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“...ef valor supremo no es el futuro sino el presente;
el futuro es un tiempo falaz que siempre nos dice
“todavia no es hora” y que asi se nos niega.

El futuro no es el tiempo del amor:

lo que el hombre quiere de verdad, lo quiere ahora.
Aquel que construye la casa de la felicidad futura

edifica la carcel del presente”.

Octavio Paz
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Introduccion

Introduccién

Las recurrentes crisis economicas (1976,1982 y 1987) y los correspondientes
programas de ajuste instrumentados en México desde principios de los afos ochenta
agudizaron los rezagos existentes en diversos sectores, entre los mas afectados: la
infragstructura carretera. La dinamica exportadora que empezd a generarse
después de! ingreso de nuestro pais al GATT en 1986 dio como resultado que la

atencion del deterioro de las carreteras fuera impostergable,

La escasez de recursos gubernamentales, en un contexto de redefinicion de las
funciones del Estado y el sector privado -no sélo en el pais sine a nivel global-
propicid que se concibiera un nuevo esquema de provision de infraestructura, que
desde luego fuera econémicamente rentable para los empresarios. La funcion del
Estado seria la de proporcionar un entorno estabie para la realizacién y la regulacion
de estas inversiones, lo cual deberia conducir a la maximizacién del beneficic social

y privado.

Sin embargo, las caracteristicas de este tipo de inversién, altamente sensible al
desempefic macroecondmico y con elevados costos hundidos de lenta recuperacion,
requiere de un manejo administrativo eficaz para lograr la rentabilidad deseada. Por
otra parte, la légica de maximizacién individual tanto del concesionaric como del
gobierno, junto con la existencia de informacién asimétrica y vacios de informacién
provocan problemas de riesgo moral y la adopcién de conductas oportunistas o poco

cooperativas, no éptimas para los objetivos de! proyecto,

Ante esta problematica, el esquema general de concesionamiento visto como un
contrato, constituye el mecanismo que define explicitamente los lineamientos de
operacion del esquema, reduce y distribuye de manera adecuada los riesgos
inherentes al proyecto, al tiempo que minimiza los costos de la provisidn de
infragstructura y maximiza las funciones de beneficio social y privado. De ahi, la

necesidad de plantear en forma adecuada su Iégica y componentes.




Introduccion

Derivado de ello, el objetivo de la presente investigacidn es evaluar el esquema de
concesionamiento carretero en México, analizando la configuracion de la estructura
de incentivos del esquema establecido Y, €0 su caso, sugerir fos elementos o
mecanismos en el contrato que pudieran satisfacer los planteamientos econémicos y

sociales de la privatizacién de infraestructura carretera.

Esta investigacion trata, pues, de responder a la siguiente pregunta: i el
concesfonamiento de carreteras en México se operd bajo un esquema que en
principio intenta proveer infraestructura publica al menor costo, bajo los criterios de
manejo de recursos privados (considerados mas eficientes que los plblicos), ¢por

gué 23 de un total de 52 concesiones otorgadas fueron rescatadas?

Para ello, Ia investigacién se auxilié de la teoria neoclasica que propone soluciones
de mercado en la provisién de infraestructura plblica. Bajo este enfoque, la
privatizacion de infraestructura bajo la modalidad de concesionamiento “construir-
operar-transferir, (BOT, por sus siglas en inglés)” fue la mas adecuada por incluir
criterios privados de maximizacion de ganancias, distribucion éptima del riesgo,
eficiencia en el manejo de los recursos, Asimismo, la teoria de la agencia proveyd
de los instrumentos necesarios para analizar el comportamiento y la interaccién entre

los diversos actores durante la concesion.

Bajo estos preceptos, la investigacion aborda en el primer capitulo las implicaciones
de la informacidn incompleta y asimétrica en las transacciones econdmicas y en
particular en los contratos. Asimismo, se expone la teoria de la agencia, gue como el
enfoque representativo de la organizacién de contratos fue una herramienta Util para
el analisis. Posteriormente, se presentan los elementos técnicos de la concesién de
carreteras y aquellos aspectos que condicionan ia viabilidad econémica de este tipo
de inversiones. Adicionalmente, en el anexo | y Il se profundiza mas sobre la teorig
de la agencia, que se complementa con un ejercicio sobre el concesionamiento bajo

diche enfoque.

vi




Introduccion

El segundo capitulo incorpora ia descripcion del proceso de concesionamiento de la
infraestructura carretera en México, desde su gestacién hasta 1998, contempla una
secusncia detallada de los hechos y factores técnicos y econémicos que

determinaron en cierta medida el resultado de los proyectos.

El tercer capitulo incorpora el analisis y evaluacion del esquema general de
concesiones del Programa Nacional de Autopistas de Cuota 1989-1994, determina
los factores internos y externos al proceso que propiciaron el rescate de las

concesiones y aquellos que incidieron sobre el desempenio de los proyectos.

Finalmente, aunque el objetivo de la tesis es evaluar y determinar las causas del
rescate de las concesiones, también se propanen elementos y consideraciones para
la construccién de un nuevo esquema que permita obtener infraestructura de altas

especificaciones con el menor riesgo y al menor costo.

i
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Capitulo |

La Légica Econémica de la Concesion
1.1. Injerencia de la informacién asimétrica en la eficiencia

Los tedricos neoclasicos plantearon que los individuos y otras entidades econdmicas
actuando en su propio beneficio y bajo un sistema de precios que condujera a una
asignacién optima de recursos, produciria un resultado que maximizaria e! bienestar
social y colocaria a la economia en una condicién Pareto-eficiente.’ El teorema ly I!
del bienestar especifican las condiciones, sumamente restrictivas, bajo las que se
cumple dicha asignacion e incluso reconocen la existencia de fallas de mercado y

justifican la intervencion del gobierno.?

El primer teorema del bienestar se basa en los tres supuestos del meodelo
competitivo.> Primero, informacion perfecta gue es fija, trasmitida a través de los
precios en todos los mercados y no puede ser alterada por acciones individuales o
colectivas.* Segundo, un sistema de precios lineal (precio fijo por unidad) y tercero,
la existencia de un conjunto de mercados completos de riesgo, donde todos los
productos, incluyendo los factores de produccion, estan asegurados en mercados de

futuros contra todas las posibles contingencias de la economia (Stiglitz, 1994).

Sin embargo, en fa realidad la informacion incompleta tiene influencia sobre las
decisiones de mercado. Los agentes, influidos por el riesgo y carentes de incentivos

para producir informacién, tienden a generar un ambiente econémico poco

'"Una asignacién viable X es eficiente en ¢l sentido de Pareto si no existe ninguna asignacion viable X' tal que
todos los agentes la prefieran estrictamente a la asignacion X.
2 Una falla de mercado se origina cuando el propio mercado preduce una asignacion ineficiente de recursos en el
sentido de Pareto.
3 primer teorema de la economia del bienestar. Si (x, p) es un equilibrio walrasiano, x es eficiente en el
sentide de Pareto, es decir, que cualquier equilibrio competitivo es eficiente en el sentido de Pareto. Donde el
equilibrio walrasiano se define como un par de vectores (x*, p*} tales que

EXu{p* pran) <= Lioen es decir, que p* es un equilibric watrasiano si no existe un bien del
que haya un exceso de demanda positive; por lo tanto, la demanda ser igual a la oferta en todos los mercados
(Varian, 1997).
*+ |La informacion es un bien intangible, es una mercancia gue se intercambia en el mercado (Ayala, i999).
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cooperativo. En consecuencia, los mercados pueden ser altamente mas no
perfectamente competitivos, dado que los sistemas de precios no son lineales. La
informacién imperfecta otorga cierto poder de mercado que provoca la dispersion de
los precios; cuando la informacion es costosa, las companias crean ruido (problemas
de informacion en los consumidores) mediante ofertas, descuentos, y promociones.
(Stiglitz, 1994).

Los productos no son homogéneos, por lo que no pueden existir mercados
completos de riesgo para cada producto que cubran cualquier posible contingencia.
De hecho, los supuestos de mercados informados y de conjuntos de mercados
completos son mutuamente excluyentes. Bajo el supuesto de informacién perfecta,
los agentes solo tendrian que observar los precios en el mercado para obtener
informacion relevante, es decir, que no tendrian que invertir en un mercado de
informacién para conseguirla como lo sefiala el supuesto de un conjunto completo
de mercados (Stiglitz, 1994).

Las fallas de mercade resultantes de problemas de costos de informacion,
informacion incompleta e imperfecta y de mercados incompletos se traducen en
problemas de riesgo moral y seleccion adversa, presentes en todas las
transacciones de mercado y que generan distorsiones en la estructura de incentivos

de los agentes involucrados en el intercambio y en la produccién.®

El segundo teorema del bienestar plantea que para modificar la distribucion del

ingreso no es necesario que se deje de utilizar al mercado como mecanismo de

} En general se distingue enire dos tipos de problemas de informacién: las acciones oculias o riesgo moral y la
informaci6n escondida o seleccion adversa. El riesgo moral proviene de la literatura de seguros y surge cuando
la compaiiia aseguradora no puede observar los esfuerzos que realiza el asegurado para prevenir el accidente
contra el cual esta asegurado,

La seleccion adversa ocurre cuando el asegurado posee mds informacion que la compafifa aseguradara ¥ aun asi,
obtiere una poliza con una probabilidad errénea de sufvir un accidente, dado que el posee informacion que
modificaria tal resultado. El problema surge cuando Ia parte informada toma decisiones que dependen de sus
caracterfsticas inobservables de mancra tai, que afecta adversamente al agente no informado en el mercado
(Mas-colell. A. 1995; pag. 477).
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asignacion, donde los precios funcionan como transmisor de informacién y

mecanismo de distribucion ®

El teorema Greenwald-Stiglitz concluye que los mercados no son necesariamente la
forma mas efectiva de alcanzar la condicion Pareto-eficiente en la economia, como
resultado de mercados incompletos e informacion imperfecta, ademas de que no se
considera que las acciones de los individuos tienen externalidades sobre fas de
otros.” En la economia real, el Estado podria aliviar este problema al intervenir
disminuyendo los costos de informacion mediante |a regulacién econémica,
estableciendo reglas, generando informacion o mejorando las asignaciones de
mercado” (Stiglitz, 1994, pag. 32).2

¢ Segundo teorema del Bienestar. Suponiendo que las preferencias son convexas, continuas, ne decrecientes y
localmente insaciables, Sea X una asignacion eficiente en el sentido de Pareto, Entonces X es una asignacion
correspondiente a un equilibrio walrasiano, si con anterioridad redistribuimos de forma apropiada as dotaciones
entre los consumidores. Es decir que cada asignacion Pareto eficiente puede obtenerse como un equilthrio
competitivo (Varian, 1997).

? Un mercado es incompleto cuando no suministra todos los bienes ¥ servicios a un precio igial o inferior al que
tos individuos estdn dispuestos a pagar

* Sin embargo, ain asi puede ocurrir que ¢l gobierno y los aseguradores privados carezcan de In informacion
necesaria para operar satisfactoriamente instrumentos yue alivien los efectos del rivsgo,
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1.2. Contratos en la economia

Los problemas de informacion asimétrica, persistentes en las relaciones
econdmicas, generan distorsiones en las operaciones de mercado, afectando la
eficiencia y alcance del sistema de precios y el equilibrio de los modelos. La teoria
de contratos o “economia de la informacién” surge como una solucion a estas fallas
de la teoria del equilibrio general. En principio, porque los contratos son necesarios
debido a la inexistencia de mercados para todos los bienes y porque a los agentes
les interesa establecer derechos y reducir los costos de transaccién asociados a la

supervision, medicion y negociacion (Stiglitz, 1994).°

En este sentido, las relaciones economicas regidas por contratos superan los
inconvenientes ocasionados por los problemas de informacion en el sistema de
precios. Constituyen modelos de equilibrio parcial que aislan mercados para un bien
o dos del resto de la economia y describen la interaccion entre un pequefio numero
de agentes que posen informacién privada y donde ias transacciones son regidas
por el conjunto de restriccicnes institucionales prevalecientes, a través de un
contrato que necesita ser sostenido como un equilibrio entre las partes. Sus
procesos de negogiacion, regidos por conductas poco cooperativas de ias partes, se
enmarcan en un universo donde cada una de las partes tiene a priori un sistema de
creencias sobre la informacion que no posee y sobre cuya base regiran sus

decisiones (Salanié, 1998).

* El contrato es la unidad analitica irreductible de la organizacién econdmica que estructura internamente las
reglas de operacién de la organizacién. Su importancia radica en ires aspectos del intercambio: la asignacion de
los derechos de propiedad y de distribucién del ingreso derivado de la propiedad; las coendiciones que limitan el
uso y disponibilidad de los activos y sobre los costos y beneficios de los contratos sobre terceros (Ayala, 1599,
pag. 246).
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Cuadro 1.1,

Los modelos de la "Economia de la Informacién”
Modelo Parte informada Parte no informada Informacion

La parte no informada esta

Reaiiza el primer imperfectamente informada
movimiento sobre las caracleristicas

de la parte informada

Modelos de Seleccion Adversa

La parte no informada esta

Realiza el primer imperfectamente informada
movimienta sobre las caracleristicas

de la parte informada

Modelos de Sedalizacion

La parte no informada esta

Realiza el primer imperfectamente informada
movimiento sobre las acciones de la

parte informada

Modelos de Riesgo Moral

Fuente: Salanie, (1998)

Asi, la presencia de fallas de mercado, generados por problemas de informacion,
emite sefiales a los agentes para crear mecanismos de organizacion economica que
disminuyan el riesgo y la incertidumbre. “Los contratos fungen como restricciones
institucionales, las cuales a través de un sistema legal evitan disputas, limitan el
oportunismo y el dafio moral que pudieran causar las partes al tratar de maximizar
individuaimente sus beneficios. Estos incluyen dispositivos que permiten reducir la
complejidad e incertidumbre que rodea el intercambio o cualquier tipo de operacion
econdmica entre varios agentes” (Ayala, 1999, pag. 246).

‘Los contratos para ser efectivos deben ser simples (no deben contener obligaciones
excesivas sobre eventos impredecibles) y flexibles para adaptarse a las
circunstancias cambiantes. De tal modo que ante contingencias los agentes que no
cuentan con informacién suficiente sean capaces de procesar, evaluar y tomar

decisiones” (Ayala, 1999, pag. 258).

El contrato presenta varias etapas: primero, el disefio en el cual se incorporan las
condiciones ideales bajo las que se llevara a cabo el contrato; segundo, la

elaboracién del marco regulatorio donde se establecen las clausulas preventivas y
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se estipula el monitoreo de la actividad cuyo cometido es evitar las practicas
oportunistas de cualquiera de las partes del contrato y tercero, el cumplimiento que
depende de la funcién del disefio y de la estructura legal existente. Asi, los
contratos son eficientes por su diseho, la calidad de las instituciones que fomentan la
realizacion de los mismos v por los menores costos generados de su aplicacién y

vigilancia.

La estructura de la organizacién econémica debe ser consistente con los arreglos
contractuales a los que llegan los agentes y considerar posibles trastornos en
variables exogenas, ya que su modificacion afectaria la estructura de equilibrios de
los contratos. Los contratos mas simples actuan en el cono plazo, mientras que los
de largo plazo son complejos e incompletos,"® generan incertidumbre a causa de su
discontinuidad temporal e introducen seleccion adversa y/o riesgo moral. La
autoridad debe garantizar su cumplimiento evitando la discrecionalidad Y su ruptura,
en todo caso debe promoverse su renegociacion. Cuando existe ambigledad en el
contrato, el Estado enfrentara un proceso complejo de renegociacion.

Las retaciones del Estado con los agentes econdmicos involucran problemas de
informacion asimétrica. En este sentido los contratos entre el Estado y los agentes
privados buscan reducir sus costos de transaccién mediante la estipulacién de
derechos de propiedad’' que fungen como mecanismos de coordinacion econémica
entre agentes. La combinacién de la toma de decisiones y los riesgos implicitos, en
una economia con derechos de propiedad privada, generan una estructura
especifica de incentivos que determina las decisiones de produccion e intercambio, e
inclusc incentiva a los agentes para involucrarse en inversiones riesgosas de largo
plazo (Ayala, 1999).

“"La informacién es incompleta y/o distribuida asimétricamente entre las partes del contrato y no es posible
constderar rodas fas posibles contingencias que puedan afectarlo,
"Sus caracreristicas son la garantia de exclusividad, ¥ la posibilidad de su transferencia voluntaria.
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1.3. El problema del Agente-Principal

Ante la existencia de informacién asimétrica presente en todas las transacciones de
la economia, la teoria de la Agencia es el enfoque representativo de los aspectos
tedricos de la organizacion de contratos y. en general, cuando existe separacion de
la propiedad y el manejo administrativo de la empresa. Existen elementos que
transforman una relacion Agente-Principal en una situacion moldeable que se
conoce como teoria de la agencia. Primero, el que haya un conflicto de intereses y
objetivos de la partes y segundo la existencia de alguna asimetria de la informacion.
Asi pues, cada problema de agencia tiene subyacente un problema de incentivos
creado por algun tipo de informacién asimétrica (Ricart, 1995).

Grafica 1.1.
El modelo del Agente-Principal constituye una
.. . . El Principal
solucion al problema, ta cual alinea las funciones disenia el contrato T
de ganancia (Principal) y de utilidad {Agente) f
T e
enmarcado en el siguiente esquema temporal ElAgente: s
acenta o rechaza

genérico, [

El Agente T=3
realiza el esfuerzo

El propietario de una empresa (principal) f

Y

desea contratar un administrador (agente) El juego se da cn un conjunto de e 4

enndicinnes de by naturlesa £

para un proyecto. Pero los beneficios del

proyecto dependeran de las acciones del
administrador Resultados y Pagos Tes

+~ Las acciones del administrador no son

observables, pero en general, un esfuerzo
alto del administrador traera beneficios Fuente: Macho, I, (1995)
altes y un esfuerzo bajo traera beneficios
bajos. En este sentido, el contrato no
puede ser especificado de una manera
eficiente porque no se sabe si el
administradoer ha cumplido con sus

obligaciones.




Capitulo I. La | égica Econdmica de la Concesitn

-

# El propietario debe ofrecer incentivos al administrador para que maximice su
esfuerzo, porque en principio éste Oitimo tiene incentivos para minimizarlo. En
esta circunstancia, el principal debe disefiar un esquema de compensacion para
el administrador, de tal manera que indirectamente le proporcione los incentivos

necesarios para que tome decisiones que le beneficiaran.

El disefio del contrato que realice el Principal debe responder a dos preceptos
fundamentales: uno, evitar la seleccién adversa que surge exante la firma del
contrato y para lo cual el principal tendria que ofrecer diferentes opciones de
contrato que fleven al Agente a revelar sy informacion privada y dos, disefar una
estructura éptima de incentivos que lleven al Agente a realizar un esfuerzo éptimo

evitando el riesgo moral, después de la firma del contrato.

Es importante evitar una renegociacion costosa del contrato, dado que una vez que
el agente sabe que es posible una renegociacion, la estructura de incentivas no
tendra el mismo efecto y el Agente escogera el menor esfuerzo vy, si el Principal es
neutro al riesgo y el Agente adverso al riesgo, el Principal absorbera todo el riesgo

creando conductas oportunistas de ambas partes. '?

2 Vedise Anexo A sobre el planteamiento general del modelo Agente-Principal,



Capitulo |. Laldgica Econémica de la Concesién

1.4.  Ldgica econémica de la concesidn de autopistas

La provision e inversion en infraestructura presenta caracteristicas particulares:
elevados costos hundidos que condicionan la entrada de las empresas, lenta
recuperacion de Ia inversion, tiempo durante el cual el concesionario enfrenta
diversos riesgos (convertibilidad, politico, regulatorio y comercial).”® La competencia
en este mercado es muy limitada, altamente sensible en sus politicas de precios y
existe una permanente incertidumbre sobre los ingresos futuros de operacion {Irwin,
1897),

Estas caracteristicas en su conjunto propician que la injerencia de la informacion
asimétrica a lo largo de todo el proceso sea mayor. En este sentido, ia teoria de Ia
Agencia, enfoque representativo de los contratos, ofrece los elementos tedricos
necesarios para abordar un problema de esta indole.

Aunque, por razones historicas relativas a su rentabilidad social y economica la
provision de infraestructura habia estado a cargo del Estadg, a partir de los afios los
ochenta se comenzé a hablar de ineficiencias en la provision publica. El origen de
estas ineficiencias se explico en tres factores: ausencia de competencia, demasiada
autonomia administrativa y financiera y el desconocimiento de la demanda del
sector. Es decir, que la inexistencia de otros proveedores potenciales de este
servicio, la falta de control administrativo y financiero del dnico proveedor y el
desconocimiento de la demanda potencial que enfrentaria |a propia infraestructura
provocaban que el Estado incurriera en incrementos en costos y déficit presupuestal
para financiarios. Por ello, desde finales de los ochenta el financiamiento privado de
Proyectos publicos comenzé a significar una alternativa viable ante estos problemas.
Bajo esta optica, el financiamiento y propiedad privada de la infraestructura dan

orientacion comercial a estos proyectos al tiempo que la autonomia, la disciplina

" La infraestructura comprende las estructuras de ingenieria, equipo, complejos de diferentes sectores, servicios
publicos, obias pablicas, servicios usados en la produccién, etc. y tiene importantes implicaciones en et
crecimiento econdmico cuando ¢l servicio que presta es eficiente (Banco Murdial, 1991 }. Después de la entrada
de una empresa a una industria, ¢l precio cacrd a costo marginal de la segimda empresa mas eficiente y la




Capitulo I. La{dgica Econémica de fa Concesion

financiera y el esquema de incentivos conducen a la eficiencia administrativa dei

proyecto a través de acuerdos contractuales (Banco Mundial, 1994).

En particular, en la provisién de infraestructura carretera, el esquema dominante es
la concesion BOT (construir, operar, transferir), el cual constituye un acuerdo para ia
construccion, operacion y mantenimiento de la infraestructura. Asi, un contrato de
éstas caracteristicas constituye un compromiso entre organizaciones publicas y
privadas en una red de trabajo industrial. El concesionario asume la responsabilidad
de la inversion y la expansion de la capacidad instalada y enfrenta los riesgos
comerciales para asegurar un atractivo retorno financiero y al mismo tiempo el

bienestar social a través de tarifas bajas.

Asi, el contrato de concesionamiento de carreteras bajo el que se instituye el
acuerdo entre el concesionario y el gobierno es complejo, debide a que es un
contrato de largo plazo, incompleto y donde los problemas de informacion pueden
incrementar el riesgo y provocar fallas en la estructura de incentivos. Adermas de

que muchas situaciones y controversias tienen que ser resueltas durante la

concesion, por lo que el contrato es intrinsecamente renegociable (Banco Mundial,
1994).1

posibitidad de recuperar los costos hundidos con las ganancias serd nula, a menos de que las cmpresa entrante
lenga una ventaja tecnoldgica considerable.

"Los términos de la concesion de autopistas casi siempre deben ser modificadas tomando en cuenta los cambios
politicos v econémicos en el pais, Pero un contrato ficilmente renegociable propiciard oportunismo y conducira
a la subinversion y. por ende, a la ineficiencia.
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Cuadro |.2.

Modalidades de Acuerdos Contractuales entre el Gobierno y €l Sector Privado para
la Provision de Infraestructura

Funcién

Contrato de Servicio

Contrate Administrativo

Caontrato de Licencia

Contrato de Concesién

Propiedad de los activos

Participacién piblica
mayoritaria

Participacién piiblica
mayoritaria

mayoiitaria

Participacidn pablica

Participacién publica
mayositara

Planeacion de la
inversién, coordinacién,
instrumentacién de
politicas y requlacién

Por Secretarias o por una|Por Secretarias o por
autoridad publica
independiente

autoridad publica
independiente

operador privado

Por autoridades pubilicas
en coordinacién con el

Autoridades publicas en
coordinacién con el
operador privado

Financiamiento de la
Inversion

Principaimente a través

Principalmente a través
mecanismos de mercade |mecanismos de mercado

Puablco

Operador privado

Capital de Trabajo

Principalments en
ingresos intemos

Principalmante en ingresos
internos

Operador privado

Operador privago

Operacion y
Mantenimiento

Operador privado para
senvicios especificos

(Operador privado

QOperador privado

Operador privada

Recoleccion de los

ingresos tarifarios Empresa piblica Empresa publica Operador privado Operador privado
Autoridad administrativa _|Empresa publica Operador privade Operador privado Operader privado
Riesgo comercial Gobierno Principaimente el gabierno |Operador privado Operador privade

Remuneracién al operador

Participacidn fija & cuota
en Rincién de la calidad

Remuneracién basada en
paradmetros de eficiencia

Remuneracidn basada en
los resuttados c et
operador paga una cuota

Tasa de relorno sobre la
inversion fijada por el
concesionario y el
gobierno & coma

fvad o b ; o
privado del servicio prestado sa r_e‘los resultados del por el uso de los activos  [participacién de la
servicio . . . s
existentes inversidn o en funcion de
f0s resuttados
Duracion Menogs de 5 afios Entre 3y 5 afios Entre 5 y 10 afios Entre 10 v 30 arios

Fuente: Banco Mundial, 1994. World Development Report 1984, Infrastructure for Development. Oxford.

Gobierno (Principal)

El gobierno como brazo ejecutor del Estado y autoridad concedente, posee el mayor

poder de negociacion (elabora el disefio el esguema de concesion} y busca

satisfacer objetivos sociales mediante el cumplimiento de estandares de cobertura,

calidad y costo. Como institucién intermediadora de riesgo es capaz de distribuir el

riesgo que enfrenta entre todos sus contribuyentes, por lo que su costo converge a

cero y es menos adverso al riesgo que el empresario. '®

El gobierno debe administrar el riesgo identificandolo y clasificandolo, cuantificar su

exposicion; incluir en su balance presupuestal el costo de las medidas gue adopte
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para manejarlo, estructurar medidas de emergencia en caso de pérdidas ¥
estrategias de monitoreo y control. E{ gobierno debe reducir los riesgos subyacentes
en este tipo de proyectos introduciendo estabilidad macroeconémica, apoyando los
derechos de propiedad e instrumentando la desregulacién y liberalizacién financiera
de los mercados. En ultima instancia, la participacién del sector privado en estos
proyectos depende de la capacidad institucional del gobierno para elaborar marcos
juridicos y reglamentarios apropiados e introducir garantias que estimulen al sector

privado para participar,

A pesar de tener una ventaja en informacion , el gobierno es victima de un problema
de inconsistencia. Por una parte, se financia mediante el sistema tributario por lo
que las modificaciones de las tasas de interés o tipo de cambio aumentarian su
ingreso, pero agravarian el riesgo que comparte con el concesionario y entonces, en
ese caso, el incumplimiento de sus compromisos podria ser una conducta dptima.
Por ello, es importante que cuente con una sélida reputacion y un régimen
presupuestal rigido que no propicie situaciones de discrecionalidad. Asimismo, el
gobierno siempre mostrara indisposicién a rescindir la concesion porque teme que el
servicio sea interrumpido, de ahi la existencia de los pasivos contingentes, donde el
gobierno a! fungir coma prestamista de ultima instancia implicitamente asume
pasivos que se haran efectivos segun sea estipulado. Los pasivos contingentes son
legalmente reconocidos mas no presupuestalimente, lo cual provoca distorsiones en

el presupuesto.

Una vez realizada la inversion en infragstructura, el objetivo del gobiero es
desempefiar una regulacion eficiente.’® En este ejercicio, el monitoreo le proveera
informacion detallada que le permitira al regulador, con autonomia operacional
dentro de una amplia politica de mandato, anticipar su respuesta ante choques

adversos.

“ Arrow sefiala que esta virtud debe reflejarse en el costo del financiamiento de proyectos piiblicos,
manifestande su neutralidad al ricsgo por medio de una tasa de descuente igual a cero.

" a regulacion se define como un sistema de estatutos regulatorios {normas y leyes dictadas para alterar o
controlar las operaciones de las empresas) que propercionan una clara apertura obligatoria de [os términos del
conirato.

12
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Empresario concesionario (Agente)

E! empresario tiene capacidad limitada para distribuir y diversificar el riesgo que
enfrenta, en virtud de que sélo puede hacerlo entre sus accionistas Yy en casos
excepcionales emitiendo acciones, por lo que sus incentivos a elegir una
combinacién optima de riesgo son mas fuertes. Particularmente, su incertidumbre

respecto a las acciones gubernamentales futuras incrementa su aversion ai riesgo.

Bl concesionario enfrenta restricciones presupuestales rigidas, actia como
monopolista, maximizado su utilidad como demandante de los beneficios residuales,
posee fuertes incentivos a minimizar sus costos de construccion y operacion. Por su
parte, las companias constructoras privadas poseen estructuras financieras
caracteristicas de inversiones a corto plazo y tienen poca experiencia en el

financiamiento de proyectos de largo plazo.

Sin embargo, dado que los empresarios maximizan sus beneficios individualmente
pueden subinvertir por tres razones: endeudamiento o falta de liquidez, por retrasos
no justificados en los gastos y porque el concesionario engane al regulador respecto
a los pagos efectuados. El empresario tiene incentivos a ofrecer una postura baja
en la licitacion y una vez en operacion, solicitar un alargamiento del periodo de la
concesién. En caso de rescate, tiene incentivos a exagerar sus pérdidas y reducir el

monto de la percepcion de sus ingresos.

El Contrato

El contrato es el mecanismo por medio del cual, los dos agentes (el gobiermno y ef
concesionario) formalizan la concesion. Asi, el contrato de concesionamiento
especifica las condiciones de operacién, los incentives vy los parametros de
distribucion del riesgo, minimiza la posibilidad de una renegociacion expost mediante
la definicion de compromisos en un rango de resultados posibles, creando

mecanismos de enlace que obligan a las partes a adherirse a los términos
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contractuales ante cambios en la situacién economica.'” El disefio es altamente
complejo puesto que una vez firmado no se puede sustituir al concesionario,
entonces el proceso queda subordinado a la habilidad del gobierno para recolectar
informacién econdmica, castigar la informacion falsa y conductas oportunistas que

producirian elevados costos (Klein, 1998).

