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Introduccion

La inversion en infraestructura debe considerarse un punto nodal en cualquier agenda
gubernamental, ya que se trata de un eje fundamental para generar un desarrollo econémico
sostenido. Como lo mencionan C. Gannon y Z. Liu: “la infraestructura contribuye al
crecimiento econdémico porque moviliza los recursos humanos y fisicos. Las mejoras en
infraestructura reducen los costos de transaccion, permiten lograr economias de escala y
especializacion, amplian las oportunidades, expanden el comercio, integran los mercados,
fortalecen la competencia, realzan la interaccion social y, con el tiempo, aumentan los

ingresos reales y el bienestar de una sociedad” (Gannon & Z, 2001, pag. 8).

La ausencia de una inversion en infraestructura adecuada repercute directamente en la
implementacién eficaz de las politicas de desarrollo, e impide la obtencion de tasas de
crecimiento elevadas, necesarias para el progreso de las regiones. En el caso de México, la
inversion en infraestructura debe ser tema primordial debido al problema de pobreza que
enfrenta el pais: en el afio 2020 40% de su poblacidn fue catalogada en el &mbito de pobreza
extrema (SNIEG, 2020).

La revision de datos y estadisticas del Sistema de Cuentas Nacionales 2020, por parte del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), muestran una tendencia decreciente
en los temas de inversién publica de infraestructura, respecto al gasto publico y en porcentaje
del PIB, esto aunado a un bajo crecimiento econémico. Resulta importante destacar esta
tendencia a la baja que ha tenido la inversion en infraestructura, puesto que ésta genera tanto
beneficios econdmicos como sociales, y, dadas las condiciones que enfrenta México en la

actualidad, resulta prudente y prioritario aumentar la inversién en este rubro.

Existe infraestructura especifica que genera tanto beneficios econdmicos como sociales,
como la construccion para el abastecimiento del agua, petrdleo, gas, electricidad y
telecomunicaciones, la inversion en este tipo de infraestructura representé el 1% del PIB en
el afio 2020 (INEGI, 2020). Este tipo de infraestructura resulta prioritario porque no sélo
genera una mejora en la actividad economica, sino que también causa impactos sustantivos

en la calidad de vida de la poblacion, ya que la dota de servicios basicos, mejora la



accesibilidad y la comunicacion, facilita la movilidad y proporciona mayor eficiencia en el

proceso productivo.

Sin embargo, la tendencia decreciente que ha sufrido México en la inversion de
infraestructura comenzo a partir de los afios ochenta, aspecto que representa una alerta debido
a la necesidad de infraestructura bésica que en ciertas regiones ayudaria a promover un
proceso productivo para activar la economiay ayudar a salir de la pobreza. (Ros Bosch, 2015,
pag. 20). A finales del sexenio pasado, el gasto de inversién en infraestructura era de 2% con
respecto al PIB, mientras que en 1982 llego a ser del 10% (INEGI, 2020).

Segun datos del Foro Economico Mundial (FEM), en 2020 México ocupaba el lugar 57 en
materia de infraestructura. Este desempefio es debido al bajo gasto, con respecto al PIB, que
se destina al rubro. En el periodo de 1971-2012, el promedio de inversion en infraestructura
fue de 1.8% con respecto al PIB (Boletin PROSPECTA, 2020). Segun el reporte 2020 del
FEM, la region de América Latina, dadas sus condiciones, debe realizar un financiamiento
del 7% respecto al PIB en materia de infraestructura, de manera constante, para poder salir

del subdesarrollo y disminuir las desigualdades que afronta la region.

Con los datos mencionados, se puede visualizar que la inversion que México ha destinado a
la infraestructura en los Gltimos veinte afios ha sido insuficiente. De ahi surge la necesidad
de incluir al andlisis de politicas publicas en la implementacion de los proyectos de
infraestructura. EI Banco Mundial (BM), en su texto “Transporte: Infraestructura y
Servicios”, menciona la importancia de la aplicacion y andlisis eficiente de las politicas
publicas, ya que éstas limitan los efectos negativos que puede producir una politica de

infraestructura, y ayudan a alcanzar el objetivo principal de la politica publica.

El éxito de una politica publica de infraestructura recae, en gran medida, en la efectividad de
su implementacion, lo cual depende directamente de los actores involucrados, asi como de
las reglas con las cuales operaran. Por ello, la coordinacion se convierte en un punto medular

para la aplicacion de las politicas publicas de infraestructura.

Resulta importante que se dé prioridad a la generacion de politicas publicas de
infraestructura, pues éstas arrojan beneficios importantes, tanto en el nivel de ingreso de la

poblacion, como en la dinamizacion del proceso productivo y en el fortalecimiento del



mercado interno (Ros Bosch, 2015, pag. 19). México presenta deficiencias en la
infraestructura econémica y en la social, lo que ha provocado un retraso en el crecimiento
econdmico y subdesarrollo, principalmente en el sureste del pais. La implementacion de
politicas publicas eficientes es una oportunidad para revertir las carencias en el rubro de
infraestructura, y asi generar mejoras en el proceso productivo e impactos positivos en la

calidad de vida de la poblacion.

El bajo desarrollo econdmico que ha presentado México a lo largo de su historia ha sido un
tema de analisis e investigacion para las ciencias sociales; numerosos han sido los estudios
que buscan dar respuesta, desde diferentes angulos, a esta problematica, la cual ha sido una
constante en la historia del pais. Debido al tiempo durante el cual se ha extendido este
problema, las politicas publicas que se han implementado para hacer frente al bajo desarrollo

econdémico no han cumplido el objetivo en su totalidad.

El ambito de la administracion pablica ha sido un campo de estudio especifico que ha tratado
de coadyuvar a la resolucion del bajo desarrollo econémico, por lo que resulta primordial la
existencia de analisis de las politicas publicas adecuados, los cuales consisten en una revision
efectiva de los resultados de las politicas y programas. Se busca que, por medio de ese
analisis, se generen recomendaciones que incrementen la eficiencia en las acciones de un

gobierno y también se consiga retroalimentacion para corregir los efectos negativos.

Asimismo, la implementacion de las politicas publicas de infraestructura corresponde a la
administracion puablica. Por lo que, resulta fundamental la generacion de analisis que
contribuyan a la aplicacion de politicas eficientes y al perfeccionamiento del ambito

académico para coadyuvar en los estudios de la materia.

Es importante que existan administradores publicos con una formacion sélida, actualizados
y con conocimientos, tanto tedricos y como précticos, que les permitan entender los
problemas que aquejan a su sociedad y los efectos que esto tiene en los asuntos de gobierno,
para que sean capaces de desarrollar estrategias eficientes y eficaces para hacer frente a
dichas problematicas y atender las necesidades sociales, lo que implica pensar en estrategias

de redireccionamiento que mejoren los impactos de las politicas publicas implementadas.



Por lo que representa la inversion de infraestructura de calidad, se pueden abordar distintos
puntos que serviran para cumplir los objetivos y obligaciones que tiene el Estado, como la
rectoria de la economia y el desarrollo econémico del pais. La falta de una infraestructura

adecuada y equitativa en México ha impedido que se cumplan estos objetivos.

En ese sentido, abordar la problematica en el déficit de infraestructura, permite introducir un
tema fundamental en los estudios de la administracion publica, y se espera que, a partir de
eso, se pueda colaborar al marco teorico existente en este tema, nutriendo las investigaciones

realizadas y que éstas colaboren en la resolucion de la problematica mencionada.

Desde un punto de vista conceptual, la infraestructura es un elemento nodal para el desarrollo
de las actividades productivas de un pais o region. Por lo tanto, la politica de infraestructura
es una accion gubernamental destinada a generar los acervos fisicos y materiales que

contribuyan lograr dicho desarrollo.

Concretamente, abordar el estudio de la infraestructura, tanto a nivel federal como estatal,
busca recalcar que es un elemento fundamental para los gobiernos, ya que un analisis mas
profundo sobre casos especificos ayuda a mejorar la implementacion de este tipo de politicas
y, por lo tanto, a potenciar los efectos positivos que trae consigo la inversion en

infraestructura.

El uso del andlisis de politicas publicas resulta una herramienta importante, tanto para el
ambito académico como para el terreno practico porque genera una retroalimentacion
eficiente sobre las politicas publicas implementadas. La correccién de las fallas que se
puedan presentar en la ejecucion de una politica publica, plan o proyecto, es uno de los
elementos nodales dentro de las funciones de la administracion publica. Por esta razén, es
necesario seguir profundizando en la investigacion para reforzar los conocimientos

adquiridos e incorporar nuevas teorias que coadyuven a la resolucion de estos problemas.

La coordinacion intergubernamental, en proyectos especificos de infraestructura publica,
permite entender de manera mas clara los aciertos y fallas en la implementacion de politicas.
Especificamente, el estudio de los proyectos intergubernamentales de infraestructura
contribuye a visualizar el nivel de cooperacion y coordinacion de diferentes instancias

gubernamentales; a partir de esto, se pretende ubicar posibles oportunidades de mejora, para



asi lograr un mayor aprovechamiento de los recursos, mejorar los procedimientos y tener mas
eficiencia en la resolucion de problematicas que se presenten durante la implementacion de

la politica.

Ante lo expuesto, la pregunta de investigacion principal a resolver seria: ¢qué elementos
aporta la coordinacion intergubernamental para el disefio y la implementacion de las
politicas de infraestructura? Asimismo, se buscara dar respuesta a las siguientes preguntas
secundarias: ¢qué impactos genera la coordinacion intergubernamental para el desarrollo
de las politicas de infraestructura; y si éstos coadyuvan al alcance de las metas y los
objetivos?; ¢como ha sido el desarrollo histérico de las politicas de infraestructura en
México, y cudl ha sido el papel de la coordinacion intergubernamental en éstas?; ¢como se
desarroll6 la coordinacién intergubernamental en los principales proyectos de
infraestructura, en el sector de comunicaciones y transportes, del Programa Nacional de
Infraestructura 2014-20187?

Para dar respuesta a las preguntas de investigacion, se propone la siguiente hipotesis: La
coordinacion intergubernamental resulta necesaria para la implementacion de politicas
publicas de infraestructura en Meéxico, dado que este factor orienta hacia mejores
mecanismos de organizacion, control y alcance de metas y objetivos; sin embargo, los
proyectos derivados del Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018 se caracterizaron
por un bajo nivel de coordinacion, lo que comprometié su implementacion y optimo

desarrollo.

Con el fin de comprobar dicha hipétesis, se plantea el siguiente objetivo general: Analizar la
politica de infraestructura del periodo 2014-2018; con la finalidad de comprobar la
importancia de la coordinacion intergubernamental en el logro de la factibilidad y en la

implementacion eficaz de los proyectos de infraestructura.

Otros objetivos especificos de la investigacion son: 1) Utilizar el anlisis de politicas publicas
para generar una revision del proceso historico/internacional de las politicas de
infraestructura; 2) Realizar un analisis de los procesos de politica de infraestructura en
México, identificando la existencia de la coordinacion intergubernamental; 3) Realizar un
analisis, orientado hacia la coordinacion intergubernamental, de tres proyectos de

infraestructura del Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018, enfocandose



principalmente en: los actores involucrados, la formalizacion, recursos, mecanismos de

organizacién, mecanismos de control y metas planteadas.

Para el cumplimiento de los objetivos, se utilizardn dos marcos teoricos principales: el
primero sera el enfoque del analisis de politicas publicas, para el desarrollo del concepto de
la politica de infraestructura; y el segundo sera el enfoque de la coordinacion
intergubernamental. Para el analisis de politicas publicas, de manera particular la politica de
infraestructura, esta investigacion se basara principalmente en Grandes Problemas: ¢Como
salir de la trampa del lento crecimiento y alta desigualdad? de Jaime Ros Bosch y en
Desarrollo de Infraestructura y crecimiento econdémico: revision conceptual de Patricio
Rozas y Ricardo Sanchez. Para el enfoque de coordinacion intergubernamental, se tomara
como referencia a la investigacion de Alejandro Navarro: La coordinacion

intergubernamental en las politicas de superacion de la pobreza urbana en México.

El analisis que realiza Jaime Ros Bosch en su obra: Grandes Problemas: ¢Como salir de la
trampa del lento crecimiento y alta desigualdad? es un aporte importante para el estudio de
lainfraestructura publica y de cdmo ésta impacta en el desarrollo de las regiones. En el primer
capitulo el autor describe la evolucién de la inversion en infraestructura en México y hace
una comparacion con otros paises de la region de la Latinoamérica, asi como de Estados
Unidos, Europa y Asia. La intencion principal consiste en resaltar la concordancia que existe

entre la inversion en infraestructura y el desarrollo econémico.

Otra obra importante, en relacion con el marco tedrico existente sobre el estudio de la
infraestructura, es Desarrollo de Infraestructura y crecimiento econdmico: revision
conceptual de Patricio Rozas y Ricardo Sanchez. Esta obra define los conceptos béasicos
sobre este &mbito de estudio y, al igual que Jaime Ros Bosch, resalta la importancia de las

politicas de infraestructura para el desarrollo de las regiones y los paises.

Para el analisis de politicas publicas se encuentra Jean-Baptiste Harguindéguy, en su obra
Analisis de politicas publicas, en donde se explican los diferentes enfoques sobre los cuales
se puede realizar un analisis de las politicas o programas gubernamentales. Asimismo, esta
la obra Analisis y gestion de politicas publicas de Joan Subirats, en donde se trata el tema del

constante analisis y de la redefinicion de las politicas durante su implementacion.



En el caso del estudio de la coordinacion intergubernamental se resalta la obra de Alejandro
Navarro La coordinacion intergubernamental en las politicas de superacion de la pobreza
urbana en México, la cual refiere a la coordinacion como un eje nodal para la aplicacion de
las acciones gubernamentales. Ademas, se resalta la importancia de definir las reglas de

operacion y los actores involucrados en la implementacion de las politicas pablicas.

A partir de lo mencionado, la presente investigacion establecera un analisis de politicas
publicas, orientado hacia la coordinacién intergubernamental, proyectos del Programa
Nacional de Infraestructura 2014-2018 (PNI 2014-2018). Dicho analisis consistird en la
revision de las dimensiones necesarias para una correcta coordinacion intergubernamental,
tales como actores, formalizacion, recursos, mecanismos de organizacién, mecanismos de

control y metas.

Este trabajo se conforma de cuatro capitulos, en los cuales se haré énfasis en la importancia
de las politicas de infraestructura, y en el uso del andlisis de politicas publicas para mejorar
la eficiencia de éstas. El objetivo principal consiste en conectar las politicas y programas de
infraestructura con el analisis de politicas publicas, para que asi se generen acciones
gubernamentales efectivas que puedan potenciar los beneficios que produce la inversién de

infraestructura en un pais.

El primer capitulo radicara en la definicion del anélisis de politicas publicas. Se realizard una
revision general sobre este campo, asi como las nociones y estudios principales para la
conceptualizacién del analisis de politicas publicas. Este capitulo consistira, principalmente,
en la revisién del marco tedrico, asi como de los elementos que lo integran, para asi

determinar los aspectos basicos de este ambito de estudio.

Se resaltard la importancia del interés publico y de la agenda publica, ya que estos dos
elementos determinaran el accionar gubernamental. Asimismo, el capitulo uno revisara la
parte tedrica y conceptual de la politica pablica, para asi determinar en qué consiste, y cOmo
debe ser aplicada segun los estudiosos e investigadores de este &mbito. Se buscara destacar
a la politica publica como la herramienta principal de los tomadores de decisiones para la

resolucion de los problemas publicos.



Para la parte final del primer capitulo, se distinguira a la coordinacion intergubernamental
como uno de los subenfoques mas importantes para lograr los objetivos que se plantean en
una politica pablica. De la misma manera, se dara una introduccion a la politica de
infraestructura, resaltando sus aspectos béasicos y dando un enfoque general a las

investigaciones realizadas sobre este tema.

El capitulo dos se concentrard en la politica de infraestructura, asi como de sus posibles
efectos en las regiones o paises. Se resaltara como un elemento fundamental para el desarrollo
debido a los impactos positivos que puede tener en diferentes contextos y situaciones. Para
lograr destacar a la politica de infraestructura como un punto medular para el desarrollo, se
realizara una comparativa las politicas de infraestructura de cuatro paises, con diferentes

contextos y resultados.

Para finalizar el capitulo dos se realizara un diagnostico general sobre la infraestructura en
México; esto con el fin de generar una valoracion de la situacién actual, y que de esta manera
visualice la importancia de la implementacion de politicas de infraestructura eficientes, para

asi generar mejoras sustanciales en los rubros que lo necesiten.

El capitulo tres se concentrara en la politica de infraestructura en México. Se generara un
recuento historico de la implementacion y desarrollo de la infraestructura, asi como los
contextos que llevaron a desarrollar dichas politicas. La idea consiste en centrarse en el caso
particular de la politica de infraestructura mexicana. Por tanto, una vez que se haya hecho
referencia a la teoria de la politica de infraestructura en el capitulo uno, y que posteriormente,
se haya realizado una comparativa de diferentes paises en el capitulo dos, el capitulo tres

buscara generar una vision de la situacion actual de la infraestructura en México.

Se ejecutard una revision de los principales sectores de infraestructura: energética,
comunicaciones y transportes, educativa, salud y de abastecimiento, agua potable y
alcantarillado. Se escogieron estos sectores especificos debido al impacto, tanto economico

como social, que generan en las diferentes regiones donde se desarrolle.

Para terminar el capitulo tres, se hara referencia a la participacion del sector privado en las
politicas de infraestructura, considerando a esta como un punto medular para un desarrollo

mas eficiente de la infraestructura en diferentes regiones del pais. Como se menciong, la

10



inversion en infraestructura ha resultado insuficiente para promover un desarrollo
econdmico, por lo que seria conveniente que tanto el sector publico como el sector privado

aumenten su nivel de inversion.

El Gltimo capitulo consistira en el andlisis del PNI 2014-2018. Se comenzara con un breve
resumen del contenido del programa, asi como la revision del marco juridico que regula tanto
la ejecucion de éste como el accionar del servidor publico. El objetivo consiste en utilizar el
enfoque del andlisis de politicas publicas, con el subenfoque de la coordinacion
intergubernamental, para generar una revision de tres megaproyectos que contemplaba el PNI

2014-2018 en el sector de comunicaciones y transportes.

El analisis se concentrara en los megaproyectos: tren rapido México-Querétaro, tren
interurbano México-Toluca y el Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.
Se describira la planificacion inicial que contemplaba el PNI 2014-2018 y se contrastara con
la implementacién que se llevo a cabo en los proyectos. Se enfocard el analisis en la
coordinacion intergubernamental, asi como en el logro de objetivos, principalmente referidos

a los tiempos y costos.

Por ultimo, utilizando seis dimensiones especificas de coordinacién: actores, formalizacion,
recursos, mecanismos de organizacién, mecanismos de control y metas, se buscara
determinar el nivel de coordinacion intergubernamental existente en los tres megaproyectos
de infraestructura seleccionados del PNI 2014-2018. Asimismo, se hara énfasis en que el
analisis de politicas publicas y la coordinacion intergubernamental son elementos nodales
para la aplicacion eficiente de las politicas y programas de infraestructura y, por lo tanto, del

logro de sus objetivos.

Con esta investigacion se buscara precisar un punto de mejora especifico, en este caso la
coordinacion intergubernamental, para generar politicas publicas mas eficientes en el tema
de la infraestructura. Asimismo, por medio del analisis mencionado, se recalcara la
importancia de la inversion en infraestructura y, por lo tanto, se motivara al uso del analisis
de politicas publicas, para que éste tenga mayor relevancia en la aplicacion de las acciones

gubernamentales para que se realicen de manera mas eficiente.
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De la misma manera, este analisis aspira a coadyuvar en la profundizacion del estudio de las
politicas de infraestructura, asi como mejorar la aplicacion de los proyectos por medio del
andlisis de politicas publicas. Se pretende colaborar en el terreno académico, para que éste a
su vez genere herramientas que contribuyan a una retroalimentacion adecuada, la cual
permita que los tomadores de decisiones generen correcciones pertinentes durante la
implementacién de sus proyectos. Todo esto, con el fin de que exista un desempefio
gubernamental més eficiente y que pueda brindar servicios adecuados, asi como beneficios

significativos a la sociedad.
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Capitulo 1. El enfoque de politicas publicas y la coordinacion
intergubernamental para el analisis de las politicas de infraestructura

En este capitulo se abordarén los marcos tedricos de la coordinacién intergubernamental y el
analisis de politicas publicas, asi como sus diversas perspectivas. Asimismo, se revisaran los
principales aspectos de la politica de infraestructura y los impactos que puede generar tanto
a nivel econémico como social. Es importante mencionar que, para poder desarrollar un tema
por medio del analisis de politicas publicas, éste debe ser relevante para el interés publico, y
que, a partir de ahi, se puedan implementar estrategias gubernamentales que contengan una
vision multidisciplinaria y elementos de redireccionamiento que ofrece el anélisis de politicas
publicas. La integracién de éste a las politicas de infraestructura es una oportunidad de mejora

para el desarrollo de los proyectos en el &mbito mencionado.

Por lo tanto, el andlisis de politicas publicas representa una herramienta productiva, tanto
para el estudioso de la administracion pablica como para el tomador de decisiones, ya que
proporciona distintos enfoques sobre los cuales se puede visualizar una politica publica. Por
esta razon, se revisara el marco tedrico existente y los elementos que lo integran; esto con el

objetivo de aportar al conocimiento y coadyuvar a generar mejores politicas publicas.

1.1. Coordinacidn intergubernamental

La coordinacion intergubernamental consiste en la definicion de las funciones que llevaran a
cabo los diferentes actores que participan en una politica pablica o programa, asi como la
forma especifica en la que se procedera. Alejandro Navarro, en su obra La coordinacion
intergubernamental en las politicas de superacion de la pobreza urbana en México,
menciona tres estrategias fundamentales para facilitar el andlisis de este proceso.
“Considerando a la coordinacion como un proceso estratégico para armonizar el trabajo de
diversos actores, puede ser Gtil analizarlo en relacion con otras tres estrategias de acciones

conjuntas: la interaccion, la cooperacion y la colaboracion” (Navarro, 2013, pag. 43).

Por principio de cuentas, en una accion publica gubernamental debe existir interaccion, la
cual refiere al intercambio de informacion que se genera en las organizaciones o que se da

entre los individuos (Navarro, 2013, pag. 43). El principal objetivo de la interaccion es definir
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una linea de accion concreta, lo que permitira mayor eficiencia para los procedimientos

gubernamentales que se busca generar.

Posteriormente a la interaccion, debe existir una cooperacion. Una vez generado el
intercambio de informacion, las organizaciones modifican sus actividades, a partir de la
evaluacion de circunstancias y contextos, para asi alcanzar un propésito en comun. Este punto
es de fundamental importancia, ya que la interaccion definird las estrategias que se

implementaran para la resolucion de un problema puablico.

La colaboracidn es el proceso en donde se generan diferentes alternativas de solucion, las
cuales estaran influidas por el intercambio de informacién y de los cambios realizados dentro
de las organizaciones para cumplir con los objetivos establecidos. En este punto debe existir
un acoplamiento a las circunstancias para alcanzar soluciones éptimas de acuerdo con los

actores y recursos disponibles (Navarro, 2013, pég. 44).

La parte de la cooperacidn que deben tener los agentes encargados de implementar la politica
o el programa, lo cual es un elemento fundamental en el proceso de coordinacion
intergubernamental, se puede ligar con el andlisis de politicas publicas, pues se realiza una
definicion del problema y se plantean alternativas de solucion de acuerdo con los actores
involucrados y los recursos disponibles (Harguindéguy, 2013, pag. 93). A fin de cuentas, el
objetivo principal consiste en la resolucién de problemas publicos, el cual debe lograrse con
base en el fortalecimiento de las organizaciones, asi como de la capacidad de adaptacion para

poder enfrentar cada situacion especifica.

Considerar el estudio de la coordinacion intergubernamental en el andlisis de politicas
pablicas resulta benéfico tanto para el estudioso de la administracion publica como para el
tomador de decisiones, puesto que, si se considera a la coordinacién intergubernamental para
el disefio de una politica publica, se tiene una idea mas clara de los actores que participaran,
asi como de los recursos disponibles. Asimismo, la planificacion serd mas acertada, y el
proceso de implementacion se desarrollard de forma mas eficiente debido a la cooperacion

que se establece desde el disefio de la politica pablica o programa.

El anélisis de politicas publicas requiere de diversos aspectos que lo nutran para poder

generar planificaciones adecuadas ante los problemas puablicos. No solo se requiere la
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evaluacion del problema en si mismo, sino también se necesita un analisis del ambiente,
contexto y de las externalidades que puedan afectar la ejecucién de una politica publica. Por
ello, la coordinacion intergubernamental es una herramienta importante de la cual debe hacer
uso el grupo gobernante para que sus politicas y programas sean exitosos, y asi cumplan con

lo establecido en su agenda publica.

Jennifer Fuenmayor, en su articulo “Actores en las decisiones ptblicas”, hace énfasis en la
identificacion de los actores y sus funciones para el analisis de politicas publicas. “Una
politica publica seria el conjunto de acciones y decisiones llevadas a cabo por diversos
actores: econémicos, sociales y politicos, con la finalidad de resolver un problema definido
politicamente como publico” (Fuenmayor, 2017, pag. 45). Por esta razon, se busca la
identificacion especifica de los actores inmersos en una politica publica, asi como sus

funciones e intereses.

