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Resumen

Los gobiernos permanentemente buscan alternativas para financiar el desarrollo
de estructura publica. Una estrategia que obtiene cada vez mayor relevancia son
las Asociaciones Publico-Privadas (APP), en las que el gobierno y empresas
privadas buscan obtener beneficios mutuos. En México existen proyectos diversos
que emplean las APP, un caso es el Ferrocarrii Suburbano Sistema 1(FS1),
realizado bajo una concesién a 30 afos, otorgada mediante licitacién al grupo
espafiol Construcciones y Auxiliar de Ferrocarriles SA (CAF). El cual ofrece
actualmente un eficiente servicio de transporte publico en la Zona Metropolitana
del Valle de México.

En el desarrollo de esta tesis se discuten diversos ejemplos de proyectos APP
realizados con éxito; sin embargo, no todas las asociaciones de este tipo resultan
ser exitosas. Por esta razén se han realizado investigaciones sobre métodos que
permitan determinar sin un proyecto tiene posibilidades de éxito y permanencia,

para que se justifiquen las grandes inversiones requeridas para su construccion.

Mediante el estudio de técnicas de evaluacién se determiné que la metodologia
empleada por Michael Garvin en su publicacion “Assessing the Effectiveness of
Infrastructure Public Private Partnership Programs and Projects” realizada en 2003
contiene los factores requeridos para evaluar adecuadamente el proyecto de
estudio.

Garvin (2003) proporciona una herramienta que permite examinar proyectos del
tipo APP. Este método considera que un proyecto tiene el potencial de brindar
resultados deseables si logra mantener equilibrio en el cumplimiento de los
intereses de la sociedad, el Estado, la industria y el mercado. Estd metodologia

se considera adecuada para examinar el proyecto (FS1) mediante la aplicacion del



marco de equilibrio P3 y sus respectivas plantillas de evaluacion. La investigacion
estd basada en la descripcidon y analisis de la aplicacién del marco P3 al proyecto
FS sistema 1.

Al cumplir con los intereses de los sectores interesados, es decir, sociedad,
industria, estado y mercado en los que es desarrollado el proyecto es generado un
cambio en la ubicacion del proyecto dentro del marco de equilibrio P3; dentro de
los elementos que conforman las planillas de evaluacibn se encuentran
condiciones de mercado, condiciones socio ambientales, condiciones legales de
adquisiciébn y contratacion, administracion de la concesion, rendimiento del
proyecto, inversion privada, mantenimiento. Estds amplias categorias permiten

evaluar los proyectos desde diversas perspectivas.



Abstract

Increasingly, states are seeking alternatives to maintain and improve public
infrastructure. One method of tapping into alternative sources of capital is the
public-private partnership (PPP or P3). In a public-private partnership public and
private sector are in hope of achieving mutual benefit.

Mexico has been using P3 projects successfully, for example Suburban Railway
use P3 program to provide public service of transportation in the Metropolitan Area
of Mexico.

In the develop of this report several examples of successful PPP projects are
mentioned, but not all partnerships between sectors proved successful, for this
reason are conducted investigations seeking to determine its potential for
producing desirable results.

Garvin’s (2003) P3 Equilibrium Framework analyze the performance of PPP’s

The Framework helps to structure perspectives of P3 arrangements and is
underpinned by the notion that these strategies must balance the interests of
society, state, industry, and the market for ultimate success. This method is

considered adequate to study the project (FS1).

The evaluation forms using by this method are market conditions, socio-
environmental conditions, legal requirements and procurement, grant
management, project performance, private investment and maintenance. These

categories allow assess the project in different prospects.
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Introduccion

Existe una cantidad importante de literatura en el ambito de las asociaciones entre
el sector publico y el sector privado: Asociaciones Publico-Privadas (APP). La
investigacion en el area ha buscado resaltar factores criticos para el éxito de estas
asociaciones en temas como planeacion de proyectos de infraestructura, sus
problemas, causas y propuestas de solucion. En particular, Flyvbjerg (2005)
menciona que las obras de gran magnitud son inherentemente riesgosas debido a
sus largos horizontes de planeacion y sus complejas interfaces, asi como al hecho
de poseer mdltiples actores que toman decisiones, los cuales en algunas
ocasiones poseen intereses en conflicto. Como es de esperarse, los proyectos de
gran dimension son también mas propensos a tener conflictos con regulaciones,
gue los proyectos de menor tamano (Merrow, 1988). El autor Levinson (2006)
menciona que cuando se combina el sector publico y el privado deben ser
satisfechos dos objetivos principales: el bienestar y las ganancias. El sector
publico busca satisfacer las necesidades de la poblacion, el sector privado,
maximizar sus ganancias. Sin embargo, estos objetivos no pueden ser
excluyentes. Las APP deben aumentar la calidad y cantidad del servicio publico de
manera tal que la empresa pueda obtener beneficios.

Asi mismo, Kumar (2004) examina la situacion actual de la infraestructura en
diversos paises. Comenta que las autoridades de los gobiernos han encontrado
gue sus infraestructuras hidraulicas, de comunicaciones, transportes y energia
—entre otras obras— son incapaces de cubrir necesidades crecientes de la
poblacién. Sefala, también, que los gobiernos poseen recursos limitados; aun

cuando los gobiernos encuentran recursos para subsidiar los servicios, en



ocasiones las utilidades no son suficientes para cubrir adecuadamente proyectos
de expansion y calidad; pero, sobre todo, los servicios no incluyen a toda la

poblacién.

Acerca de la aportacién que realiza cada sector, Basilio (2004) menciona que las
relaciones APP comparten una filosofia en la que cada agente, publico o privado,
participa en los proyectos llevando a cabo tareas para las cuales cuenta con
ventajas. La légica de esta transformacion radica en permitir que ambos sectores,
publico y privado, se concentren en hacer aquello para lo que estan mejor
preparados, de forma que no se limiten sus capacidades y se logren resultados

Optimos.

En cuanto a las caracteristicas que pueden adquirir las APP, Webb (2002) sefiala
gue las APP pueden adoptar multiples formas en su disefio, construcciéon y
mantenimiento; edificacion, propiedad, explotacion y transferencia. De esta
manera, la eleccion del modelo estriba en factores como los objetivos del
gobierno, la naturaleza del proyecto, la disponibilidad de financiacion y la actividad
gue el sector privado pueda desarrollar.

El objetivo mas importante de una APP es el desarrollo de infraestructura que
proporcione el mayor valor por el dinero invertido. Sin embargo, dentro de la
variedad de estudios consultados, no existe consenso en cuanto a una
herramienta que contemple y mida los factores de éxito para los diferentes tipos
de APP. Entre los métodos tradicionales son pocas las técnicas basadas en
investigacion que intentan medir la eficacia de estos programas o proyectos;
dejando a los involucrados encontrar el desarrollo de métodos de evaluacién
particulares, lo cual implica riesgo debido a que los fallos en los proyectos son
generalmente costosos. Sin una herramienta de valuacion adecuada resulta
complicado para el gobierno, el sector privado y el académico, analizar con
precision y eficacia un proyecto o programa APP. Ademas, los gobiernos tienen la
obligacion de promulgar legislaciones que permitan a estas asociaciones producir



proyectos exitosos y esto puede lograrse sélo con un conocimiento adecuado de
sus componentes fundamentales. Existe, pues, la necesidad de mejores

metodologias de evaluacion para analizar proyectos APP.

Con respecto de lo anterior, Garvin (2003) propone una metodologia de
evaluacion llamada "Marco de equilibrio P3" como herramienta para evaluar la
efectividad de los proyectos de cooperacion entre los sectores publico, privado y

programas legislativos.

OBJETIVOS

Esta investigacion utilizard el marco de equilibrio P3 de Garvin (2003) para
examinar asociaciones publico-privadas. El objetivo general es evaluar la eficacia
de estas asociaciones en México a nivel de proyecto.

Los objetivos particulares son:

Presentar el marco de equilibrio P3 de Garvin.
2. Utilizar el marco de equilibrio P3 para examinar la eficacia del enfoque APP
en el caso del Ferrocarril Suburbano Sistema 1 (FS1) del Valle de México.
3. Examinar el enfoque APP en el contexto general de desarrollo de
infraestructura en la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM).

ESCENARIO

La investigacion se centra en el Valle de México; sin embargo, la literatura que
integra el marco tedérico es tomada de experiencias de otras partes del mundo. La
literatura se utiliza en primer lugar para determinar los factores vitales en un
proyecto. Cabe mencionar que debido a la particularidad del contexto se hacen
adecuaciones a la metodologia P3.



METODOLOGIA DE INVESTIGACION
Para alcanzar los objetivos, y sobre todo para asegurar la eficacia de la

metodologia, se realizan las siguientes acciones:

Determinacion del caso de estudio.

Descripcién del caso de estudio.

Descripcion del marco de equilibrio P3.

Aplicacion del marco de equilibrio especifico para el caso de estudio.

Andlisis del marco de equilibrio.

o a0k w N PE

Conclusiones del marco de equilibrio.

Luego de la presente Introduccién, el trabajo se desarrolla bajo la siguiente

estructura:

Capitulo 1. Asociaciones Publico Privadas (APP)
En este capitulo se describen las caracteristicas de las APP, se establece la
situacion actual de estas asociaciones y se mencionan los paises en los que este
tipo de estructuras son utilizadas. Se discuten sus tipos de financiamiento, las
ventajas que ofrecen a cada sector, las particularidades referentes a la propiedad
y contratacion, el analisis de riesgos y su problematica en términos generales.

Capitulo 2. El papel del sector privado en el financiamiento de infraestructura
publica
En este capitulo se examinan los proyectos APP utilizados en México, entre ellos
se puede mencionar los proyectos con apoyo del Fondo de Inversion en
Infraestructura (actualmente Fondo Nacional de Infraestructura), Proyectos de
Infraestructura Productiva de Largo Plazo y los Proyectos de Prestacion de
Servicios, asi como la cantidad y tipo de proyectos actualmente financiados bajo

dicho esquema.



Capitulo 3. México y su inversion en infraestructura
En este capitulo se discute la importancia que posee la infraestructura para los
paises y como ésta determina su desarrollo, la relacion con el PIB, la manera en la
gue México a través del Plan Nacional de Desarrollo busca la creacion de

infraestructura y en particular se examina el sector de transportes en México.

Capitulo 4. Analisis del proyecto Ferrocarril Suburbano Sistema 1 (FS1)
En este capitulo se describe el caso del Ferrocarril Suburbano Sistema 1. Se
comenta la manera en que se determiné el ganador de la concesion, las
caracteristicas principales del proyecto; es decir, su disefio, implantacién e

impacto esperado en la comunidad. Se introduce la técnica marco de equilibrio P3.

Capitulo 5. Metodologia de evaluacion de proyectos P3 de Michael Garvin
“Marco de equilibrio P3”
En este capitulo se explica el Marco de Equilibrio P3 desarrollado por Garvin
(2003), se describen los factores de andlisis utilizados por el autor en su
publicacibn “Assessing the Effectiveness of Infrastructure PublicPrivate
Partnership Programs and Projects” para la evaluacién de proyectos de tipo APP.

Capitulo 6. Analisis del proyecto “Ferrocarril Suburbano Sistema 1” mediante el
uso del marco de equilibrio P3 y su correspondiente plantilla de evaluacion de
proyectos
En este capitulo se examinan los elementos de la plantilla de evaluacién P3 a
partir de informacion referente al Ferrocarril suburbano. Se exponen los resultados

de la aplicacién del método P3 al Ferrocarril Suburbano Sistema 1.

Un apartado final se dedica a las conclusiones del trabajo.



Capitulo 1

LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS

Las asociaciones tipo APP se han posicionado como una forma de obtener
financiamiento recurrente en diversos paises. Las APP tienen caracteristicas que
las diferencian de otros tipos de financiamiento gubernamental y como todo
proyecto enfrentan riesgos. Se han desarrollado diversas técnicas para evaluar
sus posibilidades de éxito o fracaso. En este capitulo se examinan los principios y

alcances de algunas de estas técnicas.

1.1 INCURSION DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS EN EL MUNDO
Un numero significativo de paises, sobre todo miembros de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), tienen programas APP
establecidos. El mas exitoso es probablemente el programa del Reino Unido
“Private Finance Initiative” (PFI)! que comenzé en 1992 (Ter-Minassian, 2004). El
PFI es actualmente responsable del 14% de la inversién publica en ese pais, con
proyectos en la mayoria de las areas claves de infraestructura. Otros paises con

importantes programas APP son Australia e Irlanda, mientras que Estados Unidos

L El PFI es una forma de asociacion publico-privada que se une con un programa de contratacion pablica, donde el sector publico realiza
la compra de bienes de capital del sector privado en una ampliacién de contratacion externa, donde los servicios publicos son
contratados por el sector privado. PFl se diferencia de la privatizacion en que el sector publico tiene un papel importante en los
proyectos PFl, ya sea como el principal comprador de servicios 0 como un facilitador esencial del proyecto. Se diferencia de la
contratacion en el que el sector privado proporciona el activo de capital, asi como los servicios. El PFI difiere en que el contratista del
sector privado también organiza la financiacion para el proyecto. (Grahame, 2001)



posee una mayor experiencia con “leasing”.? Por su parte, paises continentales de

la Unién Europea (UE), incluyendo Finlandia, Alemania, Grecia, Italia, los Paises
Bajos, Portugal y Espafia,® tienen proyectos de APP, aunque su proporcién del
total de la inversion publica es modesta; lo cual refleja una necesidad de
inversiones de infraestructura a gran escala’.

Asi mismo, paises de Europa Oriental, incluyendo la Republica Checa, Hungria y
Polonia, también han emprendido proyectos APP; y hay programas de APP
incipientes en Canada y Japén. Los proyectos APP en la mayoria de estos paises
estan dominados por proyectos de carreteras. Del mismo modo, la Union Europea
en su plan de recuperacién economica preveé la utilizacion de mecanismos de tipo
APP, principalmente para desarrollar una red transeuropea de carreteras (Consejo
Europeo, 2008).

En el resto del mundo las asociaciones publico privadas han hecho incursiones
menos importantes. En América Latina, México y Chile han sido pioneros en el uso
de APP para promover la participacion del sector privado en proyectos de
inversién publica. En México se utilizaron APP por primera vez en la década de los
ochentas para financiar carreteras y, desde mediados de la década de los
noventas, para un numero creciente de proyectos de inversion publica en el sector
de energia. En la Cumbre de Asociaciones Publico Privadas para las Américas,
celebrada en 2004,°> se presentaron planes para extender el uso de APP a la
prestacion de otros servicios. Chile tiene un programa APP bien establecido que
se ha utilizado principalmente para el desarrollo de transportes, aeropuertos,
carceles y sistemas de riego. Otros paises de América, en particular Brasil, estan

gl leasing es un contrato de arrendamiento financiero que incluye una opcion de compra para el arrendatario sobre el bien recibido en
leasing , que podra ejercitar al final del contrato por un precio que se denomina valor residual y que, obligatoriamente, debe figurar en
el contrato de arrendamiento financiero. (Carter, 2002)

® http://www.cream-europe.eu/en/index.php?option=com_content&task=view&id=20&Itemid=49 Consultado el 05 de enero de 2010.
*Los proyectos APP més habituales se desarrollan en el sector de las autopistas, el agua y la eliminacion de residuos (especialmente en
Francia, Espafia, Portugal, Italia, Grecia, Irlanda y Gran Bretafia), seguidos de escuelas y hospitales. En Europa del Este, hay también
toda una serie de proyectos APP en diversas fases de elaboracion y ejecucién. El Banco Europeo de Inversiones (BEI) es financiador
primario o secundario de muchos de este tipo de proyectos. Empresas APP y constructoras europeas como Skanska (Suecia), Ferrovial
(Espafa), Hochtief (Alemania) y Vinci, Bouygues y SITA (Francia) tienen muchos proyectos en Gran Bretafia, mientras que las
constructoras y los consultores financieros, legales y técnicos britanicos se estan expandiendo por toda Europa.
http://www.tni.org/es/article/asociaciones-p%C3%BAblico-privadas-en-europa-0 Consultado el 05 de enero de 2010.

® http://portal.sre.gob.mx/eua/pdf/Cumbre.pdf Consultado el 04 de enero 2010




planeando un uso significativo de APP®. Este tipo de asociaciones estan
empezando a surgir en Asia, especialmente en Corea y Singapur. El progreso en
otros sitios es limitado, aunque hay gran interés en los APP en algunos paises,
entre ellos Sudafrica.’

1.2 CARACTERISTICAS DE LAS APP

“Las APP operan en el limite de los sectores publico y privado, de manera que no
son activos o servicios nacionalizados, ni tampoco son privados... representan
una tercera via para gue los gobiernos presten ciertos servicios publicos” (Gerrard,
2001). No existe consenso en cuanto a los elementos que constituyen un proyecto
de inversion APP. La Comisién Europea las ha definido como "la transferencia al
sector privado de proyectos de inversion que tradicionalmente se han ejecutado o
financiado por el sector publico”.? Pero ademés de ejecucién privada y financiacién
de la inversién publica, las APP tiene otras caracteristicas importantes: existe
énfasis en la prestacion de servicios, asi como en la inversion por parte del sector

privado y la transferencia de riesgo significativo del gobierno al sector privado.

El traspaso de riesgos al sector privado tiene su fundamento en el hecho de que
éste posee mayor experiencia en la utilizacion de procedimientos para mitigarlos o
atenuarlos. A medida que la competencia sobre desarrollo de infraestructura,
equipamientos y servicios pasa al sector privado la similitud entre riesgos de
proyectos publicos y privados se incrementa. La tipologia de riesgos que afectan a
cualquier proyecto de inversion y comercializacion puede ser muy amplia y la
importancia que tiene cada uno de ellos es diferente en cada proyecto. El
financiamiento y la administracién de infraestructuras y servicios publicos no son

ajenos a estas circunstancias. Por ejemplo, en un proyecto de carreteras el riesgo

® En 2004 fue realizado el primer proceso de licitacion de los proyectos realizados en virtud del esquema de financiamiento de
sociedades publico-privadas (APP) de Brasil. La inversion en el proyecto de construccion de 400km de nuevas vias para el ferrocarril
Ferrovia Norte-Sul, fue estimado en 2.200mn de reales (US$978mn). Otros proyectos realizados bajo este esquema son el anillo
ferroviario de Sao Paulo (Ferroanel) y las obras de duplicacion de pistas en un tramo de la carretera BR-116

" Mediante el uso de proyectos APPs se llevd a cabo la creacion de Bakwena Platinum Corridor ( Sudéafrica ) con las siguientes
caracteristicas:

-Financiacion Bancaria (20 afios)

-Interés variable ligado al IPC

-Participacion del Banco Europeo de Inversiones (BEI) con garantia de bancos locales

8 http://ec.europa.eu/index_es.htm Consultado el 04 de enero de 2010




mas importante es la demanda, mientras que en acuerdos que involucren

desarrollos informéaticos el principal riesgo es la obsolescencia.

Acerca de la administracién de riesgos en proyectos, Allan (2000) afirma que a
medida que se logre un reparto 6ptimo de riesgos entre los participantes y que
cada riesgo sea responsabilidad del que se encuentre mejor capacitado para

gestionarlo, habra mayores posibilidades de éxito para el proyecto.

1.3 FINANCIACION DE PROYECTOS APP

Las APP toman generalmente la forma de un esquema de disefio-construccion-
finanzas-operacion (Design-Build-Finance-Operate: DBFO).° En este esquema el
gobierno especifica los servicios que desea que el sector privado ofrezca, y a
continuacién el socio privado disefla y construye un activo dedicado para
satisfacer las necesidades indicadas; es decir, construye, opera el activo y
proporciona los servicios. Esto contrasta con la inversion puablica tradicional, donde
el gobierno tiene un contrato con el sector privado para construir un activo, pero el
disefio y financiacién es proporcionado por el gobierno.’® En la mayoria de los
casos el gobierno opera el activo una vez realizado. La diferencia entre estos dos
enfoques refleja la creencia de que dar al sector privado la responsabilidad de
disefar, construir, financiar y operar un activo es garantia de mayor eficiencia en
la prestacion de servicios. Esto justifica tedricamente la existencia de APP.

El gobierno es, en muchos casos, el principal comprador de servicios prestados en
el marco de una APP. Estos servicios se pueden adquirir para el uso del propio
gobierno, como insumo para proporcionar otro servicio, o en nombre de los
consumidores finales: una carcel, una escuela, y una carretera de libre acceso

caen en estas categorias, respectivamente.