Asimismo, el disefio del contrato depende del conocimiento sobre el servicio
proporcionado y de ia forma de demanda que enfrente, asi como de los
compromisos de provisién de informacién exante y expost a la firma del contrato.'®
Su grado de complejidad estara en funcion de dos factores: los recursos con que
cuente la agencia reguladora para hacer efectivo el cumplimiento de los
compromisos y de la habilidad de la empresa para llevarlos a cabo. El contrato debe
tener el balance justo, demasiada flexibilidad estimula conductas oportunistas
potenciando la incertidumbre y una estructura regulatoria excesivamente rigida limita

la habilidad para corregir los errores y adaptarse al cambio.

La eleccion éptima del contrato dependera de la velocidad con que se realice la
adjudicacion, si la decision es apresurada dificilimente se disefiarad un contrato
equitativo y eficiente. El disefio del contrato comprende: el régimen regulatorio, el
sistema tarifario, el mecanismo de adjudicacion y de los procesos bidireccionales de
entrega de informacion. En teoria un mecanismo de subasta competitivo garantiza
la eficiencia social, pero en la practica Ia incertidumbre, los problemas de incentivos
y la posibilidad de renegociacion hacen que aun las subastas mas competitivas

puedan diferir sustancialmente de las impiicaciones del bienestar (Engel, 1597).

"” Entre ¢l eoncesionario, los nsuarios ¥ los contribuyentes.

"®Normalmente en una concesion de autopistas el reguladar fe solicita at concesionario: el prondstico de volumen
por tipo de cliente, los balances contables. costos de operacidn desagregados. costos de inversion desagregadus,
costas del financiamiente, analisis de sensibilidad, ingresos, analisis de costos de operacién.
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1.5. Esquema tedrico de la concesign

Tedricamente, la concesién debe cumplir con condiciones minimas en todos los
procesos parte con el objelivo de minimizar los problemas de informacién, en
particular las préacticas discrecionales y riesgo moral, cuyo efecto podria trastocar la
estructura de incentivos predeterminada, alterando el funcionamiento eficiente del
esquema.

Mecanismo de adjudicacién de Ia concesion

El proceso de adjudicacion debe contener tres etapas para eliminar la
discrecionalidad: primero, una precalificacion o valoracion, donde el gobierno verifica
los requisitos técnicos del solicitante; segundo, la provisidn de las ofertas técnicas,
donde se proporciona a fa autoridad concedente toda la informacion téenica Y
financiera relevante del proyecto y tercero, el andlisis comparativo objetivo de las
posturas (Beato, 1999).'°

Un proceso de licitacién sin preparacion es una invitacién a futuros conflictos. EI
criterio definitorio de adjudicacién de las concesiones es muy imporante, debe
elegirse para que contribuya a reducir el riesgo de aforo.?® Este criterio puede ser
uno o la combinacién de los siguientes: nivel tarifario; subsidio gubernamental
solicitado; duracién de la concesion: ingreso garantizado por el Estado: ingreso total
de la concesién; grado de compromiso del concesichario en la etapa de
construccion, calidad de la oferta técnica, y reducciones en la tarifas.

E! menor término de la concesién como eriterio ganador de la concesion introdyce
problemas de seleccién adversa, debido a Que asigna el riesgo ineficientemente,
incrementa la probabilidad de una renegociacion expost del contrato, aumenta la
posibilidad de que la empresa mas optimista en predecir la demanda sea la

" Donde Iz autoridad concedente buscara que los postores revelen sus costos v el retorno del capital esperado,

2 . - n o . . . o
* El riesgo de aforo es parte del riesgo comercial y se refiere a la incertidumbre que enfrenta el concesionario
sobre la realizacion de los prondsticos de aforo.
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ganadora (estimaciones optimistas conducen a ofertas agresivas) e incentiva Ia
subvaluacion de las empresas donde gana el mejor negociador o el grupo de presion
mas fuerte (Engel, 1997).

El mejor mecanismo de licitacion de concesiones es la subasta del menor valor
presente de los ingresos, donde la franquicia termina cuando el valor presente de los
ingresos de la via es igual al valor de la oferta que gand y la tasa de descuento para
actualizar el ingreso se determina antes de la subasta. Reduce el incentivo de las
empresas a tener pronosticos de demanda optimistas, el término de la concesion es
flexible y se ajusta automaticamente a la demanda real, provee informacion sobre los
ingresos necesarios para tener un “beneficio normal”, reduciendo la posibilidad de

una renegociacion y la importancia de las garantias (Engel, 1997).2"

Marco regulatorio

Una concesion de infraestructura constituye un monopolio natural, luego entonces la
regulacion implica un proceso complementario futuro del concesionamiento que
permite armonizar los intereses publicos y privados. El desempeno de la regulacion
depende tanto de la calidad de la interaccion entre la entidad reguladora y las
entidades publicas como de la informacién: los vacios de informacién provocan

ineficacia y conducen a asignaciones ineficientes.

Los objetivos de la regulacién son: inducir la inversion a un costo razonable de
capital, la provision de incentivos para eficientizar la operacion, flexibilizar el contrato
con la finalidad de que el concesionario se adapte a las nuevas situaciones
econdmico sociales, obligar al concesionario que cumpla con las compromisos
establecidos en ei contrato, proteger los intereses de ios usuarios, asegurar un
sistema tarifario y calidad del servicio adecuado, garantizar la autosuficiencia

' Ver anexo B sobre ¢l concesionamiento como un contrio Agente-Principal.
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financiera y asegurar y promover la eficiencia.?? Al establecer sus objetivos, el
regulador debe decidir el mecanismo apropiado de regulacion y el nivel de calidad
del servicio, una regulacién tarifaria sin indicadores y parametros de calidad
determinados provocaria conductas oportunistas de los concesionarios.

Bajo estos preceptos, la estructura del marco regulatorio debe asegurar. una
especificidad de las reglas sobre el ajuste de tarifas y la tasa de retorno al
inversionista, un plazo periédico de revision de la infraestructura, debe contener
salvaguardas contra la malversaciéon de fondos, evitar las enmiendas unilaterales de
las cladusulas del contrato que reducen la confianza del inversionista, asi como la
sumisidn obligatoria a los términos establecidos. Si la concesion no contempla una
entidad reguladora, las reglas y leyes deben estar enmarcadas en una ley o

asentadas en el titulo de concesion.

La independencia de la entidad reguladora de la administracién publica y la fijacion
los precios respecto de los costos potencian el régimen regulatorio y evitan la
captura del regulador.® Contrariamente, elementos institucionales como la rigidez
burocratica, la inadaptabilidad ante nuevas situaciones y la ambigiiedad de los

objetivos regulatorios debilitan su poder.
Mecanismos de recuperacion de Ia inversién

Las concesiones de infraestructura carretera constituyen monopoalios naturales, por
definicion enfrentan altos costos fijos y bajos costos variables que hacen que su
costo medio este por encima de su costo marginal, en consecuencia para que el
concesionario amortice su inversion requerira de precios al menaos iguales a su costo

* La eficiencia productiva estatica, resultado de mejoras en la operacién de los activos que conducen a3 la
reduccién de los costos; la eficiencia asignativa que implica bajos precios como reflejo de sus costos y la
eficiencia dindmica proveniente de innovaciones tecnolégicas 6 inversion en capacidad instalada.

* La antonomia regulatoria se basa en varios factores: el que su nombramiento sea por un periodo fijo que no
permita la concentracion partidaria; las remociones sélo se instrumenten en caso de mal desempefio probado en
sus funciones; que la entidad reguladora sea independiente en el manejo de sus fondos y en la aplicacion de la
regulacion; tenga personalidad juridica propia; y est¢ separada de los 6rzanos de las administracion central
CEPAL (2000).
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medio. Bajo esta ldgica, la tarifa cobrada en términos de eficiencia debe ser igual a
$u costo marginal y la diferencia entre el costo medio y el costo marginal debe ser
cubierta con un subsidio o a través de precios sombra del concesicnario (Beato,
1999},

Existen cuatro factores potenciales que interactdan y condicionan la recuperacion de
ia inversién: el criterio ganador del concesionamiento, el esquema tarifario y sus
mecanismos de ajuste, la determinacién de la tasa de retorno y las proyecciones de

aforo.

La percepcion de un aito resgo en el proyecto requiere ser compensada al
inversionista con una tasa de retorno elevada 2 El término de concesion fijo
condiciona ta recuperacion de la inversign y de la tasa de retorno a un sistema
tarifario que garantice su reversion en el periodo especificado, creando incertidumbre

de demanda y la necesidad expost de renegociar el contrato.

El requlador debe establecer una poliitica tarifaria que considere Ia tasa de retorno
del concesionarioc e incluya ajustes tarifarios periddicos predeterminados &
indexados a la inflacion. Sin embargo, éste Gitimo muestra una pobre respuesta del
esquema ante entornos econdmicos inestables, no admite una separacién del riesgo
macroeconomico del riesgo comercial e inclusoc crea malestar social, cuando en el
mejor de los casos los usuarios encima de haber recibido el impacto de incremento
general de precios tienen que soportar tarifas mas altas. La iogica debe ser que los
proyectos que no puedan ser autofinanciables con un sistema tarifario de acuerdo a

la capacidad de pago de los usuarios no deben ser realizados (Beato, 1999).

Es importante procurar un margen de accion al concesionario, para que instrumente
mecanismos, esquemas y promociones que incrementen los ingresos de la via y de
ios servicios conexos. El sistema tarifario debe ser aitamente fiexible para adaptarse
a posibles cambios en ia demanda. Sin embargo, es posible, que se estipule un
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tope inferior al ingreso que reste incentivos para que el concesionario eficientice su
operacion, 6 bien un tope superior que elimine incentivos al incremento del ingreso e
incluso, el gobiermo puede beneficiarse mediante una participacion creciente de los
ingresos, cuando éstos rebasen un tope superior,

Otro factor determinante es el costo de capital, si es estimado adecuadamente,
minimizara el riesgo de! concesionario, facilitara ia recuperacion de la inversion y de
la tasa de retorno, asegurara el mantenimiento de los activos base y reducira el
riesgo de subinversion y de rescate. Adicionalmente, el monitoreo de los gastos de
inversion evita la malversacion o desviacion de fondos, ademas de disminuir la
varianza entre el gasto efectivo y el presupuestado (Estache, 1997).

Finalmente, los pronésticos de aforo juegan un papel importante en la determinacion
del calculo del ingreso, con base en estos debe estimarse la cobertura de las
amortizaciones y el servicio de deuda, ademas de la distribucion de los beneficios
entre los accionistas. La probabilidad de un mal resultado en la concesidn de
carreteras se incrementa con la varianza resultante del trafico real y el proyectado.
La probabilidad de fallas en las estimaciones de aforo es mayor en la infraestructura

nueva que en la ampliacién o la rehabilitacion de caminos.

Estas estimaciones son altamente sensibles a los riesgos macroeconamicos y estan
vinculados con el desempefo agregado de la economia y los riesgos micro que
refiejan fluctuaciones locales de la demanda. La baja participacion de capital en la
estructura de financiamiento v la manipulacién del concesionario en las acciones de
la constructora e incluso la predisposicién de la autoridad concedente por mostrar ia
viabilidad y necesidad del proyecto pueden conducir a estimaciones muy optimistas
0 sobreestimaciones de trafico requieren menocres cuotas para la realizacion efectiva
del ingreso estimado {Beato, 1999).

¥ Mis si el gobierno otorgara una tasa de retorno alta y durante la operacién no se regisira derrama alguna de los
beneticios sobre los usuarios, se generarfan presiones a la nacionalizacion,
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Asi, la renegociacion es resultado del oportunismo de ambas partes, a los
concesionarios les conviene ofrecer bajas tarifas y aforos optimistas para ganar la
concesién y después renegociar el contrato en condiciones mas ventajosas,
mientras que a los gobiernos no les conviene la bancarrota de los concesionarios
porque podria generar desconfianza y alterar programas secioriales de
infraestructura.

Los riesgos de las concesiones carreteras

Para que el proceso de concesién sea exitoso, debe realizarse un manejo integrat
del riesgo dentro del proyecto. Debe identificarse la fuente y medirse la exposicién y
tolerancia al riesgo, realizar estudios de impacto de las asignaciones de capital sobre
las empresas que lo enfrentan, constituir sistemas de monitoreo y realizar estudios
de mitigacion y ¢ontrol del mismo {Irwin, 1997).

Es optimo manejar los riesgos por separado, de tal forma que cada riesgo pueda ser
asignado a la parte mas capacitada para manejarlo. Sin embargo, cuando existe
una elevada correlacién entre los riesgos o entre la demanda sectorial y la oferta de
factores o no es posible evaluarios individualmente, se dificuita su manejo
originandose problemas de riesgo moral, especialmente si los agentes tienen

intereses muy diferentes y toman individualmente el costo del riesgo (Beato, 1999),

El riesgo se puede transferir a los consumidores, si el sistema tarifario esta indexado
a la inflacién o a los contribuyentes si el gobierno otorga garantias o aportaciones
fiquidas. Existen elementos que muestran si el empresario es capaz de sopertar el
riesgo: su grado de control sobre el riesgo y la habilidad para reducir su costo.
Cualquier riesgo que no pueda ser controlado o eliminado debe ser diversificado
{Engel, 1997).

Las principales estrategias de reduccién del riesgo son: el incremento de la

competencia en el proceso de licitacion, la continuidad en las politicas de fomento a
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la inversién privada. la coparticipacion del sector privado y pablico en la provision de
infraestructura, el aumento del poder de negociacién, los estimulos a la mayor
participacidn accionaria Yy minimizacién de la deuda en la estructura de
financiamiento, la diversificacion del riesgo, la apropiada determinacion de los
periodos de amortizacion e intereses de )a deuda del proyecto y el fomento a la
participacién de las instituciones financieras internacionales (Beato, 1999).
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Cuadro 1.3.

Los Riesgos de |a Inversién en Infraestructura Pablica

Definicién

[ Observaciones

Riesgos

Rigsgo de
tipo de cambio

La incertidumbre que enfrenta al
cencesiorario derivada de posibles
Movimientos del tipo de cambio

e D RS

Este riesgo proviene de que los
ingresos que genera el proyecto estan
en moneda local y los compromisos
contraldos para financiar el proyecto
estan en moneda extranjera. Porlo que
el mercado cambiario podria restringir
eslas transaccicnes ocasionando:
-fiesgo de convertibilidad

-nesgo de transferencia

Este riesgo tiene los siguientes
efectos sobre la infraestructura:
-efectos indirectos en los
precios;

-efectos ingreso;

-efectos en la catidad de tos
activos;

-efectos de politica inducida.

Riesgo de
tasa de interés

Es la incertidumbre derivada de
posibles movimientos en Ia tasa de
interés

El mercado de crédito padria restringir
nuevos créditos e incrementar el monto
de las garantias del crédito,
ocasionande dos riesgos adicionales:
-fiesgo de refinanciamiento de deuda
-fiesgo de reprogramacion de créditos y
moratoria

Este riesgo estd vincuiado con la
variacion de fos costos del
financiamiento de! proyecto, por
la que la capacidad de
diversificacion de riesgo del
concesienario

Riesgo Comercial

Es el riesgo derivado de posibles
cambios en la inversién calculada, igs
costos, la demanda y las condiciones
de competencia por el picho de
mercado

Es el riesgo ligado a las decisiones
internas de! proyecto y que el opefador
puede manipular, por ellg, éste debe
enfrentario

Esle riesgo se asocia con la
variacién de los costos
financieros del proyecto, por lo
que su reduccién y
diversificacion esta en fruncion
de la habilidad administrativa y
financiera del concesionarig

Riesgo de Demanda

Se considera parte del riesgo
comercial y comprende la
incertidumbre sobre la varianza del
minimo flujo vehicular especificado en
los prondsticos de afero, afectando
directamente el ingreso esperada

Este s el principal riesgo que afronta el
concesionario, y su efecto sobre la
viabilidad del proyecto dependera de
propia configuracidn de la concesidn, si
el término de concesién el fja,
seguramente conducira a la
renegociacion del contrate e incluse a fa
quiebra

Es necesario que se consideren
en la concesién un mecanismo
de solucion de controversias y
se le otorgue al concesionario
Nlexibilidad para introgucir
mecanismaos que incrementen el
afary coma promeciones,
descuentos, etc.

Riesgo
Cuasicomercial

Es I incertidumbre sobre la
disposicién o capacidad de! gobiemo
para cumplir sus obligaciones
contractuales como proveedores ¥
compradores de infraestruciura
privada

La naturaleza y extension del riesgao
dependerd de Ja separacion efectiva de
los intereses del gobiernc de los del
concesionario bajo un marco regulatoric
crelble

El decreto de leyes, reformas
judiciales e inslitvciones
regulatorias independientes que
eviten que el gobierno incurra en
acciones discrecignales u
oportunistas bajo
censideraciones politicas de
coro plazo reducen
considerablemente este riesgo

Riesge Regulatgrio

Es la desconfianza que generan
acciones gubernamentales como la
medificacién unilateral de las leyes o
instrumentos regulatorios, el
desconocimiento de acuerdos
conlracluales, nacionalizacion o
expropiacién de los aclivos o acciones
arbitrarias o diseriminatorias sin el
page de una indemnizacién, todo elig
una vez la via se encuentre en

aperacion

Existen dos variantes:

-fiesgo politico tradicional de
expropiacién ¢ violencia pelitica
-riesgo regulatorio sobre la aplicacion ¥
definicion de reglas y normas
regulatorias

Esle riesgo se puade aminorar sj
el gobierno posee buena
reputacidn, en este sentido ia
independencia de Ia institucidn
regulatoria de 12 administracion
publica central polenciarg el
ejercicio requlatorio

Fuenta. Beatp, 1999, Ruster, 1997 y Warrick, 1997,
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Las Garantias fincentivos) en la Concesién de Carreteras

Las garantias representan la solucion a la disyuntiva entre de corregir fas fallas de
mercado y preservar los incentivos privados en la construccion, operacion y
mantenimiente de la carretera. E) objetivo de las garantias es reducir el riesgo que
enfrenta el sector privado e incentivar al inversionista a escoger solo proyectos
viables, evitando la renegociacion del contrato que conduciria a soluciones no
cooperativas de ambas partes {gobiernos y empresarios) (Galetovic, 1997). Las
garantias revelan las verdaderas intenciones del gobierno, son necesarias en
economias con problemas estructurales, marcos regulatorios débiles y donde existen

riesgos comerciales,

Las garantias siempre conllevan una carga fiscal, por lo que deben ser
selectivamente colocadas y monitoreadas sin alterar los incentivos privados, salvo
en el caso en que efectivamente interfieran en la realizacion de objetivos sociales.
Estas pueden crear problemas potenciales de riesgo moral en los accionistas y en
menor proporcién en los acreedores. Por ello, Engel, Fischer y Galetovic
argumentan que los principales problemas en el concesionamiento de autopistas
provienen de la naturaleza de las garantias que se otorgan at concesionario. “Sila
reforma regulatoria no ha sido emprendida, las garantias son un pobre y costoso
sustitute” (Engel, 1997, pag. 92).

Las garantias son el resuttado de Ia eleccion del gobierno entre tratar los problemas
que generan incertidumbre por medio de politicas tarifarias por encima de los costos,
entornos macroeconémicos estables y un marco regulatorio sélido 6 compensar a
los inversionistas por un bajo aforo, tarifas menores que los costos, choques
inflacionarios y inestabilidad macroeconomica, entre las medidas mas importantes
(Beato, 1999).

Las estrategias mas importantes para reducir la necesidad de macrogarantias son la
siguientes (Irwin, 1997):
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a) Eliminar cuellos de botella informacionales mediante el fomento de la
participacion del sector privado en todo tipo de actividades (politicas de
privatizacion y liberalizacion sectorial), la mejora en la informacién sobre
indicadores  econdmicos clave, ia transparentizacion de los procesos
presupuestales y aumentos de la confianza del mercado respecto a la evaluacion
y control del riesgo.

b) Incrementar la  habilidad del sector privade para mancomunar e riesgo
macroeconomico, a través de la liberalizacion financiera y mejorar la estructura
del sistema financiero nacional y la administracion de los créditos riesgosos.

¢} Mejorar la reputacién gubernamental para fomentar las expectativas favorables
sobre los compromisos contraidos.

En cuantc a las macrogarantias, éstas son la perpetuacion  entre  las

responsabilidades entre el sector poblico y el sector privado. Ademas de que limitan

de manera importante el margen de accién del gobierno para instrumentar politicas

monetarias o fiscales necesarias,

Gréfica 1.2.
[ : : - El gobierno no estd capacitado
:La base fiscal del gobierno es amblia v estable? No para compartir el riesgo
Si
_ y
;El gobierno controla adecuadamente sus Las garantfas podrian ser peores
& 1€ ! = g
desequilibrios macroeconomicos y estructurales? No que las macrogarantias

Si
y

.Existe estabilidad politica y compromiso Las Magcro garantias tienen poco
A P! y p g P
gubernamental para efectuar reformas? No valor de seffattzacién

I

- Las garantias podrian
;Existen mercados de crédito para financiar | reemplazar a I iniciativa
proyectos de infraestructura? No privada o distorsionar sus
actitudes frente al rHesen

Las Macrogarantias selectivamente
otorgadas podrian ser apropiadas -

Fuente: Mas, lgnacio, (1997), “Managing Exchange Rate apd Interest Rate Related Project Exposure”, cn
Dealing with public risk in private infraestructure, pag. 127.
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Por lo tanto, el volumen de las garantias ofrecidas deben ser suficientemente grande
para inducir al gobierno al cabal cumplimiento de sus compromisos: pero no tan
grande como para disuadirlo de ajustar sus tasas de interés o sy tipo de cambio
La

liberalizacién financiera, en este sentido desarrolla instrumentos para tratar el riesgo.

cuando las pérdidas fiscales o el déficit comercial se vuelva insostenible.

Sin embargo, debe ejercerse un control sobre el contingente de responsabilidades
del gobierno, que como resultado de aumentos no anticipados de su exposicién al
riesgo amplie su déficit presupuestal y en el largo plazo requerira realineamiento de

Este fendmeno crea una

los criterios del gasto presupuestal.

incrementando los costos de

discrecionalmente (Estache, 1998),

Cuadro 1.4,

Las Garantias en [a Provision Privada de Infraestructura

miopia intertemporal

la garantia y aumentando su apoyo financiero

Garantia

Definicién

Implicaciones

Observaciones

Garantia Liquidas
durante la
Construcgion

Son contribuciones liquidas pagadas
anles o durante el periodo de
construccion

Absorben parte def riesgo de
demanda que originalmente
debe enfrentar el concesionario

Generalmente el concasionario
este riesgo a la compania
constructora

Garantia de Minimo
Aforo

Garantia de compensacitn en caso de
que el aforo efectivamente registrado
fuere inferior at aforo estipulado en las
proyecciones

Esta garantia transfiere todo el
riesgo comercial del
concesionario al gobierno,
significando impartantes costos
para el erario piblico

Esta garantia sdto debe
extenderse, y en condiciones
muy especificas, en caso de que
las proyecciones oficiales difieran
mucho de las proyecciones de |a
empresa concesionaria o el
bance

Garantia de Minimo
Ingreso

Es la garantia que ofrece el gobierno
en caso de ne aicanzarse el minimo
de ingreso estipulado, ¢! gabierno
completard este monto

Esta garantia conduce a un
nuevo riesgo de liquidez, debido
aque la erogacién de recursos
se realiza un periodo despues al
que se reportd la falta,
generando problemas de
liquidez mientras tanto

Esta garant/a afecta serizmente
el equilibrio del presupuesto
publico y le resta incentivas al
cancesionano para incrementar
su ingreso

Garantia de Tipo de
Cambig

Consiste en el respaldo del Banca
Central respecto al incremento del
financiamiento por movimientos de
tipo de cambio

En este caso, las autoridades
gubemamentales desempefan
un doble papel la conduccién
pertinente de la politica y el
marejo de los programas de
garanifas, lo cual en el largo
plazo podria ocasionar serias
disyuntivas en Ia
instrumentacién de medidas
econdémicas

La capacidad de maniobra del
gobiemo automaticamente se
limita

Garantia de Deuda

El gobiemo respalda la deuda emitida
por los concesionarios para el
financiamiento de la inversian

Se reduce el margen de
maniabra del gobierno

El ¢aso de un choque extemno, el
gobierno tendra que hacer frente
a sus Compromisos, aon
sabiendo que es la congicion
menos propicia para hacerlo

Fuente: Beato. 1999 y Galetowic, 1997,
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Administracién (manejo) del riesgo en la infraestructura carretera por el

empresario: el esquema financiero

Un financiamiento bien estructurado evita que la autoridad concedente tenga que
ofrecer garantias, debido a Que un proyecto financiado con inversion privada busca
obtener una ganancia al tiempo que amortiza la deuda, el pago de los intereses y
dividendos. Sobre el manejo del riesgo, el concesionario gestionara en dos niveles:
la estructura financiera y de costos.

La efectividad en la estructura financiera esta condicionada por tres factores: el
capital de riesgo, una retribucion justa al concesionario y un minimo financiero de
amortizacion, en el cual los acreedores deben exigir mayor participacion accionaria
para asegurar que el flujo generado por el proyecto sea suficiente para cubiir tos
gastos de operacion y el servicio de deuda. Una justa retribucion implica que
mayores riesgos tienen gue ser compensados con mayores tasas de retornec sobre el
capital e incrementos de la participacion accionaria que aseguren el cumplimiento de
los compromisos de largo plazo y disminuyan la proporcién de capital de riesgo y los
costos de los servicios financieros. Es importante establecer un minimo financiero
de amortizacion. La baja capitalizacion invariablemente conducira a fa
subcapitalizacion def proyecto (Beato, 1699).

El concesionario debe tener sumo cuidado en la planeacion de la propuesta

financiera, sobre todo en la tasa de interés sobre el capital. Debe considerar el

plazo de la deuda, las amortizaciones y aquellas variables que bajo diversos
escenarios podrian convertirse en un riesgo potencial para el incremento del costo
de las obligaciones financieras. Asi, el factor clave es la evaluacion de la propuesta

de financiamiento dentro del ambiente riesgo pais prevaleciente.
Otros elementos que potencian la habilidad administrativa del concesionario para

controlar sus costas son: un prondstico de aforo objetivo para evitar la mala
evaluacion del proyecto, la disposicién de informacion sobre costos para efectuar
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una evaluacion financiera y se consolide en un modelo financiero que pronostique el
perfil de deuda de corto y largo piazo, la liquidez, el criterio de distribucién de
ganancias, la tasa de retorno sobre las acciones, el interés y la relacion deuda-
capital. Asimismo, ia informacién financiera debe ser usada para comparar los
resultados de las expectativas, evaluar los impactos de choques externos, el impacto
de menores costos como resultado de una mejor operacion, asi como los activos y ia
depreciacion (Estache, 1997},
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1.6. Implicaciones del modelo

Aunque la privatizacion implica transferencia de riesgo al sector privado, los
inversionistas estan poco dispuestos a participar en este tipo de proyectos sin la
garantia gubernamental. Por lo que, el contrato de concesion debe representar un
balance dptimo entre Ia rigidez y flexibilidad y su forma dependera de tres elementos
clave: uno, el ambiente de riesgo que se percibe en el proyecto; dos, las pricridades
de politica: si el objetivo primario es inducir nueva inversién entonces los gobiernos
estaran poco interesados en hacer un contrato flexible, mientras que si el objetivo es
la eficiencia enfatizara los incentives y la flexibilidad del contrato y tres, Ila
certidumbre que estos proyectos necesitan para obtener los recursos limitados de

financiamiento.

Bajo estas consideraciones, el gobiemo debe disefiar un contrato donde el pago del
concesionario dependa de su gestion administrativa, de lo contrario los proyectos
solo podran traer perdidas financieras. En este sentido, la mejor estrategia de la
autoridad concedente es el llamado “contrato de incentivos” donde al concesionario
se le retribuye de acuerdo a una funcion de costos anunciada, como una
participacion lineal sobre los costos, con lo cual el concesionario revela infarmacién
importante. Este mecanismo incluye un sistema de monitoreo sobre costos, donde
la institucion que realiza tal funcion debe cumplir con caracteristicas de reputacion y
operacion fuertes, de tal forma que efectivamente se minimice el comportamiento

cportunista.

Por otra parte, tomando en cuenta que el esfuerze no es observable, también se
puede instrumentar un esquema donde lfos beneficios estén en relacion decreciente
con los costos. Ademas de un contrato con el término de concesién variable, que

reduce el riesgo que enfrenta el concesionario.

Finalmente, en caso de una fenegoctacion, el concesionario tendra incentivos a

exagerar las pérdidas y disminuir los beneficios, por Io que el calculo de una
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compensacion justa debe realizarse con base en la varianza que registre el aforo
real y el ingreso real con respecto al pronédstico del aforo de la via e ingreso
estimado. Véase la construccién del contrato de concesionamiento de carreteras

desde el enfoque del Agente-Principal, anexe B.
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Capitulo ll

El Proceso de Concesionamiento Carretero en México 1987 - 1998
2.1.  Origen de la privatizacion

Los afios setenta marcan una nueva etapa en la economia mexicana, la caida de!
emplec y de los niveles de vida de la poblacion y en el aumento de la infiacién
fueron sefales claras del agotamiento de! modelo de desarrollo estabilizador, donde
el Estado continud teniendo un papel sumamente dinamico en la actividad

econgmica.

Simultdneamente, el repentino incremenito en los precios internacionales del petroleo
propici6 que los paises productores empezaran a recibir una gran cantidad de
recursos que colocaron en el sistema financiero europeo.  Estos llamados
“eurodélares” se ofrecieron en el mercado internacional & tasas de interés muy bajas
Y en condiciones preferenciales que nuestro pais aprovechd para endeudarse, al
tiempo que su capacidad petrolera exportadora se fortalecia, Asi, la gran cantidad
de recursos que empezd a recibir el gobierno, derivados de la exportacion de
petréleo, dieron un nuevo impuiso a la economia mexicana concentrando aun mas la

actividad productiva en manos deil Estado.