Segun Fuenmayor, ademas de la identificacion de actores y funciones, se deben considerar
los diversos aspectos que influyen tanto en la toma de decisiones como en la implementacion
de acciones gubernamentales. Se puede definir como el cuadro de complejidad para la toma
de decisiones publicas, el cual incluye elementos como presiones de partidos politicos,
sociedad civil organizada, burocracia, critica de medios, grupos de interés, opinién
internacional, medio ambiente fisico y social, asi como los poderes facticos. De la misma
manera, existen limitantes institucionales y legales que se deben considerar para disefiar una

politica pablica.

El analisis de coordinacion intergubernamental es una herramienta que identifica a los
actores, sus funciones institucionales y sus intereses dentro de una politica publica. Asi como
es util para el disefio, también sirve para la evaluacion, ya que en gran parte una correcta

coordinacion puede determinar el éxito o el fracaso de una politica pablica.

Alejandro Navarro conceptualiza a la coordinacion como un punto maximo de cooperacion
entre organizaciones e individuos, pero utilizando el andlisis de las relaciones
intergubernamentales se determina el grado de coordinacion y de adaptacion que se alcanzd,
por lo que resulta un método de evaluacion para una politica publica. “Las RIG reflejan como
un sistema organizacional se adapta, encontrando soluciones funcionales a los desafios de la

reasignacion de tareas y facultades. El andlisis de las RIG, por lo tanto, ayuda a anticipar
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como los cambios en el sistema politico-administrativo afectaran la puesta en marcha de
programas publicos” (Navarro, 2013, pag. 62). Por lo tanto, la coordinacion
intergubernamental es una parte fundamental del desempefio que tendra una politica pablica
0 programa, por lo que un andlisis desde este enfoque resulta Gtil para determinar la eficiencia

de las acciones de gobierno.

El nivel de coordinacidn intergubernamental se puede sintetizar por medio de seis
dimensiones especificas, las cuales se deben cumplir para generar acciones gubernamentales
adecuadas, y posteriormente funcione para realizar un andlisis sobre el cumplimiento de las

politicas publicas o programas sobre este ambito.

En un principio se debe tomar en cuenta a los actores que participaran en el proceso, referido
a los diferentes niveles de gobierno y funcionarios, y si es el caso, también incluir al sector
privado y a la sociedad civil organizada. La definicion de los actores que formaran parte de
la politica publica es necesaria para determinar a los involucrados en la politica publica, asi

como sus funciones e intereses.?

La segunda dimension para el analisis recae en la formalizacion, en la cual se determinan las
reglas de cooperacion sobre las cuales se va a actuar. Mientras mayor sea el nivel de
formalizacion, mejor definida estard la estrategia gubernamental empleada. Del mismo
modo, se definird de manera especifica el rol de participacién de cada 6rgano, organismo e
individuo que colaborara en la politica publica o programa.

La definicion de los recursos se presenta como la tercera dimension para el analisis. Esta es
de fundamental importancia, ya que de éstos depende la ejecucion como tal de la politica
publica. Después de definir el problema publico y analizar el ambiente actual, se deben
determinar los recursos con los que se cuentan para asi generar soluciones factibles al
problema publico. Es importante que se definan con anticipacién, con el fin de generar mayor

certidumbre al proyecto que se implementara.

L A pesar de la mencién del sector privado y las organizaciones de la sociedad civil en los procesos publicos,
esta investigacion considerard a la coordinacién intergubernamental como el elemento a estudiar. EIl objetivo
consiste en analizar las interacciones entre los diferentes niveles de gobierno, asi como sus resultados, ya que
se considerara al gobierno como eje medular de la coordinacién en todas las acciones gubernamentales.
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Posteriormente se deben determinar los mecanismos de organizacion. Si bien se establecen
de manera formal e institucional los ambitos para actuacion, debemos recordar las
adecuaciones que se presentan en cada politica publica para hacer frente a las externalidades,
asi como la organizacion que se determina para cada caso en especifico (Navarro, 2013, pag.
62). En el ambito publico se define la forma de organizacion de cada proyecto, ya sea por
medio de comisiones o de cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno, para asi

facilitar la adaptacion y que haya certeza en la toma de decisiones.

Asimismo, se deben definir los mecanismos de control, los cuales regulan el accionar puablico
administrativo, y verifican el uso correcto de los recursos, el cumplimiento efectivo de las
funciones de cada actor y el desempefio general de la politica publica. Este es un mecanismo
eficiente para la evaluacion de las politicas publicas y programas desde el ambito de la

coordinacion intergubernamental.

Por ultimo, deben definirse las metas que se planean alcanzar. Si bien cada actor tiene sus
propios objetivos e intereses, dentro de la coordinacion intergubernamental deben existir
metas comunes, que regularmente derivan en la resolucion o mitigacion del problema

publico.

Estos mecanismos deben ser considerados para el disefio de una politica publica, ya que la
coordinacion intergubernamental define el proceso de la accion gubernamental. Del mismo
modo, son Utiles para el analisis de las politicas o programas publicos, lo cual sirve tanto para
el estudioso de la administracién publica, como para que el tomador de decisiones adapte sus
politicas y sea mas eficiente en el cumplimiento de sus objetivos. La coordinacion
intergubernamental representa pues, una herramienta eficaz, tanto para el disefio como para
la implementacion de politicas o programas, que garantice la factibilidad y viabilidad de las

acciones gubernamentales que se emprendan.

1.2. El interés puablico como un elemento del analisis de politicas publicas

El debate sobre la intervencion gubernamental en los &mbitos de la vida privada es muy
amplio debido a los distintos sistemas de pensamiento que hay en las ciencias sociales.

Mientras el pensamiento clasico exige una minima intervencion, otros, entre los que se
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encuentra el keynesianismo heterodoxo, pugnan por una consistente regulacion

gubernamental sobre las esferas econémicas y sociales.

A pesar de las claras diferencias entre los pensamientos politicos y econdmicos existentes,
se coincide? en que la intervencion gubernamental es necesaria para alcanzar objetivos en
beneficio de todos los ciudadanos, como es el caso de la seguridad, la mitigacion de efectos

provocados por fallas del mercado y, en general, una mejor convivencia social.

Para poder lograr una intervencion gubernamental exitosa es necesario entender la diferencia
entre el interés publico y el interés privado; esto con el objetivo de que la injerencia de los
agentes publicos sea realmente requerida y no caiga en arbitrariedades o intromisiones

innecesarias que pueden repercutir de manera negativa en el &ambito privado.

Concebir con precision lo que significa el ambito publico puede propiciar una correcta accion
gubernamental en los campos que lo requieran. Se entiende que “lo publico comprende
aquella dimension de la actividad humana que se cree requiere la regulacion o intervencion
gubernamental o social, o por lo menos la adopcion de medidas comunes” (Parsons, 2007,
pag. 37). Asi pues, el objetivo principal de la distincién entre lo pablico y lo privado consiste
en la maximizacién de beneficios que puede acarrear la intervencion gubernamental en las
esferas pertinentes. Del mismo modo, se evitan las acciones en los terrenos que no requieren

injerencia.

Otro aspecto que entra en la dicotomia de lo publico y lo privado es la distincion entre el bien
publico y el bien privado; el primero es efectuado por el Estado, mientras que el segundo
recae en el mercado. La diferencia fundamental es que los bienes privados a cargo del
mercado tienen fines de lucro, por lo que excluyen a quien no pueda pagarlos. En cambio,
los bienes publicos o comunes son universales (Harguindéguy, 2013, pag. 199) y se pagan

con recursos provenientes de los contribuyentes, o bien, con endeudamiento.

Por lo anterior, el interés publico justifica distintas acciones gubernamentales sobre esferas
privadas, tales como prohibiciones, permisos, regulaciones, distribuciones, entre otras. Este

tipo de intervenciones debe estar justificada por medio de consensos sociales de los temas

2 Existen diversas lineas de pensamiento en la teoria econdmica que difieren en distintos puntos, principalmente
en el grado de regulacion del mercado. Para mas informacion sobre la teoria econémica consultar Ramos, I.
(2019). Introduccion a la teoria econémica. México: Porrda.
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que recaen en el ambito publico, asi como de limites juridicos que generen certeza del
accionar administrativo. Es fundamental que se evite la arbitrariedad de las gestiones
gubernamentales con el fin de impedir agravios en las esferas privadas y, por el contrario,

centrarse en la resolucion de problemas de interés comdn.

La responsabilidad del Estado para garantizar el bienestar de las personas y evitar conductas
nocivas dentro de la convivencia social permite la intervencién gubernamental con una
correcta delimitacion de los ambitos pablico y privado. Por esto, se definen funciones
exclusivas del gobierno, que no pueden ser atendidas por agentes privados debido a la
importancia social que conllevan, o porque no son lo suficientemente lucrativas para atraer

la atencion del mercado.

Es esencial entender que los gobiernos cuentan con recursos limitados, ya sean personales,
materiales o financieros, por lo que, si bien son muchos los aspectos que demandan una
intervencion gubernamental, es importante crear un esquema de prioridades para que asi los
recursos disponibles sean utilizados sobre los asuntos que requieran una atencion mas

urgente.

A pesar de que ciertos asuntos sean considerados dentro del &mbito publico, el gobierno
busca limitar su accionar administrativo para no agotar sus recursos disponibles. La
diferenciacion entre el &mbito publico y privado, asi como el esquema de prioridades, puede
ayudar a que se restrinjan los asuntos considerados como problemas que requieren una
injerencia directa del Estado. La priorizacion permite que se atiendan asuntos de gravedad
inmediata, potencialmente nocivos para la sociedad o para el mismo gobierno en un corto

plazo.

Con el fin de delimitar los temas que se van a tratar como asuntos publicos y que seran
acreedores de gestion administrativa, es necesario que el gobierno defina lo que se conoce
como agenda publica, la cual se refiere a los temas prioritarios que estan en el radar publico
y seran atendidos con antelacion. La agenda pablica también implica la realizacion de un

analisis sobre los recursos disponibles, el contexto en el que se vive y las demandas sociales.
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1.2.1. Agenda publica

Cuando se habla de agenda publica nos referimos a la designacion de los problemas que el
gobierno considere merecedores de una atencién prioritaria, asi como la manera en la cual
seran atendidos dichos problemas. Como se habia mencionado, la definicion recae en los
asuntos que se consideran del ambito pablico, y también de la gestion social que se genere
para propiciar presion hacia las autoridades gubernamentales encargadas de definir la agenda
publica (Parsons, 2007, pag. 119).

Es importante aclarar que la entrada de ambitos privados o de la vida social a la agenda
publica resulta sumamente complicada; esto debido a la limitante de los recursos publicos,
asi como de los filtros politicos a los cuales deben someterse. Para que un tema en especifico
entre en la agenda publica, debe ser constituido por actores gubernamentales definidos, es
decir, corresponde Unicamente a los agentes reconocidos por la sociedad como una autoridad.
Por esta razon, no cualquiera puede determinar los asuntos que integraran la agenda

gubernamental o lo que se considerara como un problema publico.

La definicidon de un problema publico es fundamental no sélo para que se considere en la
agenda publica, sino también para poder analizarlo y, por lo tanto, plantear soluciones
factibles que puedan eliminar o mitigar las afectaciones que genere a la sociedad. Subirats
define que “los problemas publicos representan una prolongacion de los problemas sociales
en la medida en que, una vez que surgen en el interior de la sociedad civil, se debaten en el

seno de un espacio politico-administrativo emergente” (Subirats, 2008, pag. 129).

El autor menciona que esta caracteristica vuelve esencialmente politico al proceso de la
designacion de un problema publico, debido a la particularidad del cumplimiento de ciertas
condiciones fundamentales. “Una demanda que surge de grupos sociales determinados, el
desarrollo de un debate publico y la existencia de un conflicto entre los grupos sociales
organizados y las autoridades politicas” (Subirats, 2008, pag. 129). Esto implica dos
cuestiones esenciales: la primera es que la presion de grupos sociales es fundamental para la
inclusion de temas especificos en la agenda publica, considerando ademas que la

participacion ciudadana cada vez esta mas presente en los aspectos politicos; la segunda es
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que se debe cumplir necesariamente con un proceso politico de discusion para designar los

temas que se considerardn como problemas publicos.

Resulta esencial que la definicién de un problema puablico se realice con estructuracion y
ordenacién del problema para ayudar a la toma de decisiones, es importante que esto se
genere desde que entra en la agenda gubernamental (Parsons, 2007, pag. 120). Existen
diversas perspectivas para la construccion de un problema. Lo significativo es que se
considere una redefinicion del problema, lo cual quiere decir que se esté abierto a cambios
sustanciales del contexto social, politico o del problema en si. Por ello, se debe generar una
vinculacion del problema con la solucion de éste y estar conscientes de la posible

redefinicion, para asi lograr una intervencion mucho mas eficiente del tema.

La construccién de un problema para su posterior analisis debe ser un proceso continuo no
lineal y abierto (Subirats, 2008, pag. 128), con el fin de conseguir una correcta accion
gubernamental, pero, sobre todo, tener la capacidad de redireccionar la intervencién publica
en los asuntos prioritarios, y asi limitar los posibles efectos negativos, potenciar las
externalidades positivas y, principalmente, poseer la suficiencia para actualizarse a los

cambios mismos del problema y del contexto social.

La inclusion de los problemas pablicos en la agenda gubernamental tiene un objetivo
medular, que consiste en crear posibles soluciones a dichos problemas. En esta parte el
gobierno debe crear planes de acciones especificos para lograr una intervencién adecuada y
mitigar efectos negativos que se estén generando en las situaciones de interés colectivo. Por
lo tanto, la agenda gubernamental no sélo implica la definicion de los asuntos considerados
prioritarios, sino también el analisis de las situaciones actuales, asi como la creacion de

posibles soluciones.

Para que el gobierno sea capaz de generar soluciones efectivas a los problemas publicos es
fundamental que se recurra al analisis de politicas publicas. A partir de esto se podré realizar
de forma eficiente el accionar gubernamental para el logro de objetivos planteados en la
agenda. Estableciendo dicho analisis, sera posible concretar, de manera informada y apegada
a las instituciones, soluciones viables por medio del disefio y de la implementacion de las

politicas publicas.
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La politica pablica es la base de la intervencion gubernamental en los asuntos considerados
de interés publico. Asimismo, es la herramienta fundamental para dar respuesta a las diversas
demandas sociales. Asi como es importante definir una politica publica en el terreno
gubernamental y social, también es primordial que se realice de manera adecuada, por lo que
es necesario que se recurra al analisis de politicas pablicas con el fin de lograr que el accionar

administrativo sea eficaz en la atencion de los problemas prioritarios definidos en la agenda.

1.3. Analisis de politicas publicas

El analisis de politicas publicas busca dar una perspectiva diferente a la racionalizacion de
los problemas publicos, ya que éste pretende dar una vision de las politicas publicas mas alla
del caracter normativo y racionalista del ciclo de politicas publicas (Harguindéguy, 2013,
pag. 14). Este analisis es considerado una subdisciplina de la ciencia politica, y consiste
principalmente en el estudio de los resultados generados por las politicas puablicas.® Puede
ser usado para concretar un correcto analisis de las acciones gubernamentales que seran
efectuadas, asi como para evaluar una politica publica ya implementada, en cuanto a los

efectos que pueda estar ocasionando, ya sean positivos 0 negativos (Harguindéguy, 2013,
pag. 18).

Si bien es importante considerar las partes principales de la politica publica, los actores, el
proceso de implementacion y la evaluacion, este tipo de andlisis se concentra en los
resultados obtenidos (Harguindéguy, 2013, pag. 18). Resulta pertinente que dentro de dicho
analisis también se conceptualicen los elementos con los que se cuenta para legitimar una
accion gubernamental, ademas de contemplar los posibles obstaculos a los que se puedan

enfrentar, y asi lograr una eficiente intervencion y conseguir los objetivos esperados.

El andlisis de politicas pablicas puede resultar muy til para el tomador de decisiones, debido
al gran campo de estudio que abarca, ya que este andlisis comprende un enfoque

multidisciplinario que fortalece la informacion obtenida. Ademas, genera un amplio

3 Harguindéguy en su obra Analisis de politicas publicas, presenta a este analisis como una alternativa para
visualizar la realidad de una politica publica, y sus resultados, mas alla del procedimiento que implica su
implementacion. Busca centrarse en los resultados, asi como en los diferentes enfoques que se le puede dar a
un problema publico.
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conocimiento, tanto del contexto como del problema en cuestion, desde diferentes puntos de

vista de las ciencias sociales.

Jean-Baptiste Harguindéguy, en su obra Analisis de politicas publicas, afirma que el enfoque
multidisciplinario es un problema en el sentido de la definicion clara del andlisis de politicas
publicas, pero también es una ventaja porque puede representar un estudio completo del
contexto y del problema publico: “A veces resulta complicado hablar de una materia como
el analisis de las politicas publicas, porque es esencialmente multidisciplinar y utiliza
elementos de otras disciplinas como la psicologia, la sociologia, la ingenieria, la economia,
la gestion, la geografia y el management. Es su principal limitacidn, pero también su mayor
virtud, porque obliga a tener un conocimiento global del sistema politico” (Harguindéguy,
2013, pag. 18).

Un enfoque que se debe resaltar es el de la ciencia de la administracion, el cual aporta estudios
vastos sobre los actores y procesos, concentrandose en el analisis de las instituciones, los
marcos juridicos y los controles que pueda llevar la administracion publica durante la
implementacion de alguna politica. El analisis de politicas publicas no se limita Unicamente
al aporte que pueda generar la ciencia de la administracion, ya que puede apoyarse en otras
ciencias y disciplinas para llenar los vacios que pudiera haber en la investigacién, asi como
para poner mayor énfasis en elementos que la ciencia de la administracién no abarca, como

es el caso de los resultados.

Los resultados que se obtienen de la implementacion de una politica publica son el punto
nodal del accionar administrativo. Con un analisis objetivo de los resultados se determinara
si hubo cumplimiento de las metas establecidas en la agenda y se observaran los impactos
que ha tenido en la sociedad, ya sean positivos 0 negativos. El analisis de politicas publicas
debe hacer uso del enfoque multidisciplinario para estudiar con precision el avance de una

politica que ha sido implementada.

Como menciona Harguindéguy, que el analisis de politicas publicas sea esencialmente
multidisciplinar (Harguindéguy, 2013, pag. 18) puede representar obstaculos para
concretarlo como una materia comprendida en una ciencia o disciplina especifica, pero al

mismo tiempo representa una gran ventaja debido a que significa una mayor comprension
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del entorno, del sistema politico en el cual se da la toma de decisiones y también apoya para

el anélisis de los resultados.

Se habia hablado de la construccion de un problema, el cual debe ser lineal para dimensionar
con precision el contexto en el que se quiere implementar una politica. Para esto, también es
pertinente redefinir el problema, ya que permitird un andlisis adecuado de los resultados
obtenidos vy, si es necesario, la redireccion de la politica pablica. Se debe estar consciente de
que el entorno es cambiante, y por lo tanto la accion de un gobierno no debe ser lineal, sino
que debe estar en constante actualizacion para adaptarse a los cambios que sufra el contexto

y concretar el logro de objetivos planteados.

La redefinicion del problema implica considerar un proceso abierto, tanto en la toma de
decisiones como en la misma implementacion de la politica publica. Esto también implica la
capacidad del administrador publico para redireccionar una politica de acuerdo con el analisis
de resultados y los cambios que el entorno presente. Subirats hace hincapié en la limitante de
la perspectiva secuencial para el analisis de las politicas publicas, ya que ésta no implica

necesariamente la construccion del problema como un proceso continuo y abierto.

Metodoldgicamente es util reconocer, aunque sea superficialmente, las etapas de una politica
publica, es decir, la inclusion en la agenda publica, la programacion, la implementacion y
posteriormente la evaluacién. Sin embargo, es importante que en el terreno practico se
entienda la restrictiva que representa plantearlo de esa manera. “Una perspectiva secuencial
de las politicas publicas puede no tomar en cuenta este proceso continuo de redefinicion del
problema, y asi correr el riesgo de ocultar no solamente un elemento fundamental de toda
accion publica, sino también uno de los factores explicativos de los eventuales cambios
sustantivos y/o institucionales de la politica ptiblica una vez que ésta se ha puesto en marcha”

(Subirats, 2008, pag. 128).

Hacer énfasis en la limitante que tiene la perspectiva secuencial tiene el proposito de resaltar
la necesidad de reconocer las deficiencias de una politica publica que ya esta en marcha, y
que, por lo tanto, exige su redireccionamiento. Esta capacidad debe perfeccionarse en el
campo académico y en el terreno practico; el primero para generar investigaciones, mejores

teorias y meétodos del redireccionamiento de las intervenciones gubernamentales, y el
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segundo para profesionalizar, a partir de la experiencia, a los tomadores de decisiones, asi

como a los agentes encargados de llevar a cabo el accionar administrativo.

De la misma manera en que se realiza el andlisis de los elementos, instrumentos, agentes y
entorno para el disefio una politica publica, se debe realizar el redireccionamiento de la
misma politica. Reorientar la implementacion de la politica no implica el fracaso de esta, sino
el reconocimiento de las externalidades, los efectos producidos y la transformacion del
entorno. Es necesario que se ejecute con la vision multidisciplinaria para poder llegar a tener
un mejor entendimiento del sistema politico y de todos los aspectos que influyen en el
accionar administrativo (Harguindéguy, 2013, pag. 18); por lo tanto, el seguimiento de la
politica publica debe estar destinado no solo al analisis de los resultados obtenidos en el
momento, sino también a concretar una correccion oportuna de la intervencion

gubernamental realizada en ambitos sociales.

Aun cuando el andlisis contenga un enfoque multidisciplinario y sea realizado por servidores
publicos profesionales capaces de evaluar de manera racional los impactos que haya
generado una politica publica, siempre estara presenta la subjetividad con la que el problema
fue percibido, es decir, que de manera inevitable influird la ideologia e interpretacion de los

encargados de disefiar e implementar la politica.

Resulta imprescindible que se tomen marcos universales para entender un problema v,
posteriormente, disefiar una politica publica, para asi limitar la subjetividad que pueda existir
en el tomador de decisiones. Subirats propone cuatro dimensiones operativas que pueden
servir para implementar cada vez que se vaya a generar una politica sobre un tema contenido

en la agenda publica.

La primera es referente a la intensidad del problema, la cual va ligada a los efectos negativos
que esta ocasionando, y a partir de los cuales se definira la prioridad con la que se atendera
el problema (Subirats, 2008, pag. 132).

La segunda dimension operacional la define como “el perimetro”. Esto se entenderd como la
extension que puede llegar a tener, las consecuencias de la situacion que se piensa atender y,
posteriormente, las externalidades que se generen una vez implementada la politica publica
(Subirats, 2008, pag. 133).
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Como tercera dimension operacional esta la novedad del problema, la cual se refiere a la
percepcion de la opinidn pablica sobre el asunto en cuestion. Algunos problemas pueden
visualizarse como nuevos en comparacion con otros, y puede llegar a ser determinante para
la inclusion en la agenda gubernamental (Subirats, 2008, pag. 133). De ahi la importancia de
la constante actualizacién y comprension del entorno, ya que de ambas depende la
priorizacion que se le dara al accionar administrativo, el cual puede ser influido, como se
habia mencionado, por la opinidn puablica, los sectores sociales organizados o los medios de

comunicacion.

Por Gltimo, menciona la urgencia del problema. Resalta la importancia de que el tomador de
decisiones comprenda que existen problemas de alto impacto muchas veces ajenos al sistema
politico, por lo cual representan graves contingencias que pueden llegar a tener impactos
nocivos y de gran escala en la sociedad. Esto se debe a que no estaban contemplados y, por
lo tanto, los recursos para atenderlo eran escasos o nulos. También puede influir la poca
experiencia de los servidores publicos, debido a la velocidad que con que se presento6 el

problema y los pocos antecedes que se tenian.

Con estas cuatro dimensiones Subirats pretende generar un esquema de analisis objetivo vy,
si es posible, universal, con el fin de limitar la subjetividad en la definicion de un problema
publico. Si se realiza un andlisis apoyandose en estas dimensiones, se tendrd un
entendimiento mas preciso sobre la situacion publica de interés y se planteara una solucién

viable para la resolucion de la problematica.

La limitante de tiempo y recursos es decisiva para que exista este tipo de dimensiones y se
restrinja la entrada a la agenda publica. Debido a que no todos los problemas de la vida
privada y las situaciones sociales pueden considerarse problemas publicos, resulta pertinente
ponderar todos los posibles ambitos que requieran intervencion gubernamental, y ordenarlos
de manera prioritaria para que se atiendan las situaciones que puedan ocasionar los efectos

mas dafinos para la sociedad.

Los diversos marcos que existen para el andlisis de las politicas pablicas pueden complicar
la investigacion académica, asi como la implementacion realizada por la administracion

publica de alguna politica en el terreno practico. La diferencia con otros campos de estudio
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es la falta de uniformidad para el analisis, por lo que la aplicacion de las teorias de dicho

ambito en la practica tiene altos grados de subjetividad.

Tal como la caracteristica de la multidisciplinariedad, Wayne Parsons refiere que los
diferentes marcos de andlisis son una limitante, pero representan también una ventana de
oportunidad, tanto para el académico que se propone nutrir las investigaciones de las politicas
publicas, como para el tomador de decisiones en la administracion publica. “El analisis de
politicas publicas, lejos de mantenerse aferrado a un solo marco, tiende a recorrerlos de
manera transversal y a nutrirse de ellos [...] algunas aportaciones mas importantes al estudio
de politicas publicas provienen de aquellos que se han mostrado mas hébiles para trabajar

con diversos marcos a la vez” (Parsons, 2007, pag. 67).