° DBFO es una variante de Build- Operate-Transfer (BOT) es utilizada en infraestructuras con peaje como las autopistas. El constructor
constituye una Sociedad vehiculo de proyecto (SVP) que se encarga de disefiar y construir la infraestructura para el estado, verdadero
propietario de los activos terminados. (Gdmez, 2000)

1% financiamiento publico es la fuente tradicional de obtener fondos para invertir en proyectos de infraestructura tanto en paises
desarrollados como subdesarrollados. Los gobiernos tradicionalmente poseen, operan y financian toda la infraestructura primaria
debido a que sus caracteristicas de produccion y los intereses publicos involucrados fueron pensados como monopolio y por lo tanto
requieren la provision del gobierno. Los fondos recaudados de los impuestos han provisto todo o gran parte del financiamiento publico
requerido para infraestructura. Las finanzas publicas han sido también utilizadas para subsidiar la infraestructura existente en

proyectos como caminos y transportes. (Merna, 2002)



Para el esquema disefio- operacion- transferencia (Build Operate Transfer (BOT))
de acuerdo con Gémez (2000) es requerido un tercer interesado en el proyecto el
cual se compromete a construirlo, explotarlo durante un nimero determinado de
afos obteniendo el benéfico originado por la explotacion y una vez transcurrido el
plazo pactado para su explotacion realizar la devolucion de la gestién vy
explotacién al Estado.

En el caso de estudio analizado en capitulos posteriores es utilizado el esquema
BOT, asi al término de la concesion la administracion, gestion y beneficios seran
propiedad del estado.

Bajo el enfoque de APP los operadores privados pueden vender servicios
directamente al publico, como en una carretera de peaje o ferrocarril. Un acuerdo
de este tipo se llama generalmente concesion. En este caso, el operador privado
de una concesién (concesionario) paga al gobierno una cuota de concesién o una
parte de los beneficios que obtenga. Normalmente el operador privado posee el
activo APP mientras lo opera en el marco de un régimen DBFO y el activo se
transfiere al gobierno al final de un contrato de operaciones. Esto ocurre
generalmente a un valor menor que su valor residual real (y a menudo es cero o

tiene sélo un pequefio costo nominal)*.

El sector privado puede proveer financiamiento para APP en una variedad de
formas. Cuando se venden servicios al publico, el sector privado puede recurrir a
los mercados de valores mediante la emision de papeles, con los ingresos
proyectados de una concesion como garantia. En otro caso, cuando el gobierno es
el principal comprador de servicios, los subsidios pagados por el gobierno (es
decir, los pagos relacionados con la demanda de servicios) o los pagos de servicio
por el gobierno en virtud de contratos (que se basan en la continuidad de
suministro de servicio en lugar de hacerlo a peticion de servicio) se pueden utilizar

como garantias. El gobierno puede también hacer contribuciones directas a los

" Los flujos de caja sirven para repagar financiacion, remunerar a los accionistas y afrontar el pago de los costes de disefio y
construccion. El estado consigue no endeudarse directamente y repartir el pago a lo largo de los afios de la explotacion. (Gémez, 2000)
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costos de los proyectos. Esto puede tomar la forma de equidad (donde hay reparto
de ganancias), un préstamo, o un subsidio (donde la rentabilidad social supera las
devoluciones privadas). Otra posibilidad es que el gobierno sea garante de
préstamos para el sector privado.

Un tipo de financiamiento para APP se suministra con frecuencia a través de
entidades de propésito especial (Special Purpose Vehicles (SPVs))'%. Un SPV es
generalmente un consorcio de instituciones financieras configurado para
coordinar el uso de su capital y experiencia. En la medida en que un SPV cumple
su objetivo se facilita el funcionamiento de las APP. Sin embargo, un SPV también
puede ser un instrumento de control para las APP, ya sea mediante la
participacion directa de las instituciones financieras publicas, a través de
préstamos con garantias explicitas de endeudamiento, o con una presuncion de
gue el gobierno esta detras. En este caso existe el riesgo de que un SPV pueda
ser utilizado para cambiar el balance de deuda gubernamental mediante la

titulizacion de activos.*®

2 Una SPV constituida para desarrollar un proyecto puede ser la encargada (o busca quien lo haga) de disefar el proyecto, construirlo,
operarlo, mantenerlo en propiedad, mientras lo opera hasta su traspaso a un estado o al promotor inicial, contratar un leasing sobre él,
etc. (Gbmez, 2000)

Ademés de la reduccion de impuestos, SPV también puede eliminar los activos o pasivos de los balances, el riesgo de transferenciay (en
las titulizaciones) permitir la venta efectiva de los flujos de efectivo futuros. http://moneyterms.co.uk/spvspe/ Consultado el 22 de
diciembre de 2009.

'3 Titulizacion de activos es un proceso mediante el cual se constituye un patrimonio autdbnomo que se transfiere a un vehiculo de
propdsito especial, tal que los flujos de caja generados por dicho patrimonio serviran para el pago de los derechos conferidos a los
titulares de los valores mobiliarios emitidos mediante oferta publica o privada. Se obtiene asi dinero en efectivo por el adelanto de los
ingresos futuros.

También se ha definido como un procedimiento de financiacion a través de emisiones de valores garantizadas por activos de entidad
demandante de fondos. Los procesos de titulizacion se contemplan a menudo como procesos de transformacidn de activos de escasa
liquidez en valores cuyas caracteristicas facilitan su comercializacién o la colocacion entre determinados grupos de inversores.

Desde el punto de vista financiero, puede ser entendido como un proceso de conversién de un activo financiero poco liquido en otro u
otros mas liquidos, que pueden negociarse entre los inversores sin necesidad de ser de ellos los originarios de tales titulos. También se
han descrito como un mecanismo del que pueden valerse las empresas, sean 0 no entidades de crédito, para obtener financiacion
ajena mediante la emision de valores, segregando de su patrimonio un nimero determinado de activos con cuyos rendimientos se
atenderad el servicio financiero de los valores emitidos, constituyendo a su vez dichos activos la garantia basica del cumplimiento de las
obligaciones de pago asumidas.(Blanco, 2001)
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1.4 ECONOMIA DE LAS APP

Para realizar eficientemente la asociacién entre sectores en una APP se requiere
establecer, previo a la realizacion del contrato de asociacion, una serie de
acuerdos que especifiqguen claramente quien poseera la propiedad de los bienes,
como se hara el reparto de beneficios y cudl sera la aportacion de cada sector.
1.4.1 Contratacion y propiedad.

Existen argumentos a favor y en contra, relativos a la pertenencia o propiedad de
las entidades productoras de bienes y servicios, que son de relevancia para las
APP. En los casos en gue los precios establecidos pueden ser competitivos en el
mercado generalmente se debe preferir la propiedad privada. En tales
circunstancias, el sector privado se ve motivado a competir para vender productos
y servicios a precios que los consumidores estan dispuestos a pagar, buscando
asi ganancias legitimas. A nivel general, estos argumentos pueden ser usados
para sefalar a las APP como medios que combinan los puntos fuertes del
gobierno y los del sector privado de manera que respondan a las fallas de

mercado y minimicen los riesgos.**

Sin embargo, avances recientes en la Teoria de la Propiedad y la Contratacion
son convenientes para justificar de manera mas analitica el desarrollo de APP. La
problematica de un gobierno cuando se encarga de la prestacion de un servicio
determinado va mas alla del conflicto natural entre calidad y eficiencia. El gobierno
tiene generalmente la capacidad para conseguir estandares de calidad aceptables,
pero tiene dificultades para mantener costos bajos y en muchos casos servicios
gratuitos. Por su parte, el sector privado puede utilizar sus mejores habilidades y
capacidad de innovacién para reducir costos, pero la calidad del servicio puede
verse comprometida. No obstante, el suministro privado puede ser viable si el

gobierno elabora contratos completamente especificados y ejecutables con el

' Una de las criticas recurrentes a las entidades publicas de desarrollo es que sus esquemas de gobierno y toma de decisiones estan
estrechamente relacionados con el gobierno en el poder, y por ello, estan sujetas a presiones e incentivos que las llevan a actuar a
favor de acciones de corto plazo orientadas a apoyar al gobierno, antes que a servir a sus objetivos de desarrollo, que naturalmente son
de largo plazo (atraviesan varios gobiernos). Asimismo, se argumenta que cada nuevo gobierno modifica y replantea el rol de estas
entidades a su gusto y medida, a la vez que se cambia a toda la plana directiva de estas entidades. A esta critica recurrente sobre la
falta de independencia de las entidades publicas de desarrollo, se unen denuncias de corrupcién y pago de favores politicos en un buen
numero de casos. http://www.bancosdesarrollo.org/facipub/upload/publicaciones/1/85/la_estructura de propiedad y gobierno.pdf
Consultado el 22 de diciembre de 2009.
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sector privado. Por lo tanto, una APP es ideal para situaciones en las que el
gobierno puede identificar claramente la calidad de los servicios que desea que el
sector privado proporcione y puede ademas traducirlas en indicadores objetivos de
calidad y economia. El gobierno puede celebrar un contrato con el sector privado
gue enlace los pagos del servicio, la prestacién de servicios y su supervision. En
este caso, la APP tiende a ser mejor cuando no se espera que los requerimientos
de servicio varien sustancialmente con el tiempo, y cuando es poco probable que
el desarrollo tecnoldgico cambie radicalmente la manera en que se presta el

servicio.

1.4.2 Analisis de riesgo

Una APP involucra una gama de riesgos. Estos pueden dividirse en cinco,
categorias de acuerdo con Fitzpatrick (2005):

1) Riesgo de construccién, que estd relacionado con problemas de disefio,
sobrecostos en la edificacion y retraso en los proyectos;

2) Riesgo financiero, que esté relacionado con la variabilidad en los tipos de
interés, tipos de cambio y otros factores que afectan los costos de la financiacion;
3) Riesgo de rendimiento, que esta relacionado con la disponibilidad de un activo y
la continuidad y calidad de la prestacion de los servicios;

4) Riesgo de demanda, que esta relacionada con la continua necesidad de
servicios; y

5) Riesgo de valor residual, que esta relacionado con el precio de mercado futuro.
Estos riesgos estan presentes en proyectos publicos, privados y evidentemente en
proyectos APP.

En las asociaciones entre los sectores publico y privado, el sector publico busca
principalmente obtener beneficios mediante la transferencia de riesgo al sector
privado, quien obtiene incentivos para proporcionar un mantenimiento adecuado a
los activos. Para lograr beneficios se requiere capital privado, cambios en la
responsabilidad de operacién, asi como en la administracion de riesgos. El
impacto de la transferencia de riesgo en los costos financieros y la fijacion de
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precios de riesgo deben, sin embargo, ser fijados para garantizar eficiencia.
(Deloitte, 2008).

Actualmente diversos paises enfrentan un déficit de infraestructura, lo cual afecta
de forma directa la competitividad de sus economias. Los bajos niveles de
productividad afectan, asi mismo, el bienestar social. México comparte la
problematica mundial de rezago en infraestructura. De acuerdo con el Foro
Econémico Mundial,™® México ocupa el lugar 60 de 133 paises, por la
competitividad de su infraestructura. El déficit de necesidades de infraestructura
con respecto a la disponibilidad de recursos publicos es un problema en todas las

regiones del mundo, aunque en diferente medida.

Martinez (2002) plantea que siempre y cuando las operaciones sean coordinadas
de forma efectiva, la prestacién y contratacion de servicios administrados por
agentes publicos y privados pueden traer ventajas desde el punto de vista
operacional. También menciona que los beneficios de la contratacién, por partes o
por la totalidad de un servicio deben ser sometidos a supervision, no sélo para
examinar su eficiencia; deben ser supervisados de forma estratégica para
posibilitar la actuacion de diversos actores de la sociedad.

Al estudiar las bondades y problemas de las distintas formas APP, se establece
gue deben ser evaluadas desde la perspectiva de la ganancia que representan
para la sociedad, es decir, de los beneficios que la comunidad obtiene de los
proyectos, y desde la perspectiva de las pérdidas, los subsidios y concesiones que
se otorgan a los socios privados para incentivarlos a participar en el proyecto. Al
respecto, Rojas (2004) afirma que es importante reconocer de entrada que en las
APP, como en cualquier negocio, ho hay ganancias gratuitas: siempre es posible
gue uno de los socios gane mas que el otro, o que uno, o los dos pierdan. Cuando
el que pierde es el sector publico, no significa necesariamente que sea el
resultado de ineficiencia o corrupcion, puede ser que se haya promovido un
producto no deseado.

' http://www.weforum.org/pdf/AnnualReport/Annual_Report 2009 Spanish.pdf Consultado el 02 de febrero de 2010
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Se puede decir que el éxito de una APP depende de la forma como son asignados
los riesgos entre las partes. Por su naturaleza, estos proyectos requieren plazos
amplios, los cuales normalmente poseen alta rentabilidad social, pero baja
rentabilidad financiera. Como se ha establecido —en secciones anteriores—, para
lograr equilibrio financiero se requiere a menudo un esquema de co-financiamiento

donde el gobierno participe de forma total o parcial.

1.5 PROBLEMATICA DE LAS APP

A nivel mundial las APP han logrado mantener un equilibrio positivo en proyectos
de infraestructura publica. Esto se observa en los casos mencionados en el punto
1.1 en el que el resalta el programa de Reino Unido “Private Finance
Initiative”(PFI) por tener la aplicacion con mayor éxito a nivel mundial. Por ello es
posible afirmar que gran parte del éxito logrado por las APP se basa en la
adecuacion del los sistemas regulatorios de los paises que implantan dichas

estrategias, asi como la constante evaluacion econémica y técnica.

Scott (2009) realiza un andlisis del costo-beneficio de combinar recursos publicos
y privados. En su andlisis integra factores como costo social, costos y beneficios
obtenidos por las empresas inversoras y la rentabilidad que los proyectos
combinados ofrecen, ahonda en la necesidad de realizar valoraciones enfocadas

en el mercado buscando resultados socialmente deseables.

Por otra parte, se identifican diversos riesgos para las partes integrantes y como
consecuencia para la economia de los paises que las utilizan. El problema se
debe principalmente al traslado de riesgos en forma total al estado (y a su vez a
los contribuyentes), quedando la parte privada s6lo como receptora de beneficios.
Es entonces cuando las APP pierden sentido al no lograr brindar el beneficio
social para lo que fueron creadas con lo cual se vuelve ineficiente y sobre todo
inequitativa.

No todos los paises poseen un marco regulatorio adecuado para llevar a cabo un
correcta implantacién de las APP, en consecuencia, no todo proyecto publico
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resulta concesionable, pues resulta menos costoso y perjudicial realizarlo con
recursos publicos. De acuerdo con el estudio publicado por la revista
“Economist”*® los paises con un peor marco regulatorio de América Latina son
Venezuela (8.3%), Ecuador (5.6%) y Nicaragua (5.6%); en comparacion Peru
obtuvo 66.7% y México se posicioné en el cuarto lugar con 50%.

Algunos ejemplos a nivel internacional que pueden mencionarse para ilustrar el
problema en el caso particular de reformas portuarias son, de acuerdo con datos
publicados por la Corporacién Andina de Fomento'’:

1. Las reformas portuarias en América Latina. La reforma realizada por Brasil no
ha logrado ser completada debido a la problematica laboral y la compleja
estructura del Estado.

2. La reforma realizada por Costa Rica, donde no existe legislacion especifica y su
Ley de Concesiones se utiliza con dificultad.

3. La reforma en El Salvador, donde a pesar de haber creado una Autoridad
Maritima-Portuaria Nacional, no logra avanzar en su implantacion debido a que se
contrapone en algunos casos con el poder real del Administrador Publico de los
puertos.

4. La reforma de Honduras se vio obstaculizada por el fracaso de la Ley de
Puertos.

En este tipo de casos las APP se ven limitadas en su avance. Se observa que las
concesiones requieren condiciones basicas relativas al costo y beneficios, ademéas

de reglas claras para su implementacion.

Por otra parte, la iniciativa para la integracion de la infraestructura regional
suramericana'® menciona que dentro de las principales desventajas que significan

las APP para los paises se encuentran, particularmente, los desembolsos de

'8 http://www.economist.com/world/united-states/displaystory.cfm?story id=15453126 Consultado el 07 de febrero de 2010

7 http://www.caf.com/view/index.asp?ms=17&pageMs=49128&new _id=44612 Consultado el 07 de febrero de 2010 “Desafios
financieros y macroecondmicos en América Latina”

8 http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/cap_santiago08 patricio rozas dia3.pdf Consultado el 08 de febrero de
2010
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fondos publicos por concepto de subsidios, garantias y fallos judiciales,
dificultades en el control de gastos y de cumplimiento de obligaciones
contractuales por ausencia de registros, no poseer un mecanismo adecuado de

administracion y traspaso de riesgos (aumento de las garantias), riesgo fiscal.

1.6 EVALUACION DE PROYECTOS

Existen varias maneras de determinar si un proyecto tiene probabilidades de éxito
o de fracaso. La evaluacién de proyectos es un tema de amplio estudio. Para Baca
(1990), por ejemplo, la evaluacion de un proyecto de inversion tiene el propésito
de conocer la rentabilidad econémica y social para garantizar la resolucién de una
necesidad humana. La idea es conseguir una asignacion de recursos eficiente,

segura y rentable.

Para Sapag (1989) las causas del éxito o fracaso de un proyecto son diversas y
las diferentes técnicas de evaluacién pueden ofrecer resultados diferentes. Los
autores hacen esta afirmacion bajo el criterio que una evaluacién se basa en
estimaciones de lo que se espera obtener en el futuro en cuanto a costos y

beneficios, con horizontes de planeacion normalmente de 30 afios.

Asi mismo, tomando en cuenta el “objeto”, se pueden identificar otros modelos de
evaluacion. Por ejemplo, Cohen (2006) menciona que existe una constante en
cuanto a la pretension de comparar lo “deseable” contra la realidad y, por otro
lado, incluir la preocupacion por alcanzar eficazmente los objetivos planteados.

Garvin (2003), por su parte, ofrece una herramienta integral para evaluar la
efectividad de proyectos de infraestructura en la modalidad de APP. La propuesta
de Garvin no es una técnica de andlisis de inversiones o de planeacién de
proyectos, sino una metodologia de evaluacién de eficiencia. A continuacion se

describe con detalles esta propuesta, llamada Marco de Equilibrio P3.
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1.7 TECNICA DE EVALUACION DE LAS APP

El marco de equilibrio P3 de Garvin (2003) busca analizar el rendimiento de las
APP en funcionamiento y proponer mejoras a proyectos existentes y futuros. El
marco permite evaluar proyectos y determinar su potencial para producir

resultados deseables.

La versatilidad del marco de equilibrio P3 lo hace aplicable a una diversidad de
proyectos. Las plantillas de evaluacién (cuyos detalles se presentan en el Capitulo
5) destacan cuestiones clave asi como factores de éxito. El método involucra una
guia practica o lista de comprobacion de aspectos cuando se trata de proyectos
con asociacion de recursos; se basa en la explicacion de las multiples cuestiones
gue deben satisfacerse para lograr equilibrio entre cuatro sectores asociados con
un proyecto APP (Estado, Sociedad, Industria, Mercado). EI marco se puede
aplicar como es presentado por Garvin, o0 modificado para reflejar condiciones de
situaciones concretas, lo que lo convierte en una herramienta versatil. México ha

utilizado las APP para financiar diferentes proyectos de infraestructura.

En el capitulo siguiente se habla de las formas en las que México ha adaptado
este sistema a sus propios intereses.
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Capitulo 2

EL PAPEL DEL SECTOR PRIVADO EN EL FINANCIAMIENTO DE
INFRAESTRUCTURA PUBLICA

El sector privado juega un papel decisivo en la creacion de infraestructura publica,
brindando no soélo financiamiento, sino a través de una amplia gama de expertos
gue buscan incrementar la calidad, durabilidad, eficiencia y mantenimiento a las
diversas obras.

2.1 PROYECTOS APP EN MEXICO

En México existen los siguientes tipos de proyectos APP:

1. Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo, para proyectos de
energia.

2. Proyectos apoyados con recursos del Fondo de Inversion en Infraestructura
actualmente Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN))®, utilizado para
concesiones, como en el caso de carreteras, el Ferrocarril Suburbano, plantas de
tratamiento de aguas residuales y proyectos de abastecimiento de agua potable.

3. Proyectos para prestacion de servicios (PPS) mediante la celebracion de

contratos de largo plazo.