Sin embargo, a principios de los afios ochenta, esta situacion se tornd insostenible,

la desaceieracién del producto en EUA y Europa, el incremento de las tasas de
interés y la caida de los precios internacionales del petroleo provocaron que los
ingresos gubernamentales se contrajeran agudizando los graves desequilibrios en
las finanzas publicas y en la cuenta corriente. La imposibilidad de refinanciar el
pago de la deuda externa y la gran necesidad de divisas llevé a una devaluacion de
la moneda del 40% en febrero de 1982 disparando la inflacién por encima del 100%.
Como parte de los programas de contingencia, en agosto el gobierne obtuvo una
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linea de crédito con la Reserva Federal y establecit la doble paridad, al tiempo que
pidié una moratoria de tres meses sobre el pago del servicio de deuda.?®

Posteriormente, en septiemnbre de 1982 la estatizacion de la banca en el corto plazo
coadyuvd a controlar la fuga de capital (fracturando Ia relacion Estado-empresarios),
pero en el mediano y largo plazo senté transforms la relacion Estado-empresarios.?®

En adelante, |a politica economica respondio tanto a objetivos de estabilizacién de la
economia como al pago de sus obligaciones de deuda?’ El nuevo gobierno anuncié
Su estrategia para estabilizar la economia Yy sentar las bases del cambio estructural:
el Programa Inmediato de Reordenacién Econdmica (PIRE) y el Plan Nacional de
Desarrollo, que durarian tres afos (1983-85).2  Mientras el FIRE incorporaba
politicas monetarias y fiscales rigidas para alcanzar la consolidacion fiscal (reducir el
deficit piblico y promover ei ahorro), controiar ia inflacién; recortar la demanda
interna y una moneda devaluada para restaurar el equilibrio en balanza de pagos e
inducir el eambio industrial de una economia, en adelante orientada por el sector
externo; el Plan Nacional de Desarrollo contemplaba una primera etapa de reformas
estructurales de liberalizacion comercial y privatizacion.

En este contexto, la privatizacion en México, como parte del cambio estructural, fue
una respuesta a la necesidad de dar credibilidad al gobierno, reduciendo su déficit

publico y para obtener recursos para el pago de la deuda externa. Partiendo de un

¥ Las cantas de intencidn que nuestro pais firmara con el FMI tienen un origen anterior, en agosto de 1975,
* Tras Ia nacionalizacién de ia banca, se cerraron 9 bancos y se fusionaron los 49 restantes en 29 instituciones,
E)?osteriormeme en 1986-87 y después de una reestructuracién, quedaron 1_8 bancos propiedad estatal.

Los programas de estabilizacién son politicas de corto plazo cuyo objetivo es controlar la inflacién mediante el
manejo de la demanda agregada y politica monetaria.
B Las politicas de ajuste de largo plazo tienen la finatidad de comregir los desequilibrios en balanza de pagos
para lo cual incorporan medidas de cardcter estructural: disciplina fiscal; reasignacién del gasto piblico;
inversion en infraestructura salud ¥ educacién; reforma fiscal; 1asas de interés reales positivas y determinadas
par el mercado; tipos de cambio competitivos: liberalizacion comercial; aperiura a la inversion extranjera;
privatizacion; desregulacion v reforma agraria y los derechos de propiedad.
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universo de 1,155 unidades, en una primera etapa 1983-85 solo se desincorporaron
empresas no viables, 23 unidades. 2

Aunque, el PIRE proporcioné condiciones minimas para la recuperacion, Ia inflacion
continué siendo alta. Las espirales inflacionarias resultado de la devaluacion y la
recaida de los precios internacionales del petroleo a finales de 1985 contrajeron mas
los ingresos del gobierno, acentuando en 1986 una fase de recesién e inflacion en la
economia. Ante esta escalada inflacionaria, el 15 de diciembre de 1987 se firmé e!
Pacto de Solidaridad Econémica (PSE), un programa de estabilizacion basado en un
convenio entre los dirigentes de los principales sectores de la economia
involucrados.*® Las principales medidas que se incluyeron fueron: ajuste de los
precios ¢laves incluyendo los salarios, reduccién de los topes en créditos de bancos
comerciales, fijacion del tipo de cambio, aceleracién de las medidas de liberalizacion
comercial y mayor austeridad en las politicas fiscales (OCDE, 1992).%'

A partir de 1988 inicié una segunda etapa mas intensa del proceso de privatizacion,
como parte del cambio estructural que debié adoptarse para salir de la crisis de
deuda y cumplir con sus obligaciones de pago. Para julio de 1987 se autorizé Ia
desincorporacion de 766 empresas que representaban el 3% de la produccion
estatal total.’> Al mismo tiempo, fa relacidn Estado-empresarios se intensificd a
partir de 1988. "El cambio de poder que se gestaba desde 1983, a través una élite
que en un principio ocupé cargos en el gabinete de De la Madrid, se concretd, Enla
administracién de Salinas de Gortari, esta élite asumio plenamente la direccién del
sector monetario y financiero” (Garrido, 1998, pag. 424). La politica gubernamental

procuraba mayor concertacion con el sector privado, los procesos de alianzas

* Del total, 759 empresas de capital mayoritario estatai, 75 con capital estatal minoritario, 103 organismos
descentralizados y 223 fideicomisos, pero de estas empresas, pero 235 unidades producian ¢] 90% del valor de la
Fﬂroduccién estatal (Schneider, 1991).

Un acuerdo entre el sector obrero, campesino y empresarial, donde los obreros aceptaron moderar sus
demandas de incrementos salariales; los campesinos continuar con los preeios de garantia vigentes en 1987 y los
empresarios moderar precios y utilidades. FEI supuesto fundamental es que una vez eliminado sy componente
inercial, Ia inflacién observada dependeria de la restriccion de balanza de pagos ( el méximo déficit en cuenta
corriente, dada la disponibilidad de ahorro interno} o de las finanzas pablicas (relacién constante de deuda a PIB)
(OCDE, 1992),

" Véase los indicadores macroecondmicos seleccionados del cuadro | del anexo estadistico.
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gobierno-empresarios se profundizaron a través de nuevas formas de negociacion
como las consultas hechas con la cipula empresarial y las modificaciones del

sistema fiscal existente ¥

Asimismo, desde 1990, las reformas del sistema financiero y Ia renegociacion de la
deuda externa incentivaron la entrada de inversion extranjera. El sistema financiero
¢ambid palpablemente sy perfil a un sector altamente rentable, sobre todo con el
decreto de la ley de grupos financieros en julio de 1990 que permitia la incarporacion
de bancos, compafifas de inversién, aseguradoras e instituciones auxiliares de
crédito.* De junio de 1991 a julio de 1992 se concretd la privatizacion de 18 bancos
creando un oligopolio donde tres bancos controlaban el 60% de los activos Y pasivos
de todo ef sector.

En 1989 comenzé también otra etapa: la privatizacién de los monopoiios regulados
en infraestructura de servicios.®® -Una comparacion internacional sefald que la
calidad de la infraestructura mexicana era similar a aquellas de las economias mas
pobres de la OCDE, “Los servicios en aerolineas y carreteras resuitan favorecidos
con la comparacién, el aprovisionamiento de la energia eléctrica y el servicio de las

21 participacion estatal se redujo de 28 a 12 ramas industriales (Ross, 1991).

2 8e redujeron las tasas impositivas de personas fisicas v morales, se modernizaron ¥ actualizaron las bases de

datos, se realizaron auditorias a empresas determinadas por muestreos aleatorios, se decreté el impuesto del 2%

sobre el active de las empresas ¥ se eliminaron una gran cantidad de exenciones (Elizondo, 1992),

M La desregulacién de la tasa de interés, la introduccién de las operaciones de mercado abierto, ta climinacion

del sistema de asignacion de crédito, la adopeién de los lineamientos de capitalizacién del Banco Internacional

de Pagos {(BIS) v la cotizacién de acciones no preferenciales ¥ titulos de empresas mexicanas en el mercado

financiero internacional, incrementaron los beneficios reales de la actividad bancaria, De 1982 1 1990 e! retorno

sobre los activos (ROA) pasé de 0.44 a 1.17 (Montes-Negret, 1999,

* Este nuevo progeso de privatizacién se apoyé en la descentralizacién o federalismo fiscal, que incluyé una

reforma institucional en tres etapas:

- Descentralizacion de la responsabilidad administrativa, técnica y financiera a los estados, para que la nueva
infraestructura fuera provista a nivel central y local;

= Descentralizacion hacia las oficinas locales de las operaciones que eswvieran bajo ia tutela de ta SCT.

- Fortalecimiento de las capacidades de planeacion a nivel federa).

Este proceso afecté Ia composicién del gasto, dado que el gobierno federal es una de las principales fuentes de

financiamiento de los niveles subnacionales de gobierno {estados y muricipios). Los recursos son canalizados

¢omo transferencias federales a estados Y municipios a través de participaciones fiscales (participacién del

ingreso a niveles de gobierno subnacionales), aportaciores federales (transferencia de recursos a través de

programas especificos, divididas en fondos y canalizados a parlidas especificas) y los acuerdes de

descentralizacién o de reasignacion de recursos (OCDE, 1998, pig. ] 17).
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telecomunicaciones son calificados como medianos, mientras que el sistema

ferroviario y el portuario son considerados en mal estado” (OCDE, 1992, pag.101).

En 1990 fue privatizado el sector de telecomunicaciones, Telmex fue vendido a
Grupo Carso, France Telecom y Southwestern Bell. E) sector de Ia infraestructura
aeropoturaria fue liberalizado; los puertos fueron descentralizados en 1992, sy
administracion fue transferida a la Autoridades Portuarias Integrales (AP),
organismo de recientemente creacion. En febrero de 1895 se lanzd la licitacion
internacional para la administracién de los servicios de cuatro puertos Manzanillo,
Lazaro Cardenas, Veracruz y Altamira (OCDE, 1995).

Ante la crisis de diciembre de 1994, “g| programa de emergencia formulado por el
gobierno mexicano incluyé medidas de reforma estructural, que significaron la
aceleracion de las reformas ya previstas: los servicios de telecomunicaciones
{privatizados en 1990) seran abiertos progresivamente a la competencia y se
acelerara la privatizacion de puertos, aeropuertos y ferrocarriles” (OCDE, 1995;
p.59).

De un universo de 1,155 unidades que poseia el gobierno en 1982, para 1997 sélo
quedaron 189 entidades de propiedad estatal®® “De 1988 a 1994, la venta de
empresas piblicas recaudé un ingreso acumulado de 23,700 mdd, el 12.1% del PIB
de 1992. Estos ingresos fueron a un fondo especial de contingencia y se destinaron
en general al pago de la deuda publica. De hecho después de 1990, el perfil de la
deuda externa mejoré como resultado de la reduccion de pago de intereses, gracias

a la amortizacién de una parte de! principal” (OCDE, 1995, pag.92).

* Véase cuadro 2 del anexo estadistico sobre Ia desincorporacién de empresas paraestatales.
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2.2,  Concesionamiento de la infraestructura carretera 1987 — 1994

La red carretera nacional ha desempenado un papel crucial para la actividad
economica nacional. En un principio, el desarrollo de esta infraestructura tenfa el
objetivo de integrar al pais,® pero desde mediados de los afios ochenta el objetivo
se abocd a apoyar la internacionalizacién de la produccion.

Hasta 1987 la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) fue la tnica
institucion responsable del disefio, construccion, operacién y mantenimiento de las
carreteras federales en México. Para el desempefio de estas funciones, la SCT
contrataba mediante concursos Publicos a empresas constructoras y para la
operacién y mantenimiento de tas autopistas federales de cuota contaba con un
organo paraestatal especializado Caminos y Puentes Federales de Ingresos y
Servicios Conexos {Capufe ).

A pesar de la trascendencia del sector, las recurrentes crisis econdmicas se
tradujeron en recortes presupuestales que afectaron la inversién en infraestructura,
lo cual evidencié la necesidad de esquemas alternativos para proveer. una
infraestructura que satisficiera la nueva dinamica de comercializacion de Ia
produccion exportadora. Para 1987, de los 235, 000 km. con los que contaba la red
carretera, solo el 30% se encontraba en condiciones apropiadas (SCT, 1987).%8

Bajo estos preceptos, el estudio “Esquema Director del Transporte Carretero”,
realizado por la SCT y dado a conocer en 1987, evalud el estado de esta
infraestructura.  Si bien, ta red carretera contaba con 16,000 kilémetros de areas
prioritarias (principales rutas de acceso a los centros industriales) y vias que
articulaban las capitales de los estados, puertos maritimos y fronterizos, de este total

sdlo el 28% habian sido modernizados y s6lo el 7% eran de cuota. La cobertura de

7 A principios de los ochenta. cerca del 85% del comercio nacional y 99% del transporte de pasajeros nacional
se realizaba por carretera, Méxice entonces contaba con 2| 2,626 Km. de carreteras.

¥ Véase cuadro i, iv y v del anexo estadistico sobre la extension de la Red Nacional de Carreteras v su estade
superficiaj.
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la red resultaba insuficiente y desarticulada, faltaban conexiones y libramientos
adecuados a la configuracion la red troncal, se requerian de autopistas de alas
especificaciones para zonas con compleja topologia v el 50% del sistema de
carreteras federales mostraba retrasos en su mantenimiento.  Esta situacién
generaba anualmente sobrecostos de operacion vehicular calculados en 0.5% del
PIB (SCT, 1987).

La SCT decidio atender el rezago de infraestructura carretera del pais, no obstante
las restricciones presupuestarias que enfrentaba el Gobierno Federal en 5US
finanzas puablicas mediante un nuevo esquema que ampliara y modernizara la red
troncal. La planeacién se enfoco en carreteras de cuota de aitas especificaciones y
acceso controlado que cumplieran con determinados estandares.® Con base en
estos estudios, a finales de 1987 se puso en marcha el esquema de modernizacion y
ampliacion de la red carretera, a través del cual se construyeron tres carreteras:
Guadalajara—Colima, Atlacomulco—Maravatio y Tepic—Entronque de San Blas. Para
su financiamiento se formd un fideicomiso privado en el que participaron gobiernos
estatales y empresas constructoras con el financiamiento de Banobras (fiduciaria a

la que se le otorgé la concesion).*°

La realizacion exitosa es este esquema definio en gran medida la suerte del
esquema aun en gestacion. La comprobada viabilidad de estos proyectos fue una
sefial para los empresarios de que el programa del cual serian participes eran

econdmicamente rentable y conveniente.

La Presidencia de la Republica aprobé la puesta en marcha del Programa Nacional
de Autopistas de Cuota 1989-1994, como parte integral del Programa Nacional de
Comunicaciones y Transportes.” Dicho programa contempié Ia construccion,

* Velocidad del disefio |10 km/hr, distancia minima de velocidad parada de 180 kms, distancia de velocidad de
tebase 500 mts., curvas verticales con longitud minima de 60 mts., grado méximo de curvatura de 28° y
pendiente maxima de 4°.

* La estructura tinanciera era: 25% a los gobiernos estatales; 5% a las empresas constructoras. deducibles de las
estimaciones reatizadas y 50% a inversionistas particulares, a través de bancos comerciales,

Y En 1989 el pais sélo contaba con 1,230 Km. de autopistas nacionales de cuota (OCDE, 1999).
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operacion, y explotacion mediante |a concesion de autopistas concentradas en
nueve rutas troncales o corredores, en principio basadas en 16 tramos considerados
como estrategicos por su demanda Estas cruzarian el territorio nacional de norte
a centro, del noroeste al sureste y de oriente a poniente para interconectar centros
urbanos, litorales, puertos, aeropuertos, zonas industriales, agricolas, pecuarias,
ganaderas y turisticas.*> Como lo sefialo el Plan Nacional de Desarrollo 1989—1994:

‘Con estricto fundamento en Ia ley, se podra concesionar a particulares la
construccién y operacién de autopistas y puentes. La participacion privada en
este renglén contribuira aj rapido desarrollo de la infraestructura que requiere el
pais". Los titulares de las concesiones contaran con toda la seguridad juridica
que estas inversiones precisan por su monto ¥ plazo de recuperacién. En todos

los casos al término de las concesiones los bienes se revertiran a favor de la
» 44

Nacion”,
Con esta intencion, el 15 de febrero los sectores publico, social y privado
constituyeron un acuerdo para et Programa Nacional de Autopistas presidido por el
Gobierno Federal, fepresentado por la SCT, Ia SHCP, la Contralaria General de la
Federacién y la Secofi; e! sector social representado por el Congreso del Trabajo; y
el sector privado representado por la Camara Nacioral de la Industria de Ia
Transformacion, 1a Asociacion Mexicana de Seguros. la Camara Nacional de
Transportes y Comunicaciones, el Colegio de Ingenieros Civiles de Ia Republica
Mexicana y el Colegio de Ingenieros Mecanicos Electricistas.

La meta inicial del programa era la construccion de 4,000 kilémetros de carreteras de
altas especificaciones sobre las rutas de mayor demanda que hicieran rentable la
actividad y permitieran financiar el proyecto en el largo plazo. Asimismo, para apoyar
el programa se instrumenté la reorganizacion de la Policia Federal de Caminos yla
desregulacién dei autotransporte federal de carga y de pasajeros (SPP, 1989).

“ Veéase el Articulo 28 Constitucional, que otorga la facultad al Estado para concesionar Iz prestacion de
servicios publices, la explotacion, uso o aprovechamiento de bienes del dominio de ta Federacidn,

** Véase anexo C. sobre los ejes y rutas troncales del pais det Programa Nacional de Autopistas d¢ Cutota 1989-
1994,
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Marco juridico y regulatorio de las concesiones

El marco juridico y regulatorio bajo el cual se operaron las concesiones era ambiguo
e incompleto. Por mandato del Ejecutivo Federal, 1a SCT realizd concesiones y
contratos sobre las vias de comunicacion, a pesar de que no existia un marco
normativo adecuado para llevar a cabo tal proceso.*® por ello, las controversias que
surgieran en el proceso se sujetaron a la normatividad establecida en ia Ley de Vias
Generales de Comunicacién, a los preceptos del Cédigo de Comercio y a los
Cddigos Civil del Distrito Federal y al Federal de procedimientos civiles.*®* Hasta
diciembre de 1993, a un aro de que terminara el programa, e! Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos decretd la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte
Federal que regula propiamente I construccion, operacié'n, conservacion,
explotacion y mantenimiento de los caminos y puentes federales.

La Ley de Vias Generales de Comunicacién y la Ley de Caminos, Puentes y
Autotransporte Federaj estipula que la SCT es Ia entidad, a la cual los interesados
debian elevar su solicitud para obtener una concesién, encargada del otorgamiento
de concesiones y permisos, el monitoreo y vigilancia de las actividades convenidas y
la resolucion sobre revocacion y terminacion 7

El proceso de concesion se iniciaba cuando una empresa solicitaba a fa
Subsecretaria de Infraestructura la concesion y pagaba un estudio de viabilidad a
cargo de la Direccién General de Servicios Técnicos, quien diagnosticaba a su vez Ja
viabilidad técnica del proyecto. Por su parte, la Subsecretaria de Infraestructura y la
Direccion General de Carreteras Federales se encargaron de efectuar los estudios
hecesarios de planeacion del sistema de carreteras y puentes federales en materia
de la construceidn, modernizacion y ampliacién de rutas federales, elaborar los

* Plan Nacional de Desarrollg 1989-1994, CSG.

* El articulo 3% de la Ley de Vias Generales de Comunicacién sefiala tas facultades de la Secretaria de
Comunicaciones y Transpories en materia de otorgamiento de concesiones y permisos. En la Ley de Caminos y
Puentes del Autotransporte Federal, el articulo 3 se refiere las facultades de Ja Secretaria en esta materia,

* Véase antfculo 4° de la Ley de Vias Generales de Comunicacién que operd hasta la expedicién de la Ley de
Caminos, Pucntes ¥ Autolransporie Federal
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marcos juridicos, aprobar los proyectos y programas de concesionamiento y
gestionar sobre la liberacion del derecho de via, asi como también de emitir los
dictamenes juridico, constructivo y econdémico de las ofertas propuestas.

Una vez establecidas las condiciones del contrato de concesionamiento, la Direccion
General de Asuntos Juridicos reviso las escrituras constitutivas de las sociedades
concesionarias, los documentos de acreditacion de personalidad juridica de los
solicitantes, dictamind sobre las garantias ofrecidas por los particulares para el
cumplimiento de sus obligaciones Y proporciond asesoramiento en la adjudicacion
de las concesiones. El secretaric intervino en los procesos de licitacion vy
adjudicacién, donde ademas de resolver en su caso, sobre prérroga, caducidad,
nulidad, rescision, o revocacion, otorgo las concesiones {Ley Orgéanica de Ia SCT).

Proceso de licitacién y adjudicacion de las concesiones

El plazo en el cual se llevaria a cabo el CONCuUrso no seria mayor a dos meses. Lg
primera etapa del proceso de licitacion consistid en la publicacion del proyecto que
Se pretende concesionar, previo estudio técnico reafizado por la SCT a peticion de
Una empresa privada interesada en obtener la concesion para construir, explotar,
mantener y operar la via.** La convocatoria sefialaba como los criterios de mayor
peso en la evaluacién de las propuestas, en orden;

menores precios unitarios;
menar costo del financiamiento;

estructura de capital:

1

2

3

4. costo de la obra;
5. el menor plazo de concesion;
6

en caso de empate, el menor plazo de construccion de la misma.

7 Véase articulo 70 de la Ley de Caminos, Puentes ¥ Autotransporte Federal.
" Véase aniculo §° de la Ley de Vias Generales de Comunicacién.
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A través del estudio, y una vez comprobada la viabilidad del proyecto en cuestion, se
publicod la convocatoria en el Diario Oficial de la Federacion y en los principates
diarios del estado donde se realizaria el proyecto.  Alli, se sefalaron las
caracteristicas de la obra, los requisitos de caracter técnico y financiero que debfan
cumplir los solicitantes, el plazo de inscripcion, el lugar, fecha y hora en que se
efectuarian las presentaciones de las cartas compromiso de las instituciones
financieras que apoyarian los proyectos, al igual que el acto de presentacion,
apertura y lectura de las proposiciones ademas del criterio de ta emisién del fallo de
la SCT.*

Uno de los elementos fundamentales en esta etapa fue la entrega y presentacion de
las cartas compromiso de las instituciones financieras interesadas en apoyar el
proyecto que significaron el comprobante de la condicion solvente de la empresa
para participar en el proyecto. Estos documentos fueron entregados al Subsecretario
de Infraestructura, junto con la documentacion que acreditaba la existencia legal del
participante y su capacidad juridica. La SHCP reviso la solicitud y documentacién
presentada por las empresas y dictamind sobre las cartas compromiso, notificando la
aceptacion de las empresas al proceso de licitacién para que la empresa preparara

$Su propuesta.

Una vez aceptadas, las empresas participantes debieron entregar una garantia por
16 millones de pesos, que les seria devuelta al término de la licitacion en caso que
no resuitar adjudicatarios. A cambio, se les entregd la carpeta que contenia el
proyecto ejecutive con la siguiente informacion; un juego de planos de las obras
(terracerias, entronques, estructuras de puentes y otras obras menores) las
especificaciones del pavimentado, secciones estructurales, relacién y mapas de
localizacion de los bancos de materiales para los trabajos de pavimentacion, asi
como la forma E-7 de los conceplos de trabajo y de cantidades de obra que

intervendrian en la construccion.

* yéase articulo 12 de la Ley General de Vias Generales de Comunicacion y en el caso de que la obra se
situaran en una faja de 100 Km. a lo largo de las fronteras o de 50 km. de las playas véase articulo 1° de Ia Ley
Orgdnica de la fraccion 1 det articulo 27 Constitucional.
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Con base en esta informacion, el concursante debia preparar su propuesta que
debia incluir la estructura financiera; precios unitarios, importes parciales y monto
total de la obra, incluyendo el impuesto al valor agregado y sin incluirlo; el tiempo de
ejecucion de la obra: el periodo de explotacion de la concesion y las instituciones
que financiarian el proyecto. Asimismo, el programa de financiamiento debia
especificar por separado: el monto de los recursos ajenos a la sociedad que
complementarian el financiamiento, las garantias para obtener los medios de
financiamiento, el plan de amortizacién de las inversiones con precisiones de
resultados sobre el plan econémico financiero de la sociedad, el programa de obras
detallado de periodicidad trimestral indicando los plazos de iniciacién, terminacion
total y apertura al transito, asi como el programa de conservacion semestral de
mantenimiento. Las modificaciones adicionales debieron justificarse por separado
{Figueroa, 1992).

Las propuestas se sometieron a evaluacion y dictamen de Ia SHCP. La SCT, por
Sus parte, realizd un andlisis de las ofertas desde el punto de vista juridico,
constructivo y econémico. Por fa parte juridica la Direccion General de Asuntos
Juridicos de la SCT y por Ia parte técnica la Direccidn General de Carreteras
Federales, quien realizé el analisis técnico constructivo, verifico Ia construccién de
ias terracerias, drenaje, pavimento, estructuras, obras complementarias v ef costo
total de la obra comparando el presupuesto del participante con aquel efaborado por

fa Direccién General.

La propuesta de estructura de financiamiento debia ser aprobada por la SHCP y la
SCT. quienes revisaron exhaustivamente los planes y mecanismos para financiar Ia
obra y para la amortizacion de las inversiones. El dictamen final era sometido a
consideracién de la Asesoria Financiera del secretario y al propio Secretario de

Comunicaciones y Transportes.

*® Viage articulo 5 fraccién X1 sabre las facultades del Secretario para otorgar las concesiones que por ley
correspondan a la Secretaria y resolver en su caso, sobre su prérroga, asi como declarar administrativamente sy
caducidad, nulidad. rescision y revocacion.
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Formalmente, aunque la concesion era adjudicada a la propuesta que a juicio de las
dependencias SCT y SHCP presentara la propuesta financiera y operativa mas
viable y conveniente en términos de la garantia para la ejecucién de la obra y los
mejores mecanismos de explotacion Y conservacion, esto no fue asi, como se vera

mas adelante. %'

El empresario adjudicatario debia constituir, en los siguientes 15 dias habiles a la
firma del contrato, una garantia para asegurar el cumplimiento de las obligaciones
con un valor minimo inicial de 32 mil millones de pesos, en vanacion con la magnitud
del proyecto. Al término de la construccion se reduciria a una cuarta parte de su
valor y durante la vigencia de la concesion se disminuiria proporcionalmente con ei

periodo transcurrido.*?
>
Esquema general de operacion de Ias concesiones

El pliego general del concurse contenia el proyecto del titulo de concesion que a su
vez incluia informacion sobre el régimen fiscal al que quedaria sujeto el ejercicio de
la concesidn, el reglamento sobre la explotacion de la via, las normas para calificar
el estado fisico del camino, los mapas ilustrados de los “proyectos tipo” de las
diversas obras parte de la construccion, los aforos iniciales y las tarifas por tipo de
vehiculos que deberian mantenerse a valor presente durante la vigencia de Ia

concesion (Figueroa, 1992).

El costo de los bancos de materiales y deposito correrian por cuenta del
adjudicatario, ademas de la formulacién de! programa de construccion vy
conservacion de la obra. Los mecanisme bidireccionales de entrega de informacion
especificaban que la concesionaria quedaba obligada a entregar a ta SCT sus
estados financieros en el momento que le fueran soiicitados, asi como los anuales

* Véase anexo E sobre ¢l esquema general de concesiones del Programa Nacional de Autopistas 1989- 1904,
.

* Véase articule 17 de fa Ley de Vias Generales de Comunicacion.
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auditados, datos técnicos, administrativos y estadisticos.>® La construccién de la
carretera debia realizarse segun las especificaciones del proyecto ejecutivo, con
base en el cual el concesionario elaboraria su propuesta.

La concesion incluia la explotacion, por el propio concesionario © por terceros {con
previa autorizacién de la Secretaria), a titulo oneroso o gratuito de las actividades
conexas de servicios y otro tipo de actividades (restaurantes, gasolineras, paraderos,
zonas de mantenimiento de vehiculos y hoteles, etc.). Estos tendrian una vigencia
de la entrada en vigor de Ia concesion, hasta dos afos después del término de la
misma. Los servicios conexos a la via representaron los derechos de expiotacion de
un monopolio derivado de [a concesion, su contraparte fue el otorgamiento al
Gobierno Federal de Ia contraprestacion de la concesién, el 0.5% de los ingresos
brutos anuales de la cobranza de tarifas antes del IVA.

La empresa concesionaria no podria ceder o gravar parcial o totaimente los
derechos derivados de la concesién o los bienes correspondientes de la misma sin ia
previa autorizacion de la Secretaria y siempre que hubieran transcurrido por lo
menos 5 afios de su vigencia. La operacién de la concesion tendria que ajustarse al
reglamento y la aplicacién de tarifas iniciales anexadas, las cuales se mantendran a
valor presente. Durante Ia vigencia de la concesion, fas tarifas se ajustarian
semestralmente conforme al indice nacional de precios al consumidor. Cuando el
incremento en el indice rebasara en 5% al que prevalecia a la fecha de!
otergamiento o de autorizacion del ltimo ajuste, se realizaria una rectificacién

adicional en Ia tarifa.

A la firma del titulo de concesidn, la Secretaria gestiono para que el adjudicatario
recibiera la oportuna liberacién de derecho de via, sin que sufriera retrasos en la

obra y estos ocasionara incrementos en sus costos.

* Veéase articulo 120 de la Ley de Vias Generales de Comunicacign.

* Duranie la operacidn se formularia un informe detallado para la Subsecretaria de Infraestructura junto con los
resuitados obtenidos y las observaciones pertinentes respecto a los detectos, insuficiencias v omisiones
detectadas. La SCT tiene ia facultad para inspeccicnar la obra durante sy ejecucion y operacjon v posteriormente
la evaluacion del estado dei servicio conforme a las normas para calificar el estado fisico de un caming.
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Al término de a concesion, todos los bienes afectos a |a exptotacion de la obra vial
se revertirian a favor del Gobierno Federal en buen estado, sin costo alguno y libres
de todo gravamen con los correspondientes derechos de via. Para asegurar su
buen estado, se establecio que si durante la décima parte del tiempo que precede a
la fecha reversién, si el concesionario no mantuviera en buenas condiciones las vias,
el Gobierno Federal nombraria un interventor que vigilara y resolviera el problema.®

Garantias y penalizacion al concesionario

Segun el articulo 29 de ia Ley de Vias Generales de Comunicacion y la cilausula
décimo séptima del titulo de Concesion, la Secretaria no podia declarar
administrativamente la caducidad de Ia concesion. Sin embargo, tenia la facultad de
aplicar penas convencionaies y declarar la caducidad de la concesién en caso de
incidencia reiterada u otras situaciones (Figueroa, 1992).