Los principales marcos de andlisis son: la economia del bienestar, la eleccion publica, la
estructura social, el procesamiento de la informacion y la filosofia politica.* Wayne Parsons
afiade el proceso politico, la politica comparada y el marco gerencial; también hace énfasis
en el recorrido transversal de los analisis de politicas publicas, para asi tener informacion
amplia y precisa sobre los asuntos de interés y una vision basada en diversas disciplinas, lo
cual es necesario ante los problemas multicausales que regularmente componen la agenda

publica.

La importancia de los problemas multicausales es que representan desafios no sélo para el
andlisis y la implementacion de la politica publica, sino también para la coordinacion
institucional. Los problemas publicos que integran la agenda son en muchas ocasiones
causados por distintos elementos, por lo que un mismo problema puede llegar a corresponder
a distintos organismos y organizaciones gubernamentales. En este punto es necesario un
trabajo cooperativo entre los distintos actores de gobierno y el recorrido transversal de los

marcos de analisis de politicas publicas.

Ademas de las multiples causas que generan un problema publico, estan presentes las
posibles externalidades, contingencias e influencias de grupos sociales adversos a la

implementacién de dicha politica. El analista de politicas publicas debe valerse de la vision

4 Existen diversos marcos de analisis que coadyuvan al estudio de las politicas publicas, regularmente
direccionados hacia cada disciplina. Wayne Parsons distingue al proceso politico, la politica comparada y al
analisis gerencial para un estudio referente a la administracién publica.
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multidisciplinaria y de los diferentes marcos que existen para estudiar el entorno y problema
a tratar. Wayne Parsons hace énfasis en el recorrido transversal de esos marcos y reconoce la
dificultad de un andlisis completo debido a la gran variedad que hay, pero prioriza tres marcos
fundamentales: “proceso politico, politica comparada y el gerencial” (Parsons, 2007, pag.
67).

El proceso politico cobra gran relevancia, ya que de éste depende tanto la entrada de un
problema publico a la agenda como las acciones que se tomaran para resolverlo (Subirats,
2008, pag. 125). ElI ambito de discusion que se da entre los distintos actores politicos
representa el primer paso para poner en marcha el accionar administrativo adecuado para

mitigar los efectos negativos y llegar a los objetivos deseados.

La adopcion del marco comparativo puede ser muy Util en términos de impacto y de
resultados. Se usa principalmente para equiparar politicas publicas que diferentes gobiernos
pusieron en marcha para la resolucion de problemas. Se debe ser cuidadoso con el uso de
este marco, puesto que la comparacion subjetiva puede representar analisis inexactos de las
causas del problema, asi como del entorno que acontece en ese momento. Si la comparacion
de politicas se realiza buscando las mayores similitudes posibles y entendiendo las limitantes

y el contexto, puede ser realmente Gtil para un analisis mas preciso.

Existen varios enfoques para el marco comparativo que influyen en el proceso de anélisis,
pero el punto medular recae en como se realiza el cotejo entre los casos, las politicas publicas
implementadas y los paises en los cuales se llevd a cabo. Wayne Parsons lo resume con tres
métodos principales: “estudios de caso de un tema de politicas publicas en un pais, analisis
estadisticos de diversos estudios de casos y paises 0 una comparacion mas concreta de un
tema o sector de politicas publicas entre un selecto ntimero de paises comparables” (Parsons,

2007, pag. 75).

El marco gerencial trata de la adopcion de técnicas del sector privado para mejorar el
desempefio de la administracion publica, con una concepcion de costo-eficiencia (Aguilar,
2012, pag. 24). La idea esencial recae en que la constante busqueda de utilidad representa
también la eficiencia en la ejecucién de las actividades, asi como la constante actualizacion
de los profesionistas y de los métodos. De la comparativa del accionar del sector privado con

la de la administracion publica surge lo que se denominé gerencia publica, la cual se basa en
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la eficiencia y eficacia de los procedimientos y no s6lo en el cumplimiento de los mandatos.
Ademas, trata de aumentar la productividad por medio de competencias e incentivos, y hace
énfasis en que se debe reemplazar a la burocracia tradicional y evolucionar hacia un gobierno

de metas y resultados.

Existen limitantes en este marco debido a la dicotomia permanente de lo pablico y lo privado
y como las técnicas lucrativas llegan a ser incompatibles con asuntos de interés colectivo.
Wayne Parsons hace referencia a estas criticas, pero incentiva su uso en el andlisis de
politicas publicas. “Las criticas al gerencialismo [...] desafian la idea de que los conceptos y
los métodos para la gestion del sector privado sean adecuados para la administracion del
sector publico en una sociedad democratica liberal. No obstante, esos argumentos
académicos no restan mérito al atractivo de este marco para los disefiadores de politicas

publicas que trabajan con presupuestos publicos cada vez mas constrefiidos” (Parsons, 2007,
pag. 72).

Por todo lo anterior, resulta imperativo que el analisis de politica publica se apoye de todos
los medios posibles para coadyuvar en mejorar las acciones de gobierno para la resolucion
de problemas; debe hacer uso de enfoque multidisciplinario y de diversos marcos de analisis
para concretar una politica publica acertada y con posibilidad de redireccionamiento,

adecuandose a los cambios del entorno y a las externalidades presentadas.

El objetivo principal de los tomadores de decisiones debe ser el de generar politicas publicas
eficientes para tener un impacto positivo en la vida social. Existen diversas
conceptualizaciones para definir a una politica publica; asi como su analisis, no hay una
uniformidad teérica que generalice los conceptos, métodos e investigaciones en torno a ella,
por lo que se puede estar expuesto a caer en subjetividad a la hora de definirla v,

posteriormente, de disefiarla e implementarla.

La diversidad de conceptualizaciones no debe ser un obstaculo para cualquier agente
interesado en las politicas publicas, pues, como se habia mencionado, la mayoria de los
problemas son multicausales y el entorno cambiante. Por esa razon, es preciso valerse de la
variedad de conceptos, teorias y métodos que hay respecto al tema y procurar hacer un
analisis transversal capaz de visualizar el problema de distintos angulos y que la solucién

considere los ambitos pertinentes.
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La definicion de una politica pablica resulta oportuna tanto para el &mbito académico como
para los tomadores de decisiones y los encargados de realizar el accionar administrativo, ya
que ésta es el punto nodal de vida publica y el marco de actuacion principal que tiene la
administracion publica para mitigar problemas y mejorar la vida en sociedad. La politica
publica pues, representa a las politicas y programas desarrollados por una autoridad publica

(Harguindéguy, 2013, pag. 19).

Luis Aguilar plantea su obra Politica Publica una definicion concisa de politica publica: “La
pp se entiende [...] como un plan especifico de accidon, un plan limitado, orientado hacia el
logro de objetivos relacionados con la solucion de problemas pablicos especificos y con la
mejora de situaciones de vida social, cada una de las cuales es diferente y posee su propia
circunstancia” (Aguilar, 2012, pag. 31). Un plan de accién orientado al logro de objetivos
seria el aspecto béasico de una politica publica, que es fundamental entender para poder

estudiarla, o en el caso practico, disefiarla e implementarla.

Comprendiendo lo basico, lo siguiente consiste en entender que las politicas pablicas, como
todo proceso, constituyen operaciones y actividades que las integran. Si bien existen diversos
estudios que las definen y las componen de diferente manera, para facilitar su estudio Luis
Aguilar concreta sus componentes a: la formacion de la agenda, la definicion del problema
publico, la hechura o formulacion de la politica, es decir, la construccion de opciones para
resolver el problema, la decision o la seleccion entre opciones, la comunicacion de la politica,

la implementacion de la politica y la evaluacion (Aguilar, 2012, pag. 34).

Se ha hablado anteriormente de la formacion de la agenda, la definicion del problema publico
y de los marcos y enfoque multidisciplinar que se deben utilizar para la formulacion de una
politica y la construccion de opciones de solucion. Al conjunto de estas actividades se le

considera predecisional (Aguilar, 2012, pag. 35).

El concepto predecisional refiere a los elementos analiticos que se consideran para el disefio
de la politica, como juzgar lo que puede considerarse como problema publico, la
estructuracion de una agenda gubernamental por medio de prioridades y analisis profundo,
de los marcos y las diferentes disciplinas, y de las posibles soluciones para abordar el

problema publico en cuestion.
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Para este momento se dara énfasis en las actividades que se consideran posdecisionales
(Aguilar, 2012, pag. 35), es decir, los elementos de la politica publica de comunicacion,
implementacién y evaluacion. Para la administracion publica ésta es la parte de interés, pues

de ella dependen las fases posteriores a la toma de decisiones.

La comunicacién implica disefiar la estrategia precisa para dar un mensaje acertado sobre lo
que implicara la politica publica que se va a implementar. La comunicacién social de la
administracion puablica sera la encargada de definir qué medios utilizaran para emitir el
mensaje, cual sera el publico objetivo y finalmente sefialar las acciones concretas que se

realizaran para tratar de mitigar el problema.

La parte de la implementacion conlleva definir cuéles seran las unidades administrativas que
se encargaran de la politica. Debe estar a consideracion del tomador de decisiones involucrar
a distintos organismos, puesto que, como se habia mencionado, los problemas pueden ser
multicausales y, por lo tanto, involucran a varios sectores gubernamentales. También es
pertinente definir si s6lo sera implementada por personal de las organizaciones burocraticas
o participara el sector publico y la sociedad civil (Aguilar, 2012, pag. 36). Para lograr una
implementacion adecuada es necesario tener una correcta coordinacion institucional y una

eficiente administracion de los recursos presupuestados.

Por ultimo, la parte de la evaluacion en términos de periodicidad también debe ser disefiada
desde antes de la implementacion, es decir, determinar cuél sera el tiempo pertinente para
esperar resultados de la politica pablica. De la misma forma, debe definirse la unidad de
materia a evaluar, que involucra los resultados, la satisfaccion social, el desempefio del
personal administrativo, la calidad del producto en cuanto a bienes y servicios, entre otros.
(Aguilar, 2012, pag. 36).

El principal objetivo de la evaluacidn consiste en realizar un registro de los resultados, a
partir de la materia evaluada, que se generan a partir de la implementacion de politica para
posteriormente hacer uso de la investigacion, analisis y estudios multidisciplinarios para
encontrar errores en los distintos procesos y, sobre todo, busca corregir el disefio inicial de

las politicas publicas (Harguindéguy, 2013, pag. 99).
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El gobernante debe realizar un anélisis durante la implementacion y aplicar distintos aspectos
tedricos, de control y de investigacidn para corregir sobre la marcha la implementacion de
una politica publica. En este punto entra el elemento de la redefinicion del problema,
enfocado en la capacidad que se tiene de redireccionar la politica publica, de acuerdo con la

consideracién que se hizo de los efectos generados y de los cambios que sufrio el entorno.

En su obra Antologia sobre la evaluacion Claudia Maldonado y Gabriela Pérez hacen énfasis
en el andlisis comparativo, el cual busca encontrar elementos similares y diferencias entre los
resultados de politicas publicas implementadas sobre temas equivalentes. Esto busca
centrarse en los efectos e impactos que tienen los programas implementados. A partir de esto
se realiza el andlisis comparativo mencionado para realizar sintesis de los resultados y asi
poder medir la efectividad de un programa respecto a otro. También se puede aplicar la
comparacion en politicas similares, pero implementadas en diferentes regiones o paises, y de

ahi definir los resultados alcanzados.

Las técnicas de evaluacion son variadas y van emparejadas con el de analisis de politicas
publicas, por lo que debe apoyarse del estudio transversal para que la evaluacion sea méas
completay precisa. Asimismo, es fundamental que se genere una capacidad de actualizacion
dentro de la administracion publica para lograr un efectivo redireccionamiento del accionar
gubernamental, el cual permita corregir errores y maximizar los resultados positivos para

Ilegar al objetivo deseado (Maldonado & Pérez Yarahuan, 2015, pag. 55).

La politica pablica resulta la herramienta esencial de accion gubernamental para el
cumplimiento de objetivos, principalmente destinada a la resolucién de problemas publicos
justificados. Es fundamental que se realice con andlisis y reflexion profunda, teniendo en
cuenta también cierto margen de error. Tanto para el analista como para el gobernante es
necesario comprender que no existe una politica publica perfecta, y que el accionar
gubernamental prioriza valores por encima de otros y, por lo tanto, existiran inconformidades

por parte de sectores sociales.

No se debe caer en el error de buscar la perfeccion, ya que ésta no es una posibilidad. A pesar
del analisis minucioso y de un enfoque multidisciplinario, siempre habra contingencias,
cambios en el entorno y elementos incontrolables que pueden desviar a una politica de su

objetivo. Luis Aguilar precisa lo que debe buscar en esencia la propuesta de una politica
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publica: “La propuesta consiste en llevar a cabo un analisis que, en vez de presentarse como
verdadero o técnicamente perfecto, ofrezca razones sobre por qué la politica publica decidida,
bajo las restricciones que se experimentan, es la mas apropiada para abordar el problema en

cuestion, y que elimine sus componentes mas nocivos” (Aguilar, 2012, pag. 40).

El anélisis de politicas publicas es muy amplio y ofrece diferentes variantes que pueden
dificultar su estudio, pero esa diversidad puede ser una ventaja para el analista y gobernante
que pretenden usarlo para impulsar acciones gubernamentales adecuadas de acuerdo con el
entorno que enfrenta. La busqueda de una politica publica que se adapte a las condiciones,
recursos y personal con el que se cuenta, es el objetivo deseado para el andlisis y asi poder
mejorar considerablemente la vida en sociedad (Sabatier, 2010, pag. 29).

1.4.1. Politica de infraestructura

La politica publica de infraestructura consiste, primeramente, en realizar un analisis
minucioso sobre las condiciones en las que se encuentra una region especifica en temas de
infraestructura. A partir de este analisis, se busca generar una adecuada intervencion
gubernamental por medio de la asignacion de presupuesto y personal para combatir el déficit
que pudiera tener la zona estudiada. También se debe considerar qué tipo inversion se
producira de acuerdo con las necesidades de la poblacién y de lo que pueda causar mayores

impactos positivos a la economia.

Como lo mencionan C. Gannon y Z. Liu, la importancia de invertir en infraestructura,
principalmente en transporte, es que ésta influye en diversas actividades socioeconémicas, lo
que la convierte en un tema prioritario para cualquier gobierno que quiera generar un
desarrollo econdmico sostenido. “El transporte contribuye al crecimiento econémico porque
moviliza los recursos humanos y fisicos. Las mejoras en la infraestructura de transporte
reducen los costos de transaccion, permiten lograr economias de escala y especializacion,
amplian las oportunidades, expanden el comercio, integran los mercados, fortalecen la
competencia, realzan la interaccion social y, con el tiempo, aumentan los ingresos reales y el

bienestar de una sociedad” (Gannon & Z, 2001, pag. 8).

Considerando la intervencion que tiene la infraestructura en los diferentes sectores de la

economia, aunado a la influencia que puede tener en grandes inversiones, generacion de
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empleo, reduccion de costos de transaccion, activacion de la economia y accesibilidad a
servicios, es necesario que se implementen politicas que definan sus objetivos inicialmente,
con apego y coordinacion a los demés programas sectoriales econémicos, para que asi puedan

tener un impacto significativo en el desarrollo de una region.

Es importante mencionar que la definicion de prioridades gubernamentales resulta altamente
delicada debido a la restriccion de los presupuestos publicos; por eso no se debe invertir sélo
en infraestructura para un combatir la desigualdad, la pobreza y fomentar la redistribucién
del ingreso, ya que mas infraestructura no significa, necesariamente, menos pobreza.
Inclusive "politicas de transporte y programas de inversion mal planeados pueden causar
dafio a los sectores pobres y desviar escasos recursos de otros esfuerzos de reduccion de la
pobreza” (Gannon & Z, 2001, pag. 3).

De acuerdo con Patricio Rosas y Ricardo Sénchez, las politicas de infraestructura “influyen
indirectamente en la productividad del resto de los insumos en el proceso productivo” (Rozas
& Sanchez, 2004, pag. 11), por lo que las politicas deben ser disefiadas correctamente y tener
procesos de adaptacion. De ahi surge la necesidad de la evaluacion constante de las politicas
implementadas. No sélo con la intencion de aprender y corregir los errores en las siguientes
politicas y programas, sino también para generar la capacidad de redireccionamiento de la

politica publica de infraestructura ya implementada.

Resulta fundamental que, para poder implementar y posteriormente evaluar una politica de
infraestructura, se considere el nivel y calidad que se posee de esta. También son relevantes
el impacto social que se busca generar y las carencias y deficiencias con las que cuenta la
region que serd beneficiaria con la inversion planteada, es decir, se deben concretar con

anterioridad los efectos que se esperan una vez que se implemente dicha politica.

A partir de las bases que se definieron, se podra realizar una comparacion de los resultados
esperados con los obtenidos, y de esta forma puntualizar cuales son los objetivos que se
alcanzaron, con qué deficiencias cuenta, y cuales han sido las externalidades negativas que

han causado con la implementacion del programa o politica de infraestructura.

El andlisis debe realizarse a partir de indicadores de impacto que midan las consecuencias de

la politica o programa de infraestructura sobre el bienestar de los individuos o grupos
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afectados. El Banco Mundial en su texto “Transporte: Infraestructura y Servicios”, menciona
las bases que se deben seguir para poder delimitar los efectos que produce una politica de
infraestructura en la disminucién de la pobreza. Es fundamental que esto vaya acompafiado
de evaluaciones de los beneficios generados, asi como de las externalidades negativas

causadas para implementar las adecuaciones necesarias.

Una mayor inversion de capital publico en infraestructura representa beneficios importantes,
tanto en el nivel de ingreso de la poblacion como en el desarrollo de la producciédn del pais,
esto al facilitar el proceso productivo y un fortalecimiento del mercado interno. (Ros Bosch,
2015, pag. 19). Por esto, la politica publica de infraestructura se puede considerar como una
accion medular para un gobierno, pues, con una coordinacién correcta con otras politicas y
con una implementacion adecuada, puede representar beneficios tanto econémicos como

sociales y de bienestar individual.

La calidad en la infraestructura fisica, referente a caminos y medios de transporte, permite
una correcta operatividad en la estructura economica de un pais, la concordancia entre el
disefio territorial con el que cuentan, y la organizacion de produccion y sus sistemas de
distribucion. Todo esto se encamina a concretar la competitividad necesaria de su economia
en relacion con los mercados internacionales; pero es aun mas importante mejorar de manera
sustantiva la calidad de vida de la poblacién por medio de una economia funcional y de la

provision de servicios basicos.

Las politicas publicas de infraestructura, en la mayoria de las ocasiones, admiten la
participacion del sector privado. Es pertinente que se considere a la poblacion beneficiaria
de la inversion para disefiar la politica, ya que esto puede ser una ventana de oportunidad
para realizar un andlisis mas completo, ademas de permitir que la politica cuente con
cualidades democraticas, que son necesarias para disponer de legitimidad y facilitar el

proceso de implementacion.

En la parte del disefio también es necesario considerar al sector privado, debido a que este
puede beneficiarse de la inversién de infraestructura a partir de la dinamizacién de la
economia. En muchas ocasiones la iniciativa privada esta dispuesta a invertir en este ambito
porque le representa utilidades importantes por medio de concesiones gubernamentales. Una

politica pablica de infraestructura bien aplicada, ademas de dinamizar la economia, puede
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generar mejoras en el ingreso de la poblacion, lo que significaria mayor demanda de bienes

y servicios al sector privado.

Ha existido una evolucion en las politicas publicas de infraestructura, que ha representado
cambios modales debido a la consolidacion de nuevas variables, tales como la democracia,
el avance tecnologico, el cuidado del medio ambiente, la transparencia y el desarrollo
econdémico. Sobre esas bases se deben pensar el disefio e implementacion de este tipo de

politicas, para asi poder asegurar que sean integradoras y sostenibles con el tiempo.

Por ultimo, es importante que se concreten estrategias de monitoreo eficientes, puesto que,
como se habia mencionado el entorno cambiante puede representar problematicas para que
la politica logre los objetivos deseados. Es fundamental contar con la capacidad de un reajuste
oportuno de las variables, con el fin de que se redireccione en una via que permita obtener

todos los beneficios que una politica publica de infraestructura puede ofrecer.

Una vez explicados los aspectos conceptuales del anélisis de politicas puablicas, de la
coordinacion intergubernamental y de la politica de infraestructura, se poseen los
fundamentos béasicos para comprender la importancia de estos tres temas en la administracion
publica, asi como su relacion entre ellos. Este primer capitulo construyd las bases de la
politica de infraestructura, desde un punto de vista tedrico, lo cual sirvio para ratificarlo como

un tema nodal para el interés pablico.

Aunado a lo anterior, es fundamental que se profundice en la importancia de las politicas de
infraestructura en el terreno practico. Usando las bases conceptuales que se construyeron en
este capitulo, se puede generar una vision mas amplia sobre los impactos que generan las
politicas de infraestructura en diferentes contextos, y que esto sirva para fomentar el uso del

analisis de politicas publicas y la coordinacion intergubernamental en este &mbito.
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Capitulo 2. Importancia de las Politicas de Infraestructura

Como se menciond en el capitulo uno, la politica publica de infraestructura, aplicada de
forma eficiente, tiene beneficios socioeconémicos significativos, caracteristica que la
convierte en una prioridad en la agenda publica de los gobiernos. Por ello se deben realizar

politicas publicas eficientes que permitan la generacion de dichos beneficios.

Una vision de las estrategias para el alcance del desarrollo econdmico, implementadas por
diferentes gobiernos, es una herramienta Gtil para dilucidar los aspectos a los cuales se debe
dar prioridad. Para el proposito de este capitulo, es fundamental resaltar la inclusién de la
infraestructura en dichas estrategias. Del mismo modo, es importante realizar un analisis
sobre el contexto mexicano, en materia de infraestructura, para asi determinar si es necesario

generar mejores politicas sobre este &ambito.

2.1. La politica de infraestructura como como un elemento para el desarrollo de los paises

La politica de infraestructura ha sido una constante en las agendas gubernamentales de
distintos paises, esto debido a la influencia que tiene para la dinamizacién del proceso
productivo y, por lo tanto, en el desarrollo econémico. Resulta fundamental tomar en cuenta
diversas aplicaciones de las politicas de infraestructura, para que asi se generen ideas mas
claras de los impactos que de dicha politica. Ademas de esto, se busca generar
retroalimentaciones eficientes que maximicen los resultados positivos que se obtuvieron en

otros paises.

Existen multiples elementos que pueden influir en el éxito o fracaso de una politica publica,
pero el punto nodal consiste en resaltar que diversos paises, de distintas regiones,
implementaron politicas publicas, referentes a la infraestructura, para intentar resolver

problemas publicos y conseguir objetivos similares.

Diversas regiones pueden tener problemas parecidos que generen efectos negativos a la
sociedad. Por eso es importante que se analicen las politicas publicas, aplicadas por diferentes
gobiernos, y determinar si cumplieron o no el objetivo inicial. Esto resultaria util para los
servidores publicos, ya que ellos deben concretar proyectos eficientes, por lo tanto, basarse

en politicas exitosas implicaria mayor posibilidad de realizar una de manera efectiva.
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Se debe ser cuidadoso cuando se analizan diversas politicas implementadas en contextos
diferentes, esto debido a la variedad de elementos que influyen de manera significativa en
que una politica publica fracase o tenga éxito. No es recomendable asumir que, como una
accion gubernamental fue eficiente en una region, tendrd los mismos resultados si se aplica

de igual manera en diferente locacion.

Para evitar caer en ambigliedades, es importante que se delimite el andlisis que se quiere
realizar, asi como las circunstancias que se desean comparar, ya sean aspectos estadisticos,
resultados e impactos o aceptacion social de la politica publica. En este caso, el objetivo
principal consiste en resaltar que paises de diversas regiones optaron por planificaciones
diferentes para alcanzar un desarrollo, pero los cuatro casos que se van a mencionar

consideraron a la inversion de infraestructura un punto medular de sus estrategias.

Hay que considerar que, si se realiza la comparacion de distintas politicas publicas, referente
a un mismo ambito que se aplicé en diversos paises, y se llega a la conclusién de que todas
tuvieron resultados positivos a pesar de su heterogeneidad, se puede concluir que ese tema
presenta impactos deseados para la sociedad. Si se tuvieron los efectos esperados, con
circunstancias diferentes, es un indicativo de que ese tipo de politica publica es un recurso

gubernamental eficiente para un problema en especifico.

La politica publica de infraestructura resulta un caso idéneo para estudiar los efectos que
produce su implementacion y el impacto que tiene en el desarrollo de una regién. Si se realiza
una comparacion de las politicas publicas de infraestructura que efectuaron distintos paises,
se determinaran las similitudes que se tuvieron en cuanto a resultados e impactos en la
sociedad, esto a pesar de sus diferentes entornos y de la diversidad en cuanto al disefio e

implementacion de sus politicas.

2.2. Comparativa de cuatro paises sobre los resultados de su politica en infraestructura

El alcance del crecimiento econémico y el desarrollo ha representado un objetivo prioritario
para diversas naciones a lo largo del tiempo. De acuerdo con la perspectiva del analisis de
politicas publicas, la visualizacion de los resultados representa una oportunidad para la
generacion de estrategias eficientes que puedan alcanzar los objetivos planteados. Asimismo,

la consideracién y adaptacion de estrategias que hayan tenido resultados positivos coadyuva
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con el analisis de politicas publicas para el desarrollo de acciones gubernamentales mas

acertadas (Parsons, 2007, pag. 68).

