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En el marco de la austeridad neoliberal, el Estado se reorganiza mediante los criterios de contraccion

del gasto publico y equilibrio fiscal. Por afadidura se abren grandes espacios de inversion para

la generacién de bienes y servicios publicos con la participacion de las grandes corporaciones

transnacionales y los inversionistas institucionales. La creacion de infraestructura se convierte

en un gran negocio mediante el desplazamiento del esquema tradicional de financiamiento publico

y la aparicion del esquema de financiamiento basado en las Asociaciones Publico Privadas. Los grandes

capitales financieros e industriales participantes obtienen una alta rentabilidad por la apropiacion

de los bienes publicos y de los ingresos derivados. La factura la pagan los consumidores y ciudadanos

en general a través de impuestos, precios y tarifas que soportan dicha estructura.
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Introduccion

La restriccion del gasto publico y el equilibrio
fiscal, impuestos por los organismos finan-
cieros internacionales, abren la puerta para
el establecimiento de Asociaciones Publico
Privadas (APP). Dichos esquemas son una ex-
presion de la reorganizacion del aparato esta-
tal y de la rentabilizacion de los bienes publi-
cos. En el marco de la globalizacién neoliberal
y de un régimen de acumulacion dominado
por lo financiero, las APP generan nuevos es-
pacios de ganancias para las grandes corpora-
ciones trasnacionales y los inversionistas ins-
titucionales. Bajo el amparo de la supuesta
«eficiencia del libre mercado», el sector pri-
vado participa en el disefio, financiamiento,
manejo del riesgo, construccion y operacién
de los bienes publicos.

Por su parte, los gobiernos ganan legitimi-
dad al generar obras y servicios publicos, para
los cuales no cuentan con los recursos suficien-
tes, pero permiten la apropiacion de la corrien-
te de ingresos asociada a esos activos. El avan-
ce de las APP se encuentra presente en nuestra
cotidianeidad, en las cuotas de peaje de las ca-
rreteras, en la factura de la energfa eléctrica, en
las tarifas del transporte de pasajeros y de car-
ga, cuando pagamos impuestos que financian
el mantenimiento de escuelas, la construcciéon
de hospitales y universidades, la distribucién
de agua y el saneamiento, etcétera. A partir de
este estudio se demuestra que el uso de las APP
para la generacién de infraestructura restringe
la capacidad de gasto del Estado y permite la
apropiacion de los bienes publicos.

Elarticulose divide en cinco apartados: prin-
cipales caracteristicas de las APP, argumentos
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tedricos que justifican su aplicacién, funciéon
dentro del modelo neoliberal, operacion den-
tro de la generacion de infraestructura e im-
pactos sobresalientes en el gasto publico.

Caracteristicas principales de las ApP

Klijn define las APP como «una cooperacion
sostenible entre los actores publicos y priva-
dos, en la que son desarrollados productos y
servicios conjuntos y donde los riesgos, cos-
tos y ganancias son compartidos».! A su vez,
Engel et al. las consideran «un acuerdo me-
diante el cual el gobierno contrata a una em-
presa privada para construir o mejorar obras
de infraestructura, asf como para mantener-
las y operarlas en un periodo prolongado».?
En ese sentido, se trata de un concepto am-
biguo, en el que caben multiples interpreta-
ciones e intereses. Desde un punto de vista
practico podrian entenderse como acuerdos
sostenibles donde se combinan recursos pu-

! Erik Hans Klijn, «Public-private partnerships: decipher-
ing meaning, message and phenomenon», en Graeme
Hodge et al., Internacional Handbook on Public-Private
Partnerships, Northampton, Massachusetts, 2010, pp. 68.

? Eduardo Engel, Ronald Fisher y Alexander Galetovic,
Economia de las asociaciones publico privadas. Una guia
basica, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econdmica,
2014, p. 31.
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blicos y privados para generar bienes y servi-
cios publicos, cuyos objetivos esenciales son
la rentabilidad y la eficiencia.