Por otro lado, aunque las garantias eran pocas, tuvieron importantes irmplicaciones
sobre el derecho de los concesionarios para solicitar una prérroga en el periodo de
concesion que a juicio de la Secretaria fuera suficiente para cubrir el monto total de
la inversién. Este tramite debia ser realizado un aiio antes del término de la
concesion apoyado en los estudios correspondientes y asi, el concesionario lograria
la recuperacién total de su inversién; en caso contrario, la SCT y el concesionario

podrian convenir la terminacion o reseision anticipada de la concesién,

¥ Véase articulo 89 de I Ley de Vias Generales de Comunicacion.
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Cuadro 1.1

Garantias y penalizacién

Causas de penalizacion

Causas de declaracién de Ja caducidad

Garantias

Si existiera un retraso en el programa de
obra por causas imputables at
cancesionario, &ste contaba con 30 dias
para regularizar la situacion después de la
nofificacién de la SCT. En caso contrario,
se le aplicaria una multa del 2% sobre el
importe total de ia obra por ejecutar
mensualmente hasta que los trabajos se
encuentren dentro del programa o
concluidos.

Cuando el concesionarie no reatzara a
satisfaccitn de la Secretarla los trabajos 6
se detectara obra mal ejecutada, se obliga
al concesionario a reponerla en los
términas fijados por iz SCT.

Si el concesionario no cumpliera los
lineamientos estipulados en *las Normas
para Calificar el Estado Fisico de un
Caming”, la SCT padria imponer una
sancidn econdmica del 5% sobre el
ingreso bruto diario que de ia explotacion
de la via, hasta la fecha en que reparen los.
desperfectos y que a juicio de la Secretaria
cumpla ¢on las especificaciones
correspondientes.

Si el concesionario reincidiera a pesar de la
pena anteriormente aplicada.

Por negligencia en la pestacion del servicip,
Por descuido en !a consarvacian de a via.

Por desapego al reglamento de operaciin.

Por incumplimiento de obligaciones
corporativas y de los plazos establecidos de
la obra,

Si el sistama larifario cobrado fuere distinto
del autorizado.

Por modificacion de los estatutos sociales de
la empresa concesionaria.

Por ingbservancia reiterada de las
disposiciones de la SCT.

El concesionario tendria derecho a pedir
una prorroga sobre el tiempo de
concesidn si;

St 1a proyeccién del afaro estimado
fesultara inferior al aforo real después de
dos afios de estar en operacion.

Sila ejecucion de fa obra fuera retrasada
por causas imputables al gobierno federal

El Gobierna Federal respaldd la deuda
eimitida per el concesionario sobre el
ingreso de la via.

Fuente: Figueroa, 1992,

Esquema financiero de las concesiones

Los concesionarios debian garantizar la mayor apaortacién de capital posible, dado

que el monto de la inversion era muy elevado, de tal forma gue el crédito bancario se

encontrara en un rango de entre 40% y 70%

proyecto.

como maximo del fondeo total del

El capital restante podria obtenerse de aportaciones de gobiemos

estatales, empresas paraestatales, otros fideicomisos vy en algunos caso de

colocaciones de deuda en mercados internacionales.

Al obtener Ia concesion,

la empresa concesionaria y la institucion financiera que

apoyaria el proyecto debian formar un fideicomiso operador para que reuniera y
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administrara.®®  Asi el fideicomiso se encargaria de reunir los recursos de la
aportacién inicial de| concesionario y la pante del financiamiento en crédito Y de otros
participantes. En principio, canalizaria estos fecursos a la constructora para la
realizacion de las obras Y una vez que la autopista estuviera en Operacion, estos

recursos se reintegrarian al fideicomiso.

Con estos recursos se pagarian las amortizaciones y servicio de deuda de! crédito,
al iguai que los gastos de operacion y otras obligaciones. La institucion crediticia y el
concesionario como primer ¥ segundo beneficiario respectivamente, se le
reembolsaria su inversién Y una vez concluido el tiempo de concesion se le
entregaria al concesionario una parte de los remanentes del fideicomiso y otra parte
a la institucion crediticia. Para un resumen esquematico del esquema financiero de

las concesiones véase el anexo F.

Adicionalmente, se instruments otro esquema de financiamiento en cinco proyectos,
la bursatilizacion o colocacion de deuda en los mercados internacionales con la
garantia del ingreso de las autopistas. La emision de estos bonos fue respaldada
por el gobierno federal.

* El fideicomiso se define como un contrate en el que el fideicomiso destina ciertos bienes a un fin licito
determinado, encomendando Ia realizacion de este fin a una institucion fiduciaria, en este caso, tenia un comité
técnico constituide por 5 miembros de entre la institucién crediticia ¥ la concesionaria, a quienes les
Correspondia la supervisién de la obra, awtorizar la erogacién de recursos, aplicar las sanciones, determinar los
importes y autorizar la inversién de los recursos no utilizados en valores de renta fija. Por su parte, Ia
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Cuadro 1.2,

Autopistas Bursatilizadas

Fecha de

colocacisn | ETPresa Emisora Proyecto Monto Plazo de Vecimiento | Tasa ds rendimiento

7 puntos porcentuales
Constituyentes/ 207 mdp i por encima de los bonos
Reforma-La Marquesa | femisién 144a 10 afos del Tesoro
estadounidense

junio, 1992 |[Tribasa

Proceso dual de
amortizacion: a 12 afos a
la madurez final del

Ecatepec-Piramides y proyecto y un esquema |5 puntos porcentuales

d, i . P
n Tribasa Manzanitlo-Armerla 110 mdp alternativo de:\ pagos por  |sobre los bonos c_jel
18 afios que incluyé Tesoro estadounidense
compensaciones de un
punto porcentual como
premio al riesgo
Gob. Estado de i
n.d. México Pefidn-Texcoco n.d. n.d. n.d.
Consorcio del . .
n.d. Mayab Kantunil-Canctn n.d. n.d, nd,
México-Cuernavaca
" .
?ggi,o' Nafinsa La Pera Cuautla, n.d. n.d. n.d.

Puente ixla-iguata

Fuente: Ruster, .J., (1997).
Nota: */ 1a bursatilizacién de esta autopista obedece a ofro objetivo, ta obtencion de recursos ante restricciones financieras
de corto plazo.

En la practica, la aportacion de recursos fue diferente a la estructura planeada; en
promedio 51% del financiamiento se hizo con eréditos bancarios y 49% a través de
capital proporcionado en un 36% por el sector privado, 11% al Gobierno Federal y
2% a los gobiernos estatales (San Martin, 1998).

concesionaria teni |a libertad de designar, sin ninguna normatividad al respecto, la consiructora que ejecutaria ¢l
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23.  Evolucién del Programa Nacional de Autopistas 1989-1994

Al inicio del programa, el 15 de febrero de 1989, el Gobierno Federal instrumento el
Programa Nacional Carretero Tripartita 1989-1994 con el objeto de construir y
mantener las carreteras alimentadoras con Ia participacion de los sectores publico,
social y privado. La meta inicial era ia expansion la red Federal de Autopistas a
10,000 km., para io cual se intensificaron los trabajos de construccién y rehabilitacion
de los caminos rurales con Ia colaboracién del Banco Mundial, los Gobiernos de los
Estados y el Programa del Desarrollo Regional (SPP, 1990).

En el programa participaron el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
{Banobras), 75 empresas y 57 personas fisicas dedicadas a la construccién entre
gobiernos de {os estados Y sector privado. Entre los mas importantes: Ingenieros
Civiles Asociados, S.A. de C.V. (ICA), Trituradores Basalticos S.A. de C.V. (Tribasa)
y Grupo Mexicanc de Desarrollo, S.A. de C.v. (GMD). En su conjunto, estas
constructoras participaron en 18 concesiones con una cobertura del 28% del
kilometraje total de las autopistas concesionadas. Otras empresas que también
participaron ampliamente en el programa: COCONAL, GUTSA, PROTEXA, PYASA y
PYCSA, quienes Operaron 14 concesiones lo cual significd 23% del total de la
expansion de la red.”’

contrato de obra,
7 par informacién a detalle sobre las compailias concesionarias, las constructoras y fechas de concesién véase
al anexo D,
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Cuadro 11.3.

Participacion de Empresas Privadas en
la Concesion de Autopistas

Empresa Concesiones Longitud | Porcentaje
que opera KM. de Km.
Ingenierns Civiles Asociados {ICA) 1 737.2 16.0
Triturados, Basalticos y Derivadas (TRIBASA) 11 481.3 10.4
Grupa Mexicano de Desarrollo ({GMD) 3 336.7 7.3
Gobierno del Estado de Sonora 2 494 5 10.7
Construcciones Protexa 2 347.0 7.5
Prefabircacion y Constriccion (PYCSA) 3 320.0 6.9
Consorcio del MAYAB 1 250.0 54
Compaiia Contratista Nagional (COCONAL) 4 245.8 53
MH Construcciones 1 2405 52
Gobierno det Estado de Durango 1 186.0 4.0
Pavimentos de la Laguna 1 153.0 3.3
Cbras Civiles de Chihuahua 1 153.0 3.3
Promotora y Constructora Alfa-Omega 1 152.0 3.3
TRICIESA 1 146.0 3.2
PYASA Ingenieros Civiles 2 131.0 2.8
GUTSA Ingenieros Civiles 3 121.8 26
Contratista Nacional Edificadora 2 1115 2.4

Fuente: Direccion General de Senvicios Técnicos, 5. C. T.
Nota: Dos 0 mas constructoras pueden participar en una concesign,

A partir de 1989 el Gobierno Federal comenzo a efectuar cambios institucionales y
nermativos en muchos sectores con la finalidad de que estas modificaciones tuvieran
un efecto muttiplicativo en la facilidad con se instrumentaria el proceso
desregulatorio sectorial.  Asi, ese afio se emprendid la desregulacion del
autotransporte federal que hasta entonces operd con un sistema tarifario

centralizado y un sistema de rutas fijas.

Para 1993 la SCT llevé a cabo reformas y modificaciones en su marco normativo a
través del decreto de la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal. Esta ley
amplio el plazo de las concesiones hasta por un periodo de 30 afios, se modifics la
contraprestacion de servicios de autotransporte y lograron avances en g proceso de
desregulacion del autotransporte, liberalizando rutas y promoviendo la simplificacion
administrativa en la expedicion de permisos para viajes internacionales y de
fletamento (Presidencia de la Repliblica, 1994b).
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Este ario, debido a Ia demanda de recursos financieros para ia construccién de las
carreteras concesionadas Y {a actividad de la Comision Nacional de Caminos
Alimentadores y Aeropistas (CONACALY); Capufe y ta SCT incrementaron su gasto
en 58.4% y 31.3% respecto al ano anterior (SHCP, 1994). Asi, de 1989 a 1993 la
red carretera se amplié 4,366 km., de los cuales el 67.7% fueron concesionadas a
particulares, 25.9% a gobiernos estatales y 6.4% a Banobras (SHCP, 1997),%

Por su parte, Capufe participd activamente en ef programa aportando recursos y
operando carreteras de cuota,® Paralelamenta, la CONACAL, la SCT y el Programa
de Solidaridad continuaban con la construccion, reconstruccion, conservacion y
modernizacion de 12,800 km. de caminos alimentadores y rurales {Presidencia de la
Republica, 1994).

Asi, el Programa Nacional de Autopistas 1989-1994 construyd 5,318 km. de
carreteras de alias especificaciones, catorce libramientos Yy seis puentes
internacionales, mediante el otorgamiento de 52 concesiones de las cuales el 62.1%
fueren adjudicados a empresas privadas, el 28.9% a gobiernos de los Estados ¥
7.8% a instituciones financieras, Nafinsa y Banobras (SCT, 1995).

* Esta infraestructura estaba compuesta por 33 tramos carreteros, cuairo libremientos Y tes puentes
internacionales.

* EI Gobiemo Federal, a través de Capufe, participd en 20 proyectos carreteros con una aportacion cercana a
18,400 millones de pesos de los cuales, poco mds de 8,000 millones fueron transferencias fiscales ¥ los restantes
9,400 millones de pesos fueron recursos propios. (Jarquez, 1997). Adicionalimente, Capufe aportd 624 millones
de pesos para las carreteras de Cuernavaca-Acapulco, Mérida-Cancun, Zapotlanejo-Lagos de Moreno, Tecate-
Mexicali, Durange-Yerbaniz, Acayucan-Cosoleacaque v Cuencamé-Yerbaniz ¥y siguié operande 363 km, bajo
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Cuadro 11,4,
Avance del Programa Nacional de Autopistas 1989 -1994

Afio Licitaciones | Concesiones Otorgadas |Kitdmetros Concesionados Parcentaje de Km. Conces,

. Secior . Sector . Sector

efectuadas | Gobierng Privado Gobierno Privado Gobierno Privado
198G * 11 5 6 244 377 46 7.1
1990 15 3 12 42 1,605 0.8 30.2
1991 6 1 5 26 380 0.5 7.2
1992 8 4 4 558 659 10.5 12.4
1993 8 6 2 767 €8 14.4 1.3
1984 4 1 3 315 275 5.9 5.2
1989-94 52 20 32 1,952 3,364 36.7 63.3

Fuente: Elaboracién propia.
Nota: * Considera las concesiones que se otorgaron a Banobras en 1987,

concesion: Guadalajara-Colima, Tepic-San Blas, Atlacomulco-Maravatio, Culiacin-Las Brisas ¥ los puentes de
Zaragoza-Ysleta, Sotidaridad-Colombia, San Miguel y Lucio Blanco.
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2.4. Renegociacién de las concesiones a partir de 1994

Entre 1989 y 1994 se construyeron 6,294 Km. de infraestructura carretera, tanto
autopistas de altas especificaciones de cuota y careteras federales libres.5
Aunque, el programa cumplié en tiempo con los compromisos asumidos, los costos
de la infraestructura construida bajo el Programa Nacional de Autopistas se
subestimaron, se calcularon en 73,585 millones de pesos y el costo real alcanzo
93,027 millones de pesos de agosto de 1897, es decir, una variacidn de 26.4%.

En la realidad Jos Presupuestos de construccion, operacion Yy mantenimiento no
fueron minuciosamente valorados por el concesionario, por sus acreedores o por la
SCT en calidad de supervisora.  Adicionalmente, al entrar en operacion los
concesionarios se enfrentaron ante la insuficiencia en la generacién de ingresos de
las autopistas, incluso en algunos casos los recursos obtenidos fueron insuficientes
para cubrir el mantenimiento de la infraestructura.  Segun declaraciones gel
Secretario de Comunicaciones y Transportes en 1997 “Las obras resuttaron mas
caras de lo previsto por las imprecisiones en el proyecto ejecutivo y por situaciones
supervinientes de caracter administrativo y de obra adicional” {(Hernandez, 1997).

La composicién financiera fue muy diferente a la planeada, la aportacién en
promedio del capital privade fue de 26%, las cuentas por pagar representaron 17%,
la deuda de créditos bancarios 43% y 14% fueron aportaciones de los gobiernos
estatales y federal {SCT, 1998).

El aforo registrado fue, por mucho, inferior al garantizado por el gobierno federal,
ademas de que el esquema tarifario resulté demasiado elevado. De 32 proyectos
que a esta fecha estaban en operacién, solo cinco tenian un trafico diario por arriba
del estimado; las carreteras restantes registraron un aforo real en promedio 30%
inferior al proyectado. Por ello, desde abril y junio de 1993, poco después de

* Véase Plan Nacional de Desarrollo. Informe de Ejecucién 1994, Poder Ejccutivo Federal. noviembre de
1994,
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inaugurar las vias, los concesionarios adoptaron medidas diversas para incrementar
el aforo como descuentos promocionales y rebajas tarifarias (San Martin, 1998).

Ante esta situacién, hacia junio de 1994 las carreteras estaban ya en una severa
crisis, por lo que a solicitud de los concesionarios, la SCT realizé una evaluacién del
programa de concesiones por proyecto. Como resultado, se diagnosticaron ocho
autopistas en operacion que requerian aportaciones adicionales de capital.

Como parte del acuerdo, la SCT emprendio tres acciones: primero, junto con los
concesionarios y ia SHCP, mediante un acreditamiento fiscal equivalente et 40% del
peaje, logré en mayo de 1995 una reduccion tarifaria en promedio del 60% en 28
autopistas que mostraban los niveles tarifarios més elevados. Segundo, inicié la
reestructuracion de los proyectos mediante Ia ampliacion de los plazos originales de
concesion, en algunos casos hasta el limite méximo de 30 afios; en este caso, la
reestructuracion de los proyectos Mazatian-Culiacan y San Martin Texmelucan-
Tlaxcala se tomaron como modelo para las restantes seis (SHCP, 1996). Tercero,
puso en marcha el Programa de Reestructuracién Financiera de Carreteras que
estipulaba que el servicio financiero que no fuera cubierto por los concesionarios con
los ingresos netos de las autopistas se pagaria con recursos fiscales (SHCP, 19973
y SCT, 1998). Bajo este programa, de mayo de 1885 a diciembre de 1996 se
registrd una conversion de pasivos equivalente a 14,400 millones de UDI's. y se
dieron por terminadas anticipadamente las concesiones de Arriaga-Huixtla y Tecate-

Mexicali,

Sin embargo, estas medidas fueron insuficientes, a menos de aro y medio de
ponerse en marcha el programa, las tarifas se elevaron en tres ocasicnes para tratar
de incrementar el aforo de la via. Durante 1896 en dos ocasiones, en abril y
hoviembre en un promedio de 20% y 15% respectivamente y en junio de 1997 en
promedio de 25% (Salgado, 1997),
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Adicionalmente, ia situacién financiera de los proyectos, ya critica, se recrudecié con
la crisis de diciembre de 1994 Los costos duros de construccién (el equipo, material
y trabajo) se incrementaron con la inflacion y el aumento de las tasas de interés,
mientras que los costos blandos {(pago de intereses durante la construccién, costos

indexados a la inflacion, servicios de asesoria) aumentaron considerablemente.

Ante esta situacion, el problema derivd de la garantia de aforo que el gobierno
otorgd. Ante la insuficiencia de ingresos que generaba la via, los concesionarios
hicieron efectivo el compromiso implicito de rescate del gobierno federal y el 27 de
agosto de 1997 el Ejecutivo expidid |a declaratoria del rescate carretero en la que se
decretd la rescision anticipada de 23 concesiones por considerarse que las vias
podrian sufrir deterioro, en virtud de que el ingreso que generaban no era suficiente

para cubrir sus costos, en particular {os financieros. 5"

Juridicamente, el rescate se fundamentd la Ley de Caminos, Puentes y
Autotransporte Federal donde se determina como causa de utilidad e interés plblico
el rescate de las vias para evitar un desgaste y deterioro futuro.®? Inmediatamente
después de la declaratoria de rescate, a partir def 1° de septiembre se instrumento

una rebaja tarifaria en autopistas rescatadas %

De esta manera, el Gobierno Federal asume la posesion y derecho a mantener,
operar y explotar ios proyectos rescatados, a través de |a SCT, otorgd la titularidad
sobre 20 de las 23 concesiones rescatadas a Banobras. Mientras tanto, para no
afectar el funcionamiento de la infraestructura y con caracter de transitorio, los
exconcesionarios, hasta entonces, operadores coadyuvaron en las tareas de cobro,
conservacion y mantenimiento de las autopistas en operacion por un plazo maximo

de doce meses.

' Véase articulo 89, parrafo [ de la Constitucién, donde sefiala que el poder Ejecutive tiene la facultad de
decretar y ejecutar acciones de este 1ipo, una vez aprobadas por el Congreso de la Unién,

 Véase el anticulo 16 v el articulo 22 Ia Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal emitida el 23 de
diciembre de 1993,
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A menos de un afio, en junio de 1998, la Comisién Intersecretarial de Gasto-
Financiamiento autorizé un esquema de operacion de las autopistas rescatadas, en
el cual Capufe fue designado como el organismo operador con facultades para
contratar, mediante licitaciones apegadas a la normatividad, a terceros para ia
operacion y mantenimiento de las carreteras (SCT, 1998). Asi, el 31 de agosto de
1998 Capufe asumié el control operativo de 20 de ias 23 carreteras rescatadas; y
posteriormente una vez terminadas, las tres restantes que se encontraban en
construceion: Cardenas—Entronque-Agua Dulce, Reynosa-Matamoros y Santa Ana-
Caborca-Sonoita.

Por otro lado, la declaratoria de rescate estabiece que, el capital de los
concesionarios se perderia en su totalidad; las contribuciones del gobierno (gobierno
federal, gobiernos de los estados, Capufe y PEMEX) se consideran come una
aportacion a “fondo perdido”. Las cuentas por pagar y la deuda bancaria de los

proyectos se reconoceria y se pagaria como parte de la indemnizacion,®

Con el praposito de crear log mecanismos para finiquitar en la mejor forma posible
sus obligaciones, Banabras constituyé el fideicomiso pablico namero 19386,
‘Fideicomiso de Apoyo para el Rescate de Autopistas Concesionadas {(FARAC)",
cuya funcion fue definida como ia administracion de los recursos generados por las
carreteras y necesarios para su operacion y mantenimiento, el desarrollo de {3 red
de autopistas, la absorcion de los pasivos proyectados y de las obligaciones
contraidas (SCT, 1998). Asimismo, el FARAC, con fundamento en el articulo 80 de
la Ley de Instituciones de Credito, constituyo un Comité Técnico que a su vez acordé

la formacion de tres subcomités que articularian su funcichamiento.

 Las reducciones fueron ¢n promedio 17% para el peaje de automéviles, 34% para el de autobuses y camiones
de dos a cuatro jes y 35% para camiones de cinco ¢jes o mis. Como resultado los aforos aumentaron en 21.1%,
15% y 39.55 respectivamente lo cyal generé in incremento del 7.9 en los ingresos de la via.

“Enlo que respecta a la indemnizacion de las instituciones bancarias acreedoras del proyecto, ésta se realizé en
¢l marce del “Fordo Bancario de Proteccion al Ahorro (Fobaproa)”. Se estima que aproximadamente el 70% de
los créditos. se vendieron como parte de esta cartera a fin de completar los pregramas de capitalizacion de los
bancos.  Serfin, quien financio cinca autopistas del programa, anuncié que al 31 de marzo de 1997 que habia
vendide sus créditos de autopistas con valor nominal por 6,200 millones de pesos al Fobaproa, (Salgado, 1997),
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El FARAC, Capufe y ia SCT Quedaron como supervisores y evaluadores de los
resultados obtenidos en Ja operacién de estas vias, a través de un sistema de
monitoreo que evaluaria sistematicamente ta eficiencia y productividad de los
fecursos erogados en la operacion y administracién de las autopistas.
Adicionalmente Capufe, Banobras y la SCT estan facultados para introducir
modificaciones que procedan en la operacién de estas autopistas.
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Cuadra H.5
Esqema de Funcionamiento del R-sca

-Unanzﬂuﬁiauzhmmueﬂmmayedns s& jes extendid ef
-mmmumhﬂ.s@wmsmmmwimy
dealwuliddcspwhsdeﬁvadmﬂelaupeﬁdhreai.
-Elsaldodelosuédlosbanaﬁmdel, Y 3=

de lversion (UDts)

-EF gobierno federal se wlio & P ta dife ia entre oy
ingrew:mtnsdelummuuydmdetauewarmmadaenm
piazndel2:2lmesesyan¢nrino.e+uldo-eﬂanlewiamadopuel
gobierno federal.

-5¢ realizaron concertaciones con las Camaras Nationaies de Autotransportesy
de Carga (Camﬂr)yddmmmdeFaupyIM(Campal)m
:edud:lammhswmmﬁmsyprmddemmu
ta infraestruchura conexa de la via,

& en Linid.

era Renegociacidn: 13 reestructuracidn e {95 prayectos [1395)

Baye este procadimiento se renegociaron ocho
CONCESIONE S

2nda Renegociacion: ef rescate (199

1" elapa. Los exconcesionarios elaboran las matices financieras de caca
proyecio y cor doa ¥n propia

Las inclemmzaciones inderyen

2° elapa. LaSCTylaSHCPiummnenlarms‘on.medm.yma‘m
de dog S i

-el saldo d¢ los crédilos contratados, ias cuentas por!
Pagas ¥ otros pasiveos af It de agasto de 1997, con
excepaon ge 1os pasivos tontratadas como capdal

3" etapa Ymmmmmmmmﬁm.wﬁgmy

de pesga

indemnizaco- mﬁ@lam@dmmuﬁmwlmhma et monto de cada wna de lag § iTationes
nes por etapas [financiera de las autopistas. queda suieta 2 una auditoria ¥ |a forma ce pago sera
A‘mm.ucurhia\deAvﬂmdeBoemNadamles(Caﬁn)mabem detesminada pof la SHCP. 1a tual para su
dictémenes de los auditores independienies sobre el monto de las realizacian instniinia a Banobras.
indemnizaciones y tas aprueba.
SHCP
~Detenmina la forma de pago de las
Comité Financiero, presidida por la SHCP, formaliza la asuncidn de pasivos y [indemnizaciones.
Se encarga de la adminitracion financiera det bdeicomiso. -Vigita ef cumplimiento del pago de las
Pl
-Olorga el aval a s PIC's,
Banobray
-Es fiducianio del FARAC
-Titular ge Las concesiones rescatadas
-Cotoca y administra kos recursos ob deia
colocacian de PIC's y 3 of encargado de efeciuar
las indemizaciones.
Fideicomiso de Cmiﬂw.mﬂddapulaSCTpmanguarlaMdah
Apayo para el peracion y ef ierienio de ta ! yadecuarta oy como ] . contratado
Rescate de ransichon # un nuevo de operadon y manienimiento, por el FARAC, previa redistribucite de 103, recursos
Autopistas himanes y matenales. Sus boutades son:
Concasionadas 42 contratacion de terceros mediante licitaciones
(FARAC) pubkicas spegadas a ta nommatividad vigente,

~0ogar contratos d¢ servicio para el cobwo de|
n*.hmymmouhnin.
SiN qwesnsmmmﬂgma.

'EiCuﬁH&Mm.manla'SwmﬁldemMy
Desarrollo Administrativo (S ) coor los trabajos de auditoria para
propordwa!a(?abinderainfnmudo::mcem:par:ﬁjarelmdnra

Secodam
Mﬂlmm&mmmah
Cabin de 12 infomacion necesaria para fjar el
MONto de 1a i ion de cada proy en
iérminos de 1a Ley de Brenes Nadionales.

indemnizacion,

Cabin
-Efectiia avahios de los bienes nmuebies que

La SHCP. 1a SCT y .

PO5araN 3 ser parte de la entidad poblicy
lmnﬂ'aﬂzada.

fuaron dosi come de Ia datermi

de fas k ¥ su finiquite

EIFARAC.CIpUcthCTI‘wmndnigmdosorwnbmmsuparvhomy. Tuach

on s de iay

Fuente EhmmannuiﬂuvnumuIaSCTwa.

57



Capitulo Il. £l Proceso de Concesionamiento Carretero en México 1987-1938

Una vez constituido la entidad Gue se encargaria propiamente de la administracion
de los recursos, se determing ef monto de las indemnizaciones, Ccuyo proceso consto
de cuatro etapas donde intervinieron: los concesionarios, la SCT y la SHCP,
despachos de contadores pubiicos independientes, la Secodam y la Cabin.

Una vez determinado el monto de las indemnizaciones, la deuda bancaria se
documentd a nombre del FARAC y con aval del gobiemo federal quien la
reestructurd a 15 afios con un periodo de gracia de 3 afios para el pago de intereses
y 10 afios para el pago del principal.

Cuadro 11.6.

Condiciones de pago de la deuda bancaria

Afios Tasa de interés Tasa proyectada
anual %
1a3 THE 8.40
4a9 Promedio TIIE-Cetes 6.45
10a15 Cetes 5.50
Fuente: SCT, (1998}, Las Autopistas de Cuota y el Rescate
Carretero

En tanto que, las cuentas por pagar a constructoras y proveedores fueron
redocumentadas en UDIs y se acordd que se cubririan mediante pagarés de
indemnizacion. Con este proposito se fideicomitieron al FARAC los derechos de
cobro de las Autopistas por 45 afios, cuyo importe neto se estimo en 40,800 millones
de pesos. Asi, Banobras titular de las concesiones y fiduciario de! FARAC suscribié
el 18 de diciembre de 1997 ante el Registro Nacional de Valores e intermediarios los
“Pagarés de Indemnizacion Carretera (PIC)" a tres diferentes plazos y avalados por

el gobierno federal,
Los PICs serian objeto de negociacién en el pais por parte de las instituciones de

banca multipie y casas de bolsa, El esquema de pagos y financiamiento esta

contratado de la siguiente manera.
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Cuadro 11.7.
Pagares de Indemnizacién Carretera (PIC)
Monto de N Tasa de Periodes de  Porcentajo total de
Serie emisidn N':Tﬂ:;fn rendimiento Ph:c 19 amol:l:a:tl: " Pagade  cuontas por pagar
millones de UDI anual % afos / vencimie intoreses que cubron
PIC P72V 4,775 100 5.625% 5129-ag0s-2002 10 33.3%
PIC P7TU 4775 100 5.625% 10/ 23- agos-2007 20 33.3%
PIC P712U 4,775 100 5.625% 15/ 12-agos-2012 30 33.3”/401
Fuente: CNBY

La SHCP, la SCT y Secodam fueron designados observadores tanto de Ia
instrumentacién del rescate, como del finiquito de las indemnizaciones y el manejo
de recursos del FARAC Y por disposicion oficial la Cabin realizé los avaluos de los
bienes inmuebles que pasarian a ser parte de la entidad publica centralizada 65

Asi, las operaciones de la erogaciéon de recursos estuvieron bajo el controf y
vigilancia de la Secodam, quien vigila el ejercicio del gasto publico federal y su
congruencia con el presupuesto de egresos, inspecciond y vigilé las normas en
materia de contratacién de deuda, manejo de fondos y de valores que formula la
SHCP %

A diciembre de 1998, el proceso de indemnizacién concluyd 15 casos, redocumentd
el 85.5% de ia deuda bancaria Yy se entregaron pagarés de indemnizacién carretera
por el 26.5% del total de la indemnizacion, Asimismo, los ingresos generados por
las autopistas permitieron cubrir intereses de PICs por 762 millones de pesos y
adicionalmente, se pagaron anticipos a siete concesiones que ascendieron a
5,840.08 millones de pesos.