Si se busca generar una estrategia para aumentar el desarrollo y mejorar las condiciones de
vida de la poblacion, es fundamental que se incluya a la inversion de infraestructura, debido
a que coadyuva en la dinamizacion de la economia (Ros Bosch, 2015, pag. 20). La apertura
de los mercados nacionales demanda una rapida actualizacion en infraestructura de los paises,

para que éstos puedan ser competentes en el mercado internacional.

La importancia de invertir en infraestructura recae en que ésta es considera una actividad
intermediaria, es decir, que influye directamente en otras esferas de la economia. Si se toma
como ejemplo la infraestructura fisica, refiriendonos Gnicamente al transporte, las carreteras
y puertos, se denota la importancia de estos &mbitos para que los bienes y servicios que se
ofertan dentro de la economia se distribuyan con eficacia.

La inversion de infraestructura social (escuelas, hospitales, agua potable, entre otras)
representa, principalmente, una mejora importante en la calidad de vida de la poblacion, pero
también significaria una manera de incrementar el capital humano de un pais, lo que llevaria
a una mayor competitividad y productividad de la economia. Asimismo, una regién que
cuente con una infraestructura eficiente provocara importantes incentivos para la inversion
privada, ya que un alto nivel de capital humano y una eficiente distribucion de los bienes y
servicios representarian una reduccion en los costos de produccién para las empresas y, por

lo tanto, mayor utilidad.

Resulta imperativo aclarar que la inversion relativa a la infraestructura en las regiones con
precariedad, es decir, que no poseen los suficientes medios o recursos para cubrir los
servicios basicos, no significa necesariamente un desarrollo econémico garantizado. Como
se habia mencionado en el capitulo uno, la implementacion de politicas publicas debe
realizarse de manera transversal, esto debido a que la mayoria de los problemas son
multicausales y, por lo tanto, requieren una coordinacion eficiente con otras politicas

publicas.

Después de la implementacion de una politica publica de infraestructura se pueden analizar

distintos indicadores como el crecimiento economico o el ingreso per cépita. Esto sirve
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principalmente para tener un acercamiento inicial sobre la efectividad de dicha politica, pero

no representa una evaluacion completa sobre si ha cumplido los objetivos planteados.

Cuando se realiza una comparativa basica, en distintos paises, sobre los resultados obtenidos
a partir de la inversion en infraestructura, se llega a un acercamiento inicial para determinar
los efectos que produce la inversién de una region (Parsons, 2007, pag. 75). También se
pueden dilucidar las condiciones, econdmicas y sociales, que enfrentaban en ese momento
distintos paises y que determinaron su decision de generar politicas publicas para mejorar su

infraestructura.

Son diversos los casos en donde se opto por una mejora sustancial de la infraestructura para
proyectar un desarrollo sostenible e inclusivo. Si bien es cierto que son muchos mas
elementos los necesarios para lograr este objetivo, el perfeccionamiento de una
infraestructura sélida ha estado presente en las prioridades que los paises establecieron para

salir del subdesarrollo e incrementar su riqueza nacional.®

Ugo Pipitone, en su obra La salida del atraso: Un estudio histérico comparativo, presenta
varios casos de paises que disefiaron planes para proyectar crecimiento y desarrollo
sostenidos. A pesar del diferente contexto, poblacion y condiciones geogréaficas,® siempre se
destaco el elemento de la infraestructura como un punto nodal para la estrategia de combate

a la pobreza y busqueda del desarrollo.

El primer ejemplo que se menciona en la obra de Pipitone es Suecia, el cual a partir del siglo
XIX establecid una serie de politicas para combatir el subdesarrollo y, de esta forma, logr6
ser un caso emblematico de equilibrio dindmico con un importante crecimiento de su

producto nacional, el cual se incremento hasta cuatro veces en un lapso de medio siglo.

Pipitone resalta varios elementos que permitieron a Suecia tener un desarrollo econémico
sostenido, asi como una mejora significativa de la calidad de vida de la poblacion, pero hace
énfasis en la infraestructura como el punto medular para la estrategia disefiada. “El producto

nacional creci6 en buena medida gracias al gran esfuerzo infraestructural conducido por la

5 En este punto se busca hacer énfasis en los resultados de las estrategias de diversos paises, para asfi coadyuvar
al andlisis de politicas publicas de las politicas de infraestructura, aunque no se incluye el elemento de la
coordinacion intergubernamental.

6 El andlisis de Pipitone incluye paises con mucha diversidad entre ellos. Esto resalta ain mas el hecho de que
la estrategia haya utilizado practicamente los mismos elementos y los resultados e impactos fueran similares.
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economia del pais en el periodo en cuestion. Sin la infraestructura fisica (caminos, edificios,
ferrocarril, energia eléctrica, etc.) puesta en accion en aquellos afios, habria sido inevitable
el estrangulamiento posterior” (Pipitone, 1994, padg. 98). Se destaca el desarrollo de la
infraestructura como uno de los principales elementos, tal como se menciono lineas mas
arriba, ya que representa la columna vertebral de las acciones gubernamentales debido a su

caracter de politica intermediaria.

En el siglo XIX Suecia padecia de maltiples problemas en cuanto a desarrollo y provision de
servicios basicos. Para la resolucion de éstos se optd por implementar diversas politicas
coordinadas, incluyendo la inversion de infraestructura basica. En la actualidad, Suecia es
uno de los paises mas competitivos del mundo, ya que en el 2020 se encontraba en el puesto
namero seis en el indice de competitividad que realiza el Institute of Management
Development (IMD).

En el ranking de competitividad referido al pilar de infraestructura del afio 2020, Suecia logré
posicionarse en el lugar nUmero uno en cuanto a la calidad general y eficiencia de proyectos
en el ambito de la infraestructura. Esto fue posible debido a que Suecia sigue optando por
una constante inversion en infraestructura, asi como un gasto publico sostenido, alrededor de
49.3% respecto al Producto Interno Bruto (PIB) en el afio 2020 (BM, 2020).

El gasto en infraestructura se realiza mediante una asociacion publico-privada, que permite
racionalizar el gasto publico y maximizar la inversion en infraestructura. Si bien la iniciativa
privada influye de manera significativa en esta clase de proyectos, Suecia cuenta con estricta

regulacién gubernamental que asegura la eficiencia en este ambito.

Actualmente, se ha preferido por una inversién en la infraestructura tecnoldgica, para asi
lograr una constante actualizacion del proceso productivo, y mantenerse competitivo en el
mercado internacional. El principal objetivo del gobierno de Suecia es generar una constante
innovacion, no solo en cuanto a tecnologia, sino también en el aprovechamiento de recursos
naturales (ICEFI, 2007).

Suecia ha optado por incluir al medio ambiente como un elemento nodal para el disefio de
sus politicas pablicas en infraestructura. La utilizacion de energias renovables y el impuesto

al carbon son algunos ejemplos que su gobierno ha implementado para aumentar de manera
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constante la inversion en infraestructura y, de manera coordinada, priorizar la calidad de vida

de la poblacién con el cuidado al medio ambiente (ICEX, 2019).

Una inversion temprana en infraestructura, coordinada con otras politicas de desarrollo,
permitié un avance significativo en términos de desarrollo y, posteriormente, un disefio
novedoso de politicas, en el que se incluyeron la actualizacién tecnoldgica y una mayor
preocupacion por el medio ambiente. A pesar de la alta competitividad y de su indice de
desarrollo, Suecia sigue priorizando las politicas puablicas de infraestructura debido al

impacto positivo que han generado en su economia y en el bienestar de su poblacion.

El segundo ejemplo que retoma la obra de Pipitone es el de Japdn. En este caso se hace
énfasis en su comercio exterior como el principal elemento para el crecimiento econémico.
Su objetivo consistia en lograr una creciente industrializacion del pais, para asi generar
excedentes en las exportaciones. A principios del siglo XX, se desarroll6 una importante red
de infraestructura ferroviaria que facilitara la movilizacion de los productos gque se generaban
en nuevas fabricas. Esto llevd a que Japdn registrara aumentos en su produccién
manufacturera, durante su periodo de transformacién econémica, de 5.9 veces (Pipitone,
1994, pag. 144). Existen muchos més elementos que influyeron en el desarrollo de este pais,
y de nueva cuenta la creacion de infraestructura fue fundamental para cumplir con los

objetivos establecidos.

Como se menciond, Japon comenzé su estrategia de crecimiento econémico a principios del
siglo XX, lo que representa una ventaja por el tiempo que ha tenido su desarrollo en el terreno
de la infraestructura. Esto ha permitido perfeccionar su estrategia y seguir invirtiendo en este
ambito, ya que Japdn continla priorizando este tipo de inversiones, por lo que ha logrado

innovaciones importantes en este ambito.

Cuando Japdon implemento su estrategia de politicas publicas coordinadas, para la generacion
de un crecimiento economico, sufria de condiciones severas de pobreza y tenia una
competitividad deficiente en tiempos que exigian modernizacién en los procesos productivos
para la integracion al nuevo orden mundial (Pipitone, 1994, pag. 152). Ahora Japén cuenta
con un alto nivel de competitividad, y como se indicd, continla invirtiendo en el terreno de

la infraestructura.
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En el indice de Competitividad Mundial del 2020, Japon se colocé en el lugar nimero seis,
lo que lo convierte en uno de los paises mas competitivos en continente asiatico. Segun el
reporte del IMD, Japon ha podido incrementar su competitividad debido a importantes
innovaciones que ha presentado en el ambito tecnoldgico, asi como gracias a una constante
actualizacion de sus procesos productivos por medio de un incremento significativo de su

capital humano.

En el ranking del pilar de infraestructura 2020, Japén se encuentra en el lugar nimero
veintiuno en el mundo, y quinto en el continente asiatico. Se mantiene una calidad importante
de infraestructura en este pais, lo que, segin el Banco Mundial, ha coadyuvado en el
crecimiento de su PIB, el cual ha sido importante, ya que Japdn es la tercera potencia

econdmica mundial, y sus proyecciones se mantienen hasta el afio 2024 (BM, 2020).

En la actualidad, Japon ha priorizado la inversion de infraestructura vial, por medio de
innovacion tecnoldgica e industrializacion inclusiva. Se ha logrado avanzar en este ambito
por medio de una administracion vial eficiente que incluye la puesta en marcha de sistemas
de transporte inteligentes. Apoyados por la tecnologia, se han alcanzado controles efectivos
de transportacion, que permiten una distribucion répida y eficiente de los bienes y servicios

de su economia.’

De acuerdo con los indicadores mencionados, Japon posee ahora un desarrollo estable y una
economia creciente. Aun con estas condiciones, este pais sigue optando por invertir de
manera significativa en el terreno de la infraestructura. En la actualidad lo hace mediante la
innovacion tecnoldgica y el aumento de su capital humano, aspectos que le han permitido un

crecimiento econémico considerable y una mejora en su competitividad.

Un caso mas reciente que menciona la obra de Pipitone es el de la India, nacion que todavia
se encuentra en vias de desarrollo. Este pais se encuentra en una gran paradoja, y es que aun
con un importante crecimiento econémico, gran parte de su poblacion, alrededor del 21%, se
encuentra en condiciones de pobreza. A partir de 1960 se establecio en la India una estrategia

de industrializacidn que consigui6 un crecimiento econémico anual del 7% promedio. (BM,

" El reporte De Japdn para el mundo: la incorporacion de tecnologia en el desarrollo de infraestructura vial
presenta las bases fundamentales sobre las cuales Japon busca una modernizacién de su estrategia econémica,
dando prioridad a la inversion en infraestructura innovadora que dinamice su economia, por medio de ciudades
inteligentes y transportes con desarrollo sustentable.
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2020) De igual manera, se invirtio en una red de infraestructura que pudiera facilitar la
comercializacion de los bienes y productos. Si bien hubo un gran crecimiento econdmico,

esto no se reflejo en un bienestar general de su poblacion.

Los avances en su infraestructura son significativos, pero como Pipitone menciona, “no
obstante los innegables avances en la produccion industrial, la infraestructura de
comunicaciones y transportes, el sistema educativo, la produccion de alimentos y la
generacion de energia eléctrica, India ain no construye las bases firmes de una economia
integrada y capaz de satisfacer las necesidades fundamentales de su poblacion” (Pipitone,
1994, pag. 261). Esto se debe en gran medida a la falta de integracion de politicas que se
coordinen con la mejora de la infraestructura, para asi potenciar sus efectos hacia un

desarrollo econdmico sostenido.

La estrategia implementada por la India no ha tenido suficiente tiempo de consolidacion, en
contraste con los casos de Suecia y Japén. En la actualidad, la India atraviesa por graves
problemas, principalmente en el acceso a servicios basicos, como la nutricion, condiciones
sanitarias adecuadas, agua potable, salud, entre otros, por lo que ésa seria la base que
conformaria el disefio de la estrategia de desarrollo econémico.

Se hace énfasis en la calidad de vida de la poblacién, porque en el afio 2020, la India se
coloc6 como la quinta economia del mundo, por lo que se puede aseverar que su estrategia
ha tenido efectos positivos en este ambito (BM, 2020). Actividades como la agricultura y el
sector industrial permitieron un potencial crecimiento de su economia, asi como una mayor

ocupacion de su fuerza laboral, disminucién del desempleo y aumento del consumo.

En términos de competitividad, la India se coloca en el puesto nimero cuarenta y tres, segun
el ranking realizado por el IMD. Esto contrasta con su desempefio econdémico, ya que, en
aspectos de eficiencia y productividad, la India presenta resultados insuficientes. La baja
competitividad representa problemas para concretar inversiones importantes, asi como para

potenciar su desarrollo economico y mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

Especificamente en el pilar de infraestructura, la India ocupa el lugar nimero cuarenta y
nueve en el ranking del afio 2020; esto representa un avance de seis puestos respecto al afio

anterior. La inversion en infraestructura ha sido una prioridad en la estrategia para el
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desarrollo que se implemento; de hecho, en el dltimo afio se invirtieron 1.39 billones de
dolares en ese &mbito, principalmente en el sector industrial. (BM, 2020) Ese gasto sustancial
fue lo que le permitio ascender en el ranking presentado por el Foro Econémico Mundial.

Otro tema de interés para la India ha sido la educacion. En los ultimos cinco afios ha destinado
en promedio 3.5% (BM, 2020) de inversion respecto al PIB en este rubro. Este resulta un
tema fundamental, pues, segun datos de la UNICEF del afio 2019, el 20% de los nifios en la

India carece de educacion basica.

Los datos presentados ventilan un evidente contraste en los temas de desarrollo, crecimiento
econdémico, competitividad y acceso a servicios basicos. Si bien la India ha mantenido su
estrategia de inversién en infraestructura, no ha podido lograr el objetivo de desarrollo y de
mejora a las condiciones de vida de la sociedad. El crecimiento econdmico que ha presentado
en los ultimos cinco afios representa avances en su produccion, pero se necesita mejorar de
manera significativa en los otros ambitos mencionados, para asi optimizar los resultados

positivos y lograr los objetivos planteados en su estrategia inicial.

El ultimo ejemplo que se tomara de la obra de Pipitone es el de Brasil, considerado la
economia mas importante de Latinoamérica. Su crecimiento econémico se generd a partir
de la segunda mitad del siglo XXy se dio de manera sostenida, pero sin un desarrollo que se
materializara en una mejora significativa de las condiciones de vida de su poblacion, referida

principalmente al ingreso y al acceso de servicios basicos.

El crecimiento econdmico registrado fue considerable, y se dio en gran medida por las
politicas de desarrollo de infraestructura para potenciar su industrializacion. “El deseo de
mantener un crecimiento de 7% del PIB llevd a que se tomaran dos orientaciones basicas, la
primera, como se dijo, fue la de evitar una contraccion econdmica, y la segunda fue la de
fortalecer los sectores de bienes de capital [...] la maduracion de proyectos de inversion en
sectores como electricidad, siderurgia, instalaciones portuarias, etc.” (Pipitone, 1994, pag.
364).

Brasil logro tener un crecimiento econdémico sostenido gracias a las grandes inversiones de

infraestructura mencionadas, las cuales fortalecieron de manera significativa su proyecto de
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industrializacion. Sin embargo, segin menciona Pipitone, su crecimiento no derivd en

mejoras sustanciales en el nivel de vida de sus habitantes.

En la actualidad, Brasil es la octava economia méas importante en el mundo. A pesar de que
su crecimiento disminuyd a partir de la recesion econémica de 2009, se ha podido generar
una recuperacion aceptable y asi mantener sus estandares de crecimiento. Los sectores
industriales y de servicios son las principales actividades econdmicas que han potenciado su

productividad.

El crecimiento econémico que ha experimentado Brasil contrasta con sus cifras de
disparidad, ya que el 5% de la poblacién mas rica posee los mismos ingresos que el 95% de
la poblacion restante. (FMI, 2020) La desigualdad social representa un obstaculo importante

para que Brasil pueda cumplir su objetivo de desarrollo econémico.

Los problemas sociales, particularmente la desigualdad, son los retos principales que se
asumen en la estrategia de desarrollo implementada por Brasil. La ejecucion de sus politicas
publicas va direccionada hacia el objetivo de disminuir la desigualdad, debido a que Brasil
posee uno de los niveles mas altos del mundo en esta area (FMI, 2020).

A pesar de optar por la inversion en infraestructura como parte de su estrategia de crecimiento
y desarrollo, Brasil ha tenido bajo desempefio en distintas areas econémicas, lo cual se refleja
en su productividad. Segun el IMD, este pais ocupa el lugar nimero cincuenta y seis en el
Ranking Mundial de Competitividad 2020, lo que limita considerablemente la inversion y la

eficiencia en su desempefio productivo.

La baja competitividad puede representar limitantes para la aplicacion de politicas publicas
de desarrollo. Segun el Foro Econdémico Mundial, la inversion en infraestructura
representaria grandes beneficios en temas de competitividad, que podrian reflejarse
posteriormente en un crecimiento econémico inclusivo para la disminucion de la desigualdad

social.

En el rubro de infraestructura, Brasil se encuentra en el lugar nimero cincuenta y tres del
mundo. Se ha generado una inversion considerable en el ambito de infraestructura, pero no
se ha mantenido el ritmo que se inici6 a mediados del siglo XX, cuando Brasil comenzé la

implementacidn de su estrategia de desarrollo.
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En los dltimos cinco afos, Brasil ha tenido una inversion promedio del 2% con respecto al
PIB, lo que contrasta con sus tasas de inversion del 5% con respecto al PIB en los afios setenta
(BM, 2020). La tendencia a la baja ha generado una disminucion en su competitividad, a

pesar de ser una de las economias méas importantes del mundo.

Segun la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), las economias de
Ameérica Latina requieren una inversion cercana al 6.2% con respecto a su PIB, anualmente,
para lograr un desarrollo economico. Considerando la importancia de la infraestructura,
Brasil ha generado una estrategia de colaboracion entre el sector publico y privado para
aumentar considerablemente su inversion en esta area, principalmente en el sector de
transporte, con lo que se busca una dinamizacion del proceso productivo, el aumento del

empleo y la disminucion de la desigualdad.®

Los dos Ultimos casos mencionados, India y Brasil, ejemplifican la idea de que las politicas
de infraestructura deben estar coordinadas con diferentes estrategias si se quiere lograr un
desarrollo econdémico. La idea de concentrar los esfuerzos y recursos en un crecimiento
econdmico sostenido, por medio de la industria y de grandes proyectos de infraestructura,
resulta insuficiente para convertir a un pais subdesarrollado en uno con estructuras
econdmicas solidas, asi como con niveles aceptables de bienestar para la mayoria de su
poblacién; pero si es fundamental para facilitar la implementacién de cualquier politica

publica direccionada al crecimiento econémico.

Los cuatro paises generaron resultados distintos, pero tuvieron la constante de incluir a la
infraestructura en su estrategia de politicas publicas. Esta inclusion ocasioné la mejora en
diversos &mbitos, ya sea el crecimiento, el desarrollo, la movilidad, la innovacion, entre otras.
Es importante resaltar la importancia de las politicas coordinadas. Si bien la infraestructura
influye directa e indirectamente en que los sectores de la economia funcionen de manera mas
dindmica y eficiente, es fundamental concretar politicas publicas destinadas a generar una

mejora significativa en la sociedad.

8 Bnamericas, en su texto Brasil afina detalles de plan de infraestructura. 2020, realiza una descripcion de los
proyectos principales en tema de infraestructura, en donde se da prioridad al sector manufacturero para lograr
un impulso significativo a su economia, asi como a la generacion de empleos.
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Segunda mitad | Primera mitad | Segunda mitad del | Segunda mitad
del siglo XI1X del siglo XX siglo XX del Siglo XX
Infraestructura Industrial y | Industrial, Eléctrica,
fisica para la | ferroviaria para | comunicaciones y | siderurgia e
provision de | fortalecer el | transportes y | instalaciones
servicios basicos | comercio educativa para el | portuarias para la
a la poblacién. exterior. desarrollo activacion
econdmico. econdmica.
6 34 43 56
1 21 49 53
Inversion en | Inversion en | Inversion en | Inversion en
infraestructura infraestructura infraestructura infraestructura
tecnoldgica. vial mediante la | educativa. de transporte.
Cuidado al | creacion de | Desarrollo de la | Dinamizacion
medio ambiente. | sistemas de | industria. del proceso
Uso de energias | transporte Provisién de | productivo.
renovables. inteligentes. servicios basicos. | Aumento del
Constante empleo y
innovacion disminucion de
tecnoldgica. la desigualdad.
Cuadro 1. Comparativo de las estrategias y sus resultados en materia de infraestructura. Elaboracion propia.

Se puede concluir que, en los casos de Suecia y Japon, ademas de iniciar su estrategia de

politicas publicas con mayor anterioridad que los otros dos paises, se continué con un
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proyecto consistente de inversion en infraestructura, aunado a una busqueda constante de
innovacion, lo que les permitié explorar el uso de energias renovables y modernizar su
industria. La coordinacion de politicas publicas también fue de suma importancia, puesto que
la mayoria de los problemas publicos son multicausales y requieren de enfoques transversales

y diversas acciones gubernamentales para enfrentarlos.

Debido al avance en infraestructura que tienen Suecia y Japon, actualmente han optado por
politicas publicas con una perspectiva ambiental, que garantice un desarrollo sustentable. De
acuerdo con el altimo informe ambiental de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
resulta imperativo modificar la proyeccion de las politicas pablicas, para que éstas tengan un
enfoque que priorice la disminucion de la pobreza y el desarrollo sustentable.

Asimismo, el informe de la ONU indica que existen temas que los gobiernos deben atender,
como el aumento en las emisiones de carbono®, la recuperacion econémica pos-COVID-19
y la disminucién de la brecha de desigualdad. El tiempo que Suecia y Japon han invertido en
infraestructura les ha permitido dirigir, con mayor facilidad, sus politicas de hacia estos

objetivos, y de esta manera progresar en distintos ejes sobre este ambito.

Por su parte, la India y Brasil tuvieron resultados visibles en aspectos econémicos, pero no
en temas sociales. Segun proyecciones del Fondo Monetario Internacional, la India se
mantendrd como una de las economias mas importantes del mundo; aunado a eso, este pais
sigue invirtiendo en el &mbito de infraestructura y continla con su estrategia de desarrollo.
Su mayor reto es combatir la pobreza y mejorar de manera considerable las condiciones de
vida de su poblacion. Brasil también se consolida, cada vez més, como una potencia
econOmica, pero su tendencia a invertir en infraestructura ha disminuido. Si se toman como
ejemplo paises exitosos en su estrategia de prosperidad, se tendria que optar por una mayor
inversion en infraestructura y politicas de desarrollo, lo cual ayudaria a Brasil a disminuir la
desigualdad social, el mayor reto que enfrenta en la actualidad. En ambos casos, debido al

atraso en infraestructura, no se ha optado por politicas dirigidas al desarrollo sustentable.

% A pesar de la disminucion temporal de las emisiones de carbono por el confinamiento que causé el COVID-
19, el reporte de la ONU informa que el planeta aumentd su temperatura global 3° C. Para més informacion
sobre este tema consulte: “Las crisis del clima, la biodiversidad y la contaminacién deben abordarse en conjunto
para garantizar un futuro sostenible: nuevo informe ONU.”
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2.3. Diagndstico general de la infraestructura en México

México ha tenido caidas en la inversion de infraestructura a partir de crisis economicas
experimentadas, la mas reciente ocurrida en el afio 2009. Jaime Ros Bosch, en su obra ¢ Como
salir de la trampa del lento crecimiento y alta desigualdad?, hace énfasis en que este rubro
debe ser prioritario para la inversion publica, por lo que México deberia buscar mejorar su
desempefio en ese ambito: “La inversion en infraestructura, que tiene el mayor potencial para
afectar positivamente la productividad y la inversion en el sector privado, sufrio
consecuencias de la caida de la inversion publica [...] Brasil y México, que registraron la
mas fuerte desaceleracion en el crecimiento del producto y la productividad, son también los

paises que muestran las mayores contracciones en la inversion en infraestructura” (R0S

Bosch, 2015, pag. 22).

Como se habia mencionado en el caso de Brasil, México presentd contracciones del gasto
publico, principalmente en el periodo 2003-2013, que se reflejo en caidas de inversion en
infraestructura en alrededor del 50% (INEGI, 2020). El descenso continuo del gasto en este
ambito puede generar efectos negativos en el terreno econdémico, en la competitividad, en el

desarrollo y principalmente en la calidad de la infraestructura.

“Segun las ultimas Perspectivas Econémicas de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), el crecimiento global se desaceler6 drasticamente a fines
de 2018...”(OCDE, 2018), el factor fundamental que propicio la desaceleracion de la
economia fue la constante tension comercial entre Estados Unidos y China. Es importante
mencionar esta desaceleracion de la economia mundial, la cual impactd significativamente
las finanzas publicas de la mayoria de los paises, ha provocado disminucién del gasto publico

en diversos ambitos.