Segun Klijn, APP no es un término cient{-
fico sino una marca politica. A través de ella,
el gobierno laborista en Inglaterra a finales
de 1os 1990, implemento acciones a la par con
la sociedad y actores privados, que intenta-
ban diferenciarse del manejo publico tradi-
cional y de las privatizaciones. Como soporte
de tales esquemas, se encuentra la promesa
del gobierno conjunto y la eficiencia.® En adi-
cion, APP se emplea para describir una am-
plia variedad de esquemas y modalidades del
sector privado: a) disena, construye, maneja
y opera un activo sin la obligacién de trans-
ferir su propiedad al gobierno; b) compra o
arrienda un activo existente del gobierno,
renueva, moderniza o expande éste, ademds
opera el activo, también sin la obligacién de
transferir su propiedad al gobierno; ¢) dise-
fla, construye, opera y después lo transfiere
al gobierno.

En general, las APP se operan con base en la
Financiacion de Proyectos (Project Finance),
apoyada en las siguientes particularidades:*

» Se establece un vehiculo especial de de-
posito (SPV, por sus siglas en inglés). Los SPV
adquieren los activos o derechos de cobro y
a su vez financian la compra por medio de la
emision de bonos de titulizacion.

» Son proyectos altamente apalancados,
donde entre 50 y 100 por ciento de los fondos
provienen de entidades financieras en forma
de deuda.

» Los flujos de caja del proyecto sirven co-
mo garantias para los prestamistas.

= Requiere acuerdos contractuales comple-
jos para el manejo del riesgo de los participan-
tes: socios promotores, empresa operadora,

3 Erik Hans Klijn, op. cit., p. 69.

* Jaime Diaz Pérez, «Retos de la colaboracién publico-pri-
vada para el desarrollo de infraestructuras publicas», Bo-
letin Econémico de ICE, num. 3012, 2011, p. 17.



Esquema 1. Comparacion entre esquema tradicionales de obra publica y APP
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Fuente: Akitoby et al., Temas de economia

40. Inversion publica y asociaciones publico-
privadas, Washington D.C., Fondo Monetario
Internacional, 2007, p. 19.

entidades financieras, empresa constructora y
administracion publica.

= Es sometido al andlisis de asesores in-
dependientes en el orden financiero, legal y
téenico.

En el esquema 1 contrasta el funciona-
miento de los contratos tradicionales de obra
publica con los de APP. En los primeros, el Es-
tado paga desde el inicio los costos de cons-
truccion, operacién y mantenimiento de la
obra publica, busca ademds financiamiento
a través de los bancos y gestiona el bien pro-
ducido. En los contratos de APP, el Estado pa-
ga en el largo plazo, conforme le son entre-
gados los servicios. Los vehiculos para fines
especificos establecen contratos de opera-
cién, financiamiento y construccion. Se emi-
ten en muchos casos titulos de deuda que son

e

Empresa
constructora

respaldados por la corriente de ingresos que
genera la prestacion del servicio en el largo
plazo.

Los esquemas de APP por lo regular se en-
cuentran altamente apalancados. Esto abre
la puerta para titulizacion de activos, es de-
cir, se emiten titulos cuya fuente de pago son
los ingresos que generan los activos publicos
o ciertas partidas presupuestales vinculadas
a su mantenimiento. En particular, la tituli-
zacion de activos es un meétodo de financia-
miento en el cual se obtienen recursos me-
diante la emision de valores respaldados con
activos que generan un flujo futuro de rentas.
Un elemento mds que debe tomarse en cuen-
ta es el manejo del riesgo en los contratos APP,
que constituye otra fuente de ganancia.
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Debate teorico
de laimplementacion de App

Los gobiernos argumentan que las APP permi-
ten la creacion de infraestructura sin la necesi-
dad de incrementar el gasto publico ni la deuda
publica. En opinién de Engel, Fisher y Galeto-
vic las APP no alivian las restricciones presu-
puestarias fiscales:

El valor presente de los recursos ahorrados por el
gobierno, al no pagar el costo de la inversién inicial
en el caso de las APP, deberfa ser igual al valor de los
cobros a los usuarios cedidos al concesionario. Des-
de el punto de vista financiero, lo que hacen las APP
es endeudarse a costa del futuro, sin que exista una

ganancia neta en el valor presente.®

Por ejemplo, el gobierno puede ahorrarse en
el presente la inversion en hospitales, carrete-
ras o en la construccion, pero en el largo pla-
70 tendrd que pagar la renta y administracion
de esos hospitales, ceder las cuotas de peaje de
las carreteras. El gasto publico que no ejerce en
la actualidad es igual a la corriente de ingresos
publicos futuros a la que renuncian al ceder el
activo publico.