9 E| Gobierno Federal emitio, el 7 de febrero de 2008, el Decreto por el que se ordena la creacion del Fideicomiso Fondo Nacional de
Infraestructura (FONADIN). En dicho Fondo se concentran los pasivos, las actividades y el patrimonio del Fideicomiso de Apoyo para el
Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC) y del Fondo de Inversion en Infraestructura (FINFRA); por ello el Decreto ordena la
modificacion del FARAC en el FONADIN y la extincion del FINFRA.
http://www.senado.gob.mx/gace.php?sesion=2008/04/28/1&documento=118 Consultado el 02 de marzo de 2010
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2.1.1 Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo
Bajo el esquema de Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo
(PIDIREGAS), actualizaciéon de Proyectos de Impacto Diferido en el Gasto, la
construccién de las obras la realiza el sector privado por cuenta y orden de las
entidades publicas, con financiamiento propio o de terceros. Durante su
construccién los gastos no impactan las finanzas publicas, son registrados
Unicamente en cuentas de orden. Una vez que los proyectos entran en operacion
se inicia el pago de las obligaciones. El flujo de ingresos anual que el proyecto
genera por la venta de bienes y servicios debe ser suficiente para cubrir el pago
de las obligaciones contraidas. Las obligaciones contraidas tienen preferencia
respecto a nuevos financiamientos para su inclusion en el presupuesto de los afios
posteriores, hasta el término de su vigencia.?
Existen dos clases de PIDIREGAS.
Una es la de inversion directa, en el cual las entidades publicas asumen la
obligacién de adquirir activos productivos construidos por empresas privadas.
» BLT: (Build-Leasing-Transfer) Construccion, Arrendamiento y
Transferencia (el contrato con el privado incluye el
financiamiento).
e OPF: Obra Publica Financiada (el financiamiento se contrata
al recibir la obra a satisfaccion).
Otra es la inversion condicionada. Aqui los activos se mantienen con el caracter
de propiedad privada, salvo que se materialice alguna eventualidad
(incumplimiento de la entidad o fuerza mayor) contemplada en el contrato, que
impligue la adquisicion de dichos activos por parte de la entidad contratante.
» |IPP: (International People’s Project) Productores Externos de
Energia.

Un ejemplo del uso de PIDIREGAS es la deuda publica contratada por Petréleos
Mexicanos (Pemex) en los mercados de capital del pais y del extranjero,
relacionada con los proyectos de infraestructura con impacto diferido en el registro

2 http://www.cefp.gob.mx/ Consultado el 04 de enero de 2010
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del gasto. Esta deuda ascendié a 2 billones 177 mil 209 millones 836 mil pesos en
septiembre de 2008.%* El monto incluye los financiamientos privados (1 billén 752
mil 119 millones 310 mil pesos) y el costo financiero estimado al afio 2030 (425 mil
90 millones 525 mil pesos) de acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacién
(ASF) en su Informe de resultados de la revision y fiscalizacion de la cuenta
publica 2008.%

2.1.2 FONADIN (Anteriormente FINFRA)

El Fondo de Inversion en Infraestructura (FINFRA) fue creado en 1995 con la
finalidad de promover la participacidn privada en el financiamiento de proyectos de
inversion publica, tanto federales como estatales y municipales. Fue liquidado en
febrero de 2008 y los fondos y pasivos fueron concentrados en el Fondo Nacional
de Infraestructura (FONADIN). Este nuevo fondo tiene finalidades similares a las
de FINFRA, es decir, servir como vehiculo de coordinacion de la Administracion
Publica Federal para la inversion en infraestructura. Para este proposito el Fondo
otorga apoyos recuperables y no recuperables®® hasta por el 49% de la inversién
total de cada proyecto. El inversionista privado debe aportar al menos el 25% del
total de la inversion. Para el afio 2009 mediante FONADIN se encontraban en
operacion 11 proyectos, 11 en construccién, 10 en licitacion y 15 en preparacion
con un monto de inversion de 69 mil millones de pesos. Dentro de los principales
sectores de atencion del fondo se encuentran el suministro de agua, drenaje y
saneamiento, construccién de carreteras, transporte ferroviario y recolecciéon y

reciclaje de basura.?

2! http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0562005.pdf Consultado 04 de enero de 2010

22 http://www.asf.gob.mx/Trans/informes/IE_Regimen Fiscal Hidrocarburos CP2007.pdf Consultado el 06 de Enero de 2010.

B Apoyos No Recuperables. i. Aportaciones para financiar Estudios y Asesorias. ii. Aportaciones para financiar inversiones asociadas a la
ejecucion de los Proyectos. iii. Subvenciones para coadyuvar al equilibrio financiero de los Proyectos.

Apoyos Recuperables. i. Financiamiento para Estudios y Asesorias. ii. Créditos subordinados y/o convertibles. iii. Garantias para
financiamiento bancario y bursétil. iv. Garantias de desempefio y de riesgo politico.

v. Aportaciones de Capital directas (empresa concesionaria) o indirectas (fondos de inversion especializados en transporte).
http://www.fonadin.gob.mx/work/sites/fni/resources/LocalContent/518/2/Lineamientos Programa Transporte.pdf Consultado el 22
de diciembre de 2009

% http://www.banobras.gob.mx/ServiciosFinancieros/FINFRA/Pages/finfra.aspx Consultado el 04 de enero de 2010
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El Fondo Nacional de Infraestructura participa en todas las etapas de desarrollo de

los proyectos de infraestructura, desde el disefio de estudios de factibilidad, hasta

el proceso de construccidn. Por esta razon el fondo requiere contar con un tren de

proyectos actualizado para poder atender las necesidades de los proyectos en

sus etapas de desarrollo. La Tabla 1 muestra

realizables con apoyo FONADIN

Tabla 1. Proyectos en analisis transporte urbano FONADIN

BRT Monterrey Corredor Lincoln-Ruiz Cortines NL

1,540
Tranvia Veracruz-Boca del Rio VER

2,732
BRT Chihuahua - Corredor Norte-Sur CHIH

850

BRT Mexicali-Eje #1 BC

490
BRT Lecheria-Coacalco-Ecatepec MEX

1,325
BRT Guadalajara Macrobus Fase 111 JAL

1,505
BRT ‘s Tijuana (Garita San Isidro-El Refugio) BC

1,893
BRT ‘s Tijuana (Linea Santa Fé - Mesa de Otay) BC

1,389
BRT Cancun - Corredor Bicentenario QRoo

1,290
BRT Culiacan-Primer Corredor SIN

1,351
BRT Acapulco (Renacimiento-Centro) GRO

1,050
Tren Ligero Urbano de Guadalajara JAL

5,250
Ferrocarril Suburbano 2 (Ecatepec-Martin MEX
Carrera) 11,750
Nota: Tabla elaborada con datos obtenidos de la

proyectos que pueden ser

pagina

http://www.fonadin.gob.mx/wb/fni/transporte _urbano_ IPP Consultada el03 de marzo de 2010.

22



2.2 APLICACION DE PROYECTOS APP EN MEXICO

La férmula APP puede tomar mdaltiples modalidades para su adaptacion a los
objetivos de la administracion que corresponda y a la naturaleza del proyecto. Los
paises gque han alcanzado etapas de madurez en el uso de APP normalmente
emplean asociaciones en mas de un area de infraestructura. Entre los principales
sectores donde las APP han tenido una aplicacion exitosa se encuentran:
transporte (incluyendo carreteras, ferrocarriles y puertos), agua, desechos,
hospitales, educacion, vivienda social, prisiones y militar. A continuacion se
muestra informacion referente al nUmero de proyectos realizados en México en
2008. Se especifican los proyectos que se encuentran en diferentes etapas desde
la preparacion hasta la puesta en operacion.

La Tabla 2 muestra la importancia de la inversion en el sector de transportes, el
cual ocupa el segundo lugar en nimero de proyectos detras de los proyectos en
electricidad. La diferencia es soélo tres proyectos, quedando por encima del
namero de proyectos en los sectores de hidrocarburos, educacion, salud y agua.

La Tabla 3 muestra la inversion en transporte en México, en miles de millones de
pesos, por medio del FONADIN. Constituye una aportacion de 43 mil millones de
pesos, cifra que rebasa la inversion realizada a los sectores de hidrocarburos,
educacion, salud y agua.
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Tabla 2. Namero de proyectos de infraestructura realizados en México.

Electricidad 6 3 0 26 35
Inversién condicionada 3 2 0 24 29
Otros 3 1 0 2 6
Hidrocarburos 0 0 0 1 1
Inversién condicionada 0 0 0 1 1
Transporte 11 7 12 2 32
FONADIN 6 4 7 2 19
PPS 2 3 3 0 8
Otros 3 0 2 0 5
Educacion 0 0 1 0 1
PPS 0 0 1 0 1
Salud 6 0 1 1 8
PPS 6 0 1 1 8
Agua 9 6 4 9 28
Plantas de tratamiento 7 5 4 9 25
Macroproyectos 2 1 0 0 3
Total 32 16 18 39 105
Nota: Tabla elaborada datos obtenidos de pagina

http://www.sct.gob.mx/uploads/media/PrinEstadisSCT-08.pdf Consultado el 26 de diciembre de

2009.
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Tabla 3. Montos de inversion en (miles de millones de pesos)

Electricidad 28.9 10.4 - 86.8 101.7
Inversién condicionada 14.9 7 - 79.8 101.7
Otros 14 3.4 - 7 0
Hidrocarburos - - - 13.8 13.8
Inversién condicionada - - - 13.8 13.8
Transporte 52.1 15.8 28.3 1.2 97.4
FONADIN 12.9 5.6 23.3 1.2 43
PPS 5.2 10.2 29 - 18.3
Otros 34 - 21 - 36.1
Educacion - - 0.5 - 0.5
PPS - - 0.5 - 0.5
Salud 4.5 - 0.7 0.6 5.9
PPS 4.5 - 0.7 0.6 5.9
Agua 11.7 7.8 21 4.3 25.9
Plantas de tratamiento 11 5.2 2.1 4.3 12.7
Macroproyectos 10.6 2.5 - - 13.2
Total 97.2 34 31.6 106.8 245.2
Nota: Tabla elaborada con datos obtenidos de la pagina

http://www.sct.gob.mx/uploads/media/PrinEstadisSCT-08.pdf Consultado el 26 de diciembre de

20009.
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2.2.1 Proyectos de prestacion de servicios

Los proyectos para prestacion de servicios implican un contrato de servicios de
largo plazo, en el cual se definen niveles de calidad, estdndares de desempefio y
mecanismos de deduccién de pago. A cambio de estos servicios el inversionista
proveedor recibe un pago que el gobierno federal registra como gasto corriente y
tiene prioridad en el proceso de presupuestacion. Debe existir ademas una clara
asignacion de riesgos entre el sector publico y el privado. El inversionista privado
se encarga del disefio, financiamiento, construccién y operacién de los activos con
los que se proporcionaran los servicios; los activos pueden ser del inversionista

privado o del gobierno.

A este respecto, el Titulo V del acuerdo por el que se establecen las reglas para la
realizacién de proyectos para prestacion de servicios”® menciona: en caso de
gue los activos con los que se prestaran los servicios materia del contrato de
servicios de largo plazo sean propiedad del inversionista proveedor, o de un
tercero diferente a la dependencia o entidad contratante, se podra convenir la
adquisicion de activos en el contrato correspondiente.

% http://www.pps.sse.qob.mx/docs/Reglas_PPS.pdf Consultado el 22 de diciembre de 2009
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Figura 1. Esquema de funcionamiento de los PPS en México.

Esquema de funcionami%nto de los PPS

Contrato de
de servicios

Asesores externos:
Técnicos

Asesores externos:
Técnicos

Legales Legales

Financieros Financieros
OO
Nota: Figura realizada con datos obtenidos de la pagina

http://www.pps.sse.gob.mx/html/desarrollo.html Consultada el 22 de diciembre de 2009.

En la Fig. 1 se muestra el funcionamiento de los proyectos realizados con la
finalidad de prestar servicios a la sociedad. En primer lugar existe una entidad o
dependencia que tiene a su cargo la responsabilidad de proveer un servicio
publico. Esta dependencia se auxilia con asesores externos, los cuales pueden
servir para orientacién técnica, legal o financiera. De la misma manera, el
inversionista proveedor posee asesores que lo ayudan a mejorar la eficiencia del
servicio. Se realiza un contrato de servicio de largo plazo. Dentro de los
inversionistas proveedores se encuentran bancos, proveedores de capital,

constructoras, proveedoras de equipo y proveedores de servicios.

Es importante recordar que en un PPS la responsabilidad final de la provision de
los servicios publicos ante los usuarios recae exclusivamente en el sector publico,

el inversionista s6lo proporciona servicios al servicio publico.
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Figura 2. Esquema de contratacion de servicios

Contrato de .
Inversionista

. Entidad o
Usuarios de . .
o e dependencia prestacion
servicios publicos - proveedor
contratante de servicios
Nota: Figura realizada con datos obtenidos de la pagina

http://www.pps.sse.gob.mx/html/desarrollo.html Consultada el 22 de diciembre de 2009.

El inversionista proveedor no tiene relacion con el usuario final tal como se

muestra en la Fig. 2 este solo entra en contacto con la entidad contratante.

Proyectos tipo APP en el Programa Nacional de Infraestructura de México

De acuerdo con datos proporcionados por el Programa Nacional de Infraestructura
de México, sélo en los sectores de comunicaciones, transportes y agua, esta
contemplada una inversion privada del orden de 50 mil millones de ddlares para el
periodo 2007-2012; de los cuales se estima que alrededor de 23 mil millones de
ddélares corresponden a proyectos tipo APP. Dentro de los proyectos APP en
desarrollo o por iniciar, destacan 8 PPS, 49 concesiones carreteras 'y 17 proyectos
de agua. Asi mismo, existen proyectos que se desarrollarian mediante el
otorgamiento de concesiones, como el aeropuerto de la Riviera Maya, Punta

Colonet y la linea férrea Guadalajara-Aguascalientes, entre otros.
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Figura 3. Ventajas de APP contra el modelo tradicional.

MODELO TRADICIONAL

CALIDAD

DISENO LICITACION CONTRATO  CONSTRUCCION SOBRECOSTO MANTENIMIENTO
MODELO APP
CALIDAD
DISENO LICITACION CONTRATO  CONSTRUCCION MANTENIMIENTO

La APP claramente ofrece ventajas sobre el modelo tradicional: Gracias al mayor
tiempo de planeacion y acuerdos concretos entre las partes; reduce los
sobrecostos relacionados con la construccion; y al ser un contrato de largo plazo,
la calidad en el mantenimiento se mantiene relativamente constante. Esto se

ilustra en la Fig. 3.

Proyectos tipo APP en el Programa Nacional de Infraestructura

La Fig. 4 hace evidente la participacion del sector privado en el desarrollo de
proyectos en México.



Figura 4. Fuentes de Financiamiento para la Inversién en Infraestructura en los

Sectores de Comunicaciones, Transportes y Agua en México (2007-2012).

Porcentaje

m Recursos Publicos  ®mRecursos Privados

42%

58%

Nota: Gréfica elaborada con datos obtenidos del Programa Nacional de Infraestructura (2007-2012)

http://www.infraestructura.gob.mx/indexee8b.html?page=documento-completo-en-formato-pdf

México posee experiencia en el uso de APP, las cuales han permitido la
ampliacion de infraestructura en el pais y la cooperacién entre sectores; aunque
de manera cautelosa continua tomando fuerza en ambitos como proyectos de
infraestructura productiva de largo plazo, en el sector energia y de concesiones,
principalmente en los sectores carretero y de agua.

El capitulo 3 aborda la manera en la que México ha utilizado sus recursos para
crear infraestructura mediante la aplicacion del Plan Nacional de Desarrollo en el
periodo 2007-2012, de manera particular el capitulo se aboca al sector
transportes.
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Capitulo 3

MEXICO Y SU INVERSION EN

INFRAESTRUCTURA

Para cualquier pais la infraestructura significa desarrollo econémico, social y
beneficios para sus habitantes. En las Ultimas décadas, en México se ha
desarrollado la participacion del sector privado en actividades que anteriormente
se encontraban reservadas al Estado. Esto ha ocurrido de manera significativa en
infraestructura basica y provision de servicios en municipios. El crecimiento de la
participacion privada en el desarrollo ha sido consecuencia de un proceso de
cambio estructural que ha traido consigo la redefinicion del papel del Estado en la
actividad econémica®®; asi como de la necesidad de conservar finanzas publicas

sanas, propension observada a nivel global.

El papel del Estado Mexicano en la actividad productiva ha sufrido un proceso de
cambio, como lo plantea Villagémez (1995). Entre esta redefinicion se encuentra la
inclusion de politicas de apertura y liberalizacibn comercial, liberalizacion
financiera, desregulacién, desincorporacion de empresas paraestatales y otras

% Redefinicion del papel del Estado. Existe a nivel mundial una tendencia de los gobiernos a cambiar de una manera significativa su rol
en la actividad econdmica, buscando dejar en manos de la iniciativa privada la mayoria de las actividades preponderantemente
productivas y, ademas, permitiendo su incursion en la construccion de obras de infraestructura, que anteriormente solamente eran
competencia del Estado.

Los efectos en México de esta megatendencia son:

®  |acontinuacion del proceso de privatizacion de los organismos paraestatales

®  Unimpulso a la infraestructura con la cooperacion de la iniciativa privada

®  Unaredefinicion de los paradigmas del papel del Estado en la vida econémica de la nacion
®  Ungobierno promotor de la actividad econémica
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medidas que buscan promover la actividad privada. Estas politicas se enfocan en
la eficiencia de los mecanismos de mercado como son, la fijacion de precios y la
asignacion de recursos, tratando de lograr una mayor integracién con el resto del

mundo.

Con respecto a los beneficios de las reformas estructurales, Sanchez (2005)
reconoce al menos tres efectos sobre el producto agregado de las inversiones en

el sector infraestructura y servicios conexos.

Como primer punto, el autor menciona la participacion de la producciéon de
servicios de transporte, abastecimiento de agua potable, energia eléctrica, de

saneamiento y telecomunicaciones, en el Producto Interno Bruto.

Como segundo efecto, menciona la manera en que las inversiones en
infraestructura generan externalidades sobre la produccién y el nivel de inversion

agregado de la economia, con lo que el crecimiento a largo plazo se ve acelerado.

Por dltimo, hace referencia a la influencia que las inversiones en infraestructura
poseen sobre la productividad del resto de los insumos en el proceso productivo y
de las compaifias.

Para generar competitividad entre los paises, un factor de relevancia es la manera
en gque se mantienen al dia con las tecnologias. Para lograr competitividad no

debe dejar de lado la modernizacion de la infraestructura.

El Foro Econémico Mundial®* define competitividad como el conjunto de
instituciones, politicas y factores que determinan el nivel de productividad de un
pais. El nivel de productividad, a su vez, establece el nivel de prosperidad que
puede alcanzar una economia sostenible. Es decir, las economias con mayor
capacidad para producir mayores niveles de ingresos para sus habitantes son las

economias con mayor competitividad.

z The Global Competitiveness Report 2009-2010 © 2009 World Economic Forum
http://www.weforum.org/pdf/GCR09/GCR20092010fullreport.pdf Consultado el 06 de enero de 2010

32



De acuerdo al ranking de competitividad elaborado por el Foro Econémico Mundial
México ocupd el lugar 60 de 133 paises encontrandose con problemas como
ineficiencia de la burocracia, corrupcién, el crimen y el robo, acceso al
financiamiento, regulaciones laborales restrictivas. México se ubica en la sexta
posicion entre los paises de Latinoamérica, después de Chile, que se encuentra
en el sitio 30; Puerto Rico, en el 42; Costa Rica, en el 55; Brasil, en el 56, y

Panama, en el 59%,

Por otra parte, las tasas de rendimiento obtenido por las inversiones realizadas por
una economia son determinadas por su nivel de productividad; esto debido a que
los controladores fundamentales de las tasas de crecimiento son las tasas de
retorno, por lo tanto, una economia mas competitiva tiene mayores posibilidades

de crecimiento a mediano y largo plazo.

The Global Competitiveness Index?® (GCI) agrupa los componentes que
contribuyen a la competitividad en doce grupos a los cuales nombra pilares
(instituciones, infraestructura, estabilidad macroeconomica, salud y educacién
primaria, educacion superior, eficacia del mercado de bienes, eficacia y flexibilidad
del mercado laboral, sofisticacion del mercado financiero, tecnologia, dimensién
del mercado, sofisticacion en el mundo empresarial, innovacion). La

infraestructura es el segundo; acerca de ello menciona:
Segundo pilar: infraestructura

De acuerdo con el Foro Econémico Mundial una infraestructura amplia y eficiente
es componente esencial de competitividad. Es fundamental para garantizar el
buen funcionamiento de la economia, pues ayuda a determinar la ubicacion de la
actividad econémica y los tipos de actividades o0 sectores que pueden
desarrollarse. Esto reduce el efecto de la lejania entre regiones, integra y conecta
el mercado nacional a bajo costo con mercados externos. Ademas, la calidad y

amplitud de las redes de infraestructura afectan significativamente el crecimiento

% http://72.52.156.225/Estudio.aspx?Estudio=indice-competitividad Consultado el 30 de marzo de 2010.
 http://www.weforum.org/pdf/AnnualReport/Annual Report 2009 Spanish.pdf Consultado el 02 de marzo de 2010
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econdmico y reducen las desigualdades de los ingresos y la pobreza. Por ejemplo,
una red de infraestructura de transporte y comunicaciones bien desarrollada es un

requisito para lograr el desarrollo de comunidades marginadas.