** Véase el articulo 2 del Reglamento de [a Comisidn de Avaliios de Bienes Nacionales, en la Ley Orgénica de |a
Administracién Piblica Federal,
* Véase articulo 37 del Titulo il de la Ley Orginica de la Administracidn Piblica Federal,
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Cuadro 11.8.
El Costo del Rescate 1995 - 1998
Fecha de :
Erogacion Concepto Monto en millones
De mayo de 1995 Conversian en UDI's de los montos no
L dos y dieron por terminadas las ;
a diciembre de  [PA33d0S y p i
1998 € concesiones de Arriaga Hiuxtla y Tecate- 14.400 millones de UDrs
Mexicali.
1096 El costo fiscal del programa de sansamiento 26,100 mdp
de las carreteras (1% PIB)

Al primer trimestre
de 1997

El Bance Mundiat estimé que 44 camreteras
necesitan financiamiento por un monto de

13,000 millcnes de ddlares

31 agosto de
1897

El FARAC estima al cierre de su ejercicio su
total de pasivos asumidos
{millones de pesos de diciembre de 1997)

Indemnizacion 58,295 mdp

35,804 mdp como deuda bancaria

22,491 mdp en cuentas por pagar

para pagarse en 27 aros;

44,295 mdp con ingresos de la via

14,295 mdp a liquidarse en 25
afios con erogaciones
presupuestales

Las pérdidas ascienden a

Concesionarias y constructoras 24,400
mdp

Aportaciones de los gobiernos estatat y
federal 7,400 mdp

Diciembre de 1997

Se fideicomitieron al FARAC los derechos da
cobro de fas autopistas por 45 afios

40,800 millones de pesos

Ley de Ingresos y
Egresos de ta
Federacion 1998

Asigné al programa de costo fiscal de apoyo a
deudcres y a la banca, bajo el rubro de
créditos carreteros

18,800 mdp
equivalente al 0.6% del PIB

Septiembre, 1998

Se otorgd una garantia asumida por el
FARAC

30,596.8 mdp

Diciembre de 1098

El proceso de indemnizacion concluyd 15
casos.

redocumentd deudas bancarias por
19,421 mdp
entregd PICs por vator de 15,453 mdp

se cubrieron intereses por 762 mdp

Fuente: Elaboracién propia con datos de informes oficiales de la SHCP, Ja SCT y Banxico.
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Cuadro 11.9.

Cronologia del rescate

Abril-junio,] - Los ingresos recuperados no fueron suficientes para recuperar la inversién, por lo que
1993]  se instrumentan descuentos promocionales

- Se diagnostican severas crisis financieras en ocho carreteras en operacion, como

junio, . L )
1994 result_ado de la |n§uﬁCtencaa del ingreso
- Requieren financiamiento per 2,100 miliones de pesos.
- E! gobierno federal 3 través de la Comision Intersecretarial de Gasto-financiamiento
mayo af:ordo_la reestructuracion de 19 proyectos a través del Programa de Reestructuracion
1995' Financiera de Carreteras

- Mediante este acuerdo, el gobiemo federal cubre con recursos fiscales el servicio de
deuda que los concesionarios no pudieron cubrir con el ingreso que generaba la via

- Declaratoria de rescate de autopistas concasionadas
27-Ago-97|- E| gobierno federal declara ta rescision anticipada de 23 concesicnes por causas de
utilidad pablica, para evitar el deterioro de la infraestructura

- Banobras constituye el fideicomiso publico 1936 "Fideicomiso de Apoyo para el
Rescate de Autopistas Concesionadas {FARAC)Y

- Su funcion es administrar los Tecursos generados por las carreteras a traves de tres
comités: el Comité Financiero, el Operativo y el de Auditoria

29-Ago-97

31-Ago-97| - El gobierno declara a Banobras como titular de fas concesiones rescatadas

01-Sep-97] - Rebaia tarifaria en las autopistas rescatadas con Ia finalidad de incrementar el aforo

- El Banobras, fiduciario de FARAC, suscribe ante ef Registro Nacional de Valores e

18-Die-97 Intermediarios Tos Pagarés de Indemnizacion Carretera, {PICs)
m?gg% - Se pagé el primer cupon de pagares con recursos propios del fideicomiso
05-Jun-98| - La Comision Intersecretarial de Gasto-Financiamiento del gobierno federat autorizé o

esquema de operacion de las aulopistas rescatadas

- Capufe asume el contral operativo de 20 carreteras rescatadas
- Las tres carreteras restantes se hallan en construceisn:
31-Ago-98 -Cardenas-Entronque Agua Dulce

-Reynosa-Matamoaros

-Santa Ana-Caborca-Sonoita

Sep-98] - Se otorga Ia primera garantia asumida por el FARAC sobre Igs PICs

- Bl proceso de indemnizacion concluyé 15 casos .
Dic-98| - Se redocumentaron deudas bancarias por 19,421 millones de pesos y entregaron
PICs por 15,453 millones de pesos

Fuente: Elaboracion propia con informes oficiales de 1a SCT y SHCP.
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2.5. Esquemas alternativos de financiamiento de infraestructura publica

En 1997 se instrumentd un nuevo mecanismo de financiamiento para proyectos de
infraestructura pablica con inversian privada “Proyectos de Infraestructura Productiva
de Largo Plazo de impacto Diferido en el Registro del Gasto (PIDIREGAS)".
Aunque, el concepto sefala que constituye un medio alternativo para financiar
proyectos de infraestructura publica en sectores donde existen barreras legales
contra la inversidon privada; en Ia realidad, se frata de un mecanismo de
financiamiento de infraestructura para evitar que el sector puablico recurra a un déficit
para financiar estos proyectos. Por ello, se consideran autofinanciables y no tienen
garantias; el sector privado financia y construye y una vez en operacion, los pasivos
derivados del proyecto se reconocen como deuda publica y comienzan a ser
pagados con los recursos que el proyecto genera (Banxico, 1998).%7

El gobierno federal a través Banobras definio las reglas de operacién del Fondo de
Inversién en Infraestructura (FINFRA), por medio del cual la infraestructura seria
financiada con capital de riesgo.%® Sin embargo, este mecanismo no ha sido muy
exitoso. Ademas, se emprendié un nuevo esquema denominado Obra Pudblica
Financiada, mediante el cual se ¢cred un fideicomiso para autopistas de cuota que
opera con financtamiento pablico. El gobierno licita la construccion de la obra y ya

en operacion se licita a empresas privadas.

El Programa del Sector de Comunicaciones y Transportes 1995-2000 fij6 como
objetivos: la conservacion, reconstruccién y modernizacién de las carreteras libres,
para ello se planted como estrategia la integracién de diez ejes troncales de la red
carretera mediante el desarrollo de nuevas estructuras de financiamiento donde

participarian los sectores publico y privado. Se promavid la bursatilizacion de los

“7 Estos programas han side ampliamente usados en el sector energético ¥ petrolero como Cantarell v la Cuenta
de Burgos (PEMEX); Samatayuca 11, el Petacalco y el gasoducto de Petacalco (CFE); los tramos carreteros de
Rumerosa-Tecate y Querétaro Palmillas (SCT). En ¢l trame Pozotlan-Palmillas-Queretaro se cobra una
sobrecuota y estos recursos se destinan a un fideicomiso para financiar la obra.

* Para mayor informacién sobre éste esquema, véase Cuenta de [a Hacienda publica Federal 1996. Resultados
Generales, SHCP. 10 de junio de 1997,
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activos publicos, asi comg la aplicacion de esquemas financieros de tipo “construir-
arrendar-transferir” (8L7, POr sus siglas en inglés), “construir-poseer—operar" {BOO,
por sus siglas en inglés) y “construir-operar-transferir” (BOT, por sus siglas en ingles)
mediante el pago de rentas peridicas y para evitar la afectacion del presupuesto
federal (SCT, 1994),

Las lineas de accion Que maneja comprenden la eficientizacién de los procesos de
planeacion, administracion, contratacion, obtencisn Y procesamiento de datos
estadisticos que apoyarian 1a toma de decisiones: la mejora en la realizacion de los
proyectos ejecutivos: perfeccionamiento en los mecanismos de liberacion de
derechos de via {reduciendo con ello el riesgo); el desarrolio de estudios de impacto
ambientai; actualizacion de las normas técnicas; el fortalecimiento de la capacidad Ia
SCT para monitorear Ia ejecucion de los programas en cuanto a aspectos tarifarios,
conservacion, operacion y financieros.

Las mejoras en Ia planeacion se centran en Ia consulta con entidades y con la
industria del transporte, al igual que el desarrolio de proyectos que propicien una
mejor integracién intermodal. Se sefalan mecanismos para incrementar el aforo
vehicular, mediante ia introduccion de promociones para usuarios de largo itinerario

y estrategias de comercializacion

Programas de Financiamiento Externeo

El Banco Mundial otorgd 12 préstamos para Ia construccion de 20,000 km. de
Carreteras federales, los diez primeros préstamos fueron para proyectos de inversién
y los dlitimos dos para rehabilitacién y mantenimiento del sector. Adicionalmente el
Banco Mundial realizo un prestamo para mejorar el sistemna de caminos rurales en e
Estado de Chiapas Y para apoyar la politica de desregulacion de los servicios de
autotransporte.
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Los primeros ocho proyectos experimentaron probiemas recurrentes en costos
subestimados (sobrecostos), fondos de la contraparte insuficientes y retrasos en la
ejecucidén. Los componentes de ia fortaleza institucional de estos proyectos
produjeron resultados menos satisfactorios de los que se esperaba, en |a mayorfa de

ellos porque no eran propiedad del gobierno.

El Proyecto de Mantenimiento de las carreteras fue el Unico que se complets. A
junio de 1996 continuaba el Proyecto sobre Rehabilitacion y Seguridad del Trafico,
aungue la mejora en el mantenimiento de la infraestructura se dio cuando el
Gobierno Federal participé en 1990 con una politica de desembolso presupuestal,
ademas de proyectos del Gobierno Federal con financiamiento del Banco. Sin
embargo, el Banco Mundial reconoce que el retraso en las compras ha sido el
mayar problema en los proyectos ha fondeado {Banco Mundial, 1998).
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Capitulo I

Evaluacién del Esquema General de Autopistas1989-94.

Hacia un nuevo esquema de concesion
3.1. Concesion de autopistas en México

El esquema general de concesion de carreteras en México no establecio una
estructura de incentivos que lograra distribuir adecuadamente el riesgo. El discurso
oficial senalaba que el objetivo central era construir autopistas de aitas
especificaciones hacia los principales centros productivos para disminuir los costos
de comercializacién de los productos y superar los rezagos del sector, Todo ello a
través de criterios empresariales del manejo de recursos de la provisién privada de la
infraestructura.  Sin embargo, en la realidad el proceso de concesionamiento
respondio mas a exigencias politicas, de reputacién y credibilidad que demandaba la

incorporacién de nuestra economia a la dindmica mundial %

Por lo tanto, el proceso de privatizacion en México, incluyendo los servicios, son
"decisiones estatales que estan inscritas en, y condicionadas por los “contextos
transnacionales que se modifican histéricamente” (Bazdresch, 1992). La
privatizacién pues, fue consecuencia de las crisis econdmicas y los procesos de
renegociacion de la deuda externa. En este contexto, el concesionamiento de las

carreteras resultaba conveniente, ’®

Primero. el gobierno se gand ta confianza de los empresarios. A través de Banobras
llevo a cabo tres proyectos piloto de autopistas con financiamiento gubernamental,
donde el sector privado participé de llenc en la construccion Yy parcialmente en el

financiamiento.

“La incorporacion de México al GATT en agosio de 1986, la expectativa de un tratado de libre tomercio con
EUA y Canada, los acuerdos comerciales con paises latinoamericanos incrementaron, sin duda, |a reputacion del
gobierne mexicano en el ambito intemacional.
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Posteriormente, con una sefalizacion positiva sobre los proyectos, resultado de su
viabilidad economica y financiera comprobada y las expectativas optimistas que
generd; en febrero de 1989 se anuncic el Programa Nacional de Autopistas, en la

vispera de una nueva renegociacion de deuda externa.

Por ofra parte, desde mediados de los afios ochenta, el sector privado mejord su
posicién en su acceso al financiamiento a través de la conformacion de los grupos
financiero-industriales y a su regreso a los mercados internacionales de capital.
Estos factores lo habilitaron para desempefiar actividades que hasta entonces le

correspondieron al sector publico.

Adicionaimente, los empresarios recibieron apoyo del sector publico no sélo por su
destacado papel en ia consecucién de Jos proyectos, sino tambien porque sus
miembros formaron parte de la burocracia en las esferas monetaria y financiera.
Esta convergencia de intereses entre los empresarios y el gobierno comprometio en
el largo plazo el margen de accion gubernamental para instrumentar politicas que
afectarian directa o indirectamente Ia viabilidad econdmica de los proyectos.

Esta situacién propicio condiciones de discrecionalidad originando problemas de

riesgo moral, que como corroboraremos mas adelante, antepusieron las decisiones
de corto plazo, basadas en supuestos de crecimiento y condiciones
macroecondmicas estables, a la viabilidad de largo plazo de los proyectos que
requeria de acciones dictadas por reglas de decision justificadas en una lagica de

administracion eficiente y beneficios a largo plazo.

g intervencion del Banco Mundial en Ia renegociacion de la deuda en 1987 se tradujo en mayor presion para
que el gobierno comenzara la modemizacion ¥ apertura de sectores de infraestructura clave, sobre todo porque
dicha institucién habia otorgado 12 préstamos para fa rehabilitacion de autopistas.
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3.2. Deficiencias en el disefio del esquema de concesion

El esquema general de concesiones no fue bien disefiado. No cumplié su principal
objetivo y los contratos de concesionamiento sufrieron modificaciones e incluso
algunos se renegociaron., Oficialmente estos contratos con término de concesién fija,
contemplaban un sistema tarifario con actualizacion automatica, estimaciones de
aforo por categoria vehicular Y crecimiente garantizado. A la postre, estos factores
permitirian obtener los ingresos necesarios para cubrir el capital invertido, los
créditos, el servicio de la deuda de los proyectos y un rendimiento adicional,

No obstante, los costos de construccién fueron superiores a los originalmente
establecidos, el aforo vehicular resultd inferior al previsto Y su estructura financiera
no correspondio a la capacidad de generacion de ingreso de las autopistas,

El rescate de las concesiones es también resultado de factores que afectaron la
configuracion de la estructura de incentivos de un contrato incompleto, donde Ia
informacion asimétrica es una caracteristica subyacente en todos los procesos. En
teoria, la SCT debia planear un contrato que proporcionara al concesionario una
retribucion justa a cambio de que éste asumiera los riesgos sobre los que tenia
inferencia, procurando que el proyecto fuera financieramente redituable en el largo
plazo y evitando en todo momento que fos costos reales superaran a los estimados.
Sin embargo, en la practica el contrato tenia una estructura de incentivos tal que
resultaba altamente vulnerable al desempefio macroeconémico ¥ a situaciones

discrecionales y de riesgo moral.

Las empresas concesionarias e incluso los participantes de las licitaciones eran
consorcios constructores; en consecuencia, mas que la expectativa de obtener un
retorno elevado sobre la inversion en el largo plazo, su objetivo en el corto plazo fue
ganar el contrato de construccion.  Oficialmente el concesionario  designaba
discrecionaimente, es decir, sin un criterio previamente establecido a Ia constructora,
por lo gue el concesionario y la constructora eran el mismo. Asi el esquema no

contemplé incentivo alguno que corrigiera el desvio de incentivos sobre e manejo y
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la administracién eficiente de los recursos que ocasiond esta situacion. Asimismo, la
participacion de los grupos financiero-industriales en las concesiones facilito el
financiamiento, pero también desvié los incentivos de la institucién bancaria a
realizar una evaluacion detallada sobre la viabilidad del proyecto y sobre el
monitoreo del manejo de los recursos.”! Como resultado. no se dio una separacion
efectiva entre los intereses de la institucién bancaria y del concesionario ¥, mucho
menos entre el concesionario y 1a constructora. Este fue principalmente el origen de!
riesgo moral en los procesos adyacentes que derivo en la convergencia de funciones

de beneficio que, en principio, debian ser contrapuestas.”

Dadas estas condiciones, el esquema carecia de los incentivos necesarios para que
el inversionista optara por las acciones adecuadas, basandose en una regla de
decisidn que sobrepusiera la viabilidad econémica del proyecto a cualquier beneficio
de corto plazo. En tonsecuencia, desde un principio las decisiones del
concesionario estuvieron condicionadas a la btisqueda de un interés comun entre el
concesionario y de la constructora, que la logica economica sefialaba como
contrapuestos. Asi, el concesionario tendria incentivos a subinvertir por falta de
liquidez y a ejercer un manejo ineficiente y discrecional de los recursos. De manera
simitar ocurrié con la institucién bancaria que apoyaria financieramente ei proyecto,
ya que al tener intereses en comun, ios incentivos al de monitoreo Y supervision

administrativa del concesionario se redujeron,

Por lo tanto, fas condiciones de discrecionalidad existentes entre Ja institucion
bancaria, la concesionaria y la constructora determinaron la lbgica del manejo de
recursos, incrementando los costos proyectados y condicionando la viabilidad técnica

y econémica del proyecto a las decisiones de corto plazo sobre liquidez y ganancia.

" En repetidas ocasiones, accionistas de bancos comerciales eran dueiios de constructoras v concesionarigs.

" Mientras la constrictora debfa maximizar los costos de ta construccion. la concesionaria tenia que
minimizarlos. Pero en esiy situzcion, la constructora tiene injerencia sobre ¢l manejo de recursos, aspectos
financieros y eficiencia operativa de ta concesionaria.
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Cuadro i11.1.
Discrecionalidad en el concesignamiento de carroteras
. Fecha de . B .
Autopista/tramo concesion Concesionario Situacién
La diferencia entre las posturas fue mayor al 30% especificade como
maximo, ta propuesta de GMD superd en 172% a la de ICA.
- No se expidieron las cartas de paricipacion alas solicitudes de
inscripcion recibidas.
-El periodo de concesidn en la propuesta de ICA ascendia a 18 afos yla
de ICA 20 afios; sin embargo en el acta de fallo, la concesién fue
Cuernavaca- ad_judicada a GMD por un periodo de cancesién de 14 afos, 8 meses, No
Acapulco _enfas.tele constancia de que se haya planteado una mejora en la prepuesta
- inicial,
Tierra Colorada- Jiflo. 1950 | GMD, S.A.De C.V., -GMD_ entregd con alraso la garantia por 16 millones de pesos como
Acapulco participante del concurso.
-El fondo de reserva para asegurar los trabajos de construccion fue
constituido con retraso,
-El tibro blanco de la autopista sefiala la existencia de un convenio de
GMD con banca Serfin para el financiamiento del proyecto a través de
bonos.
-Esta carretera registré un atraso en el periodo de construccitn de
alrededor de 30 meses.
Esta constructora es una filial ge ICA.
-La concesionaria no contaba con la consiancia de! depdsito como
N Autovias Sinaloenses |garantia de fa obra,
Mazatlan-Culiacan |nov., 1990 SA DeC.v. -La concesionaria no reunia el capital secial minimo y el capital faltante
serla cublerto por una capitalizacién.
-No se acredité el fondo de reserva para la ejecucion de los trabajos.
Impulsora de Autopistas
SA.CVv,;
Mimsa; Cuota Caminos;
Gpo. Constructor de
Tamaclipas; El dictamen de concesion sefiala que la concesién se adjudico &
Cadereyta-Reynosa |ene, 1991 | Pavimentos y Impulsora de Autopistas, S.A., filial de Protexa, S.A.; pero el titulo de
Excavaciones; concesidn no fue suscrito por esta compafia.
Constructora Maiz - Mier
y Tecaologia e ingenieria
Avanzada y
Agroingustrial
Iéxico- Autopista Occidente SA. Degnuss de haber comenzado los trabajos de construccion en el
Guadalajara/ Oct.. 19992 p(;'rv'icf:%eﬂgd .fr:ft':;asiay municipio de la Barca, los campesinos del lugar blogueron los trabajos
Maravatloj ! Promacién En;presarial por varias semanas argumentando et ncumplimienio de Io§ COMpPromisos
Zapotianejo Interacciones por parte de la constructora y por los dafos a cercas ¥ Cuitivos,
La autopista fue adjudicada a Tribasa, quien se la cedi6 a ICA queasu
vez contrats a Tribasa y a varias constructoras locales bajo la
’ deneminacién de Ejes Terrestres de Coahuila SA . deCvV.
Torredn-Saltillc ene, 1994 (I:E éii;;:’?:e%d\f - La liberalizacién de los derechos de via, 2 cargo de la SCT no fueron
T |entregados a tiempo.
-Se registraron disputas durante el concursos le cual propicié retrasos en
1a ejecucién de la obra.

En muchas de |as concesiones no se verifico et ingreso ni sus registros contables y en otras, el costo de la obra presupuestadn Sobrepaso al
estimado por la SCT de un 20% al 100%, Adn asi durante la ejecucion de la obra, las empresas solicitaban ampliaciones en log tiempos de
concesidn, dado que el incremento en sus costos no les permitiria recuperar el monto de su inversian en el liempo estipulado,

E 90% de las modificaciones en los titulos de concesion se realizaron mediante addendums a los litules de concesién, en Mazallan-Culiacan,
Torreén-Cuencamé, Durango-Yerbanis, Mexicali-Tecate, Arriaga-Huixtla y Guada'ajara-Tepic.

Fuente: Camara de Diputados (1993), Resultados de ta Revisidn de |a Cuenta de Hacienda Piblica y del Departlamenia del Distrilo Federal 1993

Anexo IX sobre concesiones.
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Planeacion del esquema

Muchos factores propiciaron que e! disefio de! contrato fuera inadecuado. Pero en
principio, la inexperiencia del gobierno en la elaboracién de este tipo de esquemas lo
llevé a la construccion de un contrato tal que, las condiciones de operacién incluso
parecian contradecir la propia légica econdmica de la concesién de autopistas.

Es un tanto contradictorio que, se planeara un esquema de concesién de
infraestructura carretera con el objetivo incrementar la eficiencia operativa y
economica (costos), cuando para cada via concesionada existia una via alterna
federal libre. Estas carreteras libres funcionaron como un bien sustituto,
incrementaron la elasticidad de los precios de la demanda de Ia via concesionada,
quitandole su poder de monopolio natural. Si bien estas vias, en e mediano y largo
plazo tienen un efecto positivo para los usuarios al presionar al concesionario para
ofrecer tarifas mas compelitivas ante la amenaza de perdida potencial de ingreso,
también se tradujeron en factores Que precipitarian una renegociacion del contrate
ante choques adversos de demanda, en general altamente correlacionados con la

dindmica economica del pais.

Por otro lado, “la premura del proceso provocd que los estudios presentaran
problemas metodoldgicos, se excluyeron parametros econémicos determinantes
{(poblacién, empleo, auto per capita, ingresa disponible} y tampoco se realizaron
andlisis de trafico con variaciones temporales, por tipo de vehiculo, por origen,
destino y frecuencia. Las diferencias en las elasticidades de las tarifas entre
usuarios terminales no fueron consideradas, ni el ajuste de las cuotas hacia la
optimizacion de los ingresos Yy mucho menos la planeacién de la minimizacion de los
costos de mantenimiento y construccion en el largo y corto plazo, todo ello en funcién

del vencimiento de los acuerdos financieros” (Ruster, 1997, pag. 6).

De manera similar, no se considero el impacto del uso de las autopistas de los
programas de privatizacion y modernizacién de infragstructura en otros sectores
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{vias férreas, aeropuertos y puertos), y menos se determiné su viabilidad en el marco
del desarroilo economico regional (OCDE, 1998, pag. 114). Ademas de que la
planeacion de los ejes troncales de la red carretera fue demasiado apresurada, no se
fundamenté en consultas con sectores productivos clave del pais. No se aprovecho
la coyuntura de fa reforma al sector del autotransporte de carga en cuya negociacion,
de alto nivel de apoyo politico, participaron importantes sectores vinculados que
hubieran aportado informacién relevante tanto para Ia planeacion de los corredores
como en el establecimiento de acuerdos sobre el uso de las autopistas.”™

La desregutacion, al igual que el concesionamiento de las autopistas, fue
implementada por decreto presidencial. La iey fue publicada hasta 1993 y la
regulacion en 1994; mientras tanto, de 1989 a 1993 Ia inminencia del tratado de libre
comercio con EUA y Canada acelers Ja instrumentacién de las reformas. La nueva
regulacion de! autotransporte de carga establecid nuevos mecanismos: se liberaron
las rutas, se otorgaron permisos en vez de concesiones ¥ se permiti6 un numero
ilimitado de comparias transportistas, sin que éstas tuvieran que perenecer g
ninguna organizacion para obtener viajes (OCDE, 1998, pag. 117-120).”" Este sector
no recibié la atencién necesana, por el contrario se subestimé su poder de
negociacién desaprovechando los beneficios potenciales de posibles acuerdos sobre

el uso de las autopistas.

B gl procese comenzo en 1989 y hasta entonces el sector estaba sujete a una regulacién rigida. Los servicios s¢
otorgaban a wavés de concesiones expedidas por 1a SCT a un ntmero timitado de organizaciones del
autotransporte, quienes a su vez otergaban los viajes a transportistas afiliados. Las retas se operaban mediante
itinerarios fijos, las tarifas eran establecidas por ta SCT y fijas para todas las temporadas y regiones del pais; las
tarifas se fijaban por arriba del nivel competitivo cubriendo los costos fijos. ios costos variables Y un nivel de
beneficio “razonable”. Esia regulacion canalizaba el trifico hacia centrog prioritarios permitiendo la colusion y
la formacién de carteles entre ransportistas (OCDE, 1999),

* Estas modificaciones efectivamente reactivaron el sector, entre 1989 y 1996 el nitmero de unidades registradas
se incrementé 92%. En términos reales ef volumen de tréfico aumenté en un 50% entre 1989 v 1995 y los costos
reales de transporte en México cayeron 25% entre 1987 y 1994, a pesar de que la actividad se concentrd de 150
compafias con més de 100 camiones en 1988 3 190 en 1996, Sin embargo, en atttopistas donde se esperaba que
los camiones fueran entre 20-45% del aforo, en la practica representaron menos del 5% de trafico total, En
promedio, los ingresos reales por el uso de carreteras son 40% inferiores a las proyecciones iniciales; y registran
el 70% de los autobuses proyeclados y menos de la tercera parte de los camiones de carga (OCDE, 1999, pig.
117-120),
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Adicionalmente, Ia predisposicion de la SCT a mostrar ia conveniencia de esta
infraestructura propicio prondsticos muy optimistas de aforo al tiempo que, otros
factores como el desconocimiento de la demanda que enfrentarian las vias, la
mayoria de la concesiones otorgadas eran autopistas nuevas y la limitada
informacion para los estudios de trafico provocaron que la planeacién de estos
esquemas estuviera poco apegada a (a realidad.®

Cuadro 1.2

Aforo Diario gue no cubrio las expectativas
diciembre de 1984

Promedio diario del trafico como Nimero de
porcentaje del aforo garantizado concesiones
Por arriba de 100 5
75-100 2
50-74 3]
2549 8
6-24 £]

Fuente: Ruster, J, (1897), A retrospective on the
México Tolt Road Program (1989-94), pag. 6.

Marco regulatorio

Con un marco regulatorio inacabado, debilidad institucional de la autoridad y los
vacios juridicos y de informacion existentes, el contrato de concesionamiento

favorecio la creacion de situaciones de riesgo moral,”™®

El proceso se operd bajo la Ley de Vias Generales de Comunicacion y no fue sino,
hasta diciembre de 1993, a un afio de que terminara el programa cuando se decretd
la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal que regula propiamente esta

"El Programa Nacional de Autopistas contemplaba 5,245 Km. de autopistas en 52 concesiones, 37 concesiones
{71%} eran para la construccion, explotacion ¥ mantenimiento de aulopistas nuevas; 14 concesiones (27%) para
la modernizacién y conservacion de infraestructura ¥a existente y s6lo una concesién para su explotacion y
conservacion.

“La privatizacion, sin duda, fue un éxito en |a mayoria de los sectores, pero la velocidad ¥ la maximizacion de
los ingresos no siempre fueron equilibrados con un entomo competitivo Y marcos regulatorios apropiados. La
segunda efapa de privatizacion presenté serios problemas. Fue c¢laro que la necesidad por instituciones y
regimenes regulatorios apropiados que propiciaran la competencia y protegieran los intereses del consumidor
fueron insuftcientemente instrumentados durante los primeros aflos de reforma estructural” (OCDE, 1999, pag,
40).
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materia. Los vacios reglamentarios de un marco juridico inacabado propiciaron
situaciones de discrecionalidag que incrementaron fa incertidumbre y evidenciaron la
necesidad de garantias en iag concesiones.

Por otra parte, la naturaleza de las funciones y facuitades de la SCT como autoridad
regulatoria y del Secretario restaron transparencia en los procesos parte, creando
condiciones de discrecionalidad en fas decisiones de adjudicacion ¥ de la autoridad
regulatoria en las concesiones.”” Adicionalmente, una vez en funcionamiento, fa
Unidad de Autopistas de Cuota fungié como reguladora.’® Esta entidad no es
independiente de Ia administracion publica central (SCT), por lo que sus criterios de
regulacion tienen importantes convergencias; tampoco es independiente en el
manejo de sus recursos, ni cuenta con perscnalidad juridica propia, factores que

limitaron su capacidad reguladora y su ejercicio,

Considerando que el éxito en |a planeacién de estos esquemas se basa en el
conocimiento e informacion del planeador sobre estos proyectos; la inexperiencia de
la SCT limitd su capacidad para elaborar reglamentaciones Y marcos regulatorios lo
suficienternente flexibles y figidos a la vez para que su alcance Y sU capacidad de
adaptacién a nuevas condiciones fuera apropiado. Aunque la SCT contaba con la
experiencia de tres autopistas, construidas dos afios antes, donde el esquema de
financiamiento ciertamente diferia, en la practica su capacidad técnica y organizativa
fue limitada. Ademas su debilidad institucional ocasiond retrasos en la liberacién de

los derechos de via que aumentaron los costos de construccion.