El desarrollo de estrategias gubernamentales, que mitiguen las externalidades negativas y
generen un desarrollo econdémico, es fundamental para aminorar los impactos de la
desaceleracion econémica mundial. De acuerdo con la OCDE, es recomendable invertir en

proyectos que fortalezcan el proceso productivo y que asi se mejore la competitividad.
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Recordando los casos de Suecia y Japon, la politica de infraestructura fue un punto muy
importante para su estrategia de crecimiento y desarrollo. Ambos paises optaron por la
continuidad y la innovacion. Si bien la inversidn en infraestructura, por si sola, no significa
garantia de desarrollo y mejora en las condiciones de vida de la poblacion, si representa la
dinamizacion de la economia y la mejora de la competitividad, por medio del fortalecimiento

al mercado interno y mayor inversion por parte del sector privado.

México ocupd el lugar nimero cincuenta y tres en el ranking mundial de competitividad
2020, que realizo el IMD. De acuerdo con el ranking, México se posicioné como el tercer
pais mas competitivo de América Latina, sélo por detras de Chile y Perd, lugar nimero treinta
y ocho y nimero cincuenta y dos respectivamente. Resulta fundamental que los paises de
América Latina avancen en términos de competitividad, ya que esto representa la rentabilidad

que se tiene frente a otros mercados, y, por lo tanto, mayor atraccion de inversion.

La capacidad de producir mayor a menor costo se deriva del dinamismo con el que los bienes
y servicios se distribuyen dentro de una economia. La infraestructura, especialmente referida
al transporte, es un aliciente importante para lograr ese dinamismo deseado. Para un pais
subdesarrollado como Mexico, es fundamental avanzar en términos de competitividad.
Aunque se presenta como el segundo pais mas competitivo de América Latina, se ha
disminuido la tendencia a invertir en infraestructura, lo que podria causar disminuciones en

su capacidad de produccion y distribucion en los bienes y servicios.

Referido al pilar de infraestructura, México ocupa el lugar nimero cincuenta y siete dentro
del ranking mundial de competitividad que realiza el IMD. En este ambito, México se
posiciona como el quinto lugar en América Latina, por detrés de Chile, Brasil, Argentina y
Colombia (IMD, 2020). Como se habia mencionado, de 2003 a 2018, se ha dado una
disminucion del gasto publico en infraestructura, con un promedio de inversion anual del 2%
respecto al PIB. Asimismo, México se mantuvo en el mismo lugar del ranking del 2019 en

el pilar de infraestructura.

El indice de desempefio logistico, que mide el rendimiento de cinco areas principalmente
(transporte, aduanas, servicios logisticos, puertos y aeropuertos), resulta significativo para

saber la competitividad de un pais. En este ambito, México obtiene una calificacion de 3.05,
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rebasando el promedio mundial que es de 2.9 aproximadamente.’® Se podria decir que
México se mantiene estable en su desempefio de infraestructura y competitividad mundial.
Para una region como América Latina, la CEPAL recomienda mantener una tendencia al alza
en inversion de infraestructura, no solo para un mayor crecimiento econémico, sino también

para generar un desarrollo y disminuir la desigualdad social.

En el afio 2020, México se posicion6 como la economia numero quince del mundo y la
segunda mejor en América Latina, solo por debajo de Brasil (BM, 2020). Esa posicion le
permite ser parte del G20, la cual refiere a las veinte economias mas importantes del mundo.
Esto no sélo equivale una influencia significativa en las decisiones del mercado internacional,
sino también implica un potencial considerable para mejorar su productividad, y que eso se

vea reflejado en un bienestar social.

Si se recuerdan las estrategias de los paises que se tomaron en cuenta para realizar el analisis
comparativo, todas incluian la inversion en infraestructura. Los resultados fueron diversos,
pero también existieron similitudes, principalmente en el terreno econdmico. Tres de los
cuatro paises. Japon, Brasil e India, se encuentran entre las diez economias mas importantes
del mundo. México se encuentra en un lugar considerable, lo que le da cierto margen para la

implementacidn de politicas publicas en infraestructura.

La influencia de la infraestructura en la economia es considerable debido a que ésta impacta
de manera positiva en el proceso productivo. “Un mayor capital publico en la funcién de
produccién eleva la productividad tanto del capital privado como del trabajo; la tasa de
retorno del capital privado se incrementa dando lugar a una mayor inversion” (Ros Bosch,
2015, pag. 19). Por lo menos en los cuatro paises que se analizaron con anterioridad, Suecia,
Japon, India y Brasil, se denotaron impactos significativos en el terreno econémico a partir

de la inclusién de infraestructura en su estrategia de crecimiento y desarrollo.

Los resultados en el terreno econdémico propiciados por la inversion en infraestructura,

coordinada con otras politicas de desarrollo, son significativos, pero resulta fundamental que

10 El Banco Mundial califica el desempefio logistico de los paises del 1 al 5, siendo 1 el mas bajo desempefio y
5 el mas alto.
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esos resultados econdmicos se traduzcan en una mejora en las condiciones de vida de la

sociedad y en una disminucion de la desigualdad.

México se posiciona como uno de los paises con mayor desigualdad en el mundo, el nUmero
catorce, con un coeficiente de Gini 0.4590 en el afio 2019.* Segun reportes de la Oxfam, en
Meéxico, “el 1% mas rico posee el 41% de la riqueza total” (OXFAM, 2020). Estos datos
contrastan con la posicién econémica en la que se encuentra México en el mundo. Un punto
importante para resaltar, a partir del analisis comparativo, es que se debe procurar una

tendencia al alza en inversion de infraestructura para producir efectos sociales positivos.

La inversion en infraestructura no solo implica beneficios en el proceso productivo y la
inversion, sino también puede generar mejoras en la calidad de vida de la poblacién (Ros
Bosch, 2015, pag. 19). Si se realiza un andlisis profundo, y se determinan las zonas mas
necesitadas en aspectos de infraestructura, se puede producir un impacto sustancial en las
condiciones de la sociedad, sobre todo si se habla de infraestructura educativa, transporte y
de salud. Respecto a esto, Jaime Ros Bosch pugna por una especial atencion en la zona sureste
del pais. Menciona que importantes proyectos en infraestructura implicarian, no sélo una
mejora en la calidad de vida de la poblacion, sino también una posible disminucion de la

desigualdad, la cual resulta un problema considerable en la actualidad.

Se ha reiterado que la inversién en infraestructura por si sola, no representa una solucion a
los problemas de desigualdad y bajo desarrollo para un pais; se necesitan acciones
gubernamentales coordinadas para poder alcanzar objetivos de desarrollo. Dos puntos
fundamentales que pueden coadyuvar para lograr dichos objetivos son la eficiencia del

gobierno y la eficiencia de los negocios.

La eficiencia del gobierno se refiere al alcance que tienen las politicas publicas para lograr
la competitividad. Se mide principalmente a partir de finanzas pablicas, politica tributaria,
marco institucional, legislacion para los negocios y marco social. En este ambito, México se
encuentra en el lugar nimero cincuenta, segun el ranking Pilar de Eficiencia del Gobierno

que realiz6 el IMD en el afio 2020. La eficiencia del gobierno implica mayor éxito en los

11 para la ONU, un coeficiente de Gini mayor a 0.4000 es preocupante, ya que indica una polarizacion muy alta
en la sociedad.
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resultados de las politicas publicas implementadas y, por lo tanto, un mayor acercamiento al

desarrollo econdmico.

En la eficiencia de los negocios se evalUan las condiciones que el pais tiene para promover
un desempefio innovador, rentable y responsable. Se miden aspectos como la productividad,
el mercado laboral, finanzas y précticas gerenciales. México se posiciona en el lugar nimero
cuarenta y ocho en eficiencia de negocios en el mundo (IMD, 2020). Segun el IMD, la
eficiencia en los negocios se debe traducir en altas utilidades para lograr una mayor

ocupacion laboral y una mejora sustantiva en los ingresos.

Para disminuir la desigualdad, el Banco Mundial recomienda las politicas de empleo, ya que
una mayor tasa de empleo no solo incrementa la demanda de los bienes y servicios dentro de
una economia, sino que también dota de ingresos a las personas, por lo que favorece su poder

adquisitivo y las protege de las condiciones de vulnerabilidad.

Los proyectos importantes de infraestructura sirven para aumentar la tasa ocupacional y
generar ingresos a la poblacion, aunque no representen empleos permanentes. En el primer
trimestre de 2020, México presentd una tasa de desempleo del 3.3% de las personas en edad
laboral (INEGI, 2020). México ha podido disminuir su tasa de desempleo desde el afio 2009,
la cual lleg6 a ser de casi el 6%. EI empleo representa un tema fundamental para lograr el
desarrollo, debido a que mientras méas nivel ocupacional de empleo tenga un pais, mas puede

aprovechar su potencial de productividad.

Tener una tasa de desempleo baja no es suficiente para mejorar la calidad de vida de la
poblacion y aumentar la productividad. Se requieren empleos bien pagados, con seguridad
social y que existan condiciones dignas de trabajo que permitan a la poblacion desempefiarse
de manera eficiente a la vez que obtener los ingresos necesarios para cubrir sus necesidades

basicas.

México presenta grandes deficiencias en términos salariales. De acuerdo con el ranking
mundial realizado presentado por Preciomundi, en marzo de 2020, el salario promedio en
México es de 467 dolares, equivalente a 10,100 pesos mexicanos; esto lo posiciona en el
lugar nimero setenta y dos del mundo y el nimero nueve en Latinoamérica. Una baja tasa de

desempleo debe acompafiarse de salarios dignos, que permitan incrementar la demanda para
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un mayor crecimiento econémico, asi como el poder adquisitivo, con el fin de mejorar la

calidad de vida de la poblacion.

La regulacion gubernamental es fundamental para lograr incrementos salariales y de poder
adquisitivo. De 2008 a 2020, México ha tenido un incremento promedio anual de 7.2% del
salario minimo, siendo los dos Gltimos afios, 2019 y 2020, en donde mayor incremento se
registro, de 16% y 20% respectivamente (CONASAMI, 2020). Tanto la tasa de desempleo
como el salario minimo y promedio son elementos que se deben considerar para implementar
una estrategia de crecimiento y desarrollo. La inversion en infraestructura representa una
ventana de oportunidad para el mejoramiento de ambos indicadores, ya que grandes obras de
infraestructura aumentarian el empleo ocupacional en el mediano plazo, y dotarian de

mayores ingresos a las personas participes en la implementacién de los proyectos.

Empleos con una correcta remuneracién deben representar mejoras en términos de
competitividad, lo que se reflejaria considerablemente en las utilidades de las empresas.
Asimismo, los empleos van acompafiados con constantes capacitaciones, para que esto
genere aumento al capital humano y que las empresas lo puedan aprovechar para mejorar su

produccion y asi retribuirlo con mayores inversiones.

Segun datos del Banco Mundial, México recibe una calificacion de 0.6 en el indice de Capital
Humano.'? Este elemento es un aliciente para mejorar el proceso productivo e incrementar
las inversiones, ya que provoca una mayor innovacion y eficiencia en la implementacion de
los proyectos. Resulta fundamental unificar esfuerzos para la realizacion de estos tres
aspectos esenciales: disminucion de la tasa de desempleo, el aumento del poder adquisitivo
y el incremento del capital humano. La importancia de las politicas de infraestructura radica

en que éstas influyen directamente en los elementos anteriormente mencionados.

Para concluir este capitulo, se deben enfatizar las ventajas que proporcionan los analisis
comparativos. Aunque se realizd un analisis superficial y con pocas variables, se puede
dilucidar que, en los cuatro paises comparados, se percibio la inversion en infraestructura
como parte de sus estrategias de desarrollo. Se tuvieron resultados distintos, pero la inclusién

de la infraestructura permitié el avance y progreso en diversos ambitos.

12 El Banco Mundial califica el capital humano de los paises con un rango del 0 al 1.
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También se percibe que la inversion en infraestructura, como un elemento aislado, no
representa un desarrollo asegurado para los paises. Se necesita invertir de manera consistente
en diversos elementos para cumplir el objetivo de desarrollo, asi como la implementacion de

politicas publicas coordinadas y constante innovacion en el disefio de estrategias.

En el diagnostico que se realizd sobre México, se incluyeron diversos elementos: la
competitividad, crecimiento economico, eficiencia gubernamental, eficiencia de negocios,
tasa de desempleo, nivel de ingreso y capital humano. Analizar todos estos aspectos, e
incluirlos en una estrategia de desarrollo, permitira ser més eficaz para lograr los objetivos
planteados. Como se habia mencionado, el &mbito de la infraestructura es un punto medular,
ya que influye de manera directa en distintos elementos y necesita de otros para poder

funcionar correctamente.

La infraestructura tiene influencia directa en la competitividad y el crecimiento econémico,
como se pudo visualizar en los casos de Suecia 'y Japon en la parte de competitividad, y Brasil
e India en el crecimiento econémico. Un ejemplo es la infraestructura en transporte, la cual
dinamiza la economia minimizando costos, y asi aumenta la inversion y maximiza las
utilidades de las empresas; pero para esto, es necesario una eficiencia gubernamental con el
fin de lograr una regulacion adecuada y eficiencia en los negocios que genere un entorno

favorable a la inversion.

Asimismo, los grandes proyectos de infraestructura representan una importante fuente de
empleo y mayores ingresos para la poblacién. Si bien el crecimiento en la tasa de empleo y
el aumento en el poder adquisitivo es temporal, existen diferentes tipos de infraestructura,
como la creacién de hospitales y escuelas, que representan un beneficio permanente para la
sociedad, ademas de influir en la mejora del capital humano, por medio de la creacién de

escuelas.

Como se puede observar, la inversion en infraestructura influye en muchos ambitos de la
vida puablica. Para un pais como Meéxico, que padece de diversos problemas como la
desigualdad y la pobreza, seria recomendable incluir a la inversién en infraestructura, de
manera coaligada con los elementos mencionados, para asi disefiar una estrategia viable con

la que se consiga el desarrollo econdémico que se necesita.
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El analisis comparativo de cuatro paises, con diferentes contextos y situaciones, sirvio para
visualizar a la inversion de infraestructura como una estrategia que genera resultados
positivos en cualquier entorno. Asimismo, el diagnostico general de la infraestructura en

México permitio dilucidar si se requieren politicas mas efectivas en este tema.

Es importante profundizar en los diversos &mbitos de la infraestructura en México, asi como
en las politicas desarrolladas. Un entendimiento puntual sobre el contexto de la
infraestructura en México, asi como la concepcion de distintas estrategias gubernamentales
utilizadas, coadyuva a mejorar de manera considerable el disefio de las politicas publicas, y

que de esta manera se obtengan mejores resultados cuando se implementen.

El diagndstico realizado en este capitulo indicé deficiencias en el desempefio de la
infraestructura en México; por lo anterior resulta fundamental visualizar la presencia de la
coordinacion intergubernamental en las estrategias gubernamentales utilizadas en este
ambito. Asimismo, es esencial determinar en qué medida o hasta qué punto se ha utilizado

este elemento en el desarrollo historico de la politica de infraestructura en México.
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Capitulo 3. Politica de infraestructura en México

Para realizar una politica publica de infraestructura efectiva es necesario efectuar un analisis
minucioso sobre el contexto de esta actividad en México. Asimismo, si se quieren realizar
recomendaciones sobre los elementos a considerar para generar proyectos eficientes en este
ambito, se debe generar una descripcion sobre el desempefio de las politicas de

infraestructura en México.

Un recuento histdrico, asi como la revision de los principales campos de infraestructura,
permitira dilucidar la situacién actual del caso mexicano, para que posteriormente se realicen
andlisis sobre proyectos de infraestructura especificos. Por lo tanto, es pertinente llevar a
cabo una descripcion general que dé una nocién de la politica de infraestructura en México,
asi como del uso de la coordinacion intergubernamental, para asi recurrir al analisis de

politicas publicas para mejorar el desempefio futuro sobre este ambito.

3.1. Recuento histoérico de la infraestructura en México

Desde el siglo pasado, las politicas de infraestructura han sido parte de las estrategias
econdmicas implementadas en México. Debido a los importantes beneficios que significa
una inversion en infraestructura, los diversos gobiernos han optado por la implementacion de
grandes proyectos, los cuales buscaban potenciar los diversos agentes economicos, y que, al

mismo tiempo, fueran acorde con las necesidades de ese contexto.

Como se menciono en el capitulo dos, la inversion en infraestructura no representa garantia
de desarrollo si ésta no se complementa con otras politicas publicas direccionadas al
crecimiento y bienestar de la poblacién. Asimismo, es importante recalcar que la inversion
en infraestructura debe ser constante para que ésta pueda generar importantes externalidades

en el mercado y en el ambito social.

El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP), en su documento Retos del
financiamiento de infraestructura en México, analiza las caidas que ha tenido México en
inversion de infraestructura, y como eso ha generado disminuciones en el crecimiento y
retrasos en el desarrollo. “Si bien México es un pais que durante décadas ha realizado

importantes obras de infraestructura que soportan y promueven el desarrollo econémico,
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durante los ultimos 35 afios el pais ha crecido por debajo de su potencial y ha contribuido a

que la economia enfrente problemas de competitividad e inclusion” (CEFP, 2017, pag. 1).

El contexto social, econdmico y politico ha influido de manera significativa en las decisiones
gubernamentales y, por lo tanto, en las politicas publicas direccionadas al crecimiento
economico y al desarrollo. Segun la CEPAL, los paises que presenten problemas de pobreza
y desigualdad deben optar por una inversion importante en el &mbito de infraestructura,

pensando siempre en proyectos de largo plazo.

Las politicas de infraestructura en México, asi como las estrategias gubernamentales, han
estado condicionadas por contextos sociales y objetivos politicos en el mediano plazo. “Los
montos, los destinos, la localizacidn geografica y las distintas modalidades de gestion de la
inversion publica han sido determinados, en buena medida, por el modelo de desarrollo
econdmico nacional seguido en cada periodo” (CEFP, 2017, pag. 11). Optar por una vision
a largo plazo, en temas de infraestructura, facilita la continuidad de la inversion y garantiza
la modernizacidén necesaria para que ésta aumente la productividad y genere beneficios

econdmicos y sociales.

Desde la época de la revolucion, las politicas de infraestructura han tenido una fuerte
influencia de los objetivos politicos y econdmicos. Como lo menciona la CEPF, el modelo
de desarrollo econémico nacional determinaba los grandes proyectos de infraestructura. A
partir de los afios veinte, en donde se generé una disminucion del conflicto, el objetivo
principal del gobierno consistia en una rapida reactivacion econdmica, asi como la

unificacion del pais fragmentado por los conflictos revolucionarios.

En gran parte, la reactivacion econémica se dio gracias al impulso de infraestructura en
comunicaciones y transportes, que consistio en la construccién de carreteras y el desarrollo
de los servicios ferroviarios. Enrique Cardenas, en su obra EIl largo curso de la economia
mexicana, le da un gran peso al sistema de ferrocarriles para la recuperacion econémica que

se produjo en los afios veinte.

El sistema de ferrocarriles permiti6 una mayor movilizacion de los productos que se
generaban en el mercado, asi como una mejor eficiencia para el servicio de pasajeros. “La

regularizacion practicamente completa de los servicios ferroviarios, con solo algunas breves
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interrupciones temporales en 1920, permitié de nueva cuenta el abastecimiento de materias

primas y la colocacion de productos terminados en el mercado” (Cardenas, 2015, pag. 342).

A finales de los afios veinte, se generd una crisis economica mundial que causo estragos
importantes en todos los ambitos sociales. La inversion en infraestructura, aunada a otras
medidas econdmicas implementadas por el gobierno,'® sirvieron para generar una rapida
recuperacion economica. La inversion se concentrd principalmente en una ampliacion
significativa de la red carretera, que se dio por medio de la recién creada Comisién Nacional
de Caminos, la cual contribuyo para en la implementacion de los grandes proyectos de

transportes.

A partir de la época del Cardenismo, se buscaba una mayor nacionalizacion y el
aprovechamiento del ciclo econdmico para consolidar la recuperacién. Para el gobierno de
ese entonces, tambien fue una prioridad la inversion en infraestructura, principalmente
referida al &mbito industrial. El objetivo consistia en utilizar el aumento de la demanda

agregada para ampliar y modernizar la produccion.

En los afios treinta, la industria se convirtié rapidamente en el pilar de la economia, y de esta
manera se logro cubrir con la demanda agregada y optimizar la produccion, lo que propicid
que este sector adquiriera gran relevancia para el crecimiento econdémico. “El sector
industrial se constituyo6 en el motor de la economia durante la década de los afos treinta [...]

contribuy6 con 38% del crecimiento del PIB en esos afios” (Cardenas, 2015, pag. 455).

Hasta este periodo, el gobierno federal era el promotor general del impulso econémico y de
la implementacion de las reformas. El desarrollo de las obras de infraestructura dependia del
objetivo general que tuviera el gobierno federal, asi como de la necesidad politica y
econdémica del momento. Los gobiernos estatales y municipales tuvieron participacion muy

limitada en este periodo.

Desde los afios cuarenta hasta los sesenta, se aposto por una industrializacion acelerada que

permitiera un rapido crecimiento econdmico y una modernizacion de su produccion para

13 Enrique Cardenas en su obra El largo curso de la economia mexicana, de 1780 hasta nuestros dias, menciona
diferentes medidas que se tomaron para la recuperacion econémica, en donde se resalta la recuperacion de la
industria, por medio del desarrollo de infraestructura, asi como el apoyo a fabricas, manufactureras, mineria,
entre otras.
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situar a México entre los paises desarrollados. Asimismo, se buscaba consolidar su modelo
de sustitucion de importaciones para posicionarse como un mercado competente en el ambito

internacional.

Enrique Cérdenas divide esta etapa en dos, para asi poder explicar las diferentes estrategias
economicas implementadas durante el periodo de los afios cuarenta a los afios sesenta. “La
periodizacion tradicional del desarrollo econdmico de México desde los afios treinta hasta
los afios sesenta distingue dos periodos: uno de ‘crecimiento con inflacién’ que corre de
mediados de los treinta hasta aproximadamente 1956-1958, y el segundo denominado
‘desarrollo estabilizador’ o ‘crecimiento con estabilidad de precios’, que habria de
prolongarse por toda la década de los afos sesenta” (Cardenas, 2015, pag. 493). Esta
periodizacion permite diferenciar la aplicacion de las diferentes politicas publicas, a pesar de
que, durante este ciclo, el objetivo siempre fue el crecimiento econémico por medio de una

industrializacion acelerada.

En los afios cuarenta, con la reciente expropiacion petrolera, era fundamental considerar el
contexto internacional para el disefio de la estrategia econémica. La Segunda Guerra Mundial
significaba una ventana de oportunidad para el Estado mexicano, debido a que el proyecto
principal de esos momentos era la industrializacion acelerada, se podia aprovechar que los
paises involucrados en el conflicto bélico habian disminuido su capacidad de produccién,

para vender en el exterior y asi incrementar sus exportaciones.

Durante esta etapa, la inversion en infraestructura siguio siendo un pilar fundamental para la
estrategia econdmica; para este momento también se buscé potenciar la inversion privada,
para que tuviera un impacto en el desarrollo del sector. EI gobierno decidi6 ejercer una
politica econdmica mucho mas activa que en el pasado para desarrollar infraestructura basica
y de esta forma estimular la actividad econdémica del sector privado (Cardenas, 2015, pag.
512).

En la década de los afios sesenta se consolido la inversion privada en el sector de la
infraestructura, ayudada por la estabilidad de precios que no se tenia en afios anteriores.
Durante este periodo se disparé la inversion total, pasando de 18% del porcentaje del PIB en
1959, a 35% en 1970. Esto se dio gracias a la mayor importancia que tuvo la inversion privada
en el PIB, ya que paso del 13% en 1959 a 23% en 1970. A pesar de que la inversion privada
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tuvo mayor importancia, la inversion publica también crecio en este periodo, pasando de 5%
respecto al PIB en 1959 a 13% en 1970 (Céardenas, 2015, pag. 578). Este incremento en la
inversion se aprovecho principalmente para modernizar los proyectos de infraestructura en
el sector de transportes, y reforzar la infraestructura social, como obras urbanas, rurales, la

educacion y servicios de salud.

Todavia en este periodo se experimentd un bajo nivel de coordinacion intergubernamental
en las politicas de infraestructura. Como menciona Cérdenas, el objetivo principal del
gobierno consistia en mantener un crecimiento economico sostenido, y si bien, la
modernizacion de diversos &mbitos de infraestructura, asi como un aumento en la inversion,
era parte de la estrategia gubernamental, la gestion sobre este ambito seguia siendo
centralizada, por lo que los gobiernos municipales y estatales tenian poca participacion en el

disefio o implementacién de las politicas de infraestructura.

Posteriormente en la década de los setenta, se opt6 por una priorizacién al sector turistico,
para asi impulsar la economia (CEFP, 2017, pag. 12). El incremento de la demanda hotelera
hizo que se generaran mayores proyectos de infraestructura, coordinados por el Fondo
Nacional del Turismo (Fonatur), que pudieran aumentar la rentabilidad turistica del pais y

proyectar a México como uno de los destinos turisticos mas importantes en todo el mundo.

La segunda mitad de la década de los setenta estuvo marcada por los grandes descubrimientos
petroleros, por lo que se generd una importante inversion en la infraestructura energética
(CEFP, 2017). Para poder lograr esta inversion se aumenté de manera considerable el gasto
publico, casi en 12 puntos porcentuales del PIB. El incremento del gasto publico se dio
gracias a un endeudamiento importante con el exterior, ya que éste paso de 9 mil millones de
dolares en 1971, a 22 mil millones de ddlares en 1975 (Cardenas, 2015, pag. 623). El aumento
del gasto publico y la inversion en infraestructura energética, permitieron una tasa de

crecimiento econdémico del 6.1% (Datos Macro, 2020) promedio durante ese periodo.