México ha buscado desarrollar una economia apoyada en infraestructura haciendo
uso de instrumentos como los Planes Nacionales de Desarrollo, en los cuales se
formulan estrategias generales con horizonte de seis afios, y el Programa
Nacional de Infraestructura, que es un programa sectorial disefiado especialmente
para la elaboracién de estrategias de infraestructura en los estados mexicanos en
el periodo 2007- 2012. El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se elabor6 en
cumplimiento del Articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos con base en lo establecido en la Ley de Planeacion.*

3.1 Plan Nacional de Desarrollo 2007 2012

La aplicacion del Plan Nacional guia a los estados de la republica en la busqueda
de creacién de infraestructura que signifiqgue a mediano y largo plazo mejor calidad
de vida.

3.1.1 Infraestructura para el desarrollo

La infraestructura es fundamental en la determinacion de los costos de acceso a
los mercados de insumos y de productos terminados, pero sobre todo es
facilitadora de servicios basicos y de las actividades productivas. La infraestructura
incrementa la competitividad de la economia nacional, favorece el crecimiento

econdmico y ayuda a generar empleos mejor remunerados.

Por la calidad y competitividad de su infraestructura, México se ubica en el sexto
lugar en América Latina. De acuerdo con datos obtenidos del Plan Nacional de

% http://info4 juridicas.unam.mx/ijure/fed/65/13.htm?s Consultado el 15 de Diciembre de 2009

Ley de Planeacion

Capitulo segundo Sistema Nacional de Planeacion Democrética

Articulo 12.- los aspectos de la planeacion nacional del desarrollo que correspondan a las dependencias y entidades de la
administracion pablica federal se llevaran a cabo, en los términos de esta ley, mediante el sistema nacional de planeacion democrética.
Las dependencias y entidades de la administracién publica federal formaran parte del sistema, a través de las unidades administrativas
gue tengan asignadas las funciones de planeacién dentro de las propias dependencias y entidades.
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Desarrollo, la infraestructura de México es 30% menos competitiva que la de
Chile®. Asi mismo, los montos de inversién son relativamente bajos: la inversion
en infraestructura, excluyendo petréleo, como porcentaje del PIB en México es de
alrededor de 2%; Chile (lugar 30 en el ranking de competitividad) invierte mas del
doble, mientras que China destina un monto equivalente a 9% del PIB(lugar 29 en
el ranking de competitividad) . El Banco Mundial®? estima que soélo para alcanzar
la cobertura universal en servicios basicos, atender el crecimiento de la demanda
y dar un mantenimiento adecuado a la infraestructura existente, México debe
incrementar su inversion entre 1.0% y 1.25% del PIB, y para elevar la
competitividad del pais de manera significativa, la inversién en infraestructura
como porcentaje del PIB debe al menos duplicarse respecto a los niveles

actuales.®

La infraestructura de transportes en México requiere constante inversién para
mantenimiento y mejora. Los expertos tienen discrepancias en cuanto a la
cantidad exacta de niveles de construccién necesarios, solo que la cantidad
requerida es considerable (Foro Economico Mundial, 2007). Algunos
investigadores argumentan que la infraestructura de América Latina se deteriora a

un ritmo mas rapido de lo que se realiza construccion y mantenimiento.

De acuerdo con Sanchez (2005) la infraestructura puede ser vista desde cuatro
grupos: desarrollo econémico, desarrollo social, y los ligados al medio ambiente y
a la informacion. Este investigador de la CEPAL habla también de cémo
investigaciones previas en Teoria Econdmica demuestran que las inversiones en
infraestructura favorecen el crecimiento del producto interno, la reduccién de
costos y mejoras en la rentabilidad de las inversiones: aunque no debe dejarse de
lado la realizacién de un analisis de costo y beneficio para no cometer el error de

pensar que toda inversion en infraestructura conduce a mejoras. Se debe explorar

*! Foro Econémico Mundial para América Latina realizado en Cancdn, México en abril de 2008.
$2http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/EXTSPPAISES/L ACINSPANISHEXT/MEXICOINSPANISHEXT/O,,menuPK:
500926~pagePK:141159~piPK:51067387~theSitePK:500870,00.html Consultado el 06 de enero de 2010.

%3 En el Plan Nacional de Infraestructura 2007-2012, el Gobierno Federal estimé que la inversion requerida durante los siguientes cinco
afos a partir del 2007 para satisfacer las necesidades de la poblacion asciende a 2.5 billones de pesos (422 mil millones de pesos cada
afio en promedio).
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cada proyecto de infraestructura, asi como el conjunto de condiciones que
constituyen la cadena de transmision entre las inversiones en infraestructura y el
crecimiento. La Tabla 4 muestra el incremento en el PIB y su relaciéon con la

infraestructura.
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Tabla 4. Producto Interno Bruto total y Producto Interno Bruto transporte, almacenamiento y comunicaciones
Serie anual 1994 y de 2000 a 2007
(Millones de pesos de 1993)

Total 1,311,661.1 1,605,127.9 1,604,601 1,616,987.7 1,640,258.1 1,709,780.3 1,753,594.9 1,837,925.6 1,898,397.8

Transporte, 116,842.1 165,468.9 171,805.9 174,899.4 183,591.1  200,536.9  214,686.7 234,192.0  254,606.3
Almacenaje vy

Comunicaciones

Transporte Yy 93,183.9 120,304.9 120,193.8 119,777.0 119,514.0 123,811.4 126,825.9 132,120.1 136,875.5
almacenaje

Comunicaciones 23,658.2 45,164.0 51,612.1 55,122.4 64,077.1 76,725.5 87,860.8 102,071.9 117,730.8

Nota: Tabla elaborada con datos obtenidos de la pagina http://www.inegi.org.mx/inegi/default.aspx?c=6532&s=est Consultado el 26 de diciembre
de 2009.
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Tabla 5. Inversion publica y privada en el sector comunicaciones y transportes
Serie sexenal de 1994 y anual de 2000 a 2007
(Millones de pesos)

.

Total sector 212255 694204 741571  52321.7 490341 882335  88099.3  87393.9 946489
- Publica 6 191.1 12872.0 107831 149486  16633.8 243700 316465 30587.0  30786.7
- Privada 15034.4 565484 633740 373731 324003 638635 564528 568069 63 862.2

Transportes 15094.6  19503.1  20330.8 219963 20946.1  47272.0 499959 463989 58 649.3
- Publica 5767.5 12396.8  10669.9 148585  16430.2 242206 314085 303645  30574.1
- Privada 9327.1 7 106.3 9 660.9 7137.8 4515.9 23051.4  18587.4 160344  28075.2

Comunicaciones 61309  49917.3 538263 303254 280880 409615 381034 409950  35999.6
- Publica 423.6 475.2 113.2 90.1 203.6 149.4 238.0 2225 212.6
- Privada 5707.3 494421 537131 302353 278844 408121 378654 407725  35787.0

Nota: Tabla elaborada con datos obtenidos de La Direccion General de Organizacion, Programacion y Presupuesto, Subsecretaria de
Infraestructura, Subsecretaria de Transporte y Subsecretaria de Comunicaciones.
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3.2 SECTOR TRANSPORTES EN MEXICO

El transporte en México ha crecido a un ritmo similar al de la economia en
conjunto. A diferencia de las telecomunicaciones, en materia de transporte la
cobertura de los servicios en México es parecida a la de otros paises con
desarrollo similar. La Tabla 5 muestra los niveles de inversién por sector (publico
y privado) en lo referente a comunicaciones y transportes. La finalidad es
determinar si ha existido en México un avance en la utilizacion de recursos

privados en el financiamiento de obras publicas.

Los datos de la Tabla 5 muestran la evolucién por afio de las inversiones en la
creacion de infraestructura en el sector de comunicaciones y transportes en
México. En el caso del sector transportes se puede observar la relevancia que ha
adquirido la inversion privada en el financiamiento de infraestructuras publicas. En
la Figura 4 se hace evidente la importancia de la inversion privada en los sectores
comunicaciones y transportes. En 2007, a través del FINFRA (actualmente Fondo
Nacional de Infraestructura FONADIN) se realizaron inversiones por 1,545
millones de pesos en las obras del Ferrocarril Suburbano de la Zona Metropolitana
del Valle de México-Sistema 1 (Buenavista-Cuautitlan), lo que representé un
incremento real de 39.5% respecto a 2006.%*

La Fig. 5 muestra que al sector transportes se le ha dado un peso importante en

cuanto a la creacion y financiamiento de obras publicas.

En el caso particular de Ferrocarriles Suburbanos se muestran datos estadisticos
relativos a su puesta en marcha. En la tabla 5 se muestra el incremento de

transporte de pasajeros creado por el Ferrocarril Suburbano de la ZMVM.

* http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=900 Consultado el 20 de enero de 2010
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Figura 5. Inversién publica y privada de comunicaciones y transportes

(Miles de millones de pesos corrientes).
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1994 2001 2003 2005 2007

@ Total sector
W Privada

O Publica

Figura 6. Inversion publica y privada por subsector

(Miles de millones de pesos corrientes)

1994 2001 2003 2005 2007

mTotal
O Comunicaciones

OTransportes

Nota: Gréficas elaboradas con datos obtenidos del Instituto Mexicano del transporte
http://www.sct.gob.mx/informacion-general/organigrama-sct/subsecretaria-de-

infraestructura/instituto-mexicano-del-transporte/
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Tabla 6. Movimiento y carga de transporte de pasajeros del transporte ferroviario, 1995-2009.

1°de  1°de  1°de 2008 2009”7 Variacion
enero enero enero 2009 % anual

de 1995 de 2001 de 2007

al30de al30de al30de 2007 2008

junio de junio de junio de

1997 2003 2009

Observado Meta

Carga 142,144 197,524 242,809 99,845 99,692 94,608 51,023 43,272 -15.2
(miles de

toneladas)

Pasajeros 15,951 609 21,647 288 8,915 24416 1,100 12,444 1,031.3
(miles)*

YPara 2008, incluye los pasajeros del Ferrocarril Suburbano de la ZMVM, a partir de su puesta en operacion el 1° de junio.

?Debido a la crisis econémica registrada en EUA y en México, el transporte ferroviario disminuyo su trafico a partir del tltimo trimestre de 2008 y
en el primer semestre de 2009.

P Cifras preliminares.

Nota: Tabla elaborada con datos obtenidos de la pagina http://www.informe.gob.mx/descargas/pdf/tercer_informe_de_gobierno.pdf

Consultado el 18 de enero de 2010.
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Para el afio 2008 son incluidas las cifras referentes al FS1 con expectativas de incremento
en el transporte de pasajeros en el transporte ferroviario, como se observa en la Tabla 7
que hace referencia a la inversién publica y privada en infraestructura ferroviaria para el
periodo 1995-2009

Tabla 7. Inversion puablica y privada en infraestructura ferroviaria, 1995-2009.

(Millones de pesos)

1°de  1°de 2008  2009”
enero  enero  enero 2009 % anual
de de de 2007

1995al 2001al al30de 2007 2008

30de 30de juniode

Variacion
i

Meta

Observado

junio junio 2009
de de
1997 2003
Total 3,613.3 7,355.8 19,089.3 8,4185 8,119.0 9,381.3 2,036.5 2551.8 18.1

Publica” 3,613.3 255.9 5,523.4 2,163.2 2,220.4 6620.0 696.0 1,139.8 54.4

Privada 0 7,099.9 13,5659 6,255.3 5,898.6 2,761.3 1,340.5 1,412.0 -0.7

Y La variacion real se calcul6 con base en el deflactor 1.0607 del indice Nacional de Precios al consumidor.

4 Incluye inversién del Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN). En 2007 incluye 1,755 millones de
pesos; en 2008 incluye 1,155 millones de pesos; y para 2009 incluye 472 millones de pesos.

P Cifras preliminares.

Nota: Tabla elaborada con datos obtenidos de la pagina
http://mww.informe.gob.mx/descargas/pdf/tercer_informe_de_gobierno.pdf Consultado el 18 de enero de
2010.

La Tabla 7 revela el incremento de la participacion privada en los proyectos de
infraestructura. Esta accion lleva a un descenso en las aportaciones de los fondos de
origen publico. La inversion publica se destind a la adquisicion de terrenos para la
construccion de puentes vehiculares y peatonales, asi como la liberacién del derecho de
via que permitio el confinamiento total del Ferrocarril Suburbano Sistema 1.
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De la discusion en este capitulo se puede concluir que la participacion de las asociaciones
publico-privadas, como respuesta a la creciente necesidad de caminos, tuneles, puentes,
aeropuertos, barcos, ferrocarrilies y otros medios de transporte, nuevos y con buen

mantenimiento, cobra cada vez mayor importancia.

En particular, el Fondo Nacional de infraestructura® resalta la participacién del sector
privado en la inversion en transporte. México ha utilizado la creacién de infraestructura
carretera y de transporte como medio para la creacion de empleos temporales,
mejoramiento urbano y ha buscado disminuir distancias entre pueblos y ciudades. El
transporte ferroviario ha jugado un papel decisivo en el traslado tanto de pasajeros como

de carga.

A partir del afio 2008 entré en funcionamiento el proyecto Ferrocarril Suburbano, es un
medio de transporte de pasajeros que busca cubrir la necesidad de transporte de la
(ZMVM). En el Capitulo 4 se proporciona la informacion necesaria para analizar el proyecto

en el Capitulo 5 mediante la aplicacion de la metodologia de evaluacion de Garvin (2003).

* http://www.fonadin.gob.mx/work/sites/fni/resources/LocalContent/513/9/Deloitte.pdf Consultado el 04 de enero de 2010
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Capitulo 4

ANALISIS DEL PROYECTO FERROCARRIL
SUBURBANO SISTEMA 1 (FS1)

El Gobierno Federal ante la problemética de transporte en la (ZMVM) construye el proyecto
Ferrocarril Suburbano Sistema 1 que es un sistema eléctrico de transporte de pasajeros en

la zona Buenavista Cuautitlan, a continuacion se dan detalles del proyecto.

4.1 ANTECEDENTES

En México, la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) esta conformada por 16
delegaciones del Distrito Federal, 59 municipios del Estado de México y uno del estado de
Hidalgo. La ZMVM posee una poblacién de poco mas de 20 millones de habitantes,
aproximadamente la mitad de ellos viven en el D.F. y el resto en los 28 municipios
conurbados del Estado de México. Las estimaciones de la SETRAVI, D.F. previas al
desarrollo del FS1 indicaban la realizacion de mas de 30 millones de tramos de viajes-
persona al dia, efectuados principalmente en combis y minibuses (60.9%), los cuales no

representan un medio de transporte adecuado, ni seguro.

De acuerdo con datos del Sistema de Transporte Colectivo Metro, por este medio son
atendidos menos del 15% del total de viajes en una red publica de 204 km, que ha dado
servicio durante 30 afos®’. Por otra parte, las vialidades localizadas en el corredor de
transporte vehicular Buenavista-CuautittAin muestran una de las cargas de trafico y

congestionamiento mas intensas de la zona metropolitana; el tiempo de transporte en las

% http://www.setravi.df.gob.mx/reportajes/r_transporte.html Consultado el 18 de enero de 2010

3 http://www.metro.df.gob.mx/operacion/cifrasoperacion.html#4 Consultado el 22 de enero de 2010
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horas de mayor afluencia en dicho tramo corresponde a una hora y media en viaje sencillo.
Para atender parte de esta problemética se llevd a cabo el proyecto de Ferrocarril

Suburbano.

Datos del Ferrocarril Suburbano

El FS1 es un sistema eléctrico de transporte masivo de pasajeros que integran tres
sistemas principales (Buenavista-Cuautitlan, Jardines de Morelos- Martin Carrera, Chalco -
La Paz - Chimalhuacan — Nezahualcoyotl) disefiados para cubrir zonas de alta densidad

poblacional en el Valle de México. Sus principales caracteristicas son:

» Ferrocarriles Suburbanos Sistema 1 inicié operaciones el 1 de junio de 2008 en el
tramo Buenavista-Lecheria.

= EI5 de enero de 2009 fue inaugurado el Sistema 1 (Buenavista-Cuautitlan) con un
tiempo de recorrido de 24 minutos, con estaciones en Tultittan, Lecheria, San

Rafael, Tlalnepantla y Fortuna. Esta primera etapa tiene un total de 27 kildmetros.

Figura 7. Ferrocarril Suburbano Sistema 1

Nota: Fotografia obtenida de la pagina
http://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/a/a7/Ferrocarril_Suburbano de la Zona Metropolitana_del
Valle_de_M%C3%A9xico_estaci%C3%B3n_Cuautitl%C3%Aln.jpg
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El proyecto fue obtenido en licitacién por el grupo espafiol Construcciones y Auxiliar
de Ferrocarriles SA (CAF)®. Es el primero en utilizar el transporte ferroviario masivo
para pasajeros en la RepuUblica Mexicana. Representa un esfuerzo conjunto
encabezado por el Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Comunicaciones

y Transportes, junto con CAF.

Figura 8. Inauguracioén del sistema 1

Nota: Fotografia obtenida de la pagina http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=830

Es destacable que la estacion Fortuna se encuentra interconectada con la Linea 6
del Sistema de Transporte Colectivo Metro. Por su parte, la Terminal Buenavista
posee conexion a la Linea B del Metro y con el Metrobus.

Al utilizar energia eléctrica, contribuye a reducir en 14% las emisiones
contaminantes en la ZMVM, disminucion del trafico, congestionamientos vehiculares

y accidentes viales.

% Consorcio CAF, integrado por: Construcciones y Auxiliar de Ferrocarriles, SA (Espafia) (50,0%); Inversiones en Concesiones Ferroviarias, SA (Espafia)
(30%); Estrella Blanca, SA de CV (México) (20%). Operador del sistema: ADIF y/o RENFE.
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Figura 9. Fuente de alimentacién del FS sistema 1 (Catenaria)

Nota: Fotografia obtenida de la pagina http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=845

= Cada recorrido de los trenes es supervisado por un control maestro que permite tener
una vision completa de los movimientos que se realizan en las vias. Asimismo, las
estaciones, los andenes, los vagones y los CETRAMS (Centro de Transferencia
Multimodal) son supervisados por 380 camaras de video con control remoto para
garantizar la seguridad de los usurarios.
Figura 10. Cabinas FS SISTEMA 1

Nota: Fotografia obtenida de la pagina http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=792
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= El pago de los viajes es por medio de una tarjeta recargable. Las estaciones
cuentan con taquillas y maquinas expendedoras.

» La tarjeta tiene un precio de 11.50 pesos. Los costos de viaje son de 5.50 pesos
para recorrer de 1 a 3 estaciones, y de 12.50 pesos para recorrer 4 0 mas

estaciones.

El 12 de julio de 2005 la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) publicé la
convocatoria para participar en la licitacion para el otorgamiento de una concesion para
prestar el servicio de transporte publico de transporte ferroviario de pasajeros en la
modalidad de regular®® suburbano en la ruta Cuautitlan- Buenavista, ubicada en el Estado
de México y en la Ciudad de Meéxico, Distrito Federal, asi como para el uso y
aprovechamiento de bienes inmuebles de dominio publico de la Federacion, la cual incluye
los permisos para prestar los servicios auxiliares requeridos®. Para ello fungié como
testigo social Transparencia Mexicana, A.C. (TM) con quien se suscribié un Pacto de
Integridad®’. El Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C. (BANOBRAS)

particip6 como agente financiero®.

En noviembre de 2005 inici6 la construccion del Ferrocarril, en una obra de 27 kilbmetros
con origen a la altura de Eulalia Guzméan y Pino, colonia Atlampa, en la Ciudad de México,
y final en Av. del Parque, La Quebrada Municipio de Tultitlan. La construccion de los pasos
a desnivel para personas y vehiculos asi como las pasarelas de conexion de los centros de
intercambio de medios en la estacion de Fortuna y la terminal Buenavista fueron realizadas
por el Gobierno Federal mediante proyectos conforme a la Ley de obras Publicas y

Servicios Relacionados con las mismas.*

* Transporte regular: aquel sujeto a itinerario y horarios prefijados, con programacion previa, frecuencias y rutas predeterminadas.

http://www.bibliojuridica.org/libros/4/1570/4.pdf Consultado el 23 de enero de 2010

“ Documento disponible en el Diario Oficial de la Federal con fecha 12 de julio de 2005.