Las APP generan deuda publica porque el
Estado renuncia a una corriente de ingresos
publicos futuros a cambio de obtener bienes
y servicios publicos ahora, de ahi que no libe-
ren recursos publicos sino que los transfieren.
De igual modo, se justifican por las ganancias
de eficiencia. La teorfa convencional sostiene
que el libre mercado conduce a la eficiencia y
que el Estado debe reducir su intervencion en
la economia.

Desde principios de los 1970, con fundamen-
to en los supuestos neocldsicos, se han cons-
truido teorfas que critican la participacién del
Estado en la economia, como la teorfa de la
eleccién publica, que considera al Estado como

5 Eduardo Engel et al., op. cit., p. 31.
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una organizacion monopolista, maximizadora
y depredadora del presupuesto; o la teorfa de la
eleccion racional, que afirma que la propia di-
ndmica de la racionalidad individual conduce
a resultados suboptimos en las organizaciones
publicas. Por consiguiente, las APP serfan una
solucion para llevar la eficiencia dentro del Es-
tado. Sin embargo, tales teorfas no consideran
que las ganancias de eficiencia que supuesta-
mente produce la participaciéon privada, son
nulificadas por la dindmica de negocios de las
grandes corporaciones modernas que ejercen
su poder de mercado a fin de maximizar sus
beneficios.

Las ApP en la légica
del modelo neoliberal en México

Desde los 1980 en México se ha aplicado el mo-
delo neoliberal. Los sucesivos gobiernos han
promovido la liberalizacion, desregulacion y
apertura, como medios para incentivar la efi-
ciencia economica a través del mercado. Res-
paldado en los argumentos oficiales, el desa-
rrollo se alcanza cuando actuan las fuerzas del
libre mercado, se abandona el proteccionismo,
se disminuye la participacion del Estado y se
impulsa la competitividad microeconémica.
Asimismo se han impulsado las «reformas es-
tructurales» aprobadas recientemente.

La «eficiencia de los mercados» también
ha sido la justificacién para la implementacion
de APP. Ademds, es falso que esos esquemas
ahorran recursos fiscales y no generan deu-
da publica. La participacion privada en las APP
requiere de un amplio soporte gubernamental:
exenciones de impuestos, financiamiento, ga-
rantias, participacion en el capital de riesgo, se-
guridad en los derechos sobre la tierra y crea-
cion de entidades de regulacion independientes.
Complementariamente precisan una estructura
tarifaria favorable, en la que pueden influir el
volumen de usuarios, el rendimiento, el tipo de
cambio y los aumentos anuales pactados.



Las APP generan ganancias en el disefo, fi-
nanciamiento, emisién de titulos, calificacion
de las emisiones, manejo del riego, construc-
cion y ejecucion de los proyectos. Por su parte,
los gobiernos obtienen una ganancia politica al
crear obras de infraestructura y servicios, so-
bregirando la «tarjeta de crédito» del presu-
puesto publico. Con el objetivo de permitir su
expansion, en México se han impulsado cam-
bios en el marco juridico. En 2012 se aprob¢ a
nivel federal la Ley de Asociaciones Publico Pri-
vadas y hoy casi todos los estados cuentan con
su propia ley en la materia. De forma que los
gobiernos consideran que las APP generan bie-
nes y servicios publicos a bajo costo, hecho que
posibilita que se mantenga la disciplina fiscal y
se dinamice la inversion.

APP para la generacion
de infraestructura

En México las APP han sido implementadas por
el gobierno federal, principalmente en el sector
de transporte: carreteras interestatales, aero-
puertos, puertos maritimos y ferrocarriles. De
igual manera, se han construido instalaciones
universitarias, hospitales de alta especialidad,
centros carcelarios, obras de distribucion de
agua y saneamiento, generacién de energia
eléctrica, entre otros. En tanto, los gobiernos
estatales y municipales han realizado obras
de infraestructura importantes; por ejemplo,
en el Estado de México se construyo el Via-
ducto elevado Bicentenario y el Circuito Exte-
rior Mexiquense, mientras que en la Ciudad de
México destaca la construccién de la Supervia
Poniente. No obstante, la inversion publica se
ha mantenido estancada: la Formacién Bruta
de Capital Fijo (FBCF) apenas represento 4.6 por
ciento del PIB en los ultimos 15 afios.