Otro factor que alteré el sistema de incentivos fue el articulo 16 de la Ley General de
Bienes Nacionales, el cual sefiala que todos los bienes del interés plblico pueden

" Dentro de las mds importanies: otorgar, y en sut casa, resolver sobre la prorroga y caducidad, nulidad, rescisién
@ revoeacion de las concesiones. (SCT, Estructura organica, objetivos y funciones)

Entre sus principales funciones de regulacién se encuentran: ios procedimientos de revocacion, rescate,
requisa, terminacion o suspensién: los registros del movimiento de vehiculos en los caminos y puentes de cuota;
la verificacién del estado fisico de los caminos y puentes de cuota; la realizacién estudios, anilisis y
determinacién de precios unitarios v el control, supervision y seguimiento de la aplicacién de las tarifas
aprobadas en coordinacion con las unidades administrativas competentes (SCT. Estructura organica, objetivos y
funciones).
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ser rescatables en caso de encontrarse en peligro de deterioro. Es decir, que el
deterioro de Ia infraestructura, independientemente de los términos del contrato y de
las condiciones en que se dé: amerita el rescate, eliminando automaticamente tanto
ta posibilidad de quiebra de Ios concesionarios como la autosuficiencia financiera del
proyecto en el largo plazo. Es decir, con esta clausuia no incluida explicitamente en
el contrato se favorecia la posibilidad de la varianza entre los costos reales y los
proyectados, como resultado de riesgo moral en la administracion de recursos,

En suma, el marco regulatorio de las concesiones no cumplié con su objetivo: no
asegurd una especificidad en las reglas sobre las condiciones bajo las que se regiria
la concesion, ni contenia salvaguardas contra la malversacion de fondos y tampoco
clausulas que explicitamente proporcionaran mecanismos de consulta entre la
entidad reguladora y los empresarios (canales de informacion). Las concertaciones
existentes proveerian la informacién necesaria para la construccién de mecanismos
de solucién de controversias que flexibilizarfan el contrato de concesién facilitarian
Su adaptacion a nuevas situaciones economicas y, de esta forma reducir la
probabilidad de una renegociacion costosa del contrato.  Sin una via de
comunicacion clara, se ampliaron los vacios de informacion entorpeciendo el
ejercicio regulatorio y reduciendo el potencial del sistema de incentivos y castigos del
contrato.

El proceso de licitacién

Por otro iado, el proceso de adjudicacion de las concesiones no cumplid con el
objetivo de lograr, a través de la competencia, posturas competitivas que redujeran el
costo de la infraestructura. El proceso carecié de una competencia real, no logré
evitar la discrecionalidad y tampoco obtuvo un andlisis comparativo objetivo de las
posturas, faltando a Ia légica economica de ia concesion.

El criterio ganador utilizado no fue elegido bajo el precepto de reducir el riesgo de

aforo o los costos, en cambio, éstos se incrementaron en el largo plazo haciendo
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necesaria la introduccion de garantias. Oficiaimente los criterios ganadores, por
orden de importancia, fueron: los menores precios, costos de financiamiento, mejor
estructura de capital, menor costo de obra y el menor tiempo de la concesién: sin
embargo, en el resultado de las adjudicaciones fue evidente que el criterio ganador
fue el menor tiempo de ia concesion (Ruster, 1997).

No se asegurd que la empresa ganadora fuera la empresa mas eficiente para
ejecutar el proyecto, ni se consideré el menor valor presente neto de los ingresos
{MVPNI} de Ia concesion, ni los niveles tarifarios que se cobrarian y tampoco la
mayor aportacion de capital que constituia una clara sefial del grado de riesgo que el
concesionario estaba dispuesto a enfrentar. Factores como el mejor esguema de
financiamiento en su estructura de deuda, vencimiento, pago de intereses ¥
aportacion de capital pasaron a un segundo plano. En consecuencia, las propuestas
de financiamiento no fueron cuidadosamente evaluadas Y menos valoradas dentro
escenarios pesimistas de riesgo pais.

Asi, la concesion de término fijo creé automaticamente incertidumbre de demanda,
condicionando la viabilidad financiera Y econdmica del proyecto a la efectiva
realizacion de, al menos, el aforo estimado. En consecuencia, el retorno de la
inversion también se condiciond @ un entorno macroeconémico estable sin
considerar condiciones adversas en tasa de interés y tipo de cambio que, sin duda,

provocarian aumentos de los costos estimados.

Por otro lado, la competencia fue muy limitada, debido a que el sector de la
construccion en nuestro pais esta altamente concentrado y se limito la participacion
de inversionistas extranjeros, quienes requerian de una acreditacién especial para
participar en el proceso limitando la competencia en el proceso.” Como resultado,

™ La industria de la construceion es un secior altamente sensibie al crecimienio econémico, genera 5% del PIB y
10% del empleo. La actividad se encuentra altamente concentrada, las micro, pequeas y medianas constructeras
representan ¢l 87.1% de tas empresas del sector Quienes son mas intensivas en mano de obra. En los dltimos
aitos, la actividad se ha concentrado mas. A partir de los noventa, la obra pablica que antes se realizaba con
fondos presupuestales v recursos fiscales, ahora se efeciia con financiamiento privado bajo la figura de obra
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las ofertas fueron poco competitivas, el grueso de las concesiones se adjudicaron a
unas cuantas comparniias constructoras, cuestionando la capacidad y el margen de
respuesta financiera y operativa de las empresas concesionarias %

Asimismo, la premura del proceso de licitacion determing la calidad del esquema de
concesion. El Programa Nacional de Autopistas se anuncia en febrero de 1989 y
para agosto ya se habian otorgado dos concesiones, Dos meses entre |la expedicion
del pliego general del concurso y la emisidn del dictamen son insuficientes, entonces
entre la entrega de carpetas con la informacién para elaborar la propuesta y la
entrega de la oferta habia entre dos y tres semanas.® Asi, la precipitacién en Ia
elaboracién de las posturas, que incluian las proyecciones del aforo vehicular y el
costo del proyecto, asi como el disefio de las carreteras fueron resultado de un
intento del gobierno por alcanzar sus objetivos antes que finalizara el sexenio vigente
(OCDE, 1985).

‘Los sobrecostos de construccidn fueron resultado de la premura en la pianeacion de
los esquemas. Durante la construccién de la infraestructura se debieron cambiar los
trazos, fue necesario construir estructuras adicionales, aumentaron los volimenes de
obra y se pagd mas por derechos de via al realizar obras de beneficio social que no
estaban previstas” (SCT, 1998, Pag.12). Tedo ello como resultado, en parte, de un
proceso de licitacion y disefio de fa concesion fue inadecuado y la precalificacion

estandar no fue lo suficientemente rigurosa.
Sistema tarifario

El sistema tarifario que se establecié en el contrato de concesionamiento fue poco

flexible, es decir, cualquier modificacion de las tarifas estaba sujeto a previa

concesionada dirigida por grandes constructoras. En promedio, el 60% de la obra In hace el 2% de los
constructoras y el 40% restante el 98% de los constructoras,

* Siete consorcios constructores (ICA, Tribasa, GMD, Coconal, Protexa, PYASA, y PYCSA) concentraron el
51% de fas concesiones. (Véase Anexo B)

" En Chile, la duracién del disefio del esquema y la etapa de licitacion fue en promedio de 16 meses para cada
cancesion, (Gomez-Lobo, 2000)

75




Capitulo lil. Evaluacion del Esquema General de Autopistas 1989-1994

autorizacion de la SCT, o cual dificulté a los empresarios adaptar la estructura
tarifaria a las condiciones cambiantes de demanda, ademas de que los niveles
tarifarios fueron muy elevados.

El esquema tarifario y la garantia de aforo fueron las principales condiciones en el
esquema de incentivos, debido al termino fijo de Ia concesion, la existencia de vias
alternas obiigatorias a cada autopista concesionada y la falta de acuerdos de
utilizacion con sectores clave. Asi, la viabilidad dei Proyecto se condicioné tanto a la
realizacion efectiva de los prondsticos de aforo, como a ia efectividad de! esquema
tarifario oficial y presestablecido para recolectar los ingresos necesarios.

Los esquema tarifarios fueron establecidos por la SCT e indexados a la inflacién, es
decir, que las tarifas se debian mantener a valor presente mediante ajustes
semestrales en funcion de una variacion del 5% del Indice Nacional de Precios al
consumidor o antes, si dicha variacion era superior a la revisidn que se realizaba
cada seis meses. Esta indexacién de las tarifas a la inflacion transfirie parte del
riesgo palis a los usuarios. Con tarifas predeterminadas y ajustes muy especificos, el
esquema se caracterizé por su poca flexibilidad: no contemplé ta ampliacion en Ia
cobertura, estrategias de comercializacion, descuentos por uso frecuente de la via,
por itinerario, por carga, etc., a pesar de que la existencia de vias alternas reducia su
potencial de maniobra.

Ademas. la aprobacion obligatoria de cualquier modificacion en las tarifas por Ia
Direccién General de Tarifas de la SCT, previo andlisis econdmico-contable
propercionado por el concesionario, limitdé Ia capacidad de respuesta del
concesionario ante cambios repentinos de demanda, de tal forma que la
recuperacion de la inversién se condicions en su totalidad a Ia realizacion del.aforo
estimado. Ademas, el desemperio del empresario fue insatisfactorio, pues no logro
concretar la incorporacién de los servicios conexos come parte integrante de Ig

infraestructura carretera, reduciendo todavia mas su potencial de ingreso,
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Aunque, se realizaron prondsticos de demanda, una vez en operacién, las cuotas de
peaje iniciales resultaron ser muy elevadas aumentando la varianza entre el aforo
real y el proyectado. “La mayoria de las autopistas de cuota resultaron
excesivamente caras para el sector de autotransporte de carga” (OCDE, 1996,
Pag.117). En promedio, a diciembre de 1994 |as tarifas de automoviles fueron 157%
superiores a las de Capufe, 154% en ¢l caso de autobuses y 125% mas elevadas
para camiones. Los voliumenes de transito reales fueron en promedio inferiores a los
previstos en los titulos de concesion, 16% en el caso de autombviles, 27% en
autobuses y 70% en camiones {San Martin, 1998).
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3.3. Esquema financiero de los proyectos

A pesar de que fa estructura financiera de los proyectos trataba de asegurar un
manejo claro y transparente de los recursos, no fue posible evitar problemas de
riesgo moral y discrecionalidad en su administracién. Este factor, aunado a
esquemas financieros mal planeados y poco sélidos, coadyuvo para que al poco
tiempo de haber entrado en operacion algunos proyectos presentaran problemas de
liquidez,

El fideicomiso operador cuyo comité estaria integrado por miembros de la
concesionaria y la institucién bancaria tomarian las decisiones de administracion de
los recursos del proyecto. En teoria, esta independencia de intereses crearia las
condiciones necesarias de eficiencia administrativa y evitaria la discrecionalidad en
el manejo de los recursos. Sin embargo, la participacién de los grupos financiero-
industriales introdujo riesgo moral y discrecionalidad en el proceso, propiciando ta
colusion de intereses, donde los incentivos al manejo eficiente de los recursos y el

monitoreo fueron eliminados.
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Empresarios

Alberto Bailleres

Cerveceria Moctezuma,
Grupo Cremi (Banca, seguros, cerveza),
Grupo Desc.

Multibanco Comermex

Familia Ballesteros (Guillermo)
-Jorge, José Luis y Carlos Ballesteros

Unién Carbide,
Banco Comermex,

Grupo Mexicano de Desarrollo,

Franco Grupo Desc., SA.deC.V.
-Crescencio Ballesteros Ibarra Grupo Synkro
Banamex (Dir. Gral. hasta la nacionalizacién)
Agustin F. Legorreta Chauvet Grupo Desc.
Inveriat
Eduardo Legorreta Chauvet
Comermex
Grupo Synkro

Carlos Hank Rhon

Financiera Interacciones

Fromocién Empresarial
Interacciones, S.A. De C.V.

Manuel Somoza Alonso

Inverlat

Somoza y Cortina

Bancrecer

Juan Diego Gutierrez Cortina

Grupo Gutsa

Placido y Jerénimo Arango Arias

Bancomer, Banamex

Bernardo Quintana Issac
Jorge y Gilberto Borja Navarrete

Grupo Financierc Atlantico

Ingenieros Civiles Asociados, S.
A DeC.V.
Auiovias Sinaloenses, S.A. De

Adrian Sada, presidente del Consejo
Eugenio -Garza Lagiera

Andres Garza Sada,

Beatriz Zambrano de Sada,

Marcelo Sada Trevifio,

Agustin Garcia Lagiiera,

Grupo Financiero Serfin,
Banpais,

Carlos, Humberto y Javier Lobo

Grupo Financiero Arka

Construcciones Protexa, S.A. De

David Pefaloza Sandoval
Adriana Afanis de Pefaloza

Tribasa

Fuente: Elaboracion con base en recopilacion propia,

Los empresarios tenian importantes vinculos y, en muchos casos, los accionistas de

bancos eran duefios de constructoras y obtuvieron las concesiones,

Por 1o que no

pudieron hacer efectivamente un manejo administrativo muy rigurose, en

consecuencia sus presupuestos no fueron rigidos.
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Por otro lado, el contrato de concesion definié ta funcion de pagos del concesionario,
parcialmente como una participacion de los rendimientos promedio que generarian
los recursos ociosos del fideicomiso en una inversion de renta fija. En cierta medida,
bajo estas condiciones, la funcién de beneficios del concesionario dependia de su
habilidad administrativa en el comité para generar excedentes. E| contrato de
construccién se convirtié en el principal incentivo para los inversionistas, aun por
encima del retorno sobre la inversion y la viabilidad econémica de! proyecto y, dado
que la concesionaria designaba Ia constructora, sin duda, la concesion fue el medio
mas eficaz para obtener el contrato.

Adicionalmente, la estructura financiera de los proyectos estaba mal planeada. La
aportacion de capital de los inversionistas fue baja, oscilaba entre 20 y 35%,
reflejando la limitada capacidad de las empresas para enfrentar el riesgo, ademas de
que no se les solicité un programa detallado de la estructura financiera del proyecto
sobreestimando su capacidad de disefio, manejo comercial, financiero y operativo %

De este modo, el perfil de deuda de los proyectos (el plazo de las amortizaciones y
de! pago de intereses) no correspondié & su capacidad de generacion de ingreso. No
Se previeron mecanismos para el funcionamiento del esquema ante condiciones
adversas, lo que propicié la vulnerabilidad de la estructura de costos ante choques
externos, principalmente ante movimientos de la tasa de interés y del tipo de cambio.
En promedio, la deuda denominada en pesos tenia bajas garantias contratadas a
plazos dificilimente mayores a cinco afios, bajo la perspectiva de que los créditos
otorgados sdlo cubrieran el periodo de construccion Y una vez que el proyecto
entrara en operacion, los flujos de efectivo serian asegurados mediante colocaciones
de deuda interna y externa.

En la primera renegociacidn de las autopistas, cuando éstas no registraron el aforo

esperado ef Gobierno Federal reestructurd sus pasivos aliviando momentaneamente

* En promedio, et i5% del financiamiento fue asegurada por el gobierno, 50% por los bangos comerciales y 35%
por inversicnistas privades (QCDE. 1995).
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la situacién. Sin embargo, en las condiciones de 1994, la restriccion crediticia en el
corto plazo mostrd la incapacidad de los bancos para refinanciar los empréstitos ante
los problemas de liquidez en el mercado, resultado del incremento de la tasa de
interés internacional y la devaluacién de ta moneda. En cambio, los bancos
demandaron mayores garantias liquidas, incrementando las aportaciones en efectivo
inicialmente estimadas entre 20 y 35%. Mientras que el interés sobre la deuda en
promedio increments los costos de los proyectos entre 35% y 50% (Ruster, 1997).

Asi, la primera renegociacién dei contrato se dio como resultado de factores internos
0 situaciones creadas por la propia estructura del contrato; mientras que, en la
segunda renegociacién (rescate) se origind por la vulnerabilidad de los esquemas
financiercs y operacionales ante situaciones adversas.

Las constructoras no tenian experiencia en el manejo de carreteras de cuota, de tal
forma que ante una evaluacion poce profunda de las proyecciones de aforo, las
empresas sobreestimaron los retornos potenciales. Como resultado, ‘“los
financiamientos estaban sobreapalancados, las tarifas excesivamente aitas y las
tasas de utilizacion bajas” (OCDE, 1998, pag. 32).

La rentabilidad de los proyectos se afectd seriamente. “La tasa interna de retorno
fue de 2%, comparada con la tasa estimada del 26%. Muchos operadores cuya
deuda estaba denominada en délares ¥ cuyo flujo de ingresos estaba en pesos
enfrentaron serias dificultades financieras” (OCDE; 1998, pag.118).

Los riesgos y garantias en los proyectos
Por otra parte, el esquema de concesion no logré un manejo integral del riesgo

dentro del proyecto. Las aportaciones de capital a las concesiones fueron bajas; el
concesionario enfrenté bajo riesgo, la mayor parte de éste fue absorbido por el
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gobierno a través de garantias.® Estas representaron una elevada carga fiscal para
tos contribuyentes Yy generaron problemas potenciales de riesgo moral entre los
concesionarios y los acreedores del proyecto.

Como parte del esquema, el proceso de adjudicacién no contemplé mecanismos que
incrementaran la competencia del proceso y dieran como fesultado ofertas con
menores costos. Asi, éste proceso fue poco competitivo y no garantize que el
adjudicatario fuera la empresa mas capaz para ejecutar el proyecto. Por ello, las
concesiones se concentrarcn en unas cuantas empresas, potenciando el riesgo pais:
si unoc de éstas quebraba y los criterios de administracion de recursos no eran
suficientemente rigurosos, seguramente se traducivia en la quiebra de otras
concesiones, ya que la capacidad de respuesta de los concesionarios era limitada,

Por otro lado, el riesgo no fue asignado a la parte mas capacitada para enfrentario.
Si bien el riesgo regulatorio, y en parte, el riesgo cuasicomercial eran minimos
debido a la serializacién positiva del gobierno: el esquema de término fijo potencié el
riesgo de tasa de interés y de tipo de cambio existente en estos proyectos. FEJ
gobierno mexicano, con base en expectativas de crecimiento optimistas y ain por
encima de la reduccién del riesgo de renegociacion, establecié como principal
objetivo de las garantias la disminucion de la incertidumbre de los proyectos, con lo
cual aseguraba la participacion del concesionario.®® Ademas de crear un marco
macroeconomico estable y favorable para la inversién de largo plazo, el gobierno
otorgd diversas garantias que absorbieron directa o indirectamente el riesgo pais, el
riesgo comercial y parte del riesgo de demanda del concesionario.

® Una mayer aportacion de capital en los proyectos se traduce €N mayor riesgo para los inversicnistas, entre
mayor sea la aportacidn de capital, mayor serd el compromise y los incentivos del empresario a operar
eficienternente el proyecto.

H ORI Programa Nacional de AUtopistas se anuncié en una coyuntura donde las reformas financieras y I
perspectiva de un (ratade comercial con EUA ¥ Canad4 mejoraron tanto Iy reputacidn del gobierno como Ias
expectativas de crecimiento de |a economia en e corto y mediano plazo. En particular, fa perspectiva de flujos
Masivos de capital y del incremento del precio de las acciones geners prondsticos muy alentadores de banqueros
¥ constructoras sobre ¢l programa.
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Bajo esta logica, el supuesto base del esquema de incentivos del contrato de
concesionamiento fue la realizacién de al menos el aforo estimado; por ello, el
gobierno garantizé su crecimiento minimo del 4% anual y en caso de no registrarse,
el concesionario tendria derecho a exigir la prorroga del término de Ia concesién

Una vez en operacion, el registro de un aforo inferior al estimado generd problemas
de liquidez en el proyecto y conductas oportunistas del concesionario, quien tenia
incentivos a formular propuestas con términos de concesion cortos y costos bajos
Para después renegociar el contrato en condiciones mas ventajosas. Mas aun, la
posibilidad de rescate eliming los incentivos para que los bancos comercigles
operaran créditos viables, potenciando Ia debilidad de su disciplina financiera y
absorbiendo casi en su totalidad e riesgo que debia enfrentar la concesionaria.%®

Esta garantia, sélo debié ofrecerse €n caso de que la concesionaria demostrara que
efectivamente el aforo estimado y el oficial diferian considerablemente. Esta, junto
con la indexacion de las tarifas al INPC y el rescate trasfirieron el riesgo comercial

del concesionario a los usuarios y en ultima instancia a) contribuyente.

El riesgo de construccion no fue tratado adecuadamente, aungue en general, no se
ofrecieron apoyos financieros durante la construccion mas que solo en casos
especiales y por montos muy reducidos. En principio, si la concesionaria y fa
constructora son la misma empresa, sus funciones de beneficio -que debian ser
contrapuestas- convergen originando riesge moral. La constructora propicié que los
concesionarios hicieran sus contribuciones en "sweat liquity" mediante el trabajo de

sus filiales de la construccion {Ruster, 1997).

" Las proyecciones de crecimiento eran demasiado optimistas, es poco posible que el crecimiento del aforo en
cada carretera crezca a razén de 4% anual, adn si la econemia creciera a una tasg superior al 6% anual.

s Algunos de estos bancos comerciales todavia estaban en manos del gobiemo cuando otorgaron los créditos, la
evaluacion correspondiente carecio de andlisis previos de riesgo y contrales internos. No se siguid una politica
sabre el manejo de liquidez, ni se realizaron analisis de factibilidad o estudios ingenieriles que apoyaran el
resultado de las propuestas, Asi como lampoco se supervist el esfuerzo de las compattias solicitantes de créditos
antes de cerrar la negociacién financiera de |a concesién (Ruster, 1997).
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El contrato no contemplé incentivos que previeran que los aumentos en el costo de
construceion fueran compensados con incrementos en las aportaciones de capitai de
la empresa concesionaria, En todo caso, e} retraso en la fiberacidén del derecho de
via era la tnica garantia que debid ofrecerse, ya que dependia de la capacidad de
gestion gubernamental y efectivamente, ia demora en Ia expropiacioén de terrenos e
indemnizaciones representd una fuente del incremento en costos y pérdidas para el
concesionario, cuyo equipo y recursos devengaban intereses mientras tanto.¥

Bajo esta estructura de incentives, faltaron mecanismos adicionales para eliminar ios
problemas de riesgo moral entre los agentes que interactuarian en la concesién.
Ademas, las clausulas de penalizacion® tenjan como objetivo la eficiencia operativa
del concesionario, mas no Ia administrativa.

Por otro lado, el esquema financiero de la concesién se planeé bajo supuestos de
estabifidad econémica.® En un entorno inflacionario a la baja y con un proceso de
reprivatizacion bancaria en puerta, en el corto plazo los bancos se enrolaron en una
competencia por el mercado de créditos, que trajo bajos diferenciales de
intermediacion, en promedio de 6%. A pesar de que en este entorno las garantias
tendrian un elevado valor de sedalizacion ante la comunidad de inversionistas
nacional e internacional, el gobierno no tenia |a capacidad de ofrecer
macrogarantias: no existia un mercado de crédito propicio para financiar proyectos
de infraestructura: su base gravable era muy reducida y por ende, su capacidad para

diversificar el riesgo.”® Aunque se habia logrado cierto control sobre sus equilibrios

* En la carretera México-Guadalajara, en el tramo Maravatio-Zapotlanejo, después de hacer iniciado los trabajos
de construccién en la Barca, campesinos bloguearon durante varias semanas iz obra. lgualmente en Vista
Hermosa. en la regién de Churintzio, los lugarefios obstaculizaren los trabajos argumentando e incumplimiento
de los compromisos de la empresa asi como daftos a cercas y cultivos.

* Referentes al incumplimiento de los plazos establecidos en la concesién; Ia negligencia en la prestacion del

la SCT o [a modificacién de estatutos sociales de la concesionaria.
Y El pago de intereses sobre la deuda se habia reducide; una politica monetaria restrictiva junto con un régimen
cambiario semifijo (con bandas de fluctuacion y devaluaciones diarias previamente anunciadas que producirian
una depreciacion anual del 2%) lograron desde 1989 mantener bajo control Ia inflacién,

México uno de los paises miembros de la OCDE, cuyos ingresos tributarios se encuentran en los menores
niveles,
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presupuestales; si la economia requeria un ajuste en caso de desequilibrios externos
6 politica monetaria y cambiaria no apropiadas, el gobierno se encontraria en una

disyuntiva sobre la aplicacion de las politicas macroecondmicas necesarias.

Explicitamente, el gobierno no ofrecio macrogarantias, pero otorgd: garantias de
deuda para los proyectos bursatilizados y sobre el crecimiento del aforo, ademas de
la posibilidad del rescate. EI manejo de éstas tuvo fuertes implicaciones con el
desempefo macroeconémico y al final tuvo consecuencias similares. Ademas hubo
otros factores que incrementaron este riesgo. En muchos casos, los bancos fueron
adquiridos por individuos con poca experiencia en el ramo Y sus precios de venta,
MUy superiores a su valor en libros, fueron pagados por medio de colocaciones de
deuda externa,

El resultado fue una precipitacién por recuperar la inversion inicial, ademas de que
las reformas microecondomicas en el sector financiero fueron incompletas, la
reprivatizacion bancaria no se complementd con un sistema sélido de regulacion y
supervision. El inadecuado sistema de contabilidad no proporciond la informacion
necesana sobre cartera vencida, préstamos sobrevaluados y tampoco la iey de
prestamos asegurados y el registro pablico de activos empefnados fueron
modificados. Como resultado, los incentivos en la relacion acreedor-deudor no
fueron manejados eficientemente, el marco legal y regulatorio fue débil y el sistema
judicial corrupto, exacerbando la vulnerabilidad del sistema financiero Y. por ende, la
estructura financiera de los proyectos.

Al mismo tiempo, la politica monetaria expansiva de 1993 estimulé el crecimiento
sustancial del crédito en sectores como la banca de desarrollo y el sector privado, en
particular en los bienes raices y la construccion. Asi, Ia expansion de los mercados
financieros (crecimiento de ia intermediacion financiera) oculté los problemas de
capitalizacion bancaria inadecuada y el deterioro en la calidad de los servicios,

factores que ocasionaron el crecimiento de la cartera vencida.
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Cuadro i1 4.
Crecimiento del crédito otorgado por los bancos de desarrollo
(Porcentajes)
Destino del Cradito 1991 1992 1993 1984 11
Crédito total 139 257 28,5 33.4
Sector piblico -0.5 1.1 7.0 22.0
Sector privado 429 46.0 51.4 41.8
Credito al sector publico (% crédito total) 58.3 515 42.9 389
Aumentes en los créditos pendientes? 1.4 25 32 427
Intermediacion financiera? 1.2 1.1 29 36
/1 Lacifra es de noviembre a noviembre, para abstraer log préstamos en divisas
de los esfectos extraordinarios de Iz devaluacion de diciembre de 1994,
/2 Porcentaje del PIB nominal.
/3 Estimado
Fuente: Banco de México
Grafica lll.1.
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le, varios numeros,

La mayoria de las colocaciones de autopistas concesionadas que

tenian

rendimientos por encima de la tasa dei Tesoro de EUA, contaban con respaldo

gubernamental y garantia sobre los ingresos de la autopista fueron hechas en

condiciones adversas. En una coyuntura donde las expectativas de volatilidad

existentes propiciaron que en el corto plazo los mercados financieros mexicanos

demandaran liquidez y presentaran alta aversion al riesgo sobre los vencimientos de

largo plazo. A finales de 1993 e gobierno modificd su perfil de deuda del largo al
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corto plazo, emitio Tesobonos con cobertura cambiaria y menores tasas de interés
que, en parte utilizo para el pago de intereses de deuda externa,®?

Las condiciones econdmicas de finales de 1994, junto con el aumento de las tasas
de interés en EUA impactaron las condiciones del mercado crediticio en México
generando aumentos en los diferenciales de intermediacion bancaria y la
imposibilidad de que los bancos refinanciaran la deuda de los concesionarios.®? En
consecuencia, el costo financiero de los proyectos se elevd el refinanciamiento fue
casi imposible ocasionando problemas de liquidez en los proyectos, en virtud de que
los bancos elevaron sus requerimientos de aportacién de capital.** Asi, la primera
renegociacion de los contratos de concesionamiento se operd en una coyuntura

financiera sumamente dificil,

“La devaluacion del peso en 30% en diciembre de 1994 afecté al sector bancario
principalmente a través de tres canales: Ia depreciacion de la moneda, el problema
de liquidez en moneda extranjera y por la contraccion de la actividad econdmica y la
demanda del crédito, resultado de politicas rigidas”. (OCDE, 1999b, pag. 113)
Desde 1995, dieciséis bancos fueron intervenidos por el gobierng, muchos fueron
recapitalizados y vendidos. Esta situacién y la realizacién de un aforo muy por abajo
del asegurado provocod que la situacion financiera de las carreteras se complicara

mas con las condiciones del mercado crediticio y cambiario.

La situacion imperante en el sistema financiero impactd en gran medida el resultado
de las concesiones, los laxos criterios de supervision y de rendicién de cuentas
permitieron que las instituciones financieras que apoyaban el proyecto, como los
concesionarios incurrieran practicas discrecionales y conductas oportunistas

ncrementando la falta de transparencia y el riesgo moral en las transacciones de los

' vease cuadro vi del anexo estadistico, sobre ¢l diferencial de tasas de interés.

* La incompatibilidad entre el tipo de cambio fijo (como herramienta para controlar la inflacién) y las politicas
macroecondmicas expansionistas de 1993-94, junto con la entrada masiva de capitales de corto plazo y los
clevados déficit en cuenta corriente ocasionaron una sobrevaluacion del tipo de cambio,

% Las tasas de inferés se ubicaron por encima del 65% sobre e pape! gubernamental a 28 dias, que en semanas
previas a la crisis era alrededor de 20% (MontesNegret, 1999),
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acreedores y los concesionarios, sobretodo en el manejo de los recursos del
fideicomiso aperador.