El gran endeudamiento externo que adquirio el gobierno pasé factura a partir de la caida de
los precios del petroleo, generada por la sobreproduccién y la disminucion de la demanda. El
barril de crudo cayé de 36 dolares en 1980 a 13 ddlares en 1986 (OPEP, 2020). Los impactos
econdmicos fueron catastroficos; el tipo de cambio se deprecio 470% y la inflacion aumento
en un 120% a finales de 1982 (Céardenas, 2015, pag. 662).
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La crisis economica que se dio a inicios de los afios ochenta tuvo un impacto considerable en
el gasto publico y la inversion, lo que repercutié en el desarrollo de la infraestructura. El
endeudamiento externo condiciond los presupuestos publicos subsecuentes a la crisis, por lo
que se generaron politicas econdmicas restrictivas con el objetivo de disminuir el déficit

fiscal y reducir los intereses producidos por la deuda externa.

La inversion total sufrio disminuciones considerables, pasando de 12% con respecto al PIB
en 1981, a 6% en 1983 (Cardenas, 2015, pag. 619). La infraestructura también resintio la
crisis econémica, y no se pudo mantener el ritmo de inversion que se generd de los afos
cuarenta. La disminucion del gasto publico y la desconfianza del ambito privado provoco un
abandono parcial en el sector.

Sin el impulso del gasto pablico ni la participacion del sector privado, la inversion de
infraestructura perdid la tendencia al alza, asi como su capacidad de actualizacion e
innovacion, las cuales habian permitido la generacion de un mercado interno mas
competitivo. A pesar esto, la infraestructura continuaba siendo parte de la agenda publica del
momento, ya que se buscé invertir de manera estratégica en materia de comunicaciones y
transportes, con la construccion de carreteras y autopistas, esto con el objetivo de limitar el

desempleo y activar la economia nacional.

La apertura del comercio mundial marcé la pauta para la estrategia de desarrollo en México.
Una vez mas, las politicas de infraestructura estuvieron condicionadas por el modelo
econdémico del momento, lo que impidid la implementacion de obras y proyectos a largo
plazo. La inversion en infraestructura ya no era el punto medular en la estrategia de desarrollo
de los afios ochenta (Ros Bosch, 2015, péag. 20), como si lo fue en la etapa de
industrializacion, pero seguia siendo parte de las acciones gubernamentales, ya que se
buscaba una integracion al nuevo orden mundial, el cual demandaba mayor apertura

comercial y una participacion mas activa del sector privado en la economia.

La infraestructura en materia de comunicaciones y transportes representaba un incentivo
importante para la economia, ya que, como se ha mencionado, ésta funciona como una
actividad nodal para el proceso productivo, gracias a que influye en diversos agentes
econdmicos. Debido al déficit fiscal, el cual llego a ser de 1,300 millones de pesos en 1986,

(Datos Macro, 2020) no se produjo una inversion puablica importante en materia de
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infraestructura. La estrategia econdmica consistio principalmente en la estabilizacion de
precios, asi como la disminucion del gasto pablico para equilibrar el saldo de la cuenta
corriente (Cérdenas, 2015, pag. 667).

Fue a partir de la crisis de 1982 que se inicidé la tendencia a la baja en el sector de la
infraestructura, la cual disminuy6 su participacion en el PIB, asi como en la inversion total.
El ajuste estructural y el nuevo modelo de desarrollo econdémico, llamado “realismo
econdmico”, propicio una reduccidon constante del gasto publico, que derivo en una menor
participacion del gobierno en la inversion, por lo que incrementar la participacion del sector

privado era fundamental para retomar los niveles de inversion en el ambito de infraestructura.

A finales de la década de los ochenta y principios de los noventa, se consolidd la estrategia
del “realismo econdmico”, la cual buscaba una constante renegociacion de la deuda publica
para aminorar el déficit en la cuenta corriente y asi generar excedentes para los proyectos
gubernamentales. En este periodo también se reforzd la confianza del sector privado para que
derivara en una mayor inversion, y que éste tuviera un papel protagénico en la gestion del

mercado.

En 1990 se tuvo una tasa de crecimiento de 4.5% del PIB (Datos Macro, 2020), en gran parte
gracias a que el sector privado tuvo mayor participacion en el proceso productivo. “El
consumo privado registré6 un alza de 6.1% mientras que la inversion crecié 13.3%”
(Cérdenas, 2015, pag. 705). La disposicion gubernamental de reducir el gasto publico, y
permitir mayor intervenciéon del ambito privado, fue lo que logré recuperar parte de la
confianza de las empresas, la cual se habia perdido en la crisis generado a principios de los

ochenta.

A pesar de que se dio mayor participacién al sector privado en la economia, se mantenia la
gestién gubernamental en ciertos &mbitos. Luis Medina, en su obra Hacia el nuevo Estado.
México, 1920-2000, enfatiza la decision del gobierno de mantener el control sobre algunos
sectores, para asi lograr establecer su modelo econdémico. “Se habia reconocido el papel del
mercado y la actividad meramente orientadora y reguladora del Estado, salvo los rubros
prioritarios donde el sector puablico mantendria propiedad y gestion directa, es decir, el

ambito de desarrollo social y el terreno de la infraestructura” (Medina, 2010, pag. 307).
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El modelo econdémico de principios de los noventa se basaba en la privatizacion de las
empresas paraestatales, las politicas de desarrollo social y la inversion en infraestructura.
Esta ultima resultaba particularmente importante, debido a que se buscaba el ingreso de
México en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, por lo que era necesario
generar innovacion del proceso productivo y dinamizar la economia para ser competitivo en

el mercado internacional.

Como menciona Medina, la rectoria de la politica de infraestructura la mantendria el Estado,
esto debido a que se consideraba como un rubro prioritario en la estrategia para alcanzar el
desarrollo econémico. A pesar de que existié mayor apertura a la participacion del sector
privado, el ambito de la infraestructura seguiria siendo gestionada por el gobierno,
especificamente en el nivel federal. En este punto, el gobierno federal ain definia la agenda
publica y, por lo tanto, disefiaba las estrategias e implementaba los proyectos que de éstas

emanaban.

A pesar de que el gobierno federal mantuvo la gestion sobre el terreno de la infraestructura,
no se logré retomar los niveles de inversion sobre ese &mbito. Por el contrario, se redujeron
los activos nacionales a través de las privatizaciones, y aunque se consiguié una mayor
participacion del sector privado, que propicid mas inversion, las empresas no intervinieron

lo suficiente en el terreno de la infraestructura para generar una tendencia al alza sobre éste.

Joseph Stiglitz, en su articulo EI rumbo de las reformas. Hacia una nueva agenda para
América Latina, asegura que el crecimiento econémico que se vivié en América Latina a
principios de la década de los noventa genera interpretaciones equivocadas, ya que se
lograron mayores ingresos por medio de las privatizaciones, pero se provoc6 una pérdida de
activos publicos que se reflejarian posteriormente. “Las practicas contables contribuyeron a
dar una falsa impresion de éxito. Los paises debian haber centrado su atencion en el ingreso
nacional neto, pensando en las posibilidades de bienestar futuro de los ciudadanos y tomando
en cuenta la depreciacion de los recursos fisicos del pais y de sus recursos naturales, la
degradacion del medio ambiente, la venta de activos nacionales en el exterior y el

agravamiento de la sensacion de inseguridad y vulnerabilidad econémicas” (Stiglitz, 2003,

pag. 18).
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En el periodo mencionado se generd una importante depreciacion de bienes de capital publico
que, aunada a la disminucion del gasto publico, provoco que la inversion en infraestructura
no lograra niveles suficientes para potenciar el desarrollo econdmico necesario. Stiglitz
menciona que la tasa de crecimiento econdémico registrada en esa época no compensa las
pérdidas derivadas del deterioro de infraestructura publica, debido a que este crecimiento no

propicid un bienestar para la mayoria de la poblacién en el largo plazo.

A partir de finales de los afios noventa, se generd una tendencia a la baja en la inversién de
infraestructura, provocada principalmente por la crisis econdmica de diciembre de 199414
Sin embargo, se sigue considerando parte de la agenda gubernamental, por lo que cada
gobierno ha implementado proyectos referentes al tema, pero no se han recuperado los

niveles de inversion registrados de 1940 a 1980.

Como se menciono anteriormente, en estos periodos existié un bajo nivel de coordinacién
intergubernamental. ElI gobierno federal era el principal promotor de las politicas de
infraestructura. De acuerdo con el modelo de desarrollo econdémico de cada periodo, el
gobierno federal generaba estrategias y politicas para el alcance de los objetivos; el disefio y
la implementacion de dichas estrategias se daba de manera centralizada, tanto en la toma de

decisiones como en el uso de los recursos publicos.

Fue a partir del siglo XXI cuando se present6 un mayor nivel de coordinacion
intergubernamental en las politicas de infraestructura, ya que existié mas participacion de los
gobiernos estatales y municipales en la implementacion de proyectos en diversos sectores del

ambito de infraestructura.

Actualmente, la desaceleracién econdmica del afio 2018 generd diversos impactos en las
finanzas publicas de los gobiernos. Segun la CEPAL, América Latina es una de las regiones
gue mas se ha visto afectada por este cambio del ciclo econémico. Por lo anterior, se
recomienda implementar politicas que promuevan el crecimiento econémico, pero que al

mismo tiempo se priorice el desarrollo y la disminucion de la desigualdad.

14 Luis Medina en su obra Hacia el nuevo Estado menciona diversas causas que provocaron la crisis econdmica
de 1994, en las que incluye: la tensidn politica, fuga de capitales, pérdida de reservas, déficit comercial, déficit
en la cuenta corriente, devaluaciones influidas por factores internos, entre otras.
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De acuerdo con Patricio Rozas y Ricardo Sanchez, la inversion en infraestructura es un
elemento que coadyuva tanto al crecimiento econémico como al desarrollo, esto debido a
que, bien implementada, ésta puede generar beneficios tanto econdmicos como sociales.
Invertir en diversos sectores de infraestructura coadyuva a mejorar, de manera general,
distintos &mbitos de la economia; por lo que la inversion en infraestructura representaria un
elemento nodal para cualquier estrategia gubernamental que busque aminorar la
desaceleracion de la economia, la mejora de la competitividad y la disminucion de la

desigualdad.

Para el caso mexicano, es importante visualizar el estado actual de los sectores més
importantes en el &mbito de la infraestructura, para asi precisar posibles acciones que mejoren
el rendimiento de las politicas de infraestructura. Asimismo, aumentar el nivel de
coordinacion intergubernamental representa una opcion para alcanzar niveles 6ptimos en el

desarrollo de la infraestructura en México.

3.2. Desarrollo de los principales sectores de infraestructura

La inversién en infraestructura ha registrado una caida, como porcentaje del PIB, desde 1982.
Esta situacion se agravo con la crisis econdmica de 1994, lo que provoco una disminucion
de la inversion en todos los sectores de la economia. A partir del afio 2000, comenz6 una
ligera recuperacion en el ambito de la infraestructura, que decay0 a partir del afio 2010.

Se ha resaltado, en diversas ocasiones, la trascendencia de la inversion en infraestructura
debido a los beneficios que conlleva. También se ha mencionado la necesidad de invertir de
manera estratégica en las zonas que mas lo necesiten y en los sectores que ocasionen mayores
impactos positivos. Asimismo, se debe recordar la importancia de coordinar la inversion en
infraestructura con otras politicas de desarrollo, para asi obtener resultados efectivos que se

reflejen en aspectos econémicos y sociales.

Los bajos niveles de inversion en infraestructura representan factores de riesgo, ya que éstos
pueden influir en que se generen tasas de crecimiento inferiores a las deseadas, y que, ademas,
no se cuente con una calidad de vida aceptable para la poblacion. Debido a los diferentes
sectores en los que se pueden invertir, la infraestructura repercute tanto en el ambito

econdémico como en el social, por lo que resulta pertinente realizar mediciones sobre estos
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indicadores, para asi determinar la tendencia que han tenido en los ultimos veinte afios y

relacionarlo con el desempefio general que ha tenido México en el &mbito de infraestructura.

Como se ha mencionado, la infraestructura repercute tanto en el &ambito econdmico como en
el social, pero existen tipos de infraestructura que influyen principalmente en la economia,
llamada “infraestructura econdmica” y otros que repercuten mas en el aspecto social,

denominada como “infraestructura social”.

La “infraestructura econdémica” repercute principalmente en el proceso productivo y busca
la dinamizacion de la economia en general. La CEPAL la define como “un insumo de capital
fundamental para la produccion y generacion de riqueza, ademas de ser un elemento
necesario en todas las etapas de desarrollo de las economias cuyo impacto puede ser
transformador, favoreciendo la productividad y la competitividad en los mercados
internacionales, y con ello, el crecimiento y el desarrollo econémico y social” (CEPAL, 2014,
pdg. 1). Ademas de esto, la “infraestructura econémica” puede ser un punto atractivo de

inversion para el sector privado.

Por su parte, la “infraestructura social” va destinada principalmente a satisfacer las
necesidades de la poblacién. La mayoria de las veces los gobiernos deben implementar este
tipo de infraestructura por ley, inclusive en algunos paises como Meéxico, tiene rango
constitucional. Asimismo, regularmente no representa un destino de inversién atractivo para

el sector privado.

Para realizar el analisis del desempefio de México en los ultimos veinte afios, se tomaran en
cuenta cinco tipos de infraestructura principales: energética, comunicaciones y transportes,
telecomunicaciones, educacion, salud y abastecimiento de agua potable y alcantarillado.
Existen mas sectores de infraestructura, pero los mencionados son prioritarios para analizar,
debido a la importancia que han tenido con respecto al PIB de México, ademas de su

relevancia en la promocion del crecimiento econémico y en los beneficios sociales.

3.2.1. Infraestructura energética

La infraestructura energética es aquella que permite la generacion de energia y el uso por
parte del consumidor. Se basa principalmente en la construccién de tecnologia que dirija y
gestione el flujo de energia. Este tipo de infraestructura tiene el potencial para influir tanto
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en el terreno econdmico como en el ambito social. Representa una inversion atractiva para el
sector privado e interviene de manera directa en la dinamizacién del proceso productivo, ya
que la generacion de energia es fundamental para la distribucion de los bienes y servicios
dentro de una economia. Asimismo, la infraestructura energética coadyuva en la calidad de
vida de la poblacién, ya que ésta permite que la sociedad tenga un mayor acceso a los

servicios publicos y pueda satisfacer sus necesidades basicas (CEPAL, 2014, pag. 1).

La infraestructura energética se divide en: petrolera, gas y eléctrica. Estos son los sectores
primordiales que componen la inversion en el sector energético, principalmente en paises de
América Latina. Existen mas tipos de infraestructura energética que van referidos a las
energias renovables, tales como parques eélicos, solares y centrales hidroeléctricas. En el
caso mexicano, y de la mayoria de los paises subdesarrollados, la industria energética se
centra en la produccion de petréleo, gas y electricidad, por lo que éstos aportan

significativamente a su economia.

Para México, este tipo de infraestructura ha sido una prioridad desde la década de los afios
cuarenta, debido a la busqueda de la industrializacion. Los beneficios que aporta, asi como
los yacimientos petroleros de México, han propiciado que sea un punto estratégico para el
modelo de desarrollo a lo largo de los afios, y que sea constantemente incluido en la agenda

gubernamental para la realizacion de proyectos sobre esta materia.

Desde 1940 hasta principios de los ochenta, se mantuvo una inversion importante en este
sector, la cual disminuy6 por la crisis econdmica de 1981. El sector energético recupero parte
de su nivel de inversiéon a partir del afio 2000, en donde se registraron continuos aumentos de
los precios internacionales del petroleo, ya que el barril de crudo superaba los cien dolares,
por lo que se motivaron las inversiones en el sector (CEFP, 2017, pég. 26).

De acuerdo con datos del Presupuesto de Egresos de la Federacion, a recuperacion fue lenta,
ya que del afio 2000 al afio 2008, el gasto publico que se destind al sector energético era
alrededor del 0.7% respecto del PIB. Fue hasta el afio 2009 cuando se registro un aumento
considerable en este rubro, ya que llegd a representar el 2.3% del PIB. Esa tendencia se
mantuvo hasta el afio 2014, en donde se registro una caida de los precios internacionales del
petréleo, pasando de 104 dolares en enero del 2014 a 52 dolares a finales del mismo afio
(OPEP, 2020).
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El precio internacional del petréleo continuo a la baja, llegando a los 30 dolares el barril de
crudo. De la misma manera, la aportacion del gasto publico al sector energético disminuyo
de manera constante a partir del 2014, pasando de 1.8% del PIB al 1% en el afio 2019 (SHCP,
2020). Esta disminucidn representd impactos negativos para las finanzas publicas del pais,
ya que unicamente las ganancias del sector petrolero, a cargo de Petréleos Mexicanos
(Pemex), representaba el 30% del gasto publico total (SHCP, 2020).

La falta de diversificacion en las inversiones, y la dependencia del sector petrolero, repercutid
en la disminucién de inversion en el ambito eléctrico, asi como en la de gas, ya que se registro
una baja de més del 1% respecto al PIB en los ultimos cinco afios. El descenso de los ingresos
petroleros condiciond de manera significativa los proyectos de infraestructura en todo el
sector energético, ya que gran parte del financiamiento se obtenia de las ganancias que

registraba Pemex.

A pesar de que se gener6 una baja considerable en los ingresos petroleros, debido a la
disminucion del precio internacional de barril de crudo, la infraestructura energética sigue
siendo parte de la agenda publica. Los proyectos de este tipo contintian considerandose como
un punto nodal para la inversion publica, y con la aprobacién de la reforma energética en el

afio 2013, se buscd una mayor participacion del ambito privado en el sector.

3.2.2. Infraestructura de comunicaciones y transportes

El segundo tipo de infraestructura es la de comunicaciones y transportes. Esta es la encargada
de generar las estructuras necesarias para la movilizacion de productos y personas. Se
compone del sistema vial, el cual incluye aspectos de traslado, y la comunicacion, que va
referida a las operaciones y transferencias de datos (CEFP, 2017, pag. 20). El objetivo de
invertir en este tipo de infraestructura consiste en generar una red de transporte que facilite

la movilizacion de bienes y personas, y que haya una mejor transmision de la informacion.

Este tipo de infraestructura beneficia tanto el aspecto econémico como el social, pero tiene
mayor relevancia para el proceso productivo y la dinamizacion de la economia; esto debido
a que una estructura de transporte eficiente reduce los tiempos y costos de traslado de los
productos, lo que deriva en mayores utilidades para las empresas. De cualquier modo, es un

elemento fundamental para la competitividad y la vida en sociedad, ya que facilita el
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desplazamiento de las personas, lo que les permite el cumplimiento de sus actividades de

manera mas eficiente.

La infraestructura de comunicaciones y transportes se compone principalmente de:
transporte, carreteras, aeropuertos, puertos y telecomunicaciones. La inversion publica que
ha destinado México en este rubro ha sido considerable, pues tiene gran importancia tanto en
el terreno econdmico como en el social. Si bien el gobierno ha sido el principal gestor de este
tipo de infraestructura, el sector privado también ha participado de manera significativa en el
desarrollo de las comunicaciones y transportes, a traves de concesiones y privatizaciones. La
integracion de las empresas para el desarrollo de esta infraestructura ha aumentado por las
ganancias que puede generar este tipo de inversion, asi como por la promocion que ha hecho

el gobierno para incrementar su participacion.

Para México, éste ha sido un tipo de infraestructura prioritario en los planes estratégicos de
crecimiento y desarrollo. Desde finales de la revolucion, en donde se integré la Comisién
Nacional de Caminos, se tenia como objetivo la construccidn de carreteras que permitieran
el crecimiento econémico. Lo mismo se considerd en la época de la industrializacion

acelerada y posteriormente en los afios ochenta, a pesar de las reducciones presupuestales.

Segun la CEPAL, la inversion de infraestructura en comunicaciones y transportes debe ser
considerable para que se perciban efectos positivos en los terrenos econémicos y sociales.
En los ultimos veinte afios, la inversion pablica promedio en este sector ha sido de 0.3%
respecto de PIB, siendo su nivel mas alto en el afio 2013, cuando llegd a 0.5% del PIB (SHCP,
2020).

En el &mbito de la infraestructura carretera, se ha registrado un aumento del 35%, ampliando
la red en 102 mil kilémetros. El transporte también ha sido beneficiado, por medio de
innovaciones en transportes eléctricos y aumentando la red publica. En los temas del
transporte, se ha tenido una importante inversion del sector privado, llegando a ser del 80%
de la inversion total en los ultimos veinte afios (CEFP, 2017, pag. 22).

La infraestructura portuaria y aeroportuaria ha tenido una tendencia a la baja en la inversion
publica, lo que ha provocado una saturacion en estos ambitos, ya que ha crecido la demanda
para la utilizacion de este tipo de infraestructura. Actualmente, México cuenta con 102
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puertos y 77 aeropuertos (SCT, 2020) que operan de manera funcional. Segln la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes, una mayor aportacion del gasto publico, asi como méas
participacion en el sector privado, permitiria avances significativos en este rubro, para asi

cubrir la demanda actual.

El &mbito de las telecomunicaciones ha tenido un avance importante en México a partir de
los afios ochenta, principalmente debido a la participacion del sector privado en este tipo de
infraestructura. A pesar de eso, segun reportes del World Development Indicatores, los rubros
de calidad en México se consideran bajos para la OCDE (WDI, 2020), ya que, por cada 100

habitantes, s6lo 30 cuentan con una banda ancha movil eficaz.

La inversion en infraestructura de comunicaciones y transportes representa implicaciones
importantes para la dinamizacion de la economia, e inclusive para la mejora en la calidad de
vida de la poblacién. Un mayor gasto publico con innovacion y planificacion transexenal
resulta conveniente para México (CEFP, 2017, pag. 55), ya que grandes proyectos de
comunicaciones y transportes coadyuvan a la mitigacion de problemas como la pobrezay la

desigualdad.

3.2.3. Infraestructura educativa

Por su parte, la infraestructura educativa refiere a todos elementos, espacios fisicos, servicios
y condiciones que integran el sistema educativo. Lo que busca es garantizar que el proceso
de ensefianza se realice en circunstancias adecuadas, por eso resulta fundamental contar con

estructuras apropiadas para asi lograr una educacion de calidad.

La infraestructura educativa contribuye esencialmente en el aspecto social, aumentando el
capital humano de un pais. La preparacion y especializacion de la poblacion repercute en el
aumento de la competitividad, y ésta a su vez, en el proceso productivo, lo que coadyuva en
el crecimiento econdémico. A pesar de esto, garantizar el acceso al sistema educativo, por
medio de infraestructura adecuada, tiene el objetivo principal de mejorar la calidad de vida,

mediante el desarrollo de las capacidades y valores de las personas.

La infraestructura educativa se compone, principalmente, de los centros educativos de
ensefianza, pero éstos deben tener condiciones adecuadas para facilitar el proceso
aprendizaje. Segun el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
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(Coneval), los elementos fundamentales con los que debe contar la infraestructura educativa
son: electricidad, agua, servicio de drenaje y ventilacion adecuada. Actualmente también se
debe disponer de equipos de computo y acceso a internet.

Debido a que México logro alcanzar la cobertura universal en educacion primaria y
secundaria, en los Gltimos veinte afios no ha habido aumento del gasto publico en porcentaje
respecto al PIB, siendo una inversion promedio del 0.1% (SHCP, 2020). La cobertura
generada para esos niveles ha sido posible gracias a los programas de construccién de

infraestructura educativa que se realizaron desde los afios sesenta.

Segun datos del Coneval, la cobertura contrasta con los indicadores de calidad de la
infraestructura educativa. Segun el estudio de diagnostico de derecho a la educacion del afio
2019, dos de cada diez alumnos de preescolar, primaria y secundaria no cuentan con servicios
béasicos en su escuela, y el 16% del total no cuenta con mobiliario para ensefianza educativa,
como pizarrones y pupitres. Asimismo, existe una disparidad en el acceso a los servicios
basicos de escuelas publicas, entre los estados del centro y norte del pais con los estados del

sureste, principalmente Chiapas, Guerrero y Oaxaca.

Si bien México ha logrado alcanzar una cobertura universal para los niveles basicos de
educacion (CEFP, 2017, pag. 35), tiene importantes problemas en cuanto a calidad de
infraestructura educativa. La CEPAL enfatiza que los gobiernos de América Latina deben
priorizar este tipo de infraestructura en su gasto publico, ya que facilita el proceso de

ensefianza y representa importantes beneficios sociales en el largo plazo.

3.2.4. Infraestructura de salud

Una de las infraestructuras que mas representa beneficios sociales es la de salud (CEPAL,
2008, pag. 1). Esta se basa en la construccion y adecuacion de establecimientos, asi como la
generacion de equipos médicos y otros instrumentos para cumplir con el servicio de salud.
Debido a la incertidumbre que representan los problemas de salud, este tipo de infraestructura
requiere de una constante actualizacién, para asi poder mitigar de forma mas eficiente las

contingencias de salubridad.

La infraestructura de salud genera esencialmente impactos sociales, puesto que su inversion
no esta directamente ligada al crecimiento econdmico. A pesar de esto, la implementacién de
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proyectos en infraestructura de salud implicaria, como cualquier otra, generacion de empleos,

y de manera indirecta, una mejor participacion de las personas en el proceso productivo.