Desde una vision heterodoxa, la inversion
publica tiene el potencial de detonar el creci-
miento econdémico, mediante la disminucion
de los costos de produccion, el incremento de la

productividad, el fomento de la competitividad
y el estimulo a la inversiéon privada. Pese a ello,
el incremento del gasto en inversion publica
enfrenta varios obstdculos: debilidad de los in-
gresos publicos, compromiso institucional con
el equilibrio presupuestal, una banca de desa-
rrollo desmantelada y una vision limitada acer-
ca del papel de la deuda publica.

Por otra parte, la FBCF privada no rebasa la
barrera de los 18 puntos porcentuales del PIB en-
tre 2000 y 2015. Este estancamiento incide sobre
la dindmica de la economia, que en ese mis-
mo periodo creci¢ a una tasa de 0.8 por ciento
promedio anual en términos del PIB por habi-
tante. Gongora demuestra que los paises con
una relacion alta entre la FBCF y el PIB tienen
un mayor potencial productivo de crecimiento
econémico.®

De acuerdo con la perspectiva neoliberal,
las APP resuelven el problema de la falta de re-
cursos publicos para la generacién de infraes-
tructura, pero al requerir de un gasto de larga
maduracion, cuya recuperacion de la inversion
es de largo plazo, los gobiernos deben ofrecer
un soporte amplio que sea rentable a los inver-
sionistas privados. Es posible ponderar la rele-
vancia que estdn tomando las APP a través de las
metas del Plan Nacional de Infraestructura (PNI)
2014-2018. La inversion privada aportard 40 por
ciento de los fondos para la generacién de in-
fraestructura, si se cumplen con las metas esta-
blecidas. Resulta pertinente entonces pregun-
tarse por la calidad, los costos y la accesibilidad
de las obras que programan.

Impacto de las APP en el gasto publico

La restriccion del gasto publico y el equilibrio
fiscal propician nuevos espacios de rentabili-
dad para el capital monopolista financiero. An-
te la falta de recursos publicos, se implementan

¢ Juan Carlos Gongora Pérez, «La formacion bruta de capital
fijo en México», Comercio Exterior, vol. 62, num. 6, noviem-
bre-diciembre 2012, p. 8.
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las APP, sobre todo con el interés de generar
obras de infraestructura. Su impacto en el
presupuesto, en términos contables, depende
de qué tipo de combinacién publico privada
se aplique. Si se trata de APP donde al final la
infraestructura desarrollada es propiedad del
sector privado, los respectivos contratos y pa-
gos futuros previstos deberdn registrarse como
gasto primario. En caso de que la infraestruc-
tura desarrollada quede en manos de sector
publico, los contratos de prestacién de servi-
cios deben registrarse como gasto primario,
mientras que el componente del servicio de la
deuda debe incluirse como costo financiero.”
Con anterioridad se mencion¢ que las APP
generan deuda publica. No importa que a tra-
vés de artificios contables se haga pasar como
gasto corriente y que cuando hagan uso del
financiamiento bursdtil 1a deuda sea emitida
por los vehiculos para fines especificos. A fin

7Bernandin Akitoby et al., op. cit.

OBSERVATORIO DEL DESARROLLO - DEBATE

de cuentas, se trata de pasivos que los gobier-
NOS reconocen Como propios y que pagan por
medio del presupuesto publico. Por ende, las
APP comprometen distintas partidas presu-
puestales en el largo plazo y utilizan la tituliza-
cion de activos como soporte financiero de las
obras de infraestructura. Por ejemplo, a partir
de este afio se encuentran operando los Bonos
de Infraestructura Educativa que toman como
fuente de pago 15 por ciento anual del Fondo
de Aportaciones Multiples durante los proxi-
mos veinte afios. También se emite la Fibra E,
que respaldada por el presupuesto asignado
para conservar inmuebles de Pemex y CFE, se
espera que opere hasta 2020.