El gobierno absorbié gran parte del riesgo que debia enfrentar el concesionario y si
bien no ofrecio explicitamente macrogarantias, si otorgd otras que tenian fuertes
implicaciones con el desempefio econdmico. Como resultado, el contrato fue
inminentemente renegociable y en el largo plazo las garantias se tradujeron en

fuertes desemboisos de fecursos presupuestales, sobre todo en situaciones
adversas, cuando el gobierno estaba en condiciones menos propicias para hacerle
frente a estos compromisos.
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3.4. Hacia un nuevo esquema de concesion de autopistas para México

Si se deseara construir un nuevo esquema de concesion de tipo BOT sobre
autopistas, a pesar de ia experiencia del rescate de 23 autopistas concesionadas a
particulares. Dicho esquema deberia contar con pocas o ninguna garantia y tendria
que planearse a la Iuz de los resultados del antiguo esquema y bajo condiciones que
logren su adaptacion exitosa a las circunstancias cambiantes de la economia.
Asimismo, debers incorporar dimensiones mas complejas en los aspectos

geografico, ambiental, politico, econdmico, regional e incluso giobal.

Si bien en un principio, la causa del concesionamiento de autopistas fue politico
antes que de eficiencia econdmica y social, ahora estos dos dltimos deben ser
prioritarios. Por lo tanto, es necesario realizar un balance general de la situacion de
la politica regional de todos los sectores de la economia, identificando el potencial de
las instituciones y de los agentes econdmicos que podrian participar en el proceso,
con el objeto de determinar su pertinencia, asi como evaluar y dimensionar tanto los
beneficios como los costos e impactos econdmicos, sociales y ambientales.®

El nuevo esquema debera incluir una tasa de retorno sobre la inversion que valore el
costo de oportunidad de Ia empresa concesionaria. De tal forma que, el principal
incentivo para Ia participacion en el proagrama no esté sujeto a ambigliedades y logre
un autéentico conflicto de intereses entre |a concesionaria y el banco y entre la
concesionaria y la constructora. La ganancia del concesionario debe cubrir las
expectativas de la empresa, maximizando sus beneficios en el mediano y largo
plazo. Igualmente, ei concesionario ademas de planear e mejor mecanismo
{calendario de amortizaciones Y pagos de servicio de deuda) para diversificar y
minimizar su riesgo debe considerar un periode adicional de “aprendizaje” durante e
cual conocera y analizara su demanda real, asi como el potencial de sus politicas de
incremento de ingreso, al tiempo que habra fortalecido sy poder de negociacion con

los usuarios potenciales.

* Es importante analizar ¢l grado de coneentracion de los sectores con fa finalidad de predecir [a competencia del
procese y cen base en esto instrumentar el método més adecuado de adjudicacién de la concesién,
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Paralelamente, el contrato debera evitar una renegociacion que implique
desembolsos de recursos Presupuestales, por lo que sera prioritario planear
integralmente el esquema, considerando |a construccion de un mecanismo de
solucién de controversias que medie y haga transparentes las relaciones entre los
diferentes actores en e proceso: concesionario-gobierng, concesichario-banco y
constructora-concesionaria,

En lo referente a Ia planeacion del esquema, la SCT y la Unidad de Autopistas de
Cuota, asi como Capufe deben colaborar en la elaboracion de las proyecciones de
aforo proporcionando informacion relevante Y aportando experiencia sobre |a
operacton de carreteras, Asimismo, se deben realizar consultas con sectores
vinculados: autotransporte de carga y de pasajeros, ferroviario, portuario y aéreo,
Incluso, la autoridad debe proporcionar facilidades para que cada concesionario
individuaimente o con auxiio de la entidad reguladora entable acuerdos con
empresas de estos sectores sobre el uso de las vias. Con mayor informacion sobre
los parametros econémicos determinantes del trafico en los ejes carreteros, se
evitara la sobrestimacisn de los prondsticos de aforo.

lgualmente, es necesario mantener las tarifas a valor presente y a niveles accesibles
que correspondan a la capacida'd de pago del usuario y reflejen las ventajas del uso
potencial de fa via y su costo. Del mismo modo, debe permitirse al concesionario
tener un margen de accién en los esquemas tarifarios, para permitirlie ia
instrumentacion de estrategias que incrementen sy ingreso y su capacidad de
respuesta ante choques de demanda.

Bajo estos Preceptos, “el nuevo esquema, sin duda, debe crear condiciones
competitivas de largo plazo en los sectores privatizados, asegurando que las nuevas
empresas propietarias sean suficientemente capaces para un desempefio adecuado.
Particularmente en la correccién de los elementos que fallaron en el esquema
anterior, mediante el desarrollo de nuevos marcos regulatorios y practicas
empresariales sanas”. (OCDE, 1999, pag.40)
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Si bien es poco probable que se modifique el articulo 16 de ia Ley de bienes
Nacionales, es posible construir una estructura de incentivos que contrarreste tal
efecto. En este sentido, es imprescindible la construccién de marcos regulatorios
eficientes que mejoren ia calidad y eficiencia del ejercicio y cuya reforma integral
abarque tres areas fundamentales: Ia regulacion econdmica que fortalezca la funcién
del mercado; la social y la administrativa, donde el gobierno recolectard la
informacion y con base en ésta intervendrd en las decisiones economicas
individuaies. Para ello, la Unidad de Autopistas de Cuota como entidad reguladora
debe ser descentralizada, poseer personalidad juridica propia, su directorio debe
fenovarse  periodicamente para  evitar practicas discrecionales y debe ser
independiente en el manejo de sus recursgs.

En particular, el buen funcionamiento de las concesiones dependera del desempefio
de su esquema financiero, por lo que el fortalecimiento del sector financiero, la
eliminaciéon de su debilidad institucional (CNBV), Ia mejora de su monitoreo,
supervision y del sistema de rendicion de cuentas haran mas transparente el manejo
administrativo y financiero de las concesiones. %

Todo el proceso debe incorporar el mayor grado de competencia posible. El contrato
de construccion, al igual que el de mantenimiento y operacién deben ser adjudicados
por licitacion publica, partiendo de un presupuesto previamente elaborado que sirva
como referencia y con base en éste, el participante debera mejorar la propuesta
oficial. Asi, la licitacion de 1a obra tendra una doble funcion, por un lado eliminara en
mayor medida la colusién de intereses entre la concesionaria y constructora, a
tiempo que reducira el efecto que el rescate y la indemnizacion tiene sobre este tipo

de proyectos.

Una mayor competencia exante que bien podria compensar la falta de competencia
expost en este tipo de proyectos. Adicionalmente, se reduciria la posibilidad del
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manejo discrecional de los recursos y los problemas de riesgo moral, se
incrementaria el monitoreo Y mejorarian los sistemas de rendicion de cuentas al
efectuar evaluaciones meticulosas del proyecto que indudablemente arrojaran
ofertas competitivas y evitaran la colusion de intereses entre la institucion financiera,
el concesionario ¥y la propia autoridad concedente.

Sin embargo, todas estas reformas no tendran efecto alguno, si el empresario no
asume verdaderamente su papel y enfrenta los riesgos que conlleva su inversion. El
concesionario debera asumir las consecuencias de los resultados de sus programas
financieros y su manejo administrativo. Cada vez que los costos reales se
incrementen con relacion a los estimados, el concesionario debera compensarlo con
mayores aportaciones de capital que le impliqguen mayor riesgo.

Entonces, si bien es cierto que no es bueno otorgar garantia alguna, como lo sefald
un estudio de la QCDE {1999) sobre reforma regulatoria, también es preciso que se
elimine cualquier participacion que el gobierno pudiera tener en los ingresos
generados por la concesion Asi, el mayor incentivo de! concesionario debers ser
el mayor ingreso derivado de tarifas mas bajas y de la mejora del servicio,

Por su parte, el gobierno debera definir su papel y sus compromises en estos
procesos, principalmente mediante la elaboracion de marcos juridicos Y regulatorios
solidos y transparentes, evitando otorgar garantias o formular acuerdos, incluso
tacitos, que impliquen Comprometer su presupuesto en el futuro. De esta forma, los
beneficios que se obtengan de la concesion tendran que reflejarse en la calidad del
servicio que ofrezca la via Y en la reduccion de tarifas que generaran importantes

impactos econdmicos a escala.

* La Lev de bancarrota y Ia ley de préstamos ascgurados deben ser modificadas, deben estandarizarse los
métedos de evaluacién crediticia ¥ madernizarse los sistemas de informacién, sobretodo el burd de erédito.

% Debe eliminarse ta participacion anual del 0.5% de |os ingresos brutes de la via al gobierno federal, entre
mayor s¢an los ingresos mayores serdn fas erogaciones al gobierno.
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Muchos factores se conjugaron en los resultados del proceso de concesionamiento
de Autopistas en México. Las recurrentes crisis de los afios ochenta agudizaron el
praoblema de la débil estructura fiscal, 1o cual condujo a sustanciales recortes en el ya
reducido gasto publico entre 1979 y 1988, propiciando deterioro en sectores como la
infraestructura.  Por otro iado, la apertura econémica, con Ia consecuente
intensificacién de los flujos de transporte hacia los Estados Unidos provocé que la
provisién y modernizacion de esta infraestructura fueran impostergables.

Asi, en principio este proceso obedecid fundamentalmente dos objetivos. El primero,
la eficiencia econémica Qque se conseguiria a través de una forma alternativa de
financiamiento. Los criterios de mercado y del manejo privado de los recursos, que
caracteriza la propiedad privada, harian que estas inversiones  fueran

econdmicamente rentables.

El segundo objetivo fue el cumplimiento de intereses politicos, tanto internos como
externos. La realizacion, en tiempo y forma, de los programas de privatizacion en
infraestructura mejordo  indudablemente a reputacion gubernamental ante sus
acreedores internacionales y seria una sefalizacién sumamente positiva en los
siguientes procesos que emprendié el gobierno. Esto explica que los criterios para
designar a los concesionarios fueran en esta direccién: la observancia de los

estandares de tiempo especificados, asi como el buen término del programa.

El proceso de concesionamiento carretero fue parte del cambio estructural que la
economia mexicana estaba experimentando, donde los criterios de eficiencia
dictados por el mercado se consideraron como la forma mas viable y eficiente de

proveer esta infraestructura.

Sin embargo, aunque el concesionamiento tenia por objetivo alcanzar la eficiencia,

los esquemas de concesion no fueron disefiados apropiadamente. E! contrato no
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cumplid su objetive de distribuir eficientemente el riesgo de los proyectos. La
estructura de incentivos subyacente en el contrato evidencid importantes
deficiencias. Factores sustanciales minaron, menguaron e incluso eliminaron la
estructura de incentivos del contrato.

El proceso de reforma regulatoria fue incompleto, no se elaborg previamente el
marco normative bajo el cua! se regiria la concesion, sino que el proceso se adecud
a la escasa normatividad ya existente, principalmente en la Ley de Vias Generales
de Comunicacién. Estos vacios juridicos y requlatorios dieron como resultado
debilidad institucional Y un marco regulatorio inacabado, que propiciaron conductas
oportunistas y situaciones de discrecionalidad y de falta de competencia que, en
conjunto incrementaron los riesgos caracteristicos en estas concesiones,

Por otro lado, este proceso se opero en una coyuntura sumamente favorable para los
empresarios, lo cual tuvo importantes implicaciones en el resultado de Ias
concesiones. No existid un conflicto real de intereses entre los diversos agentes
participantes (ia empresa concesionaria, el banco v Ia constructora} que asegurara Ja
eficiencia administrativa y ei fogro de la tasa de ganancia esperada.

La existencia de grupos financiero-industriales en Meéxico propicié que los
empresarios tuvieran una convergencia de intereses: los concesionarios eran a sy
vez accionistas de los bancos que apoyaban el proyecto y duefios de las
constructoras. Esto automaticamente anuls los incentivos del esquema a administrar
eficientemente los recursos y el monitoreo que la institucion bancaria hiciera sobre Ja
administracion del concesionario Yy pero aun, del concesionario hacia la constructora.
Todos estos elementos propiciaron que el principal incentivo para la participacién de
los empresarios, en su mayoria duefios de constructoras, fuera la obtencion del
contrato de construccion.  Por ende, estas condiciones crearon una miopia
intertemporal en Ia evaluacion de los esquemas y de riesgo moral en el manejo de
fecursos. Las concesiones fueron otorgadas a unas cuantas empresas, 10 que hizo
que las ofertas fueran poco competitivas y que su capacidad operativa fuera limitada.
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Para contrarrestar este problema, el proceso de concesicnamiento dehid incluir
mayor competencia en cada etapa. Al igual que la concesion, se debio ficitar el
contrato de construccion y tener criterios de supervisién financiera mas rigidos.

Ademds, la existencia de vias alternas obligatorias para cada autopista
concesionada cred incertidumbre sobre la viabilidad del prograrna. En el corto plazo,
fas vias alternas ayudaron a establecer tarifas mas competitivas; sin embargo, en el
mediano y largo plazo incrementaron la elasticidad precio del uso de autopistas Vi
condicionaron la recuperacién de la inversion a un sistema tarifario competitivo, el
cual se hallaba indexado a la inflacién y con ello ef proyecio en su conjunto se
hallaba altamente correlacionado con situaciones macroecondmicas favorables.' Asi,

la necesidad por mayaores garantias se hacia mas latente.

Asimismo, el gobierno no valoré adecuadamente |z capacidad de los empresarios
para enfrentar el riesgo de los proyectos, ofrecid garantias muy costosas para los
contribuyentes que afectaban el equilibrio fiscal en el mediano y largo plazo y
aumentaron la posibilidad de renegociacion del confrato, Las garantias de extension
del periodo de concesion {la garantia de aforo del 4% anual) y ta clara posibilidad del
rescate (articulo 16 del la Ley de Bienes Nacionales) fueron factores que precipitaron
la renegociacion del contrato en situaciones economicas adversas. Los riesgos

fueren asignados inapropiadamente.

E! gobierno absorbig gran parte del riesgo comercial, de tasa de interés, de tipo de
cambio e incluso el de demanda. Aunado a esto, el concesionario no conté con las
condiciones necesarias para enfrentar el riesgo, en virtud de que el sistema tarifario
era inflexible y su margen de maniobra para instrumentar estrategias que
aumentaran el ingreso y redujeran sy riesgo comercial fue limitado e incluso los

selvicios conexos no se integraron como parte de las autopistas.
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Adicionalmente, otros factores como, la inexperiencia, la falta de informacion, y la
premura en los procesos fueron elementos que contribuyeron a una planeacion
insuficiente del esquema. Este se ided bajo supuestos de estabilidad economica
imperantes y no contemplé mecanismos alternativos de operacion en condiciones
macroecondmicas adversas. Ademds, las tarifas fueron demasiado altas y poco
competitivas y la predisposicion del gobiernc para demostrar la conveniencia de la
realizacion de los proyectos favorecio estimaciones de aforo demasiado optimistas y
el calculo por debajo de la inversion necesaria. Se desaproveché la reforma y
liberalizacion del sector del autotransporte para establecer acuerdos, convenios,
consuftas e incluso la planeacion conjunta de los ejes troncales. Como resultado, los
costos fueron mayores a los estimados y el ingreso que generaban las autopistas

resulto insuficiente para recuperar al menos la inversion.

Tampoco se considero el impacto regional ni ambiental de esta nueva
infraestructura. A pesar de la existencia de vias alternas, las principales rutas
troncales fueron construidas entre Ia Ciudad de Mexico y Guadalajara, Monterrey y
Nuevo Laredo y en la frontera con EUA, particularmente Laredo-Texas, lo que
demuestra que no hubo una planeacion estratégica de Ia infraestructura que
satisficiera las necesidades del pais.

Todos estos factores en sy conjunto favorecieron en determinada medida el fracaso
del esquema vy el que no se lievaran a cabo los objetivos economicos y mucho
menos fos sociales del proceso de privatizacién de la infraestructura carretera,
siendo el resultado elevados costos econdmicos para los contribuyentes,

No obstante, si se volvieran a concesionar las autopistas, el esquema debera valorar
SU conveniencia en el marco de desarrollo econdmico, social y regional del pais
procurando que el gobierno ofrezca el menor nimero de garantias que puedan
alterar et equilibrio fiscal Yy comprometer los recursos presupuestales futuros, también
deberd incorporar mayor competencia en los procesos mediante diversog
mecanismos favoreciendo la creacion de dispositivos de evaluacidén mas rigurosos
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sobre la viabilidad de los proyectos, evitando en todo memento Ia sobreestimacion
de los retornos botenciales y satisfaciendo ia expectativa de beneficio de los
empresarios. De esta forma, los beneficios que se obtengan de la concesion tendran
que reflejarse en la calidad del servicio que ofrezca la via ¥ en la reduccién de tarifas
Que generaran importantes impactos econémicos a escala.

Sin embargo, Ia reforma mas determinante debera ser hecha en el campo de la
reforma regulatoria, en et establecimiento de bases para una participacion mas justa
del sector privado en la provision de infraestructura publica.  Asimismo, Ia
constitucién de marcos juridicos y regulatorios completos que rijan la concesién, pero
sobre todo se debera avanzar en el fortalecimiento de un sistema financiero solido
Cuya normatividad proporcione transparencia en el manejo de recursos y propicie
una cultura empresarial competitiva, capaz de asumir y enfrentar los riesgos

necesarios que conllevan las inversiones en este sector.
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Anexo A

Planteamiento general del esquema Agente - Principal
La construceion del esquema del contrato incluye los siguientes elementos:

e= esfuerzo laboral, e ¢ [e, & 1 bajo y alto respectivamente

[1(g, &), es el beneficio del Principal en funcidn del esfuerzo Yy una variable
aleatoria g

w(I'{e,e}} = funcidn de salarios

E({e.e) — w(N(e,e))] = ganancias esperadas dado el esfuerzo laboral e
E
E [W(w(Ti(e.x)), &)] = utilidad esperada del agente dado el esfuerzo laboral e

£

El agente por su parte busca maximizar su utilidad, con el minimo esfuerzo posible,

por lo tanto:

MAX E [U(w(II(e, £), e)]

e €

El principal por su parte, busca maximizar su ganancia esperada sujeta a las
restricciones de participacion e incentivos del Agente; busca inducirlo, via salarios a

que realice un esfuerzo laboral que maximice sus beneficios:

MAX  E [T[l{e.e) - w(ll(e,e))]

w(Tlie, c))

sujeto a

E U(w(l(e,c)).e)
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dado que e*= Argmax E Uw(li(e* e)).e*) > U donde U es la ulilidad de

reserva del Agente

Bajo informacion perfecta, es decir, si el esfuerzo fuera observable la Unica
restriccion valida seria la de participacion. Por lo tanto, al Agente se le pagaria un

salario we igual a su utilidad de reserva, el Principal asume todo el riesgo,

Ef{Uw)=U donde Wees un salario constante
Bajo informacién imperfecta

En este caso algunos elementos para abordar el problema cambian, el Agente puede
desempefiar dos tipos de esfuerzo & alto, y &, donde qué tipo de esfuerzo hace el
Agente no es observable, sino sélo verificable en el resultado; ademas se adopta un
supuesto simplificador que considera al Principal neutral af riesgo, es decir, B°°(IT-
w) = 0; mas la funcion de utilidad del Agente presenta este comportamiento U "{w, e)

< 0. lo cual indica que el Agente es adverso al riesgo.”’

Por una parte el Agente debe estar seguro de recibir, al menos en todo tipo de
contingencias un nivel de utilidad esperada U, como una compensacion de| riesgo
que enfrenta, y el principal debe incluir un salario mayor cuando el Agente hace un

esfuerzo laboral alto &, que cuando hace un esfuerzo iahoral bajo e.

D(e) es el esfuerzo laboral en unidades monetarias o la desutilidad del esfuerzo
entonces U (w, e) = w - ¢(e), y donde & es una variable estocastica que constituye el
conunto de estados de la naturaleza, Entonces el problema del Agente para un

esquema salarial w es el siguiente.

7

Si el Agente es neutral al riesgo U™ (w, e) =0, el contrato oplimo arroja un salario fijo We para ¢l Auente, es
decir, ¢l mismo nivel de ganancia y de wilidad parz el Principal ¥ el Agente respectivamente que si el esfuerzo
fuera observable, La funcion de utilidad dei Agente es U(w, e}, por lo tanto, si U”"{w. ¢) < 0. ¢J Agenie es
adverso al riesgor si U™(w, e) > 0 serda amante al riesgo. v cuando U™ (w, ) = 0 serd newtral al riesgo,
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m
MAX [ [U(w(I)) f(r1.e)dI1 - (e)
n
sujeto a
fugw(rn) f(r1.e)dn - a(e) » U Rest. Participacion

fuw() 11, e)an - o) > | Uw(I)) f(IT.e)dl - d(e)  Rest. incentivos

De las condiciones de primer orden obtenemos que

1 .= y+p[1- file) donde y + 1 son mayores que uno
wi(w(I1)) f(11, &)

Los resultados arrojan que un esquema de compensacion oéptima paga una
compensacion mayor a un salario fijo W, como resuttado de que estadisticamente es
mas probable que las ganancias sean mayores bajo un alto esfuerzo y no en un bajo
esfuerzo, tendiendo una tasa de probabilidad de

il e)] <1 Esta tasa debe ser decreciente en 1. Si Il se incrementa,
{1, &) la probabilidad de un mayor nivel de beneficio $era mayor si el

esfuerzo es & a que si fuere €. Esta mas que ser sélo una
dominancia estocastica de primer orden, es la llamada “tasa
de probabilidad de propiedad monatona”.

En esta configuracion el administrador tendra incentivos a escoger é en vez de e
Por dominancia estocastica, {factores estocasticos del impacto del esfuerzo e sobre
la funcion de ganancias) el esfuerzo laboral incrementa estocasticamente las
ganancias.

€ >e entonces F(1,é) < F{ll,e)
Ei contrato éptimo indica que el incremento del esfuerzo debe ser igual al incremento
marginal del salario que el Principal debe pagar al Agente, asi el disefio de |a
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restriccion de incentivos hace que el agente elija Ia opcion gue maximice su
utilidad.®®

Sin embargo, es importante considerar las implicaciones de una renegociacion del
contrato. Tal accién significa una nueva redistribucion del riesgo no Optima vy, en
todo caso podra ser beneficiosa para ambas partes si ésta tiene lugar una vez que el
Agente ha realizado el esfuerzo. Pero, en cambio si el Agente, antes de realizar el
esfuerzo, supiera que la renegociacion es posible el salario variable perderia todo
sentido en el esquema de incentivos; el Agente siempre escogeria el menor esfuerzo
@ sabiendo que recibirg un salario constante We. El Agente enfrentaria siempre un
riesgo igual a cero y el Principal absorberia todo el riesge, (Salanie, 1998) %

* Reprameado a partir de Mascolell, 1995,
* De antemano, suponiendo que el Agente es adverso al ricsgo y el Principal newtral al riesgo.
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Anexo B

El concesionamiento como un contrato Agente-Principal

El concesionamiento de infraestructura carretera es parte de la teoria de la agencia
porque incorpora un conflicto de intereses y problemas de incentivos creados por
informacion asimétrica. Ep este planteamiento, el esquema de concesién implica el
disefio de mecanismos de compensacion (retribucion) y reglas de decision que
minimizan los costos asociados a problemas de incentivos (solucion second best).’®

Aungue en el concesionamiento de autopistas existen varios desdoblamientos de
relaciones agente-principal, sélo vamos a abordar el mas importante que desde la
perspectiva de la viabilidad del proyecto tiene mayor injerencia sobre el desemperfio
del proyecto. Siguiendo esta logica, el Principal (gobierno) conserva el mayor poder
de negociacion y disefia el contrato y el Agente (concesionario) guien opera la
concesion.  El comportamiento de ambos agentes responde a una légica de
maximizacion individual, ambos usan tanto su informacién privada como sus

recursos para maximizar su funcion beneficios.

La funcién de utilidad del gobierno estd determinada por la reduccion de su déficit
presupuestal que deviene de la operacion optima de la concesion que realice el

concesionario, segun lo estipulado en el titulo de concesion,

La funcién de utilidad del concesionario esta dada por la maximizacion de los
beneficios monopdlicos residuales de la concesion (representados por el logro de
una tasa de retorno sobre la inversién estipulada en el contrato), sujeto a los riesgos
que enfrenta como participe de este tipo de proyectos y a su habilidad administrativa

para manejar y asignar eficienternente los recursos del proyecto.

" Juridicamente. la concesisn se define como un acto administrativo piblico por medio del cual el Estado
flamado concedente, faceita a un particular, Hamado coneesionario, para que utilice bienes del Estado ¢ bien
para establecer, explotar y administrar un servicio piiblico en su derecho. en forma regular y continua, pero por
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El problema

Para simplificar supondremos que el procedimiento para la adjudicacion vy la
estructura financiera del proyecto estd dada y es viable. Sabemos que el esfuerzo
del concesionario por mantener sus costos por debajo o igual a los de la propuesta
tecnica no es observable, sino slo verificable en términos del resultado final. En
consecuencia, la problematica es Ja siguiente: qué contrato debe ofrecer e gobierno
para que el concesionaric realice acciones optimas que conduzcan a costos reales
por debajo o igual a los estimados, con lo cual maximiza su propia funcion de
beneficios (tasa de retorno} y al mismo tiempo maximiza la funcién de utilidad del
gobierno, dada por la el minimo costo que le ocasionaria al gobierno financiar el
mismo la carretera en términos de déficit presupuestal o el costo de asumir las
garantias otorgadas al concesionario. E| siguiente esquema pretende abordar
eficazmente el problema del disefio del contrato de concesion,

CelCs, C)

Dado que el esfuerzo no es observable y sélo se puede observar su

resultado, entonces daremos por sentadc que un esfuerzo administrativo
alto é de! concesionario tiene como resuitado un costo Cp, mener o igual al
estimado; mientras que un esfuerzo administrativo bajo e solo puede
resultar en un costo real C, mayor al calculado. Los costos totales incluyen
los costos de construccion, operacion y mantenimiento, la contraprestacion
que tiene que transferir al gobierno y los honorarios del fiduciario del

fideicomiso administrador.

£ Es el factor estocastico que contempla todas las posibles eventualidades no
previstas, los riesgos que el concesionario no controla y sobre los que ef
gobierno tiene influencia limitada o nula.

tempo determinado. bienes del dominio piblico o servigios pablicos, con el fin de satisfucer interés colectivo
mediante una ley preconcebida ¥ un contrato formulado entre las partes™ (Callafel, 1996).
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Clo. £)

Los costos van a depender de factores endogencs i (los costos de
construccion, operacién Yy mantenimiento, la contraprestacién que tiene que
transferir al gobierno Y los honorarios del fiduciario del fideicomiso
administrador), sobre los cuales el concesionario tiene control y estan ligados
@ su toma de decisiones; asi como los factores estocasticos € que no estan
contemplados en el contrato, sobre los cuales las acciones del concesionario
ni del gobierno tienen ingerencia y que sin embargo, pueden afectar los costos
o el desempeiio del proyecto.

{Ca Cuie)= PiQ, - Cifor, & ) Donde P, el, esquema de tarifas vigente por
{(1+n' categoria de vehiculo y Q representa |la

demanda 6 aforo real que enfrenta Ia autopista. Entonces PyQ; es el ingreso
bruto que genera la carretera durante el periodo de concesion de i afios. Por

lo tanto, I es el ingreso bruto del proyecto menos el costo de construccion,

operacion, mantenimiento y ia contraprestacion al gobierna.

ITe (ITa, T}
Ila-= PQ, - Colo, ‘sl son los ingresos de Ia autopista menos costos bajos
(1+n' €, conforme a lo estipulado en el contrato de concesion.
[ls = PiQ._-Calen5) implica un ingreso menos costos elevados Caqueen
(1+r)’ el peor de los casos no es suficiente para cubrir la
inversion efectuada.
U=cC (1+THE) U es la utilidad de reserva y la indemnizacién que el

gobierno tendria darle al concesionario en caso de rescision del contrato o
rescate. Equivale al costo de oportunidad de! concesionario, es decir, a un
valor igual al monto de la inversion si estuviera a una tasa de renta fija un
numero de aiios t que dura la concesion y ante la cual el concesionario estaria

indiferente entre participar o no en el proyecto.
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Iz > U Significa que el ingreso del proyecto a valor presente durante el tiempo es
esfriciamente mayor a la inversion del concesionario a valor presente y que
cubre la tasa de retorno especificada en el contrato.

Il < U Significa que el ingreso del proyecto a valor presente durante el tiempo es
estrictamente menor a la inversion del concesionario a valor presente Y qué no
€s suficiente para cubrir la tasa de retorno especificada en e! contrato.