“t A partir del mes de diciembre del 2003 se realizaron con la presencia del Testigo Social cuarenta y cuatro Juntas de Aclaraciones, tanto colectivas
como individuales con los licitantes. Adquirieron las Bases de Licitacion, los Instructivos y Formatos para su llenado 16 interesados a partir del 19 de
enero de 2004 y fueron devueltos debidamente requisitados el 26 de febrero de 2004 por las siguientes empresas: Bombardier Transportation;
Ferrosur, S.A. de C.V.; Alstom Transporte S.A. de C.V.; CAF, Construcciones Auxiliares de Ferrocarriles S.A. de C.V.; Grupo México S.A. de C.V. —
Elecnor, S.A. ; Inversiones en Autotransportes Mexicanos, S.A. de C.V. ; Siemens, S.A. de C.V. y Mitsui de México, S. de R.L. de C.V.

2 Institucion financiera que acttia como intermediaria de un cliente, empresa o gobierno para negociar, promover y controlar préstamos ante otro
banco o agencia financiera.

4 http://dgtfm.sct.gob.mx/fileadmin/Tronco/Licitaciones/Lic 82 02 09/Anexos Junt Aclar 02 09.pdf Consultado el 03 de marzo de 2010
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La realizacion del FS1 cuenta con la participacion del Gobierno Federal, del Gobierno del
Distrito Federal, del Gobierno del Estado de México. Para llevarlo a cabo fue necesaria la
coordinacion del derecho de via*, lo cual incluye la via general de comunicacion ferroviaria
del Noroeste y el convenio con Ferrocarril y Terminal del Valle de México, S.A. de C.V., lo
ultimo debido a las interferencias con el servicio que prestan estos concesionarios de

transporte de carga.

4.2 FINANCIAMIENTO

La Subsecretaria de Transporte como respuesta a una solicitud de informacion realizada el
05 de febrero de 2010 referente al monto de inversion generado por el proyecto Ferrocarril
Suburbano respondié:"Fue requerida una inversion aproximada de 12, 200.5 millones de
pesos de los cuales 6,526.2 corresponden a recursos publicos y 5,674.3 a recursos del

concesionario Ferrocarriles Suburbanos, S. A. de C. V.”

4.3 GENERACION DE EMPLEOS

En relacion con los empleos generados por el proyecto Ferrocarrili Suburbano, el
coordinador de proyectos y programas de proyectos de transporte informa que son del
orden de 12,600 empleos; de los cuales 12,000 fueron empleos temporales creados
durante la etapa de construccion y los 600 restantes son empleos permanentes generados
para la etapa de operacion, de los cuales 200, el 33.3%, corresponden a empleos directos
(personal administrativo y operativo) y 400, 67.7%, indirectos (servicio de limpieza,

vigilancia, mantenimiento, entre otros).

“ Se entiende por derecho de via a una parte del suelo, de propiedad privada, que tiene un uso limitado por una reglamentacion de caracter local o
nacional. Se trata, por lo general, de franjas de terreno por donde pasan infraestructuras de propiedad del estado o de compafiias concesionarias. Los
usos permitidos para estas areas dependen del motivo por el cual han sido declaradas de uso limitado.
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Figura 11. Trabajadores temporales FS sistema 1

Nota: Fotografia obtenida de la pagina http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=886

4.4 INCREMENTO AL GASTO PUBLICO

En el documento enviado por el coordinador se menciona también que los recursos
aportados para el desarrollo del proyecto no corresponden a una partida del gasto publico
especifica, corresponde a una aportacion del Gobierno Federal depositada en un
Fideicomiso denominado FINFRA hoy (FONADIN) el cual administra los recursos del

proyecto.

4.5 FINANCIAMIENTO DE LA CONCESION

El proyecto FS1 sigue el esquema BOT (descrito en el capitulo 1) en el cual se determina
que cumplido el plazo de concesién, es decir, 30 afios sera devuelta la gestion y
explotacion con sus respectivos beneficios al Gobierno Federal para continuar haciendo

uso del sistema de transporte.
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4.6 PROCESO DE LICITACION PARA LA ENTREGA DE CONCESION
Se describe a continuacion el proceso realizado por la Secretaria de Comunicaciones y

transportes para la eleccion de la mejor propuesta para el otorgamiento de la concesion.

Como parte del proceso de licitacion del Ferrocarril Suburbano de la Zona Metropolitana del
Valle de México, el 17 de agosto de 2005, en presencia de un Notario Publico, se abrieron
las propuestas econdmicas de CAF y ALSTOM. Esto sucedio luego de que conforme a las
Bases de la Licitacion, sus propuestas técnicas fueron aprobadas. La informacion consistia
en las 21 tarifas por interestacion y el denominado Factor de Referencia®, que sirvié para
la homologacién de las ofertas econdmicas. Del resultado de la evaluacion y el dictamen
realizado a las propuestas econOmicas, se determind que ambas propuestas fueron

solventes, de conformidad con lo que establecen las Bases.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes otorgd al Grupo CAF la concesion del
proyecto. De acuerdo con esa Secretaria, CAF presentd las mejores condiciones en
términos de la menor tarifa ofrecida a los futuros usuarios. El grupo ALSTOM-HERMES e
ICA obtuvo el segundo lugar con todos los derechos establecidos en las bases de licitacion.
La tarifa completa del tramo Cuautitldn- Buenavista comprometida por CAF fue 9.49 pesos,
sin IVA, y para los tramos de corto recorrido fue 4.14 pesos. La propuesta del grupo CAF
consideré una inversion distribuida de la siguiente manera: 36% para equipo ferroviario,
34% para obras en la via férrea, 25% en estaciones, terminales y otras obras fijas, y 5% en

gastos pre operativos.

Dentro de los motivos de la SCT para elegir la propuesta de CAF esta que la empresa
ofrecié trenes de alta tecnologia, basados en equipos ya probados comercialmente en
ciudades como Madrid y Barcelona; ademés de ser utilizado en proyectos como el metro de
la ciudad de México®®. La SCT con la ayuda de Banobras que fungié como agente

financiero llevé a cabo la evaluacion correspondiente de las ofertas econdmicas,

* Factor de referencia es el valor empleado por la SCT para homologar el conjunto de las tarifas por interestaciones que integran las tarifas
propuestas por los participantes, a efecto de determinar la menor tarifa propuesta y consecuentemente al ganador de la licitacion.

CAF se adjudica contrato para el suministro de 30 unidades para el Metro de la Ciudad de México
El Sistema de Transporte Colectivo (STC) Metro de la ciudad de México adjudicé en el pasado 22 de diciembre, a Construcciones y Auxiliar de
Ferrocarriles (CAF) un contrato para el arrendamiento de 30 trenes, de 7 coches cada uno, de rodadura férrea, para la Linea 12 que actualmente esta
en construccion.
Se trata de un contrato con una duracion de 15 afios en la modalidad de PPS (Contrato de Prestacion por Servicios), e incluye ademas del citado
arrendamiento de las unidades, el mantenimiento integral de los trenes durante dicho periodo. Se esta a la espera de la formalizacién definitiva de la
operacion financiera, cuyo importe sera en torno a los 1.000 millones de euros. http://www.caf.es/caste/prensa/noticia.php?id=106 Consultado el 03
de marzo de 2010
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analizando la consistencia de las proyecciones financieras suministradas por los
participantes de la licitacion, y llevo a cabo la verificacién de la solvencia econémica.

Este sistema de transporte recorre actualmente 25 kildmetros entre Cuautitian y Buenavista
en 24 minutos. Esto permite a los usuarios ahorrar aproximadamente 2 horas 40 minutos
en viaje redondo, buscando propiciar condiciones para una mejor calidad de vida para los
habitantes de la ZMVM. Con las obras de confinamiento consistentes en la construccion de
12 pasos vehiculares a desnivel”’, tanto en el Distrito Federal como en el Estado de
México, se busco evitar cruces a nivel de la via férrea. El ferrocarril ofrece un recorrido

seguro y evita riesgos para transeuntes y conductores de vehiculos.

“7 Los puentes vehiculares construidos para el funcionamiento del sistema 1 son:
En el Distrito Federal
En la delegacién Cuauhtémoc:
- Flores Magén
- Eulalia Guzman
- Pino
- Ciprés
- Rama 40 (Rio Consulado)
En la delegacion Azcapotzalco:
- Rama 50 (Rio Consulado)
- Rama 80 (Av. Jardin)
- Rama 120y 150
- Eje 4 Norte
En el Estado de México
- 11 de Julio Municipio Tlalnepantla
- Av. Independencia Municipio Tultitlan
- San Antonio Municipio Tultitlan
- Venustiano Carranza Municipio Cuautitlan
- Morelos Municipio Cuautitlan
- Fresnos Municipio Cuautitlan
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Figura.12 Puente elaborado para el FS Sistema 1

Nota: Fotografia obtenida de la pagina http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=885

La informacion recopilada en este capitulo busca dar un panorama general del proyecto
que se va a analizar con detalle mediante el método de evaluacion P3 que se describe en
el siguiente capitulo. La informacion ayudara a realizar el llenado de las plantillas de

evaluacion requeridas por el método.
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Capitulo 5

MARCO DE EQUILIBRIO P3 DE GARVIN

La metodologia de evaluacion de Garvin (2003) considera factores de éxito diversos y
busca reflejar la situacion real de un proyecto méas alla de los aspectos exclusivamente

financieros.

Entre los métodos de evaluacion de proyectos, en los cuales se incluyen los APP, se puede
mencionar la metodologia del Marco Légico (MML) creada por el Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), la cual tiene su origen en el
desarrollo de técnicas de administracion por objetivos. La MML sobre todo cuestiona la
existencia de mdultiples objetivos en un proyecto y la inclusiébn de actividades no
conducentes al logro de éstos. La MML tiene su origen en el desarrollo de técnicas de
administracion por objetivos en la década posterior a 1960. A principios de los afos
setenta, la U.S. Agency for International Development, USAID (Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional), comenzd a utilizar la MML en la planeacién y

evaluacion de sus proyectos.

La elaboracion de un proyecto requiere eliminar problemas frecuentes en proyectos con
distintos montos y tipos. En particular, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econdmica y Social los caracteriza de la siguiente manera:

1) Fracasos en la ejecucion por no estar claramente definidas las responsabilidades y no
contar con métodos para el adecuado seguimiento y control,

2) Inexistencia de una base objetiva y consensuada para comparar lo planificado con los

resultados efectivos.
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La MML responde a preguntas como la finalidad, el impacto y el costo de un proyecto, tiene
en consideracion que los intereses de los involucrados sean antagonicos, coincidentes o

complementarios.

Por su parte, Garvin (2003) ofrece un método de evaluacion para proyectos APP llamado
Marco de equilibrio de proyectos. EI método considera la divisibn de los principales
intereses de un proyecto en cuatro categorias: Estado, sociedad, mercado, e industria,
ubicando a cada uno en un cuadrante, tal como se muestra en la Fig. 4. El "Estado" se
refiere al gobierno o autoridad elegida o designada, ya sea federal, estatal o local, que rige
en la jurisdiccion en la que reside el proyecto o programa. La "sociedad" se caracteriza por
los ciudadanos que viven y trabajan dentro de la jurisdiccion. "El mercado" es el sistema
financiero que permite que los inversores realicen intercambio de riqueza y riesgo a lo largo
del tiempo. Por ultimo, la "industria" abarca a las empresas involucradas en la prestacion
de bienes y servicios en la jurisdiccion. La base de este marco de cuadrantes se basa en la
idea de que para tener éxito en un proyecto es necesario equilibrar los intereses de las
partes mencionadas.

Figura 13. Marco de equilibrio para la evaluacion de una APP (Garvin, 2003).

RANGO DE
SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA| _—

SOCIEDAD INDUSTRIA

ESTADO <> INDUSTRIA

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
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El marco de equilibrio P3 proporciona una plataforma para analizar y trazar la ubicacion
general de un proyecto, el propdésito es comprender proyectos individuales y programas de
forma clara. Cada eje en el marco de trabajo es considerado un proceso continuo, con
posiciones extremas ubicadas en la esquina exterior del cuadrante respectivo, alejado del

equilibrio en el centro del marco.

El marco de equilibrio P3 se adecua al proyecto de estudio debido a que se trata de un
proyecto de gran impacto social que para tener éxito debe satisfacer los requisitos de los

cuatro cuadrantes buscando un equilibrio sustentable.

5.1 PLANTILLAS DE EVALUACION
El método de Garvin utiliza como herramienta plantillas de evaluacion que brindan la
capacidad de identificar aspectos clave del proyecto. A través de ello logra ubicar o “mover”
al proyecto en la direccion apropiada basado en el cumplimiento de los requerimientos de
cada factor de evaluacion. Las plantillas de evaluacion contienen siete elementos:

1) Condiciones de mercado,

2) Condiciones socio ambientales,

3) Condiciones legales de adquisicion y contratacion,

4) Administracion de la concesion,

5) Rendimiento del proyecto,

6) Justificacion de la inversion privada,

7) Mantenimiento,

Cada uno con un conjunto de factores especificos, sus posibilidades y la direccion que

corresponde a cada factor:

Para lograr un mayor entendimiento del método a continuacion se presentan las plantillas

originales de Garvin.
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Figura 14. Plantilla de evaluacion P3

Elemento Asunto Impacto | Elemento Asunto Impacto
5.1.1.1Demanda establecida | Si - 5.1.4.1Disposiciones Permitidas y —~—a
de no competencia absolutas
No — Permitidas -
5.1.1Condiciones de con
mercado exclusiones
5.1.1.2 Existencia de | Si V\ 5.1.4.2 Medicion de Claras y -
competencia rendimiento objetivas
No _» Ausentes Pl
Vagas e
5.1.2.1 Tipo de proyecto Greenfield - 5.1.4.3 Condiciones de | Claras y -
5.1.4Administracion | renegociacion objetivas
Brownfield - de la concesion Ausentes s
Vagas x
5.1.2.2 Escala del proyecto Largo Pl 5.1.4.4 Disposiciones | Claras y -
de terminacion objetivas
5.1.2Condiciones Mediano — Ausentes P4
socio ambientales Corto - Vagas »
5.1.2.3 Impacto demogréfico | Focalizado - 5.1.4.5 Disposiciones | Claras y -
del fondo para retorno | objetivas
Diverso — Ausentes Pl
Vagas e
5.1.2.4 Pago de los usuarios | Accesible — 5.1.5.1 Calidad e | Féacilmente v
innovacion visible
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El costo se - Dificil de X
refleja  en el juzgar
servicio 5.1.5 Rendimiento
Plan de largo - del proyecto
plazo
5.1.3.1 Referencia | Si - 5.1.5.2 Costo Facilimente v
financiera y técnica visible
No — Dificil de X
juzgar
513 Condiciones | 5.1.3.2 Competencia No v 5.1.5.3 Disponibilidad | Facilmente v
legales de Comparable - del servicio visible
adquisicion y Ambito - Dificil de X
contratacion comparable juzgar
Precio y otros el
factores
Factores - 5.1.6 Inversion | Justificada Si v
diversos al - privada No X
precio
5.1.3.3 Criterios de | Transparente - 5.1.7 Garantizado Si v
seleccién y procesos Obijetivo - Mantenimiento No X
Legenda - Sin movimiento —Hacia Industria/mercado <Hacia Intereses sociales/ intereses del estado
P 4 Hacia los intereses de la industria  —» Hacia intereses del mercado Positivo tiene un efecto positivo en el rendimiento
A Hacialos intereses del estado \ Hacia Intereses sociales Negativo tiene un efecto negativo en el rendimiento

Nota: Figura de elaboracién propia con base en la original de Garvin (2003)

58




5.2 EXPLICACION DE LA PLANTILLA DE EVALUACION DE PROYECTO

Se explica a continuacion cada rubro que conforma las plantillas de evaluacion.

5.2.1 Condiciones del mercado
La primera categoria en la plantilla de evaluacion de proyecto se refiere a las
condiciones de mercado dividido a su vez en demanda del proyecto y diversidad

en la oferta.

5.2.1.1 Demanda del proyecto

1) Si el nivel de demanda cumple con las expectativas para las que fue planeado,
la ubicacién del proyecto en el marco permanece invariable debido al beneficio
gue obtienen todas las partes. En ese caso los intereses de mercado e industria
son asegurados con un volumen adecuado de ventas, mientras que la sociedad y
el Estado obtienen mejores niveles de infraestructura, lo cual brinda claros
beneficios.

2) Por el contrario, si los niveles de demanda se encuentran marcadamente por
debajo de lo esperado, el proyecto se mueve hacia intereses de mercado en la

parte inferior derecha, el mercado decidira si el proyecto tiene éxito.

Figura 15. Movimiento generado por la demanda.
1) Niveles 6ptimos de demanda

SOCIEDAD /RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA

R
ESTADO INDUSTRIA
N

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
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2) Niveles bajos de demanda
/RANGO DE

SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO INDUSTRIA

NIE.

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
Asunto Impacto Explicacion
5.1.1.1 Demanda establecida Si - Sin movimiento
No — Movimiento  hacia
intereses del
mercado

5.2.1.2 Diversidad en la oferta

1) La existencia de competencia, es decir diversos oferentes del servicio, mueve la
ubicacion hacia intereses sociales, porque el publico no se ve obligado a utilizar el
proyecto con las tasas de usuarios esperadas. También se reduce el impacto
demografico del proyecto y lo lleva lejos de los intereses de mercado.

2) Cuando no existen recursos que compitan entre si, el publico se queda sin
alternativas y los intereses de la industria y mercado tienen el monopolio en el

servicio, por lo tanto se mueve la ubicacion a la derecha.
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Figura 16. Movimiento generado por la oferta.

1) Niveles 6ptimos de oferta

SOCIEDAD &NGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO \; c/ INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
2) Niveles bajos de oferta
/RANGO DE
SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO CJ INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
Asunto Impacto Explicacion
5.1.1.2 Existencia de competencia \ Movimiento
hacia intereses
de la sociedad
No — Movimiento a
la derecha
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5.2.2 Condiciones socio ambientales
Las condiciones socio ambientales estan divididas en tipo de proyecto,

dimensiones del proyecto, consecuencias demograficas y tasas de usuarios.

5.2.2.1 Tipo de proyecto

Las condiciones socio-ambientales tienen impacto en el éxito potencial de
proyectos APP.

1) Si el proyecto es una instalacion de Greenfield, (tierra verde, terreno virgen se
refiere a realizar un proyecto desde cero o cambiar completamente uno existente,
Es aquella construccion, donde no es necesario remodelar o demoler una
estructura existente ante este tipo de proyectos la ubicacion permanece en el
centro.

2) Proyectos tipo Brownfield, instalaciones que son modificadas/aumentadas
poseen menor impacto ecolégico, mueven el proyecto a la izquierda porque se
beneficia al puablico sin un gran impacto en el medio ambiente y el sector privado

tiene menor influencia en el desarrollo.

Figura 17. Movimiento generado por condiciones socio ambientales.

1) Proyecto tipo Greenfield

SOCIEDAD &NGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA

ESTADO 69 INDUSTRIA

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
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2) Proyecto tipo Brownfield

SOCIEDAD /RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA

ESTADO //{/ INDUSTRIA

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
5.1.2.1 Tipo de proyecto Greenfieid - Sin movimiento
Brownfield Movimiento a la

izquierda

5.2.2.2 Dimensiones del proyecto
1) Los proyectos de gran escala requieren un movimiento en la parte superior
derecha, dado que la industria es mas propensa a tener los recursos necesarios
para completar el proyecto que el estado, que es probable que carezca de los
fondos necesarios.
2) En el interés del sector privado se encuentran proyectos de tamafio moderado,
los cuales generan un movimiento hacia la parte derecha del marco de equilibrio.
3) Cuando el proyecto es de dimensiones pequefias dado que son mas faciles de
administrar para todas las partes, la ubicacién no cambia de direccion.

Figura 18. Movimiento generado por dimensiones del proyecto.

1) Proyectos de gran escala
SOCIEDAD /RANGO DE

BALANCE

INTERESES DE LA | INTERESES DE LA

SOCIEDAD / IN&USTRIA
ESTADO \/ INDUSTRIA

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
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2) Proyectos de tamafio mediano

SOCIEDAD _RANGODE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO CJ INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
3) Proyectos de tamafio pequeiio
SOCIEDAD /RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO CL
Qy INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
5.1.2.2 Escala del proyecto Largo Pl Movimiento hacia
intereses de Ia
industria
Mediano —> Movimiento a la
derecha
Corto Sin movimiento
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5.2.2.3 Consecuencias demogréficas

Las consecuencias demograficas de un proyecto son diversas. Si el proyecto

afecta gravemente a un conjunto especifico de personas, intereses sociales y

estatales, el proyecto tiene probabilidades en contra.

1) Un impacto demografico que impliqgue poca afectacién a diversos grupos y no

gran afectacién a uno solo, no mueve la ubicacién,

2) Mientras que un impacto diferente lo empuja hacia la derecha.