Lo mismo sucede en los gobiernos locales,
que desde 2003 empezaron a emitir Certifica-
dos de Participaciéon Ordinaria (CPO). Dichas
emisiones de deuda han utilizado como ga-
rantia las participaciones federales, el Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura So-
cial (FAIS) y el Fondo de Aportaciones para el



Fortalecimiento de las Entidades y Municipios
(FAFEF), impuestos sobre némina, flujos carre-
teros, entre otros.

Cabe mencionar que a medida que avanza
la titulizacion, el presupuesto publico se torna
rigido y cuenta con menores recursos que le
permitan hacer frente a las necesidades socia-
les. Aunado a lo anterior, los gobiernos aportan
otros recursos para que la participacion priva-
da sea rentable; por ejemplo, pueden contribuir
con recursos complementarios a las tarifas o
peajes pagados por los usuarios, establecer pea-
jes sombra, crear fondos de inversion, ceder en
uso terrenos o equipos e instituir el compromi-
so de compra de lo producido.

El gasto publico puede perder su potencial
para reactivar la economia a causa de las formas
en que se ejerce y el destino de los recursos pu-
blicos, cuando una parte sustancial de éste se
destina al pago de intereses o a la subrogacion
y subcontratacion de servicios y funciones, o
cuando la inversién publica se compromete con
los grandes consorcios, en particular extranje-
ros. En esos casos, la expansion del gasto publi-
co adquiere un poder concentrador del ingreso.®

Adicionalmente, las APP también son la ex-
presion de una transformacion profunda en la
forma de ejercer la administracion publica, re-
gida ahora por el principio del ciudadano clien-
te, contratos de gestion, formacién de merca-
dosy cuasi mercados, contratacién de servicios,
entre los factores mds representativos.® La falta
de un gasto publico que reactive el mercado in-
terno y el poder de compra de los sueldos y sa-
larios, asf como la ganancia de los empresarios
en moneda local, genera una menor recauda-
cion de impuestos y con ello restringe el gasto
social y en infraestructura. Asf, ante la restric-

8 Eugenia Correa, «Gasto y déficits publicos en América Lati-
na: las consecuencias de las politicas de ajuste sobre la inequi-
dad de género», Umbrales, num. 18, noviembre de 2008, p. 177.
 Edgar Nolasco, La influencia de la politica presupuestal en
el nuevo paradigma de administracién publica, Ciudad de
México, Cdmara de Diputados-LIX Legislatura/Miguel Angel
Porrua, 2006, p. 53.

cion de recursos, es necesario recurrir a las APP,
comprometiendo grandes segmentos del gasto
publico y reduciendo auin mads las capacidades
enddgenas de crecimiento.

A manera de conclusion

En la ultima década, el desarrollo de infraes-
tructura y la prestacion de servicios publicos
en México han estado vinculados de mane-
ra creciente a la implementacién de APP. Estas
son una marca politica utilizada para justificar
la participacion de las grandes corporaciones
en la generacion de bienes publicos. Se trata de
distintos esquemas de negocios, cuya fuente de
ganancia son los activos publicos. La falta de re-
cursos del gobierno es la justificacién primor-
dial para la aplicacién de estos esquemas. En el
corto plazo se mantiene formalmente la «disci-
plina de las finanzas publicas», pero en el lar-
go plazo se compromete la corriente de ingresos
que produce esos bienes.

El crecimiento de las APP ha abierto la puerta
para la titulizacién de activos publicos, es de-
cir, se emite deuda respaldada con los ingre-
sos que generan los activos publicos o con los
presupuestos destinados a su mantenimiento.
Esto expone las operaciones del gobierno a las
presiones del mercado bursdtil. La generacion
de infraestructura por medio de APP resulta
fundamental dentro de la estrategia econdmica
del gobierno mexicano, pero requiere el estran-
gulamiento de los recursos publicos. Ademsds,
dichos esquemas no garantizan por s{ mismos,
como afirman sus promotores, el acceso a bienes
publicos de calidad y bajo costo. En consecuen-
cia, lainfraestructura derivada de esos esquemas
(carreteras, aeropuertos, puertos o plantas de
generacion de energia eléctrica), responde mas
a la busqueda de rentabilidad de las grandes
corporaciones, que a mejorar las condiciones
de vida de la poblacién.
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