Asi la realizacién de (a tasa de retorno estipulada en el contrato, dependera de la
gestion administrativa del concesionario para hacer que sus costos sean mayores,
menores o iguales a los estipulados. EJ gobierno maximizard sus beneficios
mediante ta maximizacion de la funcién de utilidad dei concesionario (la inversién
mas una tasa de retorno) sujeta a otros factores caracteristicos de este tipo de
inversiones. E| problema del concesionario que maximiza como monopolista sera:

I: MAX ' piQ - Ci{a, £) donde i es el nimero de afios de la

i=0 {(1+n)' concesion
sujeto a:
I Py - Cilaie) > C (1 + TIE)' Restriccion de participacién
=0 {1+r}!
' P - Cofoie) > X PIQ -Cufaie) Restriccion de
i=0 {(1+r)' i=0 {(1+n) incentivos

La restriccion de participacion incorpora los riesgos que afectan al concesionario y
Que no puede manejar. Debe incluir las garantias necesarias (riesgo de tasa de
interés, de tipo de cambio, riesgo de convertibilidad v transferencia garantias de
aforo) para que el empresario participe en e proyecto.  Mientras la restriccion de
incentivos busca inducir al concesionario para que tome la regla de decision que lo
conduzca a realizar una gestion administrativa eficaz y obtenga la tasa de retorno

esperada.
1 = o 4+ “[1—“I'I;f-.'!]
U'(T1(e,e)) {(r1; 8)
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El esfuerzo es sélo verificable en los costos, por lo que el esquema de compensacion
optima al concesionario sera un pago en dos partes. La primera O, sera que se le
asegure al concesionario Ia reversion de su inversion en valor presente y ia segunda
parte U sera la tasa de retorno sobre Ia inversion que estara en funcién del esfuerzo
de gestion administrativa del concesionario, en caso de que el término de la
concesion sea fijo. La tasa de retorno debe ser lo suficientemente elevada para
crear incentivos y evitar un esfuerzo administrativo bajo e del concesionario que
conducird, en primera instancia, a renegociacion y posteriormente al rescate,
alterando el balance presupuestal del gobierno y contradiciendo la logica del
concesionamiento de la infraestructura carretera '

"™ Planteado a paritr de Mascolefl, 1995,
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ANEXO D
Las concesiones en el marco del Progeama Nacional di
B [ ;
2
CONCESIONADAS & PARTICULARES
Gusdoiajara - Tepic 1mmmmmcaumsa‘nv 20 2fios
o ente Ra & A enla a ary a o [+] Qi A adaCa eras 5 4 b anos
Pre Inlernal, Zaragoze - Ysista Viakidad Juarer - £)
Porvers T |Promctront 3.4, C.v
Cuenavaca - Acapukca 282.78[Grupe Meicans de Desaooe, 8.4, Da Cv.
Tortetn - Cusncame - Yerbanis 118938 w3 o8 Cuta § A € V. Coconal 14 ahcs . B mriay
Duwrango - Yerbonis 105,45 [Coconal 5 &
Tijuana -Tecate y Libramiento de Tecate 34.77 [autopistan Tiuans Mexicas, § A €Y ;‘c:::s’ 9
\iaduclos de Peaje. 3.4 C.V Protexa 5.4 CV.. Conviructons Rl
Monlerey - Nuavo Larega 123.56 {Mwr, c: Lobetra, 5 Inchustriag
hMamemey
San Mactin Texmetucan - Tlaxcals - £i Molnito 26, Autopisias Concesionadas det Antiptanc § A, C.v i";:::’ 3
Libramients Pordaris do Tampico 1308 | Auicpiat ncegionadas de Tampico S. V, ICA 12 aflos
Zapotianeia - Logoy de Moreno 152{Concaskonaria de Caminos Alfa - Omaga S5.A CV. 13 aflos 6 mases;
Promalors de Auloplstas del Gallo S.A C V. Pyasa SA De GV, 15 6oy 11
Cdrdeba - Veracruz y Tinzja - Cosoleacaque 326.1{CMD. &4, bw C.V., Promockin Empressial inteiaccionss. 8 4 Ce C v
Mexicans de Técnicon s Auopistas 5 A De & ¥ Pycas-Mddad Mmases
Libramienio Orienta de San Luis Polosi 33,75 |Maxicana g9 Toervcos &N Atopaies SA O\ 8 afos. 6 Mmeses
Mazatidn - Culiacén {nchiye Cosla Rica - Piggy Back) 262 | Autovias Sinaioenses S A Da Gy 30 afios
N . utaplcias Conctionodas del Corto 34, €.V, 104, GUTEA, CUASA y| 18 aflcs, 6
Len - Lagos de Moceno - Aguas Calientes 1] oras locates ot . meses
‘urmunmmus:\ cv., umu Cunu(.‘.umjml Gpa
Caderayls - Reynosa Cendtrucion de Tamapas: 12 ahos
Malz - Mier; Tmll . lnnom»lumz.ldl yAqmmunnaI

Amesia - Manzanilg Fromatora de Aulopitas ded Pacliico, S A , _ 14 aflos , 8 -
Mérida - Cancin 3 Comorcio del Mayab § A, C.V, vumwmm rmmlu < 37 anoy B meses
Ecatepec Pirdmides .2 Promotora y Admidisadora de Cameleas 54 G, © . "3 afios 11 meses

Méxici - Tecats * Promotess do Carelaras de) Nore, B A., Gy 19 aftos, 1 mes

Chemapa . | echerig 27 .35 |Pramatora y Admenisiraders ge Cameteras SA.CV Trbasa 18 aflos
c L SA G V.. Ing Edilbay
Busnry, Construccitn y B.R. Arco is 3. Lopez Oz,
Campeche - Champoton 58], Gor"nmoln Warkton Conplig. :A cvkg:nsmn; |12 atos.am

Esculante 54 CV., CYEMSA

Armiaga - Huixtla y libramientos de Tonald ¥ Huixtta ' 209|Autopistas Concesionadas de Chiapas S Ade C.V

Esperanza - Cixdad Mendoza 35 8]Pyasa, Ingenierns Givites. S.A, C.V

Maravalio - Zapotlanajo y Libramiento noronente da 30q|Mronisa Gocderte S.4. C V., sodedng Tonneds por 1G4, GMD, 19 aiica, 2
Toluca Tribaza y Promacién Empnwu Heractiones meses
Guadalajara - Zapotlaneja 26| Auopistas Myxcanas Concasionadas S.A. C V. 20 afios
Toireon - Salilka 233.2|Ejes Tormesires de Costwda, 54, C.V 7 aos B meses
Pusnte | Zacatal - Cludad dei Carmen 3.83{ICA BA CV, Tibasa S.A, C V. 13 afga

La Vanta -Coeleglo Mililar 22|Promotons y Adminksiradora ge CaTalerks SA Cu 25 afioy
México - Tuxpan 37.45[8anco del Atlantico 20 afios

CONC ESIONADAS A BANOBRAS

Allacumulcu Marm(n 54|Bancbras

Guadalajara - Colima 148 ({Banobras [207ahos
Tepx - Entronqgus San Blas 25[Banobras. 2C afios
CONCESIONADAS A GOBIERNOS ESTATALES
Chihuatua - Ciudad Jidrez 108.5/Ede_De Chihughua 17 anos
Deliciay - Camargo - Sménez 135[Gob. Edo. Chuhuahua 20 afos
Z:;Den C:’Ohmqm Empalme Hemoslo - MEGRIGlons, Lb. Gn 488.5[Gaob. Eda Sonara
le.orlamaugsmi.‘.o ¥ Carbonera - Puerta Méx. 56.2]Gob, Edo.Coahuita 20 afos
En Ue Estrada - Providencia - Librammiento de Fresnilo 33 [Profrezac 5 A. C.V.. Gob. Edo. Zacatecas 14 gfog
oco 8 ab. Edo 0 afic
Pta 1nterml. Pledras Negras || y Nava Piedras Nearas 26| Gob. Edo. Coahuila 20 atos
Libramiento Nororiente de Querétaro 37| Gob. Edo. Querétaro 12 afios
Puente Intemnacional Soldandad en Colombla 0.16]Gob._Edo. Muevo Leon 17 afos
P1a Miermel de Libre Comercic en Lucit Blanco y visidad de scceso 4.Z|Gab. Edo. Tamaulipas 18 afns
Amp. Pte. San Migued sobrs el Rio Fuerte en los Mochis - 0.26|Gob. Edo. De Sinalos 17 afos, 6
Estacién Don Meses
Agua Ouice - Cardenay 83]Gob. Edo. Sinaloa 25 afios
Reynosa - Matameros 71|Gob. Edo. Tamauhgas 30 afios
Puente internacional Reynosa Pharr 2€3|Gob. Fdo. Tamaulipas 20 afos
Cardel - Veracruz ¥ Libramiento Norponiente de Cardel 29.4[Gob.Ede. Veracruz 15 atos
Gdmaz Peiscio - Lim de Edos. Ouranged Czhushua - Comatlos 183.82|Gob. Edo. Durango 25 atos
Libramiento do Nogaies 12 Gobierno del Eztado 12 afios
Santa Ana - Caborca - Sonoyla 254[Gob. Ede Sonora 30 ahos
Fuente, Elaboracion propia con dalos del Programa Nacional de Aulopislag 1989 - 1594 y otros documentas
Autopistas bus adas ~ i

Autopistas rescatadas.
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2 Aulopisl:lsjﬂﬂﬂ'_]_ggﬂ

| T =

23-Ago-8 17 ICA, S A interacciones, Bial gg’; 25%. troals 53%, Capte
2714 B9 34 Guisa, S A SecfingCone 2%, Creq, 5a%
28-Jul-g0) 2800  1CA, Tabasa, GMD) Serte] . 3% Cred Sty o
18- Jul. 50 677
24-Abr-02) Conil tocales] Bugal
[Cone 2258 Cricio se.54%,
28-Nov-84| 192 La Nacional Bancomer| e e
&-Nov-89] 45| Protaxa)l Sertin{Core:, 40%, cred, 60%
15-Mar-50| 41 Cyemsaz| Bancomer|
1-Dic-! 123} 1CA SefinjConc. 25%, Crma, 74%
18- Ao 543 5 Afn - Omeqq] Banamed 70 T :
§ {nvenat. Bancol Gone 33%, Comemmen 60% Gob
ow- 822 GMD tMeacznolEdo Vaoaug 5%
15-Ocl- ] AE Bancomesr|Conc 33%, Cred 7%
12-Nov-g0f t.028] ICA] Bancomar
7-tiow-90 450 ICA / Guts] tnverig TP 100, Gl P, AC4.3%,
[B=notras y Cosa do Botsa Arka
25-Ene-g91 803 Prolexa] Banabras| 0%, Corcas 40%
B-Nov- 50 . R A &b Cone, 30 Q.70 -~
3 anc. 30
Cic-00 >u < <yah fura 5, 4
13 % ¢ basa 2 onG. 4%, Crsd, 609
Conc 30%, Crpufs 1%, Cred
25-Ene-91 727 Prycsal 1 Somex ¢
55%
30-Abe-1| 591 Triba Banobras{Cone. 25% Cricae Ts%
CoNc. 2%, Bancoper SO0%,
25-Feb-91| 202, Const. Locales) Bancomer| Czpute 24%, Gab. Ega,
Campoche 4%
24.Ar.02) 540 Cyemsa| Adanteot S Frrivhapiond
20-Qcl-92] 155 2|
9-Oct-p2| 580 ICA, Tribesa, GMDY Cradiia T0%, concealonana 0%
27 Ene-0) 1004 ICA S.a Banca Mexica
27-E r- 4] 86 iCA, S.A Banca Wexicanol Concosionzny 100%
4-Aqo-Gd) 134)
1811211997 200 i
23-Feb-tid vahas| Baname
20-Oct-8; 102 coal
20-CcL B7] I |
20 Feb | 1 |
29-Ago- hidl Conar Locales| s
28-Agn-|
21-0ci-82 A, 8] Banorsy
15-Ena-5 &7 Const. Locoles] Serfin{Conoes y awd, Sertn
13-May-D: Conat Locales| Praburgal Conc. 25%. Crad.75%
B-Age-91
Credd Bancomer 5%, Gpe:
7-Dic- intat=358 2| Marhnos| Bancomer|comtructor 3%, Gon Exs
Quriior %
25-Jul cloz 107
12-Nov-90) cto= 264 Conc 5% Fin Banotray 75%
14 D93
16-Nov- 8. 788 codl; Const. Locale: Bonca Ly
B-Dic-f
19-Oct:| cta. 1 Mt trlaraccionss|
6-0cl-8)
27-Oct-93] Consl. Locnley]  Banco Mericancy
15-Dic.|
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Anexg

ANEXO E

Esquema General de Concesiones del Programa Nacional de

Autopistas 1989 -1994

Empresa hace solicitud
de concesion

Planea el esquema general
de concesiones

Reafiza proceso de licitacién
y adjudicacion

Empresa elabora propuestaj

—{Menor término de concesian |
SCT —{__Menor costo de 1a obra__)

Evalia propuestas y emite el —»{_Menor nivel tarifario__)
dictamen ganador

—~—{ Mejor estructura financiera
——{ Mayor apontacien de capital ]
Fideicomiso (comité) administrador Decisiones deTmanejo dﬂ
Banco - concesionaria fecursos

Jj“{@ntrato de construccién)

Otorga
“»{_Contratc de operacion
Construccion ]
Supervisa y dirige

[___ Operacion )

Recuperacion de la inversién
| Fideicomiso paga todas ias deudas del
¥ devuelve la inversién del concesionari

Reversién de ia
Infraestructura al
(Gobierno Federa
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Anexo Estadistico

Cuadro i
México. Indicadores macrogcondmicos seleccionados 1970 - 1998

PIB Inflacion  Balance Batance Cta, Exportacion Importacion Indice de tipo

Afos (TCA %) anuat Primario  Econdmico Corriente es (% es (% de cambio
(%) (%PIB) (%PIB) (% PiB) PIB) PiB) {1990=100)

1970 5.9 521 -1.3 -34 -3.28 3.96 566 65.5
18971 4.2 526 0.2 -2.1 -2.75 3.86 5.08 66.3
1972 8.5 5.00 2.2 -4.2 -2.66 4.31 5.50 69.9
1973 8.4 12.04 -3.5 -b.8 -2.80 483 6.48 719
1974 6.1 23.74 37 -5.9 -4.32 5.06 7.94 64.9
1975 8.7 15.15 -6 -86 -4.62 4,37 7.08 636
1976 4.4 16,79 -4.6 -8.1 -3.84 5.21 6.87 69.2
1977 34 29.00 2.2 -4.8 -2.30 6.93 6.95 87.9
1978 9.0 17.54 =22 -4.9 -2.87 7.21 763 87.3
1979 2.7 1813 -2.7 -5.5 -3.25 7.97 8.40 821
1980 9.2 26.47 -3 -6.5 -5.17 8.93 10.44 735
1981 B8 28.00 -8 -13 -5.35 9.12 10.63 62.1
1982 -0.6 58.87 25 -15.6 -3.48 14.23 10.06 84.1
1983 -4.2 101.88 4 -8.1 3.97 17.58 8.03 §54
1984 36 B65.54 4.8 -7.7 240 16.69 9.13 B0.9
1985 28 57.75 39 -8 0.44 14.65 10.05 78.4
1886 -3.7 86.23 25 -14.9 -1.07 17.00 13.09 119.4
1987 1.7 131.82 5.7 -15 3.05 19.86 13.54 134.6
1988 13 11416 8.4 -10.9 -1.31 16.92 15.48 111.4
1989 4.2 20.01 8.3 -5 «2.64 15.92 1574 100.7
1990 5.1 26.65 8 -2.8 -2.84 15.50 1583 100.2
1891 4.2 22.70 5.5 -0.5 -4.66 13.57 15.89 915
1962 3.6 15.50 5.9 186 -6.72 12.70 17 09 859
1993 2.0 976 3.9 o7 -5.80 12.87 16 21 735
1894 4.4 6.97 24 -0.1 -7.05 14.47 18.86 750
i895 -6.2 35.00 4,7 0.1 -0.56 28.06 25.56 117 3
1996 5.2 34.38 4.3 0.1 -0.71 29.10 27.12 1031
1997 7.0 20.62 n.d. n.d. -1.85 2743 27.28 86.0
1998 4.8 16.67 n.d. n.d. -3.85 28,30 30.21 84.8

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de México, BDly Estadisticas Histéricas, INEGI,
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Anexo Estadistico

Cuadro i

Desincorporacion de entidades paraestatales
{Numero de Entidades)

ORGANISMOS | EMP PART. | EMP. PART,
ANO E,‘I":;?:.SEESS DESCENTRALI|  ESTATAL ESTATAL | FIDEICOMISOS
ZADOS MAYORITARIA | MINORITARIA
1982 1155 103 754 75 223
1983 1058 96 698 74 192
1984 1037 94 699 74 170
1985 932 a5 625 65 147
1986 732 93 524 7 108
1987 612 93 433 3 83
1988 449 90 252 72
1989 379 83 229 229
1990 280 82 147 147
1991 241 78 120 120
1992 217 82 100 100
1993 210 82 98 28
1994 215 81 106 108
1995 204 80 99 99
1996 185 72 91 91
1997 189 71 95 95

Fl_Jente: Anexo Estadistico del Quinto Informe de Gobierne, EZPL,
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Anexo Estadistico

Cuadro iii
Longitud de la Red Nacional de Carreteras
{Kilémetros Acumulados)
FEDERAL

ANO | TOTAL LIBRE |CUOTAIESTATAL{ RURAL BRECHAS
1970 71,520) 29,358 968| 37.514 2,160 1,520
1971 74,052] 30,063 968| 38,717 3,004 1,300
1972 | 124,391| 33328 968| 40,676 17,684 31,835
1973 | 156,706{ 36,095 1,036 43,543 43779 32,253
1974 | 175,389] 37,272 1,036 48,769] 55,851 31,481
1975 | 186,218] 38.292] 1028 50,591 64,777 31,530
1976 | 193,290| 40,508 1028 50597 69,629 31,528
1977 | 199,080( 40.657 1,007 52409 73,880 31,107
1978 | 207,661] 41,562 932 50.763] 78,053 36,351
1979 | 211,246| 41,949 932 51,522 80,935 35,908
1980 | 212,626| 42 521 932 524986 83,268 33,409
1981 | 213.238| 43,408 832 52,692 84,700 31,497
1982 | 213,702( 43,661 932| 63,078] 85,783 30,250
1983 | 216,471] 44211 9321 54574 87324 29,430
1984 | 221,003 44,612 9531 554206| 90,588 29,430
1985 | 224,225( 44,359 923 56,295 91,250 31,398
1986 | 230,991 44,722 939] 58429 94,421 32,480
1987 | 233,339] 45,204 939 59622 94728 32,846
1988 | 235033/ 45664] 1,106 60,020 95123 33,120
1989 | 236,057} 45,705] 1,231 60,488 95513 33,120
1990 | 239,235 45,743 1,761 61,108) 97,503 33,120
1991 | 241,962| 45,823[ 2662 61,108] 99,249 33.120
1992 | 243,856| 45,808] 3,470 61,736 99,722 33,120
1993 1 245,183 45286| 4,668 61,998 100,111 33,120
1694 | 303,101] 43,504| 5,456 56,149 147 456 50,536
1995 | 307,983/ 43611| 5,807 56,936| 150,927 50,602
1996 | 312,301] 43,297 6,216 59,193 153,163 50,432
1997 | 321,739| 49,602| 6,594 61,277] 159,629 51,780

Fuente: SCT. Direccién General de Servicios Técnicos.
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Cuadro iv
Estado superficial de la Red Nacional de Carreteras
(Kilometros Acumulados)

ANO TOTAL [pavIMENTADO REVESTIMIENTQTERRACERIA BRECHAS

1970 71,520 41,8959 21,462 6,579 1,520
1871 74,052 43,892 22,654 6,206 1,300
1972 124,391 47 549 31,620 13,387 31,835
1973 156,708 50,828 56,262 17,363 32,253
1974 175,389 56,234 66,236 21,458 31,461
1975 186,218 59,487 72,715 22,486 31,530
1976 163,290 59,705 48,550 22,507 31,528
1977 199,060 61,468 81,976 24,509 31.107
1978 207,661 64,176 81,384 25,750 36,351
1979 211,246 65,788 85,447 24103 35,808
1980 212,626 66,920 87.562 24,735 33,409
1881 213,238 68,412 88,728 24,601 31,497
1982 213,702 70,234 92 493 20,725 30,250
1983 216,471 70,754 Q7,706 18,581 29,430
1984 221,003 71,631 103,856 16,086 29.430
1985 224 225 73,927 115,384 3,518 31,398
1986 230,991 76,948 117,174 4,389 32,480
1987 233,339 78,283 117,071 4,138 32,846
1988 232,033 81,349 116,783 781 33,120
1989 237,057 81,961 118,195 3,781 33,120
1990 239,298 83,925 118,472 3.781 33120
1991 241,962 85,931 119,610 3,301 33,120
1992 243,856 87,433 120,245 3,058 33,120
1993 245,183 88,371 120,666 3,026 33.120
1994 303,414 94,680 144,893 13,305 50,536
1995 307,983 96,541 147,244 13,596 50,602
1996 312,301 99,165 148,275 14,429 50,432
1987 323,977 96,360 160,649 15,188 51,780

Fuente: SCT. Direccion General de Servicios Técnicos.
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Cuadro v
Inversién federal en la red de carreteras
{Miles de Pesos)

CONSTRUCCION MODERNIZACION Y RECOSTRUCCION CONSERVACION
ANO | TOTAL TOTAL | FEOERAL | CUOTA [ESTATAL] RURAL | ToTac FECERAL | cuota | RuRAL | ToTAL |FEDERAL] CUOTA EsTaTal RURAL
1970 | 1,775 981 332 83 506 60 270 270 524 390 126 8
1971 2316 1,360 635 23 585 117] 254 254 702 556 144 0
1972 | 2881 2,851 934 34f 1,353 830 77 77 853 653 200 0
1073 | 4822 3.709 920 2 908] 1,758 75 75 1,038 768 270 0
1974 | 43852 2,933 1,188 34 982 729 121 121 1,298 945 260 92
1975 } 5571 3774 1,007, 34 1813 920 269 269 1528) 1,084 294) 150
1976 | 5825 3,80 1,247 34 1,681 689 248 248 1,946 1,395 384 166
1977 | 8255 5,408, 1.52% 0 2103] 1,784 263 263 2,584 1,503 4111 270
1978 | 923 5611 1,913 0 2530 1,188 424 424 3,198 2220 678 300
1976 | 1245 6,815 2,414, 0| 3023 1,378 1t 330 781 45301 2838] 487 828 377
1980 | 17,013 8,779 2946 0f 3475 3358 21 1,213 898 5123) 3114|689 1043] o977
1981 | 30,152 17.168 4,458 1 5485 7225 5,308 4,051 1.255 7718 5445 286 1470 517
1982 | 38972 19721 5,949 0 &110] 7662 5,888 5,240 648 1383 7602 718 22721 70
1683 [ 66,315 27,628| 13977 0] 6008 7843 21,181 20,522 639 17,5260 10573 962 3728 2265
1984 | 111,168 406721 19,544 01 9453} 11,575 35508 3509 4,067 49000 22675 2123 5402 4,700
1885 | 154,146 46,819[  17.037, Of 17.647( 12,1350 54150 43967 10,153 53,1770 28.760] 2,951 17.468) 3,000
1986 | 225812 80.180(  28.602) €103 15.184] 10271 81,795 60428 21386 83957 45,805 4,237 79485 4430
1987 | 471,767 136,200{  44.083] 39.485] 35,008 17,554 198,785{ 117,586 70,366| 10,833 136,782 61,552 10,261 57,469 7,500
1988 | 835233 | 223.477] 52984 74,305 50,7860 45312] 37.07 208801 93238  15,132] 294785 171,957] 20,287 73,849) 28,602
1689 | 867,999 195,341 84.020) 7.370] 40,100 83,851 189,777 229.934 130,135|  29,708) 282,881] 185,875 50,534 16,471 30,000
1980 | 2.044,775 | 475020 78585 189.217{ 138,607| 68,410] 1,325,509 543,544 766,056  15009] 244,245 148,834 50,032 15,000] 29,380
1994 7,016,080 | 950703 138,415 436,340/ 148,143] 227 805 5,733,947 874,330( 4800,512|  58,105) 333430 250,342) 52084 984 20,020
1592 | 7,881,103 | 588,157 125768 173,315 225,798| 63,276) 7,056,778 622,011( 6,430,637 4130] 235,168) 172,882f 54348 1,143 7,795
1993 | 9,628311 | 1,026,745| 757 584 11.7870196.477| 60,897| 7634 226 459,562 7.080881)  939863| 967,340[ 854323 39.65¢ 1,612 31,551
1984 11,358,610 2,688 461 2,300,060 179,400| 152,428] 56,573 7,763 545 691.983)6.573,800{  97,761| 907,600 736,662/134,775 18,003| 18,070
Fuente: Anexo Estadistico del Informe dg gobiemo, EZPL,
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Cuadro vi
Inversion acumuiada en autopistas concesionadas (1989-1994)
{Millones de pesos de diciembre de 1995)

PARTICIPACION
AUTOPISTA LONGITUD TOTAL %
Kitdmetros | Millones de Pesos Proyecto
Cuernavaca - Acapulco 274 10,109 13.5
Maravatic - Zapotlanejo 31 6,980 9.32
La Tinaja - Cosoleacaque 228 4,607 6.15
Est.Don - Guaymas y Herm. - Magdalena 489 4,220 5.64
Guadalajara - Tepic 194 3,661 4.9
Cualiacén - Mazatlan 182 2,847 38
Guadalajara - Colima 148 2,661 3.55
Ledn - Lagos de Moreno - Aguas Cal, 12 1,674 2.24
Cadereyta - Reynosa 132 1,634 2.18,
Cordova - Veracruz 108 1,584 212
Chamapa - Lecheria 28 1,482 1.98
Zapatlanejo - Lagos de Moreno 152 1,404 1.87]
Gémez Palacio - Lim. Chih./Dur. -Coiralitos 184 1,219 1.63
Torredn - Saltillo 231 1,207 1.61
Monterrey - Nueve Laredo 124 1,191 1.59
Meérida - Cancin 250 1,066 1.42
Durango - Yerbanis 103 1,010 1.35
Arriaga - Huixtla y libram. Tonal4 y Huixtla 42 990 1.32
Atlacomulico - Maravatio 64 938 1.25
Mexicali - La Rumorosa 44 8g1 1.19
Torredn - Cuéncame - Yerbanis 120 886 1.18
Libramiento Nororiente de Queratarg 37 778 1.04
Const/Reforma - La Venta - La Marquesa 21 775 1.03
Camargo - Jimenez y Km. 83 -E| Sueco- Salamanca 188 744 0.99
Esperanza - Ciudad Mendoza a7 667 0.89
Tijuana - Tecate 35 565 0.75
Tihuailan - Tuxpan 34 504 0.67
Tepic - Entronque San Blas 25 460 0.61
Campeche - Villa Madero 39 451 0.6
Reynosa - Matamoros 71 442 0.59
Armeria - Manzanillo 37 439 0.59
Libramiente Oriente de San Luis Potosi 34 407 0.54
Puente Zacatian - Ciudad del Carmen 4 266 0.36
Pefion - Texcoco 16 226 0.3
Ecatepec - Piramides 22 219 0.29
Delicias - Camargo 35 217 0.29
Carbonera - Pueto México 34 209 0.28
Libramiento Poniente de Tampico 14 186 0.25
Puente Internacional Reynosa Pharr 8 183 0.24
TOTAL 4,249 59,999 80.1

Fuente: Direccion General de Servicios Tecnicos, S. C. T,
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Cuadro vii
Diferencial de tasas de interés bancaria
Diferencial de Tasa Activa| Tasa Pasiva

Fecha intermediacion (préstamos) {Depésito)

Dic-85 4 57 37.20 3263
Dic-86 6.83 4272 35.89
Dic-87 5.82 45.49 39.67
Dic-88 8.73 45.08 37.35
Dic-89 5.75 26.97 21.22
Dic-90 4.00 26.35 22.35
Mar-21 495 25.49 20.54
Jun-91 541 23.22 17.81
Sep-91 4.31 22.00 17.69
Dic-81 3.02 20.81 17.79
Mar-92 594 22.99 17.05
Jun-92 5.46 21.87 16.41
Sep-02 5.36 21.26 15,90
Dic-92 4.24 20.52 16.28
Mar-93 6.25 25.82 19.57
Jun-93 6.58 25.36 18.78
Sep-93 4.39 2279 18.40
Dic-93 3.78 21.47 17.69
Mar-94 5.20 18.24 13.04
Jun-94 493 18.56 13.63
Sep-94 5.02 19.04 14.02
Dic-94 4,80 18.21 13.41
Mar-95 10,67 4317 32.50
Jun-95 7.97 47.94 39.97
Sep-95 6.66 46.03 39.37
Dic-95 6.22 42 .M 35.79
Mar-g6 3.84 37.82 33.98
Jun-96 4.82 33.74 28,92
Sep-96 428 29,57 25.29
Dic-96 3.35 27.19 23.84
Mar-97 6.42 25.81 19.39
Jun-97 6.50 27.04 20.54
Sep-97 7.69 27.82 2013
Dic-97 7.42 25.37 17.95
Mar-98 7.93 25.93 18.00
Jun-98 7.89 25.58 17.69

Fuente: CNBV, Boletin Estadistico de Banca Mualtiple, varios niimeros.
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Cuadro viii

Pagarés de Indemnizacién Carretera (PICs)

PIC P72U

Valor nominal (mdp) 4,775
Interés 5.63%
Fecha de emisién 1-Sep-97
Vencimiento 29-Ago-02

Fechas de pago de intereses

PIC P712U

Valor nominal {mdp)
Interés

Fecha de emisién
Vencimiento

Foechas de pago de intereses

4,775
5.63%
1-Sep-97
16 de agosto de 2012

5 de Marzo de 1588

3 de septiembre de 1998
4 de Marzo de 1999

2 de septiembre de 1999
2 de Marzo de 2000

31 de Agosto de 2000

1 de Marzo de 2001

28 de Febrero de 2001
29 de Agosto de 2002

PIC P77U

Valer nominal {mdp) 4775
interés 5.63%
Fecha de emisién 1-Sep-97
Vencimiento 23-Ago-07

Fechas de pago de intereses

§ de Marzo de 1968

3 de septiembre de 1998
4 de Marzo de 1999

2 de septiembre de 1999
2 de Marzo de 2000

31 de Agoslo de 2000

1 de Marzo de 2601

30 de Agosto de 2001
28 de Febrero de 2002
29 de Agosto de 2002
27 de Febrero de 2003
28 de Agosto de 2003
26 de Febrero de 2004
26 de Agosio de 2004
24 de Febrero de 2005
25 de Agosto de 2005
23 de Febrero de 2006
24 de Agosto de 2006
22 de Febrero de 2007
23 de Febrero de 2007

5 de Marzo de 1998

3 de Septiembre de 1998
4 de Marzo de 1939

2 de Septiembre de 1999
2 de Marzo de 2000

31 de Agosto de 2000
1 de Marzo de 2001
30 de Agosto de 2001
28 de Febrero de 2002
28 de Agosto de 2002
27 de Agosto de 2003
28 de Agosto de 2003
26 de Febrero de 2004
26 de Agosto de 2004
24 de Febrero de 2005
25 de Agosteo de 2005
23 de Febrero de 2006
24 de Agosto de 2006
22 de Febrero de 2007
23 de Agosto de 2007
21 de Febrero de 2008
21 de Agosto de 2008
19 de Febrero de 2009
20 de Agosto de 2009
18 de Febrero de 2010
19 de Agosto de 2010
17 de Febrero de 2011
18 de Agosto de 2011
16 de Febrero de 2012
16 de Agosto de 2012

Fuente: CNBV.
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