1) Afectacion diversa

ESTADO

SOCIEDAD
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA

([
N

INTERESES DEL ESTADO

L/

INTERESES DEL MERCADO

2) Afectacion focalizada

ESTADO

MERCADO
SOCIEDAD
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA

-
N

INTERESES DEL ESTADO

s

INTERESES DEL MERCADO

Figura 19. Movimiento generado por consecuencias demograficas.

&NGO DE

BALANCE

INDUSTRIA

/RANGO DE

BALANCE

INDUSTRIA

MERCADO
5.1.2.3 Impacto demografico Diverso - Sin movimiento
Focalizado Movimiento a la

derecha
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5.2.2.4 Tasas de los usuarios

1) Cuando las tasas a pagar por los usuarios son accesibles para el publico el

proyecto se desplaza hacia intereses sociales, en la esquina superior izquierda.

2) Si las tasas de usuario reflejan el costo del servicio y tienen un plan de gestién

a largo plazo, como normalmente se desea, la ubicacidon no se mueve.

Figura 20. Movimiento gen

1) Tasas accesibles

erado por tasas de usuarios.

SOCIEDAD /RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD c INDUSTRIA
ESTADO \> INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
2) Tasas que reflejan el costo del servicio RANGO DE
SOCIEDAD " BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO 6 P
Qy INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
5.1.2.4 Pago de los usuarios Accesible — Movimiento hacia
intereses de la
sociedad

el servicio

El costo se refleja en -

Sin movimiento

Plan de largo plazo -

Sin movimiento
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5.2.3 Condiciones legales de adquisicion y contratacién

5.2.3.1 Referencia financiera y técnica
1) La plantilla de evaluacion de proyecto contempla las consideraciones legales
de adquisicion y contratacion que requieren un punto de referencia financiera y
técnica, ésta es una practica que garantiza que el proyecto proporciona valor para
el publico, mientras que impulsa a la industria para desarrollar un proyecto solido.
Esta practica no mueve la ubicacién del proyecto;
2) Sin embargo, la ausencia de referencia financiera y técnica promueve los
intereses de la industria y no protege los intereses del Estado, cuantificados por un
movimiento hacia la parte superior derecha.

Figura 21. Movimiento generado por condiciones legales de adquisiciéon y

contratacion.

1) Condiciones legales con referencia financiera y técnica
&NGO DE

BALANCE
SOCIEDAD
INTERESES DE LA INTEF;Ey DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO J INDUSTRIA

N,

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
2) Ausencia de referencia financiera y técnica
/RANGO DE
SOCIEDAD BALANCE

INTERESES DE LA | INTERESES DE LA

SOCIEDAD IN&USTRIA
ESTADO </ INDUSTRIA

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
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5.1.3.1 Referencia financiera y técnica Si -

No —

5.2.3.2 Competencia

1) La falta de competencia para el proyecto mueve la ubicacién hacia la parte
superior derecha. Ante la falta de competencia el Estado no puede estar seguro de
recibir el mejor valor, la industria puede hacer la propuesta sin competencia,
aumentando sus posibilidades de obtener el proyecto y ganar un mejor retorno.
Este también es el caso si existe competencia basada en factores distintos al
precio.

2) Por el contrario, si existe competencia de alcance comparable y los proyectos
se evallan en precio y otros factores, el proyecto permanece en equilibrio y no se

produce ninglin movimiento.

Figura 22. Movimiento generado por Competencia.

1) Niveles bajos de competencia
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2) Competencia de alcance comparable

/RANGO DE

SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO G§ INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
5.1.3.2 Competencia No v
Comparable -
Ambito comparable -
Precio y otros factores _—

Factores diversos al precio

5.2.3.3 Criterios de seleccién y proces

0s

Los criterios de seleccion transparente son beneficiosos para el sector publico y el

sector privado, por lo tanto, no implican ningin movimiento en el equilibrio. Con

esto el sector publico se beneficia porque la transparencia y la reproducibilidad

son deseables en todas las actividades publicas para brindar guias practicas a

proyectos similares, mientras que los beneficios del sector privado se producen al

tener una clara definicién de los criterios con los que se juzgaray seleccionaran la

propuesta ganadora.
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Figura 23. Movimiento generado por criterios de seleccién y procesos.

1) Transparencia
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procesos Objetivo - Sin movimiento

5.2.4 Administracién de la concesion

La administracion de las concesiones es fundamental para logar acuerdos
exitosos de asociaciéon entre los sectores publico y privado. Esta categoria posee
mayor dificultad que las demas.

5.2.4.1 Disposiciones de no competencia

Las disposiciones de no competencia (clausulas o pactos incluidos en un contrato
por los que una persona asume la obligacion de no competir en un cierto mercado
con otra) son una practica frecuente en las negociaciones comerciales, pero las
leyes mexicanas no se refieren expresamente a ellas.

1) Cuando este tipo de disposicion es permitida y absoluta, empuja la ubicacién
del proyecto en el marco hacia intereses de mercado,

2) Si es permitida, pero razonable y con exclusiones, se mantiene el equilibrio

general del proyecto y ninglin movimiento es necesario.
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Figura 24. Movimiento generado por administracion de la concesion.

1) Disposiciones de no competencia permitidas y absolutas
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5.2.4.2 Medicion de rendimientos

1) Las mediciones de rendimientos claros y objetivos protegen al publico de
cuestiones como mantenimiento deficiente y la no disponibilidad del servicio. Ello
establece normas claras para el operador, lo que da como resultado que no haya
ningin movimiento en el marco.

2) En ausencia de beneficios en las mediciones de rendimiento para la industria, el
operador puede mantener y operar el proyecto como lo estime conveniente,
dejando al Estado impotente. Esto mueve la ubicacion hacia la parte superior
derecha.

3) Si hay directrices vagas o mal dirigidas en la medicion del rendimiento se debe
intentar proteger los intereses de estado, por lo tanto, mueven el programa hacia

la parte inferior izquierda.

Figura 25. Movimiento generado por medicion de rendimientos.

1) Mediciones de rendimientos claros y objetivos
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2) Ausencia de directrices
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5.2.4.3 Condiciones de renegociaciéon

Las condiciones para la renegociacion son similares a la medicién del rendimiento
y se mueven en las mismas direcciones por las mismas razones.

1) Si son claras y objetivas, beneficiaran a todas las partes y no se produce ningin
movimiento.

2) La ausencia de condiciones de renegociacion benefician a los intereses de la
industria,

3) Mientras que condiciones de renegociacion pobremente establecidas pueden
servir a favor de los intereses del Estado.

Figura 26. Movimiento generado por condiciones de renegociacion.

1) Condiciones de renegociacion claras y objetivas
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3) Condiciones de renegociacion vagas
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5.2.4.4y 5.2.45 Disposiciones de terminacién y disposiciones del fondo para

retorno

Las disposiciones de terminacion y de facilidad de devolucién siguen las mismas

direcciones por razones similares a las del caso anterior. Las caracteristicas:

claro, objetivo, no mueven la ubicacién hacia ningun lado en el marco, la

caracteristica ausente mueve la ubicacién hacia los intereses de la industria y

vago hacia intereses estatales.
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Figura 27. Movimiento generado por disposiciones de terminacion y disposiciones

del fondo para retorno.
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3) Condiciones de renegociacion y fondo para el retorno vagas
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5.2.5 Rendimiento del proyecto

La seccion de rendimiento de proyecto difiere de los otros en que los problemas
no necesariamente mueven la ubicacion de programa en una direccion u otra. Sin
embargo, estos problemas y condiciones son fundamentales para determinar si el
proyecto tiene éxito. Por lo tanto, las recomendaciones resultantes se llaman
"positivo" cuando aumentan las posibilidades de éxito, o "negativo" debido a que

disminuyen las posibilidades de éxito.

5.2.5.1 Aspectos innovadores y alta calidad

1) Si el proyecto es claramente de alta calidad y contiene aspectos innovadores es
un atributo positivo y seflala un proyecto exitoso.

2) Un proyecto de calidad mediocre y carente de innovacidén no es probablemente
un buen candidato para la evaluacion de P3.

5.1.5.1 Calidad e innovacion | Facilmente visible v Posibilidades de
éxito
Dificil de juzgar X Posibilidades de
fracaso

5.2.5.2 Bajo costo

1) Si el proyecto tiene un costo inferior de sus homélogos tradicionales, el
enfoque de asociacién entre los sectores publico y privado es beneficioso.

2) De lo contrario, no puede existir justificacidbn para una asociacion entre estos
sectores debido a los elevados costos de transaccidén y las complejidades que

acompafan a dichos acuerdos.

5.1.5.2 Costo Facilmente visible v Posibilidades de
éxito
Dificil de juzgar X Posibilidades de
fracaso
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5.2.5.3 Disponibilidad del servicio

1) Si el proyecto esta disponible y en buenas condiciones para un alto porcentaje
de tiempo, es probable que sea un éxito, los usuarios se beneficiaran
sustancialmente con el servicio.

2) Por el contrario, si el operador no cumple las normas especificadas y la
disponibilidad de instalacién es cuestionable, el proyecto tiene pocas posibilidades

de éxito y da lugar a una calificacion negativa.

5.1.5.3 Disponibilidad del | Faciimente visible v Posibilidades de
servicio éxito
Dificil de juzgar X Posibilidades de
fracaso

5.2.6 Justificacion de la inversion privada

1) Cuando la asociacién resulta benéfica para ambas partes la inversion privada
se encuentra justificada y el proyecto tiene posibilidades de ser un éxito.

2) Por el contrario, si solo es beneficiada alguna de las partes la inversion privada

no se justifica.

5.1.6 Inversion privada | Justificada Si v Posibilidades de éxito

No X Posibilidades de fracaso

5.2.7 Mantenimiento
Cuando el mantenimiento se encuentra garantizado a lo largo del proyecto, este
posee mayores posibilidades de éxito.

5.1.7 Mantenimiento Garantizado Si 4 Posibilidades de éxito

No X Posibilidades de fracaso

En el siguiente capitulo se toman en cuenta los aspectos relativos al marco de

equilibrio P3 para el evaluar la eficacia del proyecto Ferrocarril Suburbano.
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Capitulo 6

ANALISIS DEL PROYECTO
‘FERROCARRIL SUBURBANO”
MEDIANTE EL USO DEL MARCO DE EQUILIBRIO P3
Y LA PLANTILLA DE EVALUACION DE
PROYECTO

En este capitulo se examina el proyecto Ferrocarrii Suburbano mediante la
aplicacion del marco de evaluacion de proyectos APP de Garvin (2003). Debido a
que el proyecto es reciente, parte de la informacion necesaria para completar la
evaluacion no esta disponible debido que se clasifica con caracter de reservada.
Algunos aspectos son desconocidos, mientras que otros son analizados con base
en la experiencia de proyectos similares en México. En todos los casos se justifica

esta consideracion.

La informacién requerida para llenar e interpretar las plantillas de evaluacion ha
sido presentada en capitulos previos, ademas de exponer un panorama general
de la situacién de las APP en México, recordando que el FS1 utiliza este tipo de
asociacion como medio de financiamiento. La evaluacion requiere considerar a los
actores interesados, mencionados en el Capitulo 5. El presente capitulo brinda
conclusiones referentes a la aplicacion del método al proyecto Ferrocarril
Suburbano sistema 1. A continuacion se explica cada uno de los elementos

requeridos en el andlisis.
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6.1 ELEMENTOS DEL MARCO DE EQUILIBRIO P3

El marco de equilibrio P3 divide en categorias a los elementos diversos que alejan
0 mantienen en equilibrio a los proyectos de inversion tipo APP. La primera
categoria hace referencia a las condiciones de mercado, las cuales a su vez se

subdividen en demanda del proyecto y diversidad de la oferta.

6.1.1 Condiciones de mercado

La competitividad de un pais se determina por factores que van mas alla de la
disposicion y uso eficiente de los recursos que posee. La eficiencia en la
utilizacion de recursos requiere la incorporacion de atributos a los productos para

lograr que los consumidores prefieran un producto sobre otro.

Dentro del analisis del marco de equilibrio P3 de Garvin la primera categoria en la
plantila de evaluacion de proyecto se refiere a las condiciones de mercado.
Cuando el nivel de demanda cumple con las expectativas para las que fue
planeado el proyecto no cambia su ubicacion en el centro del marco de equilibrio

debido al beneficio obtenido por las partes.

El proyecto Ferrocarrii Suburbano Sistema 1, de acuerdo con datos de la
Presidencia de la Republica, en 2008 transporté 20 millones de pasajeros®® y en
2009 la demanda fue 27,763,978. En la Tabla 8 se desglosa el nimero de
pasajeros transportados por mes en el afo 2009.

6.1.1.1 Demanda del proyecto

Parkin (2006) define demanda como la cantidad y calidad de bienes y servicios
gue pueden ser adquiridos a los diferentes precios del mercado por un

consumidor, en un momento determinado.

“8 http://www.informe.gob.mx/descargas/pdf/anexo_estadistico_tercer_informe.pdf Consultado el 18 de enero de 2010.
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Tabla 8. Demanda de pasajeros en 2009.%°

I

Enero 1,859,368
Febrero 2,053,793
Marzo 2,282,215
Abril 1,888,732
Mayo 1,964,020
Junio 2,276,923
Julio 2,235,665
Agosto 2,461,343
Septiembre 2,614,035
Octubre 2,829,963
Noviembre 2,606,411
Diciembre 2,691,510
TOTAL 27,763,978

En comparacion con las estimaciones realizadas por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, dadas a conocer a través de comunicados de
prensa en péginas oficiales de la Presidencia de la Republica® y de los gobiernos
del D.F*' y del Estado de México,* las cuales indican que se pretendia trasladar
100 millones de usuarios al afio, los casi treinta millones transportados en 2009 y
los 20 en 2008 no cumplen con las expectativas de demanda esperada. Esto
indica, en términos de niveles de demanda, que el proyecto se mueve hacia la
parte inferior derecha de los intereses de mercado al no conseguir el volumen

pretendido en la demanda.

“° Datos obtenidos de Ferrocarriles Suburbanos

% http://www.presidencia.gob.mx/programas/?contenido=34702 Consultado el 04 de marzo de 2010

*! http://www.sma.df.gob.mx/imecaweb/boletin/bol0806/pdf/20.pdf Consultado el 04 de marzo de 2010

52 http://www.estadodemexico.com.mx/especiales.item.6/tren-suburbano-de-la-zona-metropolitana-del-valle-de-mexico.htmi
Consultado el 04 de marzo de 2010

82



El incumplimiento de la demanda estimada no es considerado un problema grave
ya que desde su puesta en operacién cada dia han sido superados los records de
afluencia; el dia 06 de marzo de 2010 fueron transportados 50.000 viajeros®®
teniendo su mayor demanda en los primeros meses de 2010.
Maximliano Zurita Director General de Ferrocarriles Suburbanos expreso el 09 de
junio de 2008:
“La baja demanda del servicio se debe principalmente a las rutas
alimentadores del Estado de México, que estan en su proceso de

implementacion.”

Han sido las obras complementarias inconclusas® las que han mantenido los
paraderos de las estaciones semivacios de unidades del transporte publico, lo que
frena el arribo de mas usuarios.
Al respecto Ferrocarriles Suburbanos ha mencionado
“El Tren Suburbano es una obra de transporte que tiene un alto
beneficio social para 4 millones de personas, que hasta la fecha no
han podido beneficiarse completamente de este transporte, que
logra reducir los tiempos de recorrido de 2.5 horas a 25 minutos”.

Las estaciones con mayor afluencia son Buenavista, Lecheria y Cuautitlan por

contar con mejores canales de acceso.

6.1.1.2 Diversidad en la oferta

Para Hall (2005) oferta es la cantidad de bienes, productos o servicios ofrecidos
en un mercado bajo determinadas condiciones. Menciona, ademas, al precio como
una de las condiciones fundamentales del nivel de oferta de un determinado bien

en un mercado.

53

http://www.diariodesevilla.es/article/noticiassemanasanta2009/393658/la/avalancha/viajeros/colapsa/varias/estaciones/metro.html
Consultado el 15 de marzo de 2010.

% salvador Castafieda Sanchez, director de Desarrollo Urbano de Tultitlan, destaco que el Tren Suburbano no ha logrado incorporarse al
entorno de los municipios por los que cruza, debido a la falta de planeacién regional, ya que no existen 0 no estan terminadas
vialidades que den acceso facil a las estaciones. http://www.eluniversal.com.mx/ciudad/95634.html Consultado el 15 de Marzo de
2010.
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Con respecto a ello, ante la inexistencia de un transporte equiparable al servicio
brindado por el Ferrocarril Suburbano, el publico no posee alternativas por lo que
los intereses de la industria y mercado poseen el monopolio en el servicio, esto
mueve la ubicacion hacia la derecha. El Unico medio de trasladarse del estado de
México hacia la Ciudad de México diferente al Ferrocarril Suburbano es alguna
combinacién de Camiones, transporte colectivo Metro, microbuds, o taxis; lo que

representa un gasto mayor en tiempo y esfuerzo.

Es entonces que en términos de la oferta la existencia de recursos que compitan
entre si mueve la ubicacién del proyecto hacia intereses sociales, pues el publico
no se ve obligado a utilizar el proyecto con las tasas de los usuarios establecidas
por la Unica empresa que ofrece el servicio; sin embargo, si no existen recursos
que compitan entre si, el publico se queda sin alternativas y los intereses de la
industria y mercado tienen el control en el servicio, accidbn que mueve la ubicacién

a la derecha.

6.1.2 Condiciones socio ambientales

Buendia (2002) cita a Wolf (1976) para dar una definicion de la evaluacion de
impacto ambiental relacionado con proyectos sociales; menciona que a un nivel
general la valoracién del impacto ambiental de un proyecto es un problema de
estimacion y valoracion de las condiciones de la sociedad que son transformadas
por el proyecto. De esta afirmacion es natural suponer que las condiciones socio-
ambientales tienen relacion con el éxito potencial de proyectos APP.

6.1.2.1 Tipo de proyecto

Cuando el proyecto es una instalacién de Greenfield®®, lo cual significa que el
proyecto es realizado desde cero, la ubicacion del proyecto permanece en el
centro del marco de equilibrio. Sin embargo, proyectos de Brownfield, es decir,
proyectos que son modificaciones a estructuras existentes, mueven el proyecto a

la izquierda en el marco de equilibrio gracias a que logran beneficiar al publico sin

% Los dos principales sectores receptores de proyectos greenfield y de reinversion en 2008 fueron el de software y tecnologias de la
informacion y de las comunicaciones (TIC), con un 11 por 100 de los proyectos, y energias renovables con un 10 por 100, lo que supone
que casi uno de cada cuatro de los proyectos llevados a cabo durante el afio pasado tuvo como destino sectores de alta tecnologia.
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crear gran impacto en el medio ambiente y se le resta influencia al sector privado
en el desarrollo.

De acuerdo con la Subsecretaria de Gestion para la proteccion ambiental y la
Direccién General de impacto y riesgo perteneciente a la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales,*® el proyecto FS1 representa una rehabilitacion,
modificacién y sustitucion de infraestructura. Para tener condiciones operativas y
de seguridad para el traslado de pasajeros se aprovecha infraestructura ferroviaria
y derechos de via existentes en la ZMVM. Las obras y actividades se ajustan a lo
establecido en el pendltimo péarrafo del Articulo 6° del Reglamento de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Protecciéon al ambiente en Materia de

57
|

Evaluacion del impacto Ambiental®’, por lo que las obras no requieren someterse

al Procedimiento de Evaluacion del Impacto Ambiental.>®

El Presidente Fox mediante comunicado de prensa®® acentud que el Ferrocarril
Suburbano es un proyecto rentable, debido a que combina inversién privada e
inversién publica:

"Una parte de la aportacion que hara el Gobierno Federal consiste

en aprovechar, cediendo los derechos de uso de via de las cuatro

vias férreas ya existentes en este trayecto, asi como aprovechar

este derecho de via que permitirdA disminuir, de manera

considerable, los costos de inversién a realizar".

% http://www.semarnat.gob.mx/gestionambiental/impactoambiental/Pages/default.aspx Consultado el 04 de marzo de 2010.