En México, el servicio de salud debe ser gratuito y universal, por lo que el gobierno es el que
tiene una mayor responsabilidad para invertir en este tipo de infraestructura. Sin embargo, la
gestion de hospitales y centros de salud representa negocios lucrativos, por lo que el sector
privado también ha participado en ese tipo de proyectos. En la actualidad, el 88% de las
unidades médicas y hospitales que existen en el pais, alrededor de 25 mil, son del sector
publico (INEGI, 2020). Esto implica un area de oportunidad para involucrar, en mayor
medida, al &mbito privado en la inversion de este tipo de infraestructura, y asi ampliar la

cobertura nacional.

La infraestructura de salud se compone principalmente de unidades médicas y hospitales,
pero también implica equipo médico y las medicinas con los que cuentan los centros de salud.
En México se han creado distintos programas para cumplir la cobertura universal de acceso
a la salud, pero el principal obstaculo que existe para cumplir este objetivo es el de la
afiliacion, ya que el 51% de la poblacion en edad laboral se encuentra en el sector informal
(INEGI, 2020). A pesar de esto, una mayor inversion en infraestructura de salud coadyuvaria
a disminuir el porcentaje de poblacion que no tiene acceso a los servicios de salud, el cual es
de 15.5% (CONEVAL, 2019).

La inversion puablica que México ha destinado a la infraestructura de salud en los dltimos
veinte afios no ha tenido cambios relativos. El promedio de inversion publica se ha mantenido
en 0.1% respecto al PIB (SHCP, 2020). Esto se debe a que México tuvo avances importantes
en la infraestructura de salud en la etapa de la industrializacién y posteriormente en los afios
setenta. Asimismo, las contracciones del gasto publico que comenzaron en los afios ochenta

limitaron la inversion del sector publico en este tipo de infraestructura.

La inversion publica en infraestructura de salud sigue siendo recomendable por la constante
actualizacion que se requiere en este ambito. Existen diferentes areas de oportunidad en las
que se puede invertir, tales como el mantenimiento y la rehabilitacién de las unidades
médicas, asi como la compra y desarrollo de equipos modernos para una mejor prestacion

del servicio de salud. Por otra parte, una mayor participacion del sector privado en este
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ambito no s6lo permitiria mas cobertura, sino también la posibilidad de lograr la

actualizacién mencionada.

3.2.5. Infraestructura de abastecimiento, agua potable y alcantarillado

La infraestructura referente al abastecimiento, agua potable y alcantarillado es la que genera
el abasto del servicio de agua a la poblacion. Este tipo de infraestructura fortalece los espacios
publicos, al dotarlos de servicios basicos esenciales. La Comision Nacional de Agua
(Conagua), menciona que para considerar que una persona cuenta con el abastecimiento del
agua potable, debe darse por medio del servicio publico de agua, pozo comunitario, pozo
particular o por llave publica. En cuanto al alcantarillado, Conagua menciona que el servicio

puede generarse mediante la red de alcantarillado o fosa séptica.

Este tipo de infraestructura se considera una obligacion por parte del Estado, ya que es
fundamental para el abastecimiento de los servicios basicos, asi como para mejorar la calidad
de vida de la poblacion. Asimismo, en México se considera al abastecimiento al agua potable
como un derecho humano, el cual tiene rango constitucional, en su articulo 4° (CPEUM,
2020). Por ello, el gobierno destina parte del gasto publico para lograr la cobertura’y cumplir

asi con el mandato constitucional.

La inversion privada no representa una porcion significativa para este tipo de infraestructura,
ya gue es una actividad exclusiva del Estado, salvo que el gobierno permita su intervencién
por medio de concesiones. Ademas de eso, la infraestructura de abastecimiento, agua potable
y alcantarillado no se presenta como una inversion que genere altas utilidades, a diferencia

de otro tipo de infraestructura, ya que sus beneficios son principalmente sociales.

Desde el afio 2000, el gasto publico que se ha invertido, con respecto al PIB en este tipo de
infraestructura ha sido de 0.15% promedio (SHCP, 2020). En el afio 2010 fue la inversion
mas alta, llego a ser de 0.3% respecto al PIB.*® El gasto publico en este rubro disminuyo a
partir del afio 2014, debido a la baja en los precios de petrdleo que afectaron las finanzas

publicas del pais.

15 Este aumento se dio en gran parte por la crisis econémica del afio 2009, la cual redujo de manera considerable
el Producto Interno Bruto, por lo que, al mantenerse el gasto publico de forma similar en afios pasados, éste
representaba mayor porcentaje del Producto Interno Bruto disminuido por la crisis.
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Se puede decir que la infraestructura de abastecimiento, agua potable y alcantarillado no ha
tenido grandes variaciones a lo largo de los afios debido a la cobertura que se logré en pasadas
décadas. Segun datos de Conagua, la cobertura nacional de agua entubada era de 95.3% en
el afio 2015, 97.8% en zonas urbanas y 87% en rurales. Por su parte, la cobertura de
alcantarillado era de 91.4% en el mismo afio, siendo 96.6% urbanay 74.2% rural (Conagua,
2020).

La inversion publica de este tipo de infraestructura es recomendable no sélo por ser una
obligacion constitucional del Estado, sino también porque coadyuva en la disminucion de la
desigualdad en las regiones. A pesar de la cobertura alcanzada, los nimeros disminuyen
significativamente en las zonas rurales, por lo que existe un area de oportunidad tanto para
ampliar la cobertura como para causar impactos positivos en las zonas rurales, aspectos que

generaran un desarrollo equitativo en todas las regiones del pais.

3.3. Inversion privada en los proyectos de infraestructura

La inversion en infraestructura, desde la época revolucionaria, ha estado presente en las
estrategias gubernamentales del pais. La inclusion de la infraestructura en la agenda publica
ha significado la generacion de programas que han tenido importantes resultados,
principalmente en educacion y salud, en donde se han logrado alcanzar coberturas

significativas.

En el caso mexicano, la inversion en infraestructura energética y de comunicaciones y
transportes ha sido el punto nodal para el crecimiento econémico. El aprovechamiento de las
condiciones y circunstancias ha guiado el modelo de desarrollo hacia ese tipo de inversiones.
Asimismo, se puede dilucidar que las politicas de infraestructura en México estuvieron

influidas por el contexto politico y social.

La inversion en los diferentes tipos de infraestructura ha generado impactos diversos, desde
el crecimiento econdmico, de los afios cuarenta a los afios setenta, hasta la cobertura lograda
en temas de educacion y salud, de los afios ochenta a finales de la década de los noventa;
pero no ha influido de manera significativa para mitigar los grandes problemas que ha
mantenido México a lo largo de todo ese lapso, principalmente la pobreza y la desigualdad.
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Como se habia mencionado en el capitulo dos, la inversion en infraestructura debe ser
constante, estratégica y estar coordinada con otras politicas de desarrollo. La CEPAL
recomienda que la inversion en infraestructura debe estar entre el 6% y el 7% del PIB,
dependiendo de su nivel de pobreza y desigualdad. También es aconsejable aumentar el gasto
publico en este &mbito. No obstante, con las reducciones presupuestarias que comenzaron en
los afios ochenta, la intervencion del sector privado puede significar un aliciente para lograr

la inversion deseada.

Para poder integrar a la iniciativa privada a los proyectos de infraestructura, México cuenta
con el Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN), el cual se encarga de coordinar al
sector gubernamental y al ambito privado para el desarrollo de diversas obras de
infraestructura. Por medio del FONADIN se otorgan financiamientos a largo plazo para la
implementacién de proyectos que cuenten con una significativa participacion del sector

privado.

Actualmente, muchos de los grandes proyectos de infraestructura en México son
desarrollados por consorcios privados, pero estan dirigidos por el ambito gubernamental.
Asimismo, en México se cuenta con las Asociaciones Publico Privadas (APP), las cuales han

tenido gran importancia para el avance en diversos sectores de infraestructura.

Estas APP pueden definirse como contratos, en donde se busca una coordinacién entre el
gobierno y los entes privados para el desarrollo de diversas tareas. La normatividad de las
APP recae en la Ley de Asociaciones Pablico Privadas, la cual regula las relaciones y los

esquemas contractuales entre el sector publico y el privado.

Yanella Martinez, en su escrito, “Las asociaciones publico privadas como mecanismo entre
la provision de servicios publicos o su privatizacion: el caso del Hospital Dr. Gonzalo
Castafieda del ISSSTE”, senala una serie de caracteristicas de las APP, tales como: acuerdos
a largo plazo, colaboracion publico-privada coordinada, gestion privada significativa, entre
otros (Martinez, 2018, pag. 48).

Es importante mencionar que las APP funcionan como una relacién entre iguales, en la cual
se comparten costos y riesgos, por lo que no debe entenderse como una contratacion. “La

relacion que se establece es horizontal, de negociacion y de toma de decisiones en comun,
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las dos partes entran al acuerdo con sus propios objetivos y recursos; hay una interaccion
extensa entre la agencia gubernamental y el “potencial” asociado privado...” (Vicher, 2014:

citado en Martinez, 2018, pag. 47).

El fin principal de las APP consiste en que, tanto el sector publico como el sector privado,
desarrollen funciones especificas para lograr objetivos econémicos y sociales, y que ambas
partes obtengan un beneficio (Acerete, 2004: citado en Martinez, 2018, pag. 49). Las APP y
el FONADIN representan herramientas fundamentales para propiciar un desarrollo
significativo en diversos ambitos de la infraestructura, asi como el aumento de la

participacion privada.

Como se menciond en este capitulo, la inversion pablica en infraestructura, con respecto al
PIB, ha sufrido de una tendencia a la baja, por lo que la participacion privada en este sector,
por medio de las APP, puede ser una oportunidad para propiciar un aumento significativo en

la inversién en infraestructura y que ésta influya directamente en el desarrollo econémico.

El PNI 2014-2018, el cual es el ultimo programa de infraestructura concretado, tenia como
objetivo principal incrementar la participacion privada y solventar los déficits que se tenian
en diferentes &mbitos, lo cual es un esquema que se ha querido lograr desde décadas pasadas.
Se presentd como un proyecto ambicioso, que buscaba integrar a la infraestructura en la
estrategia gubernamental y que el sector privado tuviera una colaboracién importante para el

cumplimiento de dicha estrategia.

El PNI 2014-2018 consideraba diversos esquemas de inversion que servirian para concretar
importantes proyectos de infraestructura. Se esperaba que por medio de la implementacion
de grandes obras se obtuviera el avance tan necesario en el ambito de infraestructura, y asi
lograr mayor participacion del sector privado, crecimiento y un desarrollo econémico

incluyente en todo el pais.
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Capitulo 4. Analisis del Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018

El andlisis de proyectos especificos permite crear una vision sobre los aciertos y errores que
se tuvieron en el desarrollo de estrategias sobre un tema particular. EI PNI 2014-2018 tenia
contemplados proyectos de distinta indole para la generacion de beneficios econémicos y
sociales. La revision de la manera en que se ejecutaron de dichos proyectos mostrara si se
cumplieron los objetivos iniciales y, por lo tanto, se obtendrén elementos que contribuyen a
que una politica pablica tenga éxito o, por el contrario, se encontraran errores que permitiran

generar ventanas de oportunidad para mejorar la implementacion de proximos proyectos.

La coordinacion intergubernamental sera el tema sobre el cual se realizara el andlisis a
proyectos especificos del PNI 2014-2018; esto con la intencion de valorar la aplicacion de la
politica de infraestructura, desarrollada por medio del PNI 2014-2018, y enfatizar a la
coordinacion intergubernamental como un punto nodal para lograr factibilidad en las

politicas publicas de infraestructura.

Para este apartado se busca realizar un analisis descriptivo ex post sobre la coordinacion
intergubernamental de algunos de los proyectos mas importantes que tenia el PNI2014-2018
en el sector de comunicaciones y transportes. Se utilizaran las dimensiones principales que
existen en la coordinacion intergubernamental, describiendo lo planificado inicialmente en

el programa, para posteriormente cotejarlo con el resultado final de los proyectos.

Se iniciard con una descripcién general del PNI 2014-2018, sus objetivos, los rubros
principales sobre los que estaba centrado, asi como las mejoras esperadas en competitividad
y en el indice mundial de infraestructura. También se mencionara la legislacion que regulaba
la aplicacion del programa, y los elementos ajenos que pudieron limitar o favorecer la

aplicacion de los proyectos establecidos.

Con el propdsito de circunscribir el ambito de estudio, este documento se concretara en el
analisis de coordinacion intergubernamental de tres principales proyectos de infraestructura
en comunicaciones y transportes que contemplaba el PNI 2014-2018: Tren rapido México-
Queretaro, Tren interurbano México-Toluca y la construccion del Aeropuerto en Texcoco;
ya que de estos proyectos se esperaban mas beneficios, debido a su nivel de inversion, asi

como un mayor impacto para mejorar la competitividad del pais.
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A partir de las bases que se definieron con anterioridad, se podra realizar un analisis
descriptivo de las relaciones intergubernamentales por medio de las seis dimensiones que se
mencionaron en el capitulo uno, para asi comparar de los resultados esperados con los
obtenidos, y de esta forma puntualizar cuales son los objetivos que se alcanzaron, con qué
deficiencias cuenta, y cuales han sido las externalidades negativas que influyeron con la

implementacion de los proyectos.

4.1. Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018

La probabilidad de producir externalidades, tanto positivas como negativas, a partir de
politicas de infraestructura, es bastante alta (Rozas & Sanchez, 2004, pag. 11). De ahi surge
la necesidad de un andlisis constante de las politicas durante su implementacién, no sélo con
la intencion de aprender y corregir los errores, sino también para generar el

redireccionamiento necesario de la politica publica.

Los instrumentos para analizar una politica publica son diversos y numerosos; por eso es
importante ser meticuloso en la definicion y asignacion de éstos para calificar una politica o
programa. Si no se hace de manera adecuada, se puede tener un diagnéstico deficiente y, por
lo tanto, las correcciones que se implementen no serian efectivas para incrementar los
beneficios alcanzados y para mitigar los efectos negativos. Resulta sustancial aclarar que los
efectos adversos de un programa de infraestructura deben corregirse en ese nivel, y como se
menciond anteriormente necesitan estar coordinados como las demas politicas publicas

destinadas al desarrollo econémico.

Por ello, el estudio y la investigacion dentro de la Administracion Pablica deben contribuir a
generar mecanismos de analisis y evaluacion de las politicas publicas implementadas; esto
con el fin de avanzar en el campo de la evaluacion y permitir, ademas, una eficiente
recomposicion de las politicas y programas en ejecucion, para asi aminorar dafios y cumplir

los objetivos.

La evaluacion debe realizarse a partir de indicadores de impacto que midan las consecuencias
de la politica o programa de infraestructura, considerando el bienestar de los individuos y
grupos afectados. El Banco Mundial, en su texto “Transporte: Infraestructura y Servicios”,

menciona las bases que se deben seguir para poder delimitar los efectos que produce una
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politica de infraestructura en la disminucion de la pobreza, lo cual debe ser el objetivo

principal de un pais en vias de desarrollo.

En los capitulos anteriores se enfatiz6 la importancia de la inversion en infraestructura para
el crecimiento y desarrollo de una region, asi como los beneficios de generar anélisis de
politicas publicas sobre los programas que se implementen. Esto con la finalidad de mejorar
el desempefio y maximizar el impacto positivo que la infraestructura produce en ambitos

econdémicos y sociales.

El panorama general de la infraestructura en México de los Ultimos veinte afios, descrito en
el capitulo tres, permite observar algunas deficiencias sobre el tema, como la disminucion de
la inversidn en infraestructura respecto al PIB y la insuficiente participacion del sector
privado, lo que ocasionaba problemas de competitividad. Los programas implementados por
el gobierno van dirigidos a mitigar las deficiencias mencionadas y lograr un mayor avance

en el tema de la infraestructura.

El PNI 2014-2018 ha sido la ultima politica en ese &mbito, con plazo terminado, que se ha
implementado en México. Este programa emana del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
(PND 2013-2018), el cual representaba la estrategia principal del sexenio anterior, ya que de
éste derivaron todas las politicas y programas. EI PND 2013-2018 tenia cinco metas
principales: 1) México en Paz; 2) México Incluyente; 3) México con Educacion de Calidad:;
4) México Prospero; 5) México con Responsabilidad Global (PND 2013-2018). EI PNI 2014-
2018 se encontraba inmerso en las metas nacionales: México Incluyente y México Préspero,
en donde se busca generar una infraestructura adecuada que proporcione acceso a insumos
estratégicos, fomente la competitividad y conecte al capital humano con las oportunidades
que genera la economia (PNI, 2014-2018).

Este programa contaba con una estrategia transversal, en donde se consideraba la
participacion de diversas organizaciones publicas y privadas. Las instituciones principales,
de orden federal, que participarian en el desarrollo del PNI 2014-2018 serian: la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP), la Auditaria Superior de la Federacion (ASF), el
Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM), entre otros. Asimismo, existiria una
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participacion de los gobiernos estatales y municipales, dependiendo de donde se desarrolle

el proyecto de infraestructura.

Si bien la coordinacién y direccién estarian a cargo del gobierno federal, el PNI 2014-2018
consideraba a los &mbitos estatales y municipales en la gestion de ciertas tareas especificas.
En algunos casos, se permitiria contribuir a los gobiernos estatales en los procedimientos de
licitacion de los proyectos que se implementarian en su demarcacion, en otros casos,
contribuirian con personal o en temas de evaluacion. A pesar de que se permitiria la
participacion de los diferentes niveles de gobierno, los recursos publicos, en su mayoria,
provendrian del gobierno federal, lo que le daria un mayor dominio en la toma de decisiones

y en la gestion general de los proyectos.

El PNI 2014-2018 estimaba una inversion total de 7.7 billones de pesos para implementar
proyectos de infraestructura en un lapso promedio de cinco afios. Se centro en seis sectores
estratégicos: comunicaciones y transportes, energia, hidraulico, salud, desarrollo urbano y
vivienda y turismo, dando prioridad a los estados de Querétaro, Estado de México, Veracruz,
Meérida, Tabaco y Campeche (PNI, 2014-2018).

En el PNI 2014-2018 se resalta la importancia de la infraestructura para el funcionamiento y
desarrollo de la economia, por lo que se concentrd en ciertos sectores, asi como regiones del
pais en donde se prioriz6 la inversion. El programa buscé invertir de manera estratégica, ya
que cierto tipo de infraestructura impacta de forma diferente en la economia y la sociedad,
por lo que los proyectos tenian el objetivo de potenciar de manera especifica el desarrollo y
el bienestar social, en concordancia con lo que necesitaba cada region; de esta manera se

pretendia un avance en la competitividad y en el indice global de infraestructura.

Con esta inversion estratégica se buscaba una coordinacion entre las obras de infraestructura
a desarrollar, para que asi tuvieran un impacto eficiente en la zona. La coordinacion fue un
elemento nodal para el PNI 2014-2018, ya que de ésta dependia el logro de las principales
metas, el aumento de la competitividad y el avance en la calidad de infraestructura del pais.

La mayor inversion propuesta en el PNI2014-2018 proyectada recaia en el sector energético,
ya que representaba casi el 50% (PNI, 2014-2018) del total, que equivalia a 3.8 billones de
pesos distribuidos en 262 obras de infraestructura de 743 totales. La razon principal por la
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que se buscaba destinar un monto tan grande recae en el peso que conlleva este sector en las
finanzas pablicas del pais. El objetivo consistia en aumentar la produccion de petroleo crudo
y gas, asi como en invertir en la energia sustentable. También se buscaba una mayor
participacion de la iniciativa privada a partir de la aprobacion de la reforma energética, lo

que aumentaria el monto de inversion en el sector.

El segundo sector en el que mas se proyecto invertir fue el de desarrollo urbano y vivienda,
con el 24% de la inversidn total, lo cual equivalia a 1.8 billones de pesos que se distribuirian
en cuatro obras (PNI, 2014-2018). Esta parte del programa estaba destinada especificamente
a mejorar las condiciones de vida de la poblacion, principalmente en las zonas rurales del

sureste del pais

El sector de comunicaciones y transportes es el tercero en el que mas se tenia pensado
invertir. Ocupaba el 17% de la inversion total, la cual se traducia en 1.3 billones de pesos
distribuidos en 223 obras (PNI, 2014-2018). El objetivo fundamental para este sector era
aumentar la competitividad mundial y conseguir asi una mejor integracion en el mercado
internacional, por medio de una interconexién mas eficiente del nacional. Esto, ademas,

facilitaria la distribucién de los bienes y servicios.

Los tres sectores mencionados concentraban mas del 90% del presupuesto total del programa.
La priorizacién que se generd para disefiar el proyecto iba direccionada a tres puntos
fundamentales: aumentar la competitividad, generar un desarrollo integral para todas las
regiones del pais y mejorar la calidad de vida de la poblacién. El sector energético era de
suma importancia para mejorar la competitividad, ya que es una de las actividades mas
significativas para la economia mexicana. Las ganancias que se generan de Pemex

representaban casi el 40% del presupuesto publico en el afio 2014 (PEF, 2014).

El sector de comunicaciones se consideraba un area de oportunidad para armonizar todas las
regiones del pais y asi procurar un desarrollo integral. Asimismo, se proyectd uno de los
montos mas elevados en este rubro, pues se pretendia que coadyuvara a la dinamizacion de
la economia, uno de los objetivos primordiales durante esa administracion. Por su parte, el
sector de desarrollo urbano y vivienda buscaba impactos significativos en la calidad de vida
de la poblacién, asi como una mayor estabilidad social que repercutiera en el desarrollo

econdmico.

83



En el PNI 2014-2018 se resalta la importancia que tiene la infraestructura para el crecimiento
de la economia y el desarrollo. “La presente Administracion considera que para alcanzar un
crecimiento econémico solido, incluyente y sostenido es necesario contar con tasas mas
elevadas de productividad que incrementen la competitividad de la economia mexicana, a
través del adecuado desarrollo de infraestructura. Con una infraestructura eficiente y bien
desarrollada se incrementa la integracion de los diferentes mercados regionales, al reducirse
los costos de conexidn entre ellos y con el resto del mundo; por lo que la cuestion geogréfica

deja de ser una limitante para el desarrollo de las diferentes zonas del pais” (PNI 2014-2018).

Otra intencién del programa era corregir deficiencias importantes, tales como el
estancamiento de inversion publica con respecto al PIB, la lenta integracion del sector
privado en el ambito de la infraestructura y el desarrollo desigual del pais. La correccion de
esos tres puntos y el aumento de la competitividad y del indice de infraestructura eran los

objetivos especificos que se plasmaron en el programa.

Aumentar la inversién publica con respecto al PIB, la cual se ha mantenido en 2% promedio
desde el afio 2003 (INEGI, 2020), se resalto con especial atencion en el disefio del programa.
Segln mencionaban, las consecuencias y efectos negativos de no aumentar el porcentaje de
inversion publica con respecto al PIB se propagarian en el tiempo, evitando un crecimiento
econdémico adecuado, un desarrollo integral y un nivel de calidad de vida digno para la

poblacion.

De la misma manera, se buscaba una mayor colaboracion del sector privado en el terreno de
la infraestructura, por medio de su participacion en los proyectos mas importantes que se
gestionarian durante el sexenio, que corresponde al ambito de comunicaciones y transportes.
Los principales proyectos de este sector (la carretera Atizapan-Atlacomulco, Tren rapido
México-Querétaro, Tren interurbano México-Toluca, Tren Transpeninsular y la construccion
del Aeropuerto en Texcoco) eran una importante area de oportunidad para cumplir con ese

proposito.

Ademas de aumentar la inversion privada, se esperaba que estos proyectos generaran empleos
temporales, derrama econémica, mayor interconexién nacional y la modernizacion de rutas
de transporte para el proceso productivo de exportacion. Del mismo modo, se buscaba que

esas grandes obras permitieran un crecimiento econdémico suficiente para aumentar el nivel
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de vida de la poblacién y lograr el aumento en la competitividad y la mejora en la calidad de

infraestructura

En 2013, afio en que se disefid el programa, México se encontraba en la posicién nimero 55
en el indice de competitividad, con una calificacion de 4.34 de un maximo de 7. Mientras
que en el indice de infraestructura México se posicioné en el lugar 64, y tenia una calificacion
de 4.1 con un valor maximo de 7 (FEM, 2020).

Aun cuando el programa no especifica el lugar en el que se pretendia posicionar a México en
los indices mundiales de competitividad y de infraestructura, si se enfatizd la relevancia de
una mejora significativa en los rubros mencionados. Se consideraba que los megaproyectos
presupuestados en el PNI 2014-2018 iban a generar mayor impacto para conseguir

crecimiento econémico, desarrollo y, sobre todo, mayor competitividad.

4.1.1. Marco juridico

Resulta primordial que, tanto para el disefio como para el analisis de un programa o politica
publica, se considere el marco juridico sobre el cual estad reglamentado, pues con éste se
definiran las lineas de accion sobre las cuales se implementara dicha politica o programa. Del
marco juridico también depende la especificacion de los organismos e instituciones que
estaran a cargo de su implementacion, asi como los requisitos legales que éstos deben cumplir

para poder ejecutar los proyectos.

El marco juridico del PNI 2014-2018 esta fundamentado principalmente en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos 25 y 26, en donde se establece la
rectoria de la economia, asi como la organizacion de un sistema de planeacion democratica.
Estos articulos representan la base normativa principal para poder organizar programas de

desarrollo como el que se va a analizar y las politicas publicas que de éste emanen.

