION DE OBRA PUBLICA

A fin de llevar a cabo una reforma integral que constituya una
solucion de largo plazo para la contratacion de obra publica, en-
tendida ésta en un sentido amplio, e incluyendo los esquemas de
APP, se propone la emision de una ley de contratos y concesiones
que regule el régimen de contratacion publica y el otorgamiento
de concesiones. Dicha ley estableceria los procedimientos para
la contratacion y el otorgamiento de concesiones planteadas en
todas las leyes especiales, a través de un procedimiento inico
establecido en una sola ley que abriria y flexibilizaria los me-
canismos de contratacion y seria relativamente sencilla. En el
caso de los procedimientos que debieran quedar sujetos a un tra-
tamiento especial, serian excluidos de la cobertura de la nueva
ley (por ejemplo, radio y television, y procedimientos del sector
financiero).

Los capitulos especiales que la nueva ley tendria que abordar son:
los contratos de obra, las concesiones de obras y prestacion de servi-
cios, la gestion de infraestructura publica y los contratos de presta-
cion de servicios. Por tltimo, esta nueva ley tendria que estandarizar
el tratamiento que se da a los temas estructurales requeridos para la
ejecucion de proyectos de infraestructura, particularmente los es-
quemas para la adquisicion de los derechos de via, los esquemas de
solucion de controversias, la regulacion de los aspectos econdmico-
financieros y los derechos y obligaciones de las partes.

IX. CONCLUSIONES

1. Esnecesario modernizar el marco juridico y administrati-
vo de la contratacion de infraestructura publica en el sec-
tor en particular, y en la Administraciéon Publica Federal
en general.
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Se necesita modificar la “vision” de la construccion y ges-
tion de infraestructura publica contenida en las leyes de
obras publicas y de adquisiciones.

Es necesaria la estandarizacion del marco de contratacion
de infraestructura y gestion de servicios, asi como del tra-
tamiento otorgado a los procedimientos y algunos temas
estructurales de los proyectos.

Se tiene que aumentar la capacidad del gobierno federal
para realizar proyectos de infraestructura y fortalecer la
capacidad actual, con objeto de acelerar su realizacion.
Es necesario hacer més eficientes los procesos de prepa-
racion, licitacion, contratacion y construccion de los pro-
yectos, reduciendo etapas y procesos reiterativos.

Se requiere crear un marco juridico que otorgue seguridad
y la certeza juridica a las partes que participan en el desa-
rrollo de los proyectos con estandares internacionales.

La separacién de las funciones de autoridad de transporte
y de la autoridad regulatoria es una tarea necesaria.

Se tiene que mejorar la proteccion de los usuarios.

Es necesario modernizar la regulacion de los aspectos de
seguridad y modernizacion del transporte.

Se requiere regular los aspectos econdmicos-estructurales
de la participacion privada en el sector.