% Las ampliaciones, modificaciones, sustitucion de infraestructura, rehabilitacion y el mantenimiento de

instalaciones relacionadas con las obras y actividades sefialadas en el articulo 50., asi como con las que se encuentren en operacion y
que sean distintas a las que se refiere el primer parrafo de este articulo, podran ser exentadas de la presentacion de la manifestacion
de impacto ambiental cuando se demuestre que su ejecucion no causara desequilibrios ecoldgicos ni rebasara los limites y condiciones
establecidos en las disposiciones juridicas relativas a la proteccion al ambiente y a la preservacion y restauracion de los ecosistemas.
http://www.conafovi.gob.mx/administracion/Reglament0%20de%20la%20Ley%20General%20de%20Equilibrio%20Ecologico.pdf
Consultado el 19 de enero de 2010

% La evaluacion de impacto ambiental es un instrumento de la politica ambiental, cuyo objetivo es prevenir, mitigar y restaurar los
dafios al ambiente asi como la regulacion de obras o actividades para evitar o reducir sus efectos negativos en el ambiente y en la salud
humana. A través de este instrumento se plantean opciones de desarrollo que sean compatibles con la preservacion del ambiente y
manejo de los recursos naturales. http://www.semarnat.gob.mx/tfocalizada/impacto/Paginas/evaluacion.aspx Consultado el 20 de
enero de 2010

% http://fox.presidencia.gob.mx/actividades/?contenido=5534 Consultado el 30 de marzo de 2010
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Figura 28. Vias del Ferrocarril Suburbano Sistema 1

Nota: Fotografia obtenida dla égina http:/qtm.sc.qob.mx/index.hp’?id=846

El FS1 es un proyecto de Brownfield gracias a que brinda servicio al publico sin
generar impacto ambiental negativo, debido principalmente a que utiliza
infraestructura de via existente. Esto implica que la ubicacién del proyecto en el

marco de equilibrio P3 debe ser a la izquierda.

6.1.2.2 Dimensiones del proyecto

Los proyectos de gran escala, debido a sus horizontes de planeacion, requieren
situarse en la parte superior derecha del marco de equilibrio, pues el sector
privado suele tener los recursos necesarios para completar proyectos para los
cuales el Estado a menudo carece de los fondos necesarios.

Se entiende por horizonte de proyecto el tiempo para el cual se estima que el
proyecto cumplira cabalmente con sus objetivos. Se establece que el proyecto
FS1 es de largo plazo al habérsele otorgado una concesién por treinta afios.
Dado que el proyecto es de gran escala su ubicacién en el marco P3 es en la
parte superior derecha dado que la industria provee los recursos para

complementarlo.
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6.1.2.3 Consecuencias demograficas

Cualquier obra de infraestructura es una actividad modificadora del medio
ambiente. En mayor o menor grado modifica procesos, propiedades vy
caracteristicas fisicas, quimicas, biol6gicas de un determinado territorio. El grado
de dafio ambiental o impacto negativo que pueda causar depende de multiples
variables, entre ellas, las caracteristicas de la obra, los materiales que se utilicen,
su ubicaciéon geografica y geomorfolégica, sus materias primas y la etapa del
proceso en la cual se encuentre (implantacion o construccion, operacion o

explotacion y desactivacion o cierre).

Ademas de lo anterior, las consecuencias demogréaficas del proyecto deben ser
atendidas, pues, de lo contrario, si el proyecto afecta gravemente a un conjunto
especifico de personas, intereses sociales y estatales, tiene probabilidades de
encontrar aversion y resistencia. En términos del equilibrio P3 un impacto
demografico positivo no mueve su ubicacién en el rango de equilibrio del marco,
mientras que un impacto diferente lo sitla a la derecha, a la mitad publica del
marco.

“El Ferrocarril Suburbano es un proyecto federal con alto impacto

Metropolitano.®® El Gobierno Federal define como prioritario el impulso

del transporte masivo de pasajeros por ferrocarril. El trazo del

Ferrocarril Suburbano coincide con la configuracion de los corredores

de viaje més relevantes en el Valle de México.”*
El FS1 tiene un impacto positivo en la poblacion, durante su construccion se
realizaron obras de mitigacion que buscaron disminuir molestias. De acuerdo con
esto, tiene pocas probabilidades de encontrar sectores en contra y por tanto su

ubicacion permanece intacta en el marco de equilibrio.

8 http://dgtfm.sct.gob.mx/index.php?id=761 Consultado el 15 de enero de 2010
51 http://www.conae.gob.mx/work/sites/CONAE/resources/LocalContent/6153/2/innovaciones_transporte_publico.pdf Consultado el
15 de enero de 2010
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6.1.2.4 Tasas de usuarios
El precio de un producto o servicio afecta la posicion competitiva de una empresa
sobre otras. La demanda de un articulo constituye ademas un factor determinante

sobre sus utilidades y en su participacion en el mercado.

Valor del producto en los clientes.

Al establecer una politica de precios, para cualquier bien o servicio, es necesario
conocer los comportamientos de adquisicion de los usuarios, asi como el valor que
para ellos representa el servicio que se provee y su traduccién en el precio.

Con respecto a los niveles de tasas de usuarios, cuando los precios que deben
pagar los usuarios por utilizar el servicio son accesibles, el proyecto se sitia en la
esquina superior izquierda del marco. Para el caso de andlisis, considerando el
viaje sencillo de Cuautitlan- Buenavista, el Consorcio encabezado por CAF
comprometio una tarifa de 9.49 pesos, sin IVA, y 4.14 pesos para los tramos de
corto recorrido. Estos niveles tarifarios, a lo largo del plazo de la concesién, sélo
pueden ser ajustados por inflacién, conforme a la regulacién tarifaria®® establecida
en el Titulo de Concesion. Este precio es accesible para el publico, por lo cual el
proyecto se desplaza hacia intereses sociales en la esquina superior izquierda del

marco P3.

6.1.3 Condiciones legales de adquisicidn y contratacion

Basado en el concepto de Mendoza (2003) se entiende por licitacién publica al
procedimiento realizado por una entidad estatal en el que se puablica una
convocatoria para que, en igualdad de oportunidades, los interesados presenten
ofertas y se seleccione entre ellas la mas favorable.

52 www.sct.gob.mx/fileadmin/DireccionesGralesl.../Metas%20Colectivas.xls Consultado el 04 de marzo de 2010
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6.1.3.1 Referencia financiera y técnica

Cuando existen referencias técnicas y financieras que garantizan que un proyecto
proporciona valor para el publico y ademas estimula a la industria, la ubicacion del
proyecto en el marco P3 no sufre modificaciones. Sin embargo, la ausencia de
esta referencia, al no proteger los intereses del Estado, propicia su localizacion en
la parte superior derecha del marco. Durante el proceso de licitacion del Ferrocarril
Suburbano, fue homologada la informacién mediante la cual serian evaluadas las
propuestas econdémicas de los participantes de la licitacion; dicha informacién
consistia en las 21 tarifas por interestacion y el Factor de Referencia.

Las condiciones de adquisicion y contratacién de la concesion, especificadas en la
legislacion fueron homologadas con la finalidad de ofrecer una referencia clara
para las empresas participantes. Por lo tanto la ubicacion del proyecto permanece

en el marco P3.

6.1.3.2 Competencia

Para Khemani (1995) la competencia se basa en la libertad de los agentes
econdmicos para ofrecer bienes y servicios en el mercado, asi como la posibilidad
de elegir a quien adquiere esos bienes y servicios. Se entiende entonces que la
competencia es la situacién en la cual para un bien determinado existe una
pluralidad de oferentes y una pluralidad de demandantes. Esta situacion se
traduce en el derecho y la posibilidad de los agentes econémicos de hacer

elecciones.

Cuando no existe competencia para un proyecto, su ubicacion en el marco P3 es
en la parte superior derecha. El Estado no puede asegurarse de estar recibiendo
el mejor valor, mientras que la industria hace la propuesta sin competencia,
aumentando sus posibilidades de obtener el proyecto y ganando un mejor retorno
por inversion. La misma situacién ocurre cuando existe competencia basada en

factores distintos al precio. Por el contrario, si existe competencia de alcance
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comparable y los proyectos se evallan en precio y otros factores, el proyecto

permanece en equilibrio, no se produce ningin movimiento.

Con respecto al caso de estudio: la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
otorgd al Grupo CAF la concesion del Ferrocarril Suburbano debido a que
presentd las mejores condiciones para el Estado, sobre todo en términos de la
menor tarifa ofrecida. El grupo ALSTOM-HERMES e ICA, obtuvo el segundo lugar,
con todos los derechos establecidos en las bases de licitacién. Unicamente dos
empresas cumplieron los pardmetros establecidos para obtener el titulo de
concesion,®® hecho que aumenta las posibilidades de la industria de obtener la
concesion bajo mejores condiciones y dificulta al Estado la obtencién del mejor
valor. Por lo tanto la ubicacién de este proyecto es en la parte superior derecha del
marco P3.

6.1.3.3 Criterios de seleccién y procesos

Ninguin movimiento en el marco P3 se produce cuando hay criterios de seleccion
transparente; pues la transparencia beneficia al sector publico y al sector privado.
La SCT, con apoyo de su agente financiero Banobras y el grupo de asesores,
realiz6 la evaluacién de las ofertas econdmicas en dos etapas. En la primera etapa
se verifico la consistencia de las proyecciones financieras suministradas por
ambos participantes. En la segunda, se utiliz6 el modelo financiero de la
Secretaria para verificar la solvencia econémica en forma externa.

Durante todo el proceso se tuvo la participacién de Transparencia Mexicana® que
es un organismo de la sociedad civil que promueve politicas publicas y actitudes
privadas en contra de la corrupciéon y a favor de una cultura de integridad,
promocion de la legalidad y rendicion de cuentas. De acuerdo con Transparencia
Mexicana la evaluacién se llevo a cabo con absoluta transparencia, objetividad,

apego a las bases y equidad para ambos participantes.

5 http://www.sct.gob.mx/uploads/media/SCT-IL-2007-2008.pdf Segundo informe de labores de las SCT consultado el 04 de marzo de
2010
5 http://www.transparenciamexicana.org.mx/ Consultado el 17 de febrero de 2010
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6.1.4 Administracion de la concesion

El gobierno de México en su portal ciudadano define el término concesion. Explica
gue una concesion consiste en el otorgamiento del derecho de explotacion de
bienes y servicios por un tiempo determinado de una empresa a otra,
generalmente privada.®® El objeto principal de una concesion es la administracién
de bienes publicos mediante el uso, aprovechamiento, explotacién, uso de las
instalaciones, construccion de obras, de nuevas terminales de cualquier indole
sea maritima, terrestre o aérea, de los bienes del dominio publico.

La administracion de concesiones es fundamental para establecer acuerdos

exitosos de asociacion entre los sectores publico y privado.

6.1.4.1 Disposiciones de no competencia

Para el FS1, en el titulo de concesién establece que la SCT puede otorgar
concesiones a terceras personas con objeto de que éstas presten el servicio
publico de transporte ferroviario de pasajeros interurbano, siempre y cuando esto
sea factible técnica y operativamente. Por lo tanto, la ubicacion del proyecto en el

marco P3 permanece sin modificaciones.

6.1.4.2 Medicion de rendimientos

En la planeacion de cualquier proyecto es necesaria la medicion del rendimiento,
situacion de particular importancia si hay recursos publicos involucrados.

Medicion de los programas gubernamentales

Un sistema de medicion de desempefio desarrollado de forma adecuada brinda
multiples beneficios al gobierno en aspectos como la formulacién de politicas
publicas, direccion operativa, rendicion de cuentas de forma transparente, mejoras
al proceso de presupuestacion y planificacion estratégica. En el caso de obras y
servicios, cuando las mediciones de rendimientos son claras y objetivas logran
proteger al publico sobre todo de deficiencias en el mantenimiento y de la no
disponibilidad del servicio; establecen ademas normas claras de operacion. Esto,

en términos del equilibrio P3 da como resultado que no haya ninglin movimiento.

% http://www.gob.mx/wb/egobierno/egob_permisos y_concesiones Consultado el 18 de febrero de 2010
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Por el contrario, en las mediciones de rendimiento la ausencia de beneficios para
la industria implica que el operador puede mantener y operar el proyecto como lo
estime conveniente, dejando al Estado impotente. Esto mueve el equilibrio P3
hacia la parte superior derecha. Las directrices vagas en la medicién del
rendimiento no son adecuadas, cuando existen se debe intentar proteger los
intereses de Estado, por lo tanto, mueven el programa hacia la parte inferior

izquierda.

Para el proyecto FS1 el titulo de concesion establece que el concesionario debera
realizar las obras bajo términos y condiciones definidos. En cuanto a la
modificacién de los bienes inmuebles, indica que sélo podran realizarse las obras
gue tengan un efecto positivo, tales como modernizacion, reconstruccion o
mantenimiento. Se busca mejorar la eficiencia o la calidad del servicio de
transporte y demas servicios ferroviarios, previa aprobacion por escrito de la
Secretaria. El concesionario se encuentra obligado a prestar el servicio de
transporte de manera permanente, uniforme, y en condiciones equitativas y no
discriminatorias en cuanto a oportunidad, calidad y precio. Tiene también la
responsabilidad de brindar servicio de transporte que cumpla con las

caracteristicas, estandares de calidad, eficiencia y seguridad sefialados.

Con lo anterior se manifiesta que las mediciones de rendimiento son claras y
objetivas y buscan proteger al publico de mantenimiento deficiente y evitar la no
disponibilidad. Quedan claras las normas que debe seguir el concesionario, lo que

da como resultado que no haya ningdn movimiento en el marco P3.

6.1.4.3 Condiciones de renegociacion

Cuando las condiciones de renegociacion son claras y objetivas benefician a todas
las partes, por lo tanto, no se produce ningdn movimiento en el marco de
equilibrio. Sin embargo, la ausencia de condiciones de renegociacion beneficia a
los intereses de la industria, mientras que condiciones de renegociacion

pobremente establecidas pueden servir a los intereses del Estado.
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El titulo de concesién establece en lo referente a modificaciones de condiciones
gue éstas solo podran revisarse y modificarse por acuerdo entre la Secretaria y el
Concesionario, conforme a la Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario, el
Reglamento del Servicio Ferroviario y demas disposiciones aplicables. Dado que
las condiciones de renegociacion se encuentran pobremente establecidas mueven

el proyecto hacia la parte inferior izquierda.

6.1.4.4y 6.1.4.5 Disposiciones de terminacién y disposiciones del fondo para
el retorno

Las disposiciones de terminacion y disposiciones de fondo para el retorno claras y
objetivas no producen ningin movimiento. Lo referente a la terminacion se
encuentra establecido en el titulo de concesion, indica que ésta terminara por
cualquiera de las causas sefialadas en el Articulo 20 de la Ley Reglamentaria del
Servicio Ferroviario® y 74 de la Ley General de Bienes Nacionales®’, segln
corresponda. En lo referente a las disposiciones del fondo para el retorno se
establece que al término de la vigencia de la concesion los bienes concesionados
se revertirdn a la nacién en estado operativo sin costo para el Gobierno Federal.

5 Articulo 20. Las concesiones y permisos, segun sea el caso, terminan por:

I. Vencimiento del plazo establecido en la concesion o el permiso o las prérrogas que se hubieren
otorgado;

II. Renuncia del titular;

1. Revocacion;

IV. Rescate;

V. Desaparicion del objeto de la concesién o permiso, y

VI. Liquidacién o quiebra de la concesionaria o permisionaria.

La terminacion de la concesion o el permiso no extingue las obligaciones contraidas por el titular
durante su vigencia. Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/209.pdf Consultado el
23 de enero de 2010

57 ARTICULO 74.- Las concesiones sobre inmuebles federales se extinguen por cualquiera de las
causas siguientes:

I.- Vencimiento del plazo por el que se haya otorgado;

Il.- Renuncia del concesionario ratificada ante la autoridad;

III.- Desaparicion de su finalidad o del bien objeto de la concesion;

IV.- Nulidad, revocacion y caducidad;

V.- Declaratoria de rescate;

VI.- Cuando se afecte la seguridad nacional, o

VIl.- Cualquiera otra prevista en las leyes, reglamentos, disposiciones administrativas o en la
concesion misma, que a juicio de la dependencia concesionante haga imposible o inconveniente su
continuacion. Ley General de Bienes Nacionales http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/267.pdf Consultado el 23 de enero de
2010
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Las condiciones de terminacion y disposiciones del fondo para el retorno se
encuentran claramente establecidas y no benefician ni perjudican a ninguna de las

partes, por lo cual, no producen ningn movimiento en el marco de equilibrio.

6.1.5 Rendimiento del proyecto
El rendimiento de proyecto se mide de forma positiva a medida que las
posibilidades de éxito aumentan y negativa cuando las posibilidades de éxito se

ven disminuidas. Los detalles se comentan a continuacion.

6.1.5.1 Aspectos innovadores y alta calidad
Cuando el proyecto es de alta calidad y ademas contiene aspectos innovadores, el
proyecto es calificado de forma positiva; poca calidad descalifica al proyecto.

6.1.5.2 Bajo costo y disponibilidad de servicio

Un bajo costo y disponibilidad de servicio dan calificaciones positivas al proyecto.
Satisfacer, de conformidad con los requerimientos de cada cliente, las distintas
necesidades que tiene y por las que contrata el servicio, es la definicién de calidad
en el servicio que ofrece Rodriguez (1994). Asegura también que la calidad sélo
puede ser lograda a través de todo el proceso, es decir, compras, operacion y
evaluacion de los servicios a entregar. Es ademas el grado de satisfacciéon que
experimenta el cliente por todas las acciones en las que consiste el mantenimiento

en sus diferentes niveles y alcances.

El consorcio CAF ofrece trenes de alta tecnologia, basados en equipos que en
México se han utilizado ya en el metro de la ciudad de México. El proyecto posee
un nivel alto de calidad y contiene aspectos innovadores, ademas de haberse
elegido la propuesta que ofrece el menor costo, la disponibilidad se encuentra
cubierta al haber sido establecido el periodo de concesién y los horarios de
servicio, todos los atributos anteriores dan calificaciones positivas al proyecto FS1.
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6.1.6 Justificacién de la inversion privada
La inversion privada es un complemento de la inversion publica. Para Solis

(1997), citado por Cuamatzin (2006), la inversion publica debe servir de base a la
inversién privada en actividades que generen valor agregado y contribuyan a
desarrollar competencias productivas. Con esto se establece que la inversion
publica no es excluyente de la inversion privada; todo lo contrario, la estimula a
través de la dotacién eficiente y oportuna de insumos de uso general. La
asociacion entre sectores resulta beneficiosa para la ciudadania ya que la
inversion privada ha contribuido a la creacién de infraestructura en México, la
infraestructura fomenta el crecimiento econdmico y contribuye a elevar el nivel de
bienestar, disminuye los costos de produccion y eleva la productividad de las

empresas.

6.1.7 Mantenimiento

El concepto de conservacion de las obras se encuentra ligado a su correcto
funcionamiento. En ausencia de una buena conservacion, las obras no funcionan
como se espera. En el titulo de concesiéon del FS1 se establece que es obligacion
del concesionario llevar a cabo las acciones de conservacién y mantenimiento
requeridas para que la totalidad de los elementos que conforman el Ferrocarril se
encuentren seguros, limpios, operativos y en buenas condiciones. Asi mismo, es
obligacion del concesionario realizar las acciones pertinentes para que se cumplan
los programas de conservacion y mantenimiento de la via férrea. Con ello se
busca garantizar que la instalacion se encuentre disponible y en buenas
condiciones durante un alto porcentaje de tiempo, de manera que el proyecto es
un éxito, dado que los usuarios pueden beneficiarse sustancialmente con el

servicio.

A continuacién se aplica el marco de equilibrio al proyecto Sistema 1 Ferrocarril
Suburbano, se elaboran las plantillas y se traslada la informacién al marco P3.
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6.2 APLICACION DEL MARCO DE EQUILIBRIO P3 AL PROYECTO
FERROCARRIL SUBURBANO

Como se explicd en el Capitulo 5 y en las secciones anteriores, el marco de
equilibrio P3 analiza los proyectos desde diversas perspectivas, las cuales al ser
cumplidas eficientemente mantienen el equilibrio en el centro del marco. Cuando,
en cambio, benefician o perjudican a un sector en particular la ubicacion se mueve

hacia algun extremo. Los detalles se presentan a continuacion.

6.2.1 Condiciones del mercado
La primera categoria que se analiza son las condiciones de mercado; dividida a su

vez en demanda del proyecto y diversidad de la oferta.

6.2.1.1 Demanda del proyecto

El proyecto Sistema 1 del Ferrocarril Suburbano no ha logrado cumplir con las
expectativas de demanda programada por la SCT. Al realizar el andlisis por medio
del marco P3 el proyecto tienen un movimiento hacia la parte inferior derecha de
los intereses del mercado ya que el volumen adecuado de ventas no ha sido
asegurado razén por la cual se aleja del rango de balance establecido por Garvin
(2003), Figura 29.
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Figura 29. Movimiento en el marco P3 generado por la demanda del servicio en el

RANGO DE
FS1.
SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE L /
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO INDUSTRIA
<o
N\
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
Elemento Asunto Impacto Ferrocarril | Explicacién
Suburbano
Sistema 1
Demand.a Si - — En .comparacic’)n con las estimaciones
establecida No realizadas por la  Secretaria de
T N~
Comunicaciones y Transportes las cuales
Condiciones indican que se esperaba trasladar 100
de mercado millones de usuarios al afio los casi treinta

millones transportados en 2009 y lo 20 en
2008 no cumplen con las expectativas de
demanda esperada. Sin embargo, si son
habilitadas vias de acceso la demanda

tendera a aumentar.
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6.2.1.2 Diversidad en la oferta

A pesar de existir diversos medios de transporte que recorren parcialmente la

distancia recorrida por el Ferrocarril Suburbano, ninguno de ellos brinda un

servicio equiparable en calidad, costo o eficacia, por lo tanto, los intereses de la

industria y el mercado se ven incrementados, acto que mueve la ubicacién hacia la

parte derecha del marco, esto se muestra en la Figura 30.

Figura 30. Movimiento en el marco P3 generado por la diversidad de la oferta en el

FS1
SOCIEDAD RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA | _—
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO A INDUSTRIA
2
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicaciéon
Suburbano
Sistema 1
Existencia de | Si V\ Solo son candidatos a participar
competencia No ’ en el proceso de licitacion
aquellos aprobados por la
Comisién Federal de
Competencia
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6.2.2 Condiciones socio ambientales
6.2.2.1 Tipo de proyecto

El proyecto FS1 utiliza vias existentes por lo cual es denominado proyecto tipo
Brownfield brindando asi beneficios a la sociedad sin generar impacto ecolégico
negativo. Esto beneficia a los intereses de la sociedad, al no dafar el medio
ambiente, y del estado, al poder volver a generar valor a infraestructura existente,
generandose un movimiento hacia la parte izquierda del cuadrante, esto se

muestra en la Figura 31.

Figura 31. Movimiento en el marco P3 generado por las condiciones socio
ambientales en el FS1

RANGO DE
SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA /
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO _7/, h_ INDUSTRIA
INTERESES DEL ESTA ESES DEL MERCADO
MERCADO
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Asunto Impacto Ferrocarril | Explicacion
Suburbano

Sistema 1

Tipo de | Greenfield - Las obras y actividades del

proyecto Brownfield «— proyecto Ferrocarril Suburbano
se ajustan a lo establecido en el
penultimo péarrafo, del articulo 6°
del Reglamento de la Ley
General del Equilibrio Ecol6gico
y la Proteccion al ambiente en
Materia de Evaluacion del
impacto Ambiental, por lo que
las mismas no requieren
someterse al Procedimiento de
Evaluacion del Impacto

Ambiental

6.2.2.2 Dimensiones del proyecto

Por los niveles de inversion y periodo de tiempo para la obra FS1, el proyecto es
denominado como de gran escala, motivo por el cual el gobierno se ve en la
necesidad de complementar sus recursos con bienes privados. Esto genera un
movimiento hacia la parte superior derecha del marco, hacia los intereses de la
industria, esto se muestra en la Figura 32.
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Figura 32. Movimiento en el marco P3 generado por las dimensiones del proyecto

FS1
SOCIEDAD RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA | _—
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO —A = INDUSTRIA
N
INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicaciéon
Suburbano
Sistema 1
Escala del | Largo Pl La SCT otorga la concesiéon al grupo
proyecto Mediano —> -~ CAF por un periodo de treinta afios para
Corto - prestar el servicio publico de transporte
ferroviario.

6.2.2.3 Consecuencias demograficas

A través de acciones de mitigacion se buscd generar el menor dafio a la

poblacién, por lo que no encontré aversion que evitara la realizacion de la obra,

por el contrario, el proyecto resulta beneficioso para diversos sectores de la

poblacién, asi, su ubicacion permanece en el marco.
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Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacion
Suburbano

Sistema 1

Impacto Diverso - - El proyecto FS1 beneficia a diversos

demogréfico Focalizado sectores de la poblacién sin generar
un impacto negativo a ningln sector

de la poblacion.

6.2.2.4 Tasas de usuarios

La SCT eligi6 la propuesta ganadora con base en el menor precio, precio que solo
sera ajustado por inflacion. Tales acciones benefician a la poblacion que utiliza el
servicio y el proyecto se desplaza hacia intereses sociales en la esquina superior

izquierda del cuadrante, esto se muestra en la Figura33.

Figura 33. Movimiento en el marco P3 generado por las tasas de usuarios del FS1

SOCIEDAD RANGO DE
BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE LA /
SOCIEDAD INDUSTRIA
ESTADO A e INDUSTRIA
P
NTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
MERCADO
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Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicaciéon
Suburbano
Sistema 1
Pago de los | Accesible — Considerando que los niveles tarifarios,
usuarios El costo se - a lo largo del plazo de la concesidn, solo
refleja en el —~ podran ser ajustados por inflacion,
servicio conforme a la regulacion tarifaria ya
Plan de largo - establecida en el Titulo de Concesion el
plazo nivel de precios es accesible.

6.2.3 Condiciones legales de adquisicién y contratacion.

6.2.3.1 Referencia financiera y técnica

La concesion para el FS1 fue otorgada mediante un proceso de licitacion en el que
las condiciones de adquisicién y contratacion fueron homologadas a fin de ofrecer
igualdad de oportunidades a los participantes de dicho concurso asi la ubicacién

del proyecto permanece en el marco de equilibrio.

Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacion

Suburbano

Sistema 1
Referencia Si - - La concesion para el FS1 fue
financiera y | No otorgada mediante un proceso de
técnica - licitacion en el que las condiciones

de adquisicion y contratacion fueron
homologadas a fin de ofrecer
igualdad de oportunidades a los

participantes de dicho concurso
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6.2.3.2 Competencia

La concesion fue otorgada en términos de la mejor tarifa ofrecida al publico, sin

embargo, el niumero de empresas que cumplen con los requerimientos es bajo.

Esto deja al Estado con menores posibilidades de obtener el mejor valor,

beneficiando los intereses de la industria, lo cual genera un movimiento hacia la

parte superior derecha del marco P3, esto se muestra en la Figura34.

Figura 34. Movimiento en el marco P3 generado por la competencia del FS1
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Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacion
Suburbano
Sistema 1
Competencia No v La Secretaria de Comunicaciones y
Comparable - Transportes informé que el Grupo CAF
Ambito - obtuvo la concesion del Ferrocarril
comparable v Suburbano de la Zona
Precio y otros _—7 Metropolitana del Valle de México en
factores la ruta Cuautititdn-Buenavista, ya que
Eactores - presentd las mejores condiciones para
diversos al - el Estado, en términos de la menor
precio tarifa ofrecida a los futuros usuarios

del servicio.

6.2.3.3 Criterios de seleccién y procesos

La transparencia es requisito de cualquier acto publico, para lograr equilibrio en los

beneficios obtenidos por

las partes

interesadas,

ya que el organismo

Transparencia Mexicana particip6é en todas las etapas de licitacion y otorgamiento

de la concesion, no implica ningn movimiento en el método de evaluacion.

Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacion

Suburbano

Sistema 1
Criterios  de | Transparente - - La evaluacion se llevé a cabo la
seleccion  y | Objetivo - participacion de  Transparencia
procesos Mexicana

6.2.4 Administraciéon de la concesién

6.2.4.1 Disposiciones de no competencia

En el titulo de concesién son establecidos de forma clara los parametros bajo los

cuales operara el concesionario, con esto las partes obtienen beneficios claros y

no hay lugar a malos entendidos por esto la ubicacién no cambia.
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Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicaciéon
Suburbano
Sistema 1
Disposiciones | Permitidas ' - Para obtener la constancia de
de no | y absolutas participacion, los interesados
competencia | Permitidas - deben haber cumplido los
con requisitos siguientes: Ser
exclusiones personas morales nacionales o

extranjeras, acreditar contar con
la capacidad
administrativa y financiera que
asegurase

obligaciones establecidas.

técnica, juridica,

cumplir  con las

6.2.4.2 Mediciéon de rendimientos

Existen términos y condiciones claramente definidos para el

concesionario en

cuanto a los rendimientos esperados, buscando proteger y beneficiar al usuario

del servicio y tratando de maximizar los recursos propiedad del Estado, no se

genera movimiento alguno en el marco.

Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacion
Suburbano
Sistema 1
Medicion de | Claras y - - Las mediciones de rendimiento
rendimiento objetivas son claras y objetivas y buscan
Ausentes el proteger al publico de
Vagas x mantenimiento deficiente y evitar

la no disponibilidad dejando en
claro las normas a seguir por
del

concesion.

parte poseedor de la
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6.2.4.3 Condiciones de renegociacion

En el titulo de concesién las condiciones de renegociacién estan abiertas a las

decisiones tomadas de comun acuerdo, como se presente la ocasiéon entre la SCT

y el concesionario, al estar pobremente establecidas se provoca un movimiento

hacia la parte inferior izquierda del marco, esto se muestra en la Figura 35.

Figura 35. Movimiento en el marco P3 generado por condiciones de renegociacion

RANGO DE
SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA | INTERESES DE
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INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO
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Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicaciéon
Suburbano
Sistema 1
Condiciones Claras y - Las condiciones establecidas en el
de objetivas titulo de concesion podran revisarse y
renegociacion | Ausentes Pl - modificarse por acuerdo entre la
Vagas / Secretaria 'y el Concesionario,

conforme a la Ley Reglamentaria del
Servicio Ferroviario, el Reglamento
del Servicio Ferroviario y demas

disposiciones aplicables.
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6.2.4.4 y 6.2.4.5 Disposiciones de terminacién y disposiciones del fondo
para el retorno

Las condiciones de terminacién se encuentran claramente establecidas en el titulo
de concesion, refieren las leyes a las que se ha de recurrir en casos especificos,
Nno se generan perjuicios a ninguna de las partes, ni se otorgan beneficios a una
sobre otra. Al término de la vigencia de la concesion los bienes concesionados se
revertiran a la nacién en estado operativo sin costo para el Gobierno Federal.

De esta manera, no se produce cambio en la ubicacién del proyecto.

Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicaciéon
Suburbano
Sistema 1
Disposiciones | Claras y - - Las condiciones de terminacién se
de terminacion | objetivas encuentran claramente establecidas y
Ausentes Pl no benefician ni perjudican a ninguna
Vagas A de las partes.
Disposiciones | Claras y - - Al término de la vigencia de la
del fondo para | objetivas concesion los bienes concesionados
retorno se revertirdn a la nacion en estado
Ausentes /V operativo sin costo para el Gobierno
Vagas o Federal.

6.2.5 Rendimiento del proyecto

La seccién de rendimiento del proyecto es evaluada bajo una perspectiva
diferente, otorga calificaciones positivas a los factores que acerquen al proyecto
hacia el éxito y calificaciones negativas a los que lo alejen de él.

6.2.5.1 Aspectos innovadores y alta calidad
Como es evidente, la calidad es una caracteristica deseada en cualquier proyecto,
al poseer alta calidad en el servicio los trenes del proyecto FS1 obtienen una

calificacion positiva.
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Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacién
Suburbano
Sistema 1
Calidad e | Facilmente v v El Ferrocarril Suburbano contara en todas
innovacién visible Sus estaciones con:
« Amplios accesos.
Dificil de X * Amplios andenes.
. ¢ Camaras de vigilancia.
juzgar

e Taquillas.

« Maquinas expendedoras de tarjetas
recargables.

« Torniquetes de acceso y salida.

« Bafios publicos.

« Pasarelas comerciales.

« Bancas de descanso.

« Megafonia de informacion.

¢ Sonido ambiental.

 Escaleras.

« Escaleras eléctricas.

« Elevadores.

* Rampas.

« Facilidades para discapacitados en sillas
de ruedas.

*Guias tactiles para invidentes.

« Sistema Braille.

6.2.5.2y 6.2.5.3 Costo y disponibilidad de servicio

La empresa FS garantiza la disponibilidad de trenes, tal como esta establecido en

el titulo de concesion, brindando el menor costo a los usuarios. Esto concede

calificaciones positivas al proyecto.

Asunto Impacto | Ferrocarril | Explicacién
Suburbano
Sistema 1
Costo Facilmente v v Tarifas de $5.50 MN (IVA Incluido).
visible En la distancia mas corta (Cuautitlan-
Dificil de X Tultitlan) y de $12.50 MN (IVA
juzgar Incluido). En el viaje largo
(Buenavista-Cuautitlan). Su plusvalia
consiste en el ahorro de tiempo,
disminucion de contaminantes, viajes
con mayor comodidad y seguridad.
Disponibilidad | Facilmente v v Servicio de transporte ferroviario
del servicio visible masivo, seguro, competitivo y
Dificil de X eficiente que contribuye al bienestar
juzgar social.

109



6.2.6 Justificacién de la inversion privada

Por las magnitudes del proyecto FS1 la APP es la mejor opcion para llevar a cabo

el proyecto; la asociaciéon esta plenamente justificada.

Asunto Impacto Ferrocarril Explicacion
Suburbano
Sistema 1
Inversiéon Justificada | Si v Por las magnitudes del
privada No proyecto FS1 la APP es la
mejor opcion para llevar a
cabo el proyecto

6.2.7 Mantenimiento

La SCT establece claramente que el mantenimiento del proyecto debe estar

garantizado a lo largo del ciclo de vida del proyecto.

Asunto Impacto Ferrocarril Explicacion
Suburbano
Sistema 1
Mantenimiento | Garantizado | Si v La SCT establece
No claramente que el

mantenimiento  del
proyecto debe estar
garantizado a lo
largo del ciclo de

vida del proyecto
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6.3 SECUENCIA DE MOVIMIENTOS GENERADOS EN EL MARCO DE
EQUILIBRIO POR EL FS1

En la Figura 36 se muestran en secuencia los movimientos realizados por el

proyecto dentro del marco P3.

Figura 36. Secuencia de Movimientos generados en el marco de equilibrio por el

FS1.
RANGO DE
SOCIEDAD BALANCE
INTERESES DE LA SOCIEDAD INTERESES DE LA INDU A
ESTADO J - A INDUSTRIA

w

INTERESES DEL ESTADO INTERESES DEL MERCADO

MERCADO
En el marco de secuencia (Fig. 36) se puede observar que los movimientos del
proyecto tienden hacia ciertos intereses en determinados casos; sin embargo, se
observa que fueron beneficiados todos los intereses, ningln sector se quedd sin

ser beneficiado.
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6.4 UBICACION FINAL DEL PROYECTO

De la secuencia anterior se concluye que el proyecto FS1 tiende a permanecer
dentro del rango de balance de equilibrio, pues cumple con los deseos de todos
los interesados: brinda a la sociedad un transporte econémico, veloz, seguro y
eficiente que cubre la necesidad de transporte a un precio accesible. A la industria
le brinda renombre a nivel internacional, aumento de sus activos, y ésta, a su vez,
capacita personal regresando a la sociedad el beneficio de empleos generados, lo
cual es uno de los objetivos del Estado. Este se ve beneficiado al obtener asesoria
técnica por parte del sector privado en la generacion de infraestructura, lo cual
pone al pais en una mejor posicidbn en cuanto a condiciones del mercado, le
permite participar en mercados internacionales. El equilibrio final se muestra en la

Figura 37.

Figura 37. Ubicacion final del proyecto FS1 en el marco P3
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Conclusiones

En afios recientes México ha incursionado en las asociaciones Publico Privadas,
siendo pionero en el uso de este tipo de financiamiento en América Latina. Bajo
este esquema se han desarrollado iniciativas en el sector salud, educacion, y
particularmente en el sector de comunicaciones y transportes dentro del cual se
encuentra el proyecto Ferrocarril Suburbano que constituye el objeto de analisis
del presente trabajo.

En torno a las iniciativas APP se han creado y modificado fondos para la
administraciéon de capitales, destinados al financiamiento de proyectos de
infraestructura. Estas asociaciones, del sector publico con capitales privados, han
implicado la creacién de fondos como el (FONADIN), que sustituye al (FINFRA),
con el propdsito de de brindar financiamiento tipo APP. Este es el caso del
proyecto de estudio, desarrollado mediante este fondo con aportacién del
Gobierno Federal. Bajo la modalidad de Proyectos de Prestacion de Servicios, en
México se financian proyectos de alto impacto. Debido a la relevancia que han
adquirido en México, en 2003 se constituyé el acuerdo que establece las reglas
para la realizacion de Proyectos para Prestacion de Servicios. Con ello se busca
avanzar en el mejoramiento del marco legal. En suma esto demuestra la

importancia adquirida por las APP para el pais.

La competitividad es vital para la sobrevivencia de los paises y la creacion de
infraestructura es un factor determinante de la competitividad. México ha buscado
en los ultimos sexenios construir infraestructura que lo mantenga en un nivel de
competencia aceptable. Ha creado, con este fin los Planes Nacionales de
Desarrollo que buscan ser una guia a nivel nacional con especificaciones claras

gue ayuden a los gobiernos locales a la generacion de infraestructuras publicas
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gue generen impacto positivo en el desarrollo. De manera particular, el sector
Comunicaciones y Transportes ha recibido un impulso que busca acortar
distancias para llevar bienestar a mayores sectores de la poblacion, creando
empleos temporales y permanentes, como en el caso del Ferrocarril Suburbano
Sistema 1, donde 12,600 empleos fueron establecidos. Esta cifra acentia las

bondades del proyecto.

En el analisis realizado en este trabajo acerca de FS1 documenta la participacion
del sector privado con un capital de 5,674.3, aportado por el concesionario
Ferrocarriles Suburbanos, S. A. de C. V., del total de 12, 200.5 millones de pesos;
asi como la aportacion realizada con recursos publicos del orden de 6,526.2.
Estas cantidades reflejan la participacion de sectores mediante un esquema
construir-operar-transferir en el que al final del plazo de concesion, en este caso
30 afios, la gestion, administracién y beneficios seran devueltos al Gobierno
Federal. Este tipo de sistema es utilizado para obtener el financiamiento para la
creacion del proyecto en un mercado internacional complementandolo con fondos

propios.

Parte del estudio se concentrd en la aplicacion de la metodologia de andlisis de
proyectos de Garvin. En el Capitulo 5 se explicaron los fundamentos y de manera
detallada la forma en la se aplica a proyectos del tipo APP. Un proyecto sélo
puede resultar exitoso si tiene una aportacion real en el cumplimiento de los
intereses de las partes involucradas. Todo involucrado busca obtener el mayor
beneficio posible, pero los beneficios no son excluyentes, por el contrario, la
mayoria resultan ser complementarios. Al dividir el estudio por tipos de intereses,
representados en cuadrantes, se concede un rango de equilibrio y mientras se
mantenga armonia entre los satisfactores, los proyectos APP brindaran a las
partes beneficios a mediano y largo plazo accion que justifica la intervencién del
sector privado en proyectos publicos. El estudio se hace de manera concreta

mediante mediciones claras y previamente establecidas de rendimiento, garantia
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de mantenimiento durante la concesién, consecuencias demograficas de bajo
impacto, condiciones de adquisicidén y contratacidon transparentes y equitativas.

El andlisis del marco de equilibrio para APP muestra que el proyecto Ferrocarril
Suburbano Sistema 1 cumple con su objetivo primordial que es satisfacer las
necesidades de transporte de una parte importante de la poblacion de la Zona
Metropolitana del Valle de México, si bien existe la necesidad de un transporte
eficiente, la poblacién no ha respondido a la oferta de dicho servicio; no obstante a
medida que existan mas y mejores canales de acceso la afluencia de pasajeros
continuara rompiendo records. Aun con este inconveniente, el transporte cumple
con las caracteristicas técnicas, de seguridad y eficacia, y brinda un servicio sin
grandes afectaciones para el ambiente al ser alimentado por energia eléctrica.
Gracias a la velocidad que maneja y a los pasos a desnivel creados para su
funcionamiento ahorra una cantidad importante en el tiempo de traslado, y por su
tecnologia brinda seguridad en el traslado. Su costo es equiparable al gasto
realizado en transportes diversos. Con lo anterior se demuestra que el proyecto

cubre los intereses sociales de manera adecuada.

El Gobierno Federal a través la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
mediante un convenio de concesién con el grupo espafol Construcciones y
Auxiliar de Ferrocarriles SA (CAF), establecio las condiciones en las que el FS1
debe operar, brindar mantenimiento, asi como las condiciones de terminacion. El
proposito es lograr un beneficio social maximizando los recursos limitados del
gobierno. En esto contribuye el financiamiento por parte del sector privado,
promoviendo la inversion de capitales extranjeros, allegandose de tecnologia de
punta y sobre todo obteniendo del grupo CAF la capacitacién requerida por los
trabajadores mexicanos para mantener en funcionamiento el servicio de
transporte.

De acuerdo con los objetivos del presente trabajo, se puede concluir que el
proyecto posee las caracteristicas de un proyecto de éxito, pues cubre los
intereses de los cuatro sectores de analisis del marco de equilibrio (Estado,
Sociedad, Mercado, Industria).
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