Hay que recalcar que toda accion gubernamental, asi como el actuar de un administrador
publico, debe estar claramente fundamentada en la ley. Por eso en el PNI 2014-2018, en su
apartado “Marco Normativo”, se especifica que el disefio y la implementacion tienen
fundamento directo en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues ésta
determina que la rectoria de la economia es una funcién del Estado y que las politicas
publicas, programas sectoriales y acciones gubernamentales en general deben estar
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destinadas al crecimiento econdmico, el fomento de la competitividad y la distribucion del

ingreso y la riqueza.

La ley secundaria que rige a este programa es la Ley de Planeacion, la cual determina la
estructura general con la que se fijaran los objetivos, metas y estrategias para el disefio y la
implementacién de los programas gubernamentales. Se busca que exista una homologacion
en estos tres aspectos para facilitar la operatividad de los programas y asi determinar la

veracidad y legalidad con la que se estan implementando.

Un aspecto importante recae en el articulo 9 de la Ley de Planeacion que dice: “Las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal deberan planear y conducir
sus actividades con perspectiva intercultural y de género y con sujecion a los objetivos y
prioridades de la planeacion nacional de desarrollo, a fin de cumplir con la obligacion del
Estado de garantizar que éste sea equitativo, incluyente, integral, sustentable y sostenible.”
(Ley de Planeacion 2018). En este punto es en donde se determina la obligaciéon y
responsabilidad de la Administracion Publica para conducir y desarrollar los Programas que

deriven del Plan Nacional de Desarrollo (PND).

El PND es la base de toda la accidn de gobierno en un sexenio, en donde se establecen las
metas principales y prioritarias de la agenda gubernamental, con la intencién de definir las
estrategias y programas que le llevaran a cumplir los objetivos. EI PND 2013-2018 es el
marco que fundament6 al PNI 2014-2018 especificamente en su capitulo VIII denominado
“Sistema Nacional de Planeacion Democratica”. Su objetivo principal consiste en
democratizar los procesos productivos, la planeacion y, en general, las acciones
gubernamentales, asi como puntualizar los programas que serviran para el desarrollo de
infraestructura, de manera transparente y en coordinacion con distintos sectores de la

sociedad.

Por ultimo, se debe incluir a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, para
poder ubicar las dependencias encargadas de la ejecucion del PNI 2014-2018, ademaés de la
revision del marco regulatorio de este, puesto que dicha ley define especificamente las
organizaciones y organismos que estaban a cargo de implementar los proyectos que
establecia el PNI 2014-2018.
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Con el marco juridico que respaldo al PNI 2014-2018 no sélo se definieron lineas de accion
y estrategias para realizar grandes proyectos de infraestructura, sino también se especifico la
necesidad de la evaluacién de los resultados a fin de determinar si el Programa cumplié con
los objetivos establecidos en la Constitucion de crecimiento y desarrollo y, sobre todo, si se
aplico de manera equitativa, integral y sustentable, tal como se indica en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018.

4.2. Analisis de megaproyectos

Como se menciond en el inicio de este capitulo, los tres megaproyectos que se analizaran son
el tren rapido México-Querétaro, el tren interurbano México-Toluca y el Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de Meéxico (NAICM), éstos pertenecen al sector de

comunicaciones y transportes del PNI 2014-2018.

La seleccion de estos tres megaproyectos es debido a que de éstos se esperaban mayores
impactos econdmicos y sociales. Asimismo, estas tres obras de infraestructura estaban
coordinadas entre si, ya que perseguian el objetivo comdn de propiciar un desarrollo
econdémico en la Zona Metropolitana del VValle de México, esto representaba una de las metas
mas importantes del PNI 2014-2018. Por ultimo, debido a la naturaleza de los proyectos, se
necesitaria un alto nivel de coordinacion intergubernamental, ya que la construccion de los
trenes seria en distintas demarcaciones territoriales, y en el caso del NAICM, se menciona
que se requiere la intervencion de los tres niveles gubernamentales para la ejecucién de la
obra mas importante que consideraba el PNI 2014-2018 (SCT, 2014).

Se analizara el nivel de coordinacion intergubernamental de los tres megaproyectos
seleccionados por medio de las seis dimensiones especificas que se mencionaron en el
capitulo uno: actores, formalizacidn, recursos, mecanismos de organizacion, mecanismos de
control y actores. El objetivo consistird en visualizar si en el disefio y la implementacion de
los megaproyectos estuvo presente la coordinacion intergubernamental, y si las metas

establecidas fueron cumplidas.
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4.2.1. Tren rapido México-Querétaro

El tren rapido México-Querétaro se presentaba como uno de los megaproyectos con mayor
impacto en la economia y en el desarrollo. Consistia en la construccion de 209.2 km de linea
de tren de alta velocidad de doble via. De toda esa extension, 124.7 km serian vias nuevas.
Se esperaba que el tren se desplazara a una velocidad media de 250 km/h, y que recorriera
todo el trayecto de la capital del estado de Querétaro a la Ciudad de México en una hora
aproximadamente (PNI, 2014-2018).

La inversion estimada era de 43,580 millones de pesos, Yy se esperaba que con ésta se lograra
poner en funcionamiento a 12 trenes de alta velocidad. El gobierno anuncié en 2012 que el
tren rapido México-Querétaro se realizaria por medio de una licitacion abierta, para asi
definir las empresas mas calificadas que llevarian a cabo el proyecto; también se asevero que

la construccion comenzaria en 2014 y terminaria en 2017.

Segun se menciona en el PNI 2014-2018, el objetivo principal de este proyecto era beneficiar
la movilidad de los pasajeros en la zona céntrica del pais. Debido a que la carretera México-
Querétaro es la mas usada, (SCT, 2020) se buscaba un desahogo de esta via y, al mismo

tiempo, se queria fomentar el uso de otros medios de transporte.

En agosto de 2014, la SCT gener6 la convocatoria oficial para la Licitacion Pablica Nacional
PO-009000988-N49-2014 del tren rapido México-Querétaro. Asimismo, informé que se daba un
plazo de dos meses para que las diversas empresas presentaran su proyecto. En noviembre
del mismo afio, se anunci6 al consorcio ganador, el cual estaba integrado por las empresas
chinas China Railway Construction Corporation International y China South Rolling Stock
Corporation, y las empresas mexicanas Grupo GIA, Prodemex, GHP y Constructora Teya
(SCT, 2020). Este consorcio el Unico que presentd un proyecto, éste tendria a su cargo la
realizacion de estudios de factibilidad, asi como estudios de mercado para el calculo del costo
total, el cual se estimo en 50 mil millones de pesos, es decir, 7 mil millones de pesos mas de

lo previsto inicialmente en el programa.

Los resultados del concurso fueron cancelados en noviembre de 2014, por el entonces
presidente Enrique Pefia Nieto, debido a acusaciones de opacidad en la convocatoria.

Posteriormente se prometié mayor transparencia en el proceso de licitacion. Aunado a las
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acusaciones mencionadas, diversas organizaciones sociales y periodisticas vincularon una
casa del expresidente Enrique Pefia Nieto, con una de las empresas ganadoras del concurso,
la constructora y edificadora Grupo GIA, la cual es la inmobiliaria que permitié la obtencion
de la llamada “casa blanca”. Estas irregularidades detectadas provocaron retrasos en la obra

y posteriormente ésta fue cancelada.

De acuerdo con datos de la SCT, debido a la cancelacion el gobierno mexicano tuvo que
pagar al consorcio chino 16 millones de ddlares como compensacion de costos iniciales. En
el afio 2015, la SHCP anuncio la cancelacion definitiva del proyecto debido a recortes

presupuestales en todas las areas de las finanzas publicas.

4.2.1.1. Actores

El disefio del proyecto del tren rapido México Querétaro consideraba una coordinacion
intergubernamental parcial para la implementacion del proyecto, ya que los actores que
principales serian de sélo dos niveles de gobierno: federal y estatal. El encargado principal
de este proyecto era la SCT, pero en su implementacién intervendrian dependencias del
gobierno federal como SHCP, la SEMARNAT, SPF, asi como la ASF, la cual realizaria

evaluaciones y mecanismos de control.

En octubre de 2014 el gobierno federal, por medio de la SCT, firmdé un convenio de
colaboracion con los gobiernos del Estado de Hidalgo, el Estado de México y el Estado de
Querétaro, con el cual se definié con claridad los actores gubernamentales que participarian
en el proyecto.® Este convenio de coordinacion tenia el fin de: “de establecer las bases de
coordinacion y de acciones de apoyo, para que en el ambito de sus respectivas competencias
y jurisdicciones y en un plano de cooperacion y colaboracion mutua, coadyuven en forma
coordinada en la consecucion de los objetivos y acciones que se requieran para impulsar el
desarrollo del proyecto” (SCT, 2016).

En el disefio del proyecto se instruy6 a que cada nivel de gobierno eligiera un representante
para la elaboracién de estudios, evaluaciones y para la planificacion general. Sin embargo,

durante la implementacion existio inconformidad por parte de los representantes de los

6 La SCT no reportd convenios de colaboracion con el gobierno de la Ciudad de México, en ese entonces
Distrito Federal, el disefio del proyecto.
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gobiernos municipales y estatales debido al nivel de participacion en los procedimientos que

se llevaban a cabo sobre el proyecto.

Si bien en el nivel estatal existi6 mayor participacion, académicos involucrados afirman que
la planificacion fue esencialmente centralizada, uno de ellos es el Dr. Obregon Biosca, el
cual fue un representante de la academia que participaria en el desarrollo del tren rapido
México-Querétaro. José Saucedo, en su trabajo “Posibles efectos de la implantacion de la
Alta Velocidad Ferroviaria en México: el caso del Tren Répido de Pasajeros Mexico—
Querétaro” recopila declaraciones de varios de los actores involucrados, entre ellos el Dr.
Obregdn Biosca, el cual seria el encargado de realizar un analisis de la infraestructura; al
respecto se menciona que “el Gobierno del Estado de Querétaro solicitd su apoyo para llevar
a cabo la elaboracion de un estudio que ayude a mejorar la movilidad vial en la zona donde
se pretende llevar a cabo la estacion del TAV. Sin embargo, afirma que el estudio se llevo a
cabo Unicamente con los documentos emitidos por el Gobierno Federal y alguna informacion

la tuvieron que inferir” (Saucedo, 2015, pég. 158).

Asimismo, el secretario de Desarrollo Sustentable Municipal, en el 2012, el Dr. Ramon
Abonce, el cual fungié como representante del gobierno municipal en el proyecto, mencion6
que existio deficiencias en la difusion de la informacion. “El gobierno federal se sent6 con el
Estatal a tratar los temas que tienen que ver con el trazo del tren, en términos generales, con
la liberacion de derechos de via a nivel estatal. Cuando se senté con el municipio fue cuando
ya se estaban viendo temas de la estacion o la llegada del tren, cosas que no tienen que ver
con el proyecto...” (Abonce, 2014: citado en Saucedo, 2015, pag. 158). Por lo anterior es
que se afirma la existencia de discrepancias con lo que se plante6 en el disefio y con lo que

se realiz6 durante la ejecucion, principalmente sobre el papel que desempefiaria cada actor.

4.2.1.2. Formalizacién

El tren rdpido Mexico Querétaro fue formalizado, en un principio, por la publicacion del PNI
2014-2018 en el DOF, posteriormente la SCT fue la encargada de publicar el anteproyecto
“Construccion del tren rapido México-Querétaro”. En este anteproyecto se establecieron los
fundamentos legales, el marco de operacion y los objetivos esperados. Asimismo, se definid

con claridad el rol de participacion de los actores involucrados.

90



El gobierno federal, por medio de la SCT, seria el encargado principal de la coordinacion del
proyecto, ya que éste generaria las reglas de operacién; asimismo, estaria a cargo de la
supervision durante su implementacion, asi como del uso de los recursos. Por su parte, los
gobiernos estatales, con los que se tuvieron acuerdos de colaboracion, realizarian estudios de
factibilidad, impacto ambiental y rentabilidad social en sus comunidades. Igualmente,
realizarian gestiones, en conjunto con el gobierno federal, para el derecho de piso y
participarian en los procesos de licitacion.

Un punto a resaltar es la trasmision de la informacion efectuada durante la ejecucion de
andlisis y estudios, la cual fue deficiente (Saucedo, 2015, pag. 159); ademés de esto, se
generaron discrepancias sobre lo que se acordo en el disefio y las acciones realizadas durante
la ejecucidn, por lo que se visualiza una deficiencia importante en la formalizacion del
proyecto; es por lo anterior que Saucedo menciona en su analisis que “un aspecto que se ha
dejado ver hasta el momento es la falta de coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno” (Saucedo, 2015, pag. 158).

Asimismo, los gobiernos estatales tuvieron participacion limitada en los procesos de
licitacion dentro de sus demarcaciones, esto a pesar de que en el anteproyecto se planted
mayor injerencia del nivel estatal sobre este &ambito, fue el gobierno federal el encargado de
Ilevar a cabo dichos procesos. Si bien, si existio participacion por parte de los niveles estatales
y municipales en las acciones que pudieron ejecutarse antes de que la obra fuera cancelada,
no se puede hablar de una formalizacion eficiente debido a las discrepancias que existieron
entre el disefio y la implementacién, asi como las inconformidades entre los diversos actores

involucrados.

4.2.1.3. Recursos

Los recursos publicos para esta obra de infraestructura serian principalmente federales,
provenientes del presupuesto de egresos de la federacion, asi como fideicomisos
gubernamentales. “El 26 de diciembre de 2013 se autorizé la Liberacion de Inversion
mediante Oficio No. 4.3.0.6.-315/13, de la Oficialia Mayor, para los estudios de pre-
factibilidad del Tren México Querétaro” (SCT, 2017). De igual forma, mediante el registro

de cartera No. 13093110002 y la aprobacion, en julio de 2013, del Programa de Inversiones
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en Infraestructura de Transporte y Comunicaciones 2013-2018 que contempla la realizacién
del CG-094 “Apoyar el Proyecto del Tren rapido Querétaro-Ciudad de México”, se
obtendrian los recursos econémicos necesarios para llevar a cabo el proyecto, alrededor de
44 mil millones de pesos. Todos estos programas dependerian directamente del gobierno

federal, los cuales serian gestionados por la SCHP y la SCT.

Por esta razon, la toma de decisiones para la ejecucién del proyecto, asi como las
adecuaciones necesarias, estarian a cargo del gobierno federal. En el anteproyecto no se
menciona si los gobiernos estatales y municipales aportarian recursos econémicos a la obra.
Asimismo, en la Memoria Documental “Construccion Del Tren Rapido Querétaro-Ciudad
De México” realizada por la SCT, se especifican los programas, asi como los registros de
cartera gque se considerarian en el presupuesto de egresos de la federacion para llevar a cabo

el proyecto, todos a cargo de la SCT.

Asimismo, los recursos materiales y humanos que se mencionaron en el anteproyecto
también fueron, en su mayoria, aportados por el gobierno federal. La iniciativa privada
tendria una participacion mas importante en la implementacion, ya que las APP y los
consorcios ganadores de la licitacion aportarian recursos materiales y humanos para la
implementacidn. Por otro lado, se esperaba que los gobiernos estatales contribuyeran con
recursos humanos para la gestion de aspectos administrativos, pero no se consideré que
tendrian participacion en la aportacion de recursos econémicos, este punto en especifico no

se pudo visualizar debido a la cancelacion del proyecto.

De acuerdo con lo revisado en el anteproyecto y en la Memoria Documental presentada por
la SCT, no considero, ni en el disefio ni en la ejecucion de las acciones, a los gobiernos
estatales y municipales para la aportacion de los recursos econémicos. Aunado a esto, la
cancelacion de la obra impidio determinar el nivel de coordinacidn intergubernamental en la

implementacidn del proyecto en cuanto a la dimension de recursos materiales y humanos.

El balance sobre este marco es negativo, esto debido a que el gobierno federal tuvo que pagar
16 millones de dolares, como indemnizacidén y compensacidn de costos iniciales, al consorcio
ganador de la licitacion debido a la cancelacion del proyecto; por este motivo, este punto en
particular resulto deficiente, ya que no sélo se canceld la obra, sino que se tuvieron impactos

negativos en las finanzas publicas federales.
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4.2.1.4. Mecanismos de organizacion

Los mecanismos de organizacion se dieron principalmente mediante acuerdos de
cooperacion entre el gobierno federal y los gobiernos estatales. Es importante mencionar que
no se crearon comisiones especiales para el desarrollo del proyecto que incluyera a todos los
actores involucrados, pero si se fijaron las formas de organizacion entre los atores
involucrados. En el disefio de dicha organizacion si se establecid coordinacion
intergubernamental, ya que se consideré a los gobiernos estatales en la organizacion general

del proyecto.

A pesar de esto, los procedimientos de implementacion, asi como las adecuaciones, se dieron
de manera centralizada, ya que las realizaba el gobierno federal, por medio de la SCT. Si
bien en el anteproyecto de la obra se establecié un nivel de coordinacién intergubernamental
para la organizacion y el desarrollo del proyecto, la ausencia de una comisién especial, que
incluyera a los gobiernos estatales, desemboco en falta de claridad para la ejecucion de las

adaptaciones que requiriera la obra de infraestructura.

4.2.1.5. Mecanismos de control

Los mecanismos de control que se definieron en el disefio del proyecto serian,
principalmente, auditorias realizadas por dependencias del gobierno federal (SFP y ASF). En
este punto no se considero a los gobiernos estatales para la realizacion de auditorias, o algin
tipo de mecanismo de control; por lo anterior es que se puede afirmar que no existio
coordinacion intergubernamental para definir los criterios de control que garantizaran la
correcta implementacion de los procedimientos, asi como para evitar irregularidades en el

manejo de los recursos.

Durante su implementacion la SFP realiz6 la auditoria de seguimiento y control en donde se
buscé atender irregularidades, para asi garantizar la continuidad del proyecto. Por su parte,
la ASF realiz6 una auditoria de evaluacion, en la cual encontraron riesgos operacionales del

proyecto, asi como irregularidades en los procedimientos de licitacion.

Los mecanismos de control internos, a cargo de la SFP, no fueron eficientes para garantizar

la transparencia y la certidumbre en los procesos de licitacién que generd la SCT (ASF,
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2015), y que posteriormente aprobo la SCHP para la entrega de recursos. Asimismo, la ASF
reportd riesgos de factibilidad debido al incremento de los costos de la obra y los constantes

retrasos para su implementacion.

Tanto en el anteproyecto como en la Memoria Documental de la SCT, se especifica que el
seguimiento y control de la obra estarian a cargo Unicamente de la SFP y de la ASF. En estos
documentos se menciona que “en la SCT se han practicado dos auditorias, una por parte de
la Secretaria de la Funcién Puablica, identificada con el No. AO4 032/2015 y otra por parte
de la Auditoria Superior de la Federacion identificada como Auditoria No. 07-0-09100-04-
0102, referentes al proyecto del Tren Rapido México Querétaro (SCT, 2017). En el tiempo
que se realizaron acciones para la ejecucion del proyecto, solo el gobierno federal participd

en los procesos de seguimiento y control.

De acuerdo con los documentos consultados, se puede visualizar que los mecanismos de
control fueron esencialmente centralizados, y que no se considero, en el disefio del proyecto,
la participacién de los gobiernos estatales y municipales en este ambito. Debido a la
cancelacion de la obra, no se observaron los mecanismos que permitieran analizar la
coordinacion intergubernamental durante la implementacion. Los pocos mecanismos de
control realizados no fueron eficientes para evitar irregularidades en los procedimientos, que
eventualmente provocaron cuestionamientos sobre la factibilidad y la legitimidad del
proyecto, lo que llevd a retrasos en su implementacion y posteriormente a una suspension

indefinida.

4.2.1.6. Metas

En el establecimiento previo de las metas, se generd una clara colaboracion y coordinacion
intergubernamental, ya que se compartieron metas principales y se establecieron metas
especificas para cada actor. La meta principal que tenian en comun los actores involucrados
era finalizar el proyecto en el tiempo previsto y con los recursos presupuestados. De igual
manera, una meta comun era lograr mayor interconexion en la Zona Metropolitana, pues se
estimaba que esta obra de infraestructura beneficiaria a 23 mil pasajeros diariamente, lo que
aminoraria la saturacion de las carreteras México-Querétaro y México-Toluca, siendo éstas

las principales conexiones del norte del pais hacia la Ciudad de México (SCT, 2014).

94



En cuanto a las metas especificas planteadas en el disefio del proyecto, existio claridad sobre
los objetivos que tendria cada actor participe en el desarrollo de esta obra de infraestructura.
La meta del gobierno federal consistia en coordinar a todos los actores involucrados para
garantizar la conclusion del proyecto y que éste tuviera los impactos positivos esperados. Las
metas de los gobiernos estatales consistian en la generacion de impactos positivos para sus

comunidades y el impulso econdmico de su region.

Las metas acordadas en el disefio del proyecto no fueron cumplidas, ya que, debido a su
cancelacion, no se generaron los beneficios pronosticados en el disefio en cuanto a la
disminucion de la saturacion en las principales vias céntricas del pais y al aumento de la
competitividad de la region; por el contrario, se gener6 un déficit en las finanzas publicas por
los pagos de compensacion que dio el gobierno al consorcio encargado de implementar la

obra de infraestructura.

Asimismo, la evaluacion realizada por Saucedo concluye que existieron deficiencias
importantes en la trasmision de la informacidn, asi como retrasos en la ejecucion de las
acciones necesarias para llevar a cabo el proyecto. Las primeras demoras se dieron en la
presentacion de la convocatoria para el concurso de los consorcios privados interesados en
realizar el proyecto, seguidas de los procesos de licitacion, lo cuales llegaron a tener retrasos
de tres meses. Fue en noviembre de 2014 cuando se otorga la licitacion al consorcio de China
Railway México. Los retrasos aumentaron debido a la cancelacion de la licitacion que se dio
en ese mismo mes; la SCT determind que en enero de 2015 se realizaria la licitacion
definitiva, pero en febrero de 2015 las autoridades federales anunciaron una ‘“‘suspension
indefinida de la obra”, lo que provoco el incumplimiento de todas las metas propuestas en el

disefio.

Saucedo menciona a la baja coordinacion intergubernamental como un elemento medular
para la pérdida de legitimidad y el costo politico por el incumplimiento de metas. “El costo
politico de la mala planeacion entre los diferentes niveles de gobierno y la limitada
informacion transmitida fue algo que evidentemente trajo consecuencias importantes, entre
ellas el costo politico, en otras palabras, la probleméatica de no poder transmitir toda la
informacidn necesaria a los interesados, en este caso el movimiento vecinal, por parte del

gobierno estatal y municipal causé una especie de desconfianza entre la comunidad”
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(Saucedo, 2015, pag. 172). Se concluye que existié una coordinacién intergubernamental
limitada del tren rapido México-Querétaro ya que su disefio y operacion fueron

esencialmente centralizados.

Los principales aspectos que definieron la limitada coordinacion intergubernamental del tren
rapido México fueron: la deficiente transmision de la informacion, restringida participacion
de las comunidades y del sector académico y mecanismos de control insuficientes para evitar

irregularidades en los procedimientos de evaluacion y licitacion.

La incertidumbre que gird en torno al tren México-Querétaro representd un impedimento
para la ejecucion de la obra. Hay que recordar que tanto las politicas como los programas
gubernamentales requieren de esquemas legales sélidos, asi como de aprobacion ciudadana
para facilitar su realizacion; por ello, resulta fundamental que los tomadores de decisiones
procedan con transparencia para concretar un proyecto que, segun se pronosticaba, generaria

beneficios sociales y econdmicos significativos.

4.2.2. Tren interurbano México-Toluca

En el sector de comunicaciones y transportes el tren interurbano México-Toluca estaba
previsto como uno de los proyectos que mas tendrian impacto en la competitividad, segln se
menciona el PNI 2014-2018. La obra consistia en 54 km de longitud total, dividida en seis
estaciones. Sus terminales serian Zinacantepec y Observatorio. Se proyectd que los trenes

tendrian una velocidad media de 90 km/h'y que el recorrido seria de 39 minutos (SCT, 2020).

Su costo se estimaba en 38,608 millones de pesos. El gobierno federal decidi6 dividir los
tramos para generar diferentes licitaciones, y asi cubrir la totalidad de la inversion.
Asimismo, se integrd a los gobiernos de la Ciudad de México y del Estado de México, que
eran las entidades beneficiadas del proyecto, para determinar las empresas que llevarian a
cabo los tramos designados en su entidad. Se esperaba que esta obra comenzara en 2014 y
finalizara en 2017 (PNI, 2014-2018).

El tren interurbano Meéxico-Toluca, al igual que el tren rapido Meéxico-Querétaro, buscaba la
liberacion de las principales autopistas de traslado en el centro del pais. Este proyecto del
PNI 2014-2018 estaba coordinado con las deméas obras de infraestructura del sector de
comunicaciones y transportes, ya que éste también buscaba, como objetivo primordial,
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ofrecer vias alternas de traslado hacia la zona céntrica y propiciar mayor actividad econémica

que generara mas competitividad en el pais.

4.2.2.1. Actores

En el disefio del anteproyecto se establecio un nivel considerable de coordinacion
intergubernamental, ya que se planificé que los tres niveles gubernamentales tuvieran
participacion en la implementacion de esta obra de infraestructura. La rectoria del proyecto
estaria a cargo del gobierno federal por medio de la SCT. De la misma manera que el tren
rapido México-Querétaro, participarian principalmente la SCT, SHCP, SFP, SEMARNAT,

ASF, ademas de 6rganos estatales y municipales.

En esta obra se daria una participacion significativa a los gobiernos estatales del entonces
Distrito Federal y del Estado de México. La SCT firmé acuerdos de colaboracion y marcos
de coordinacion con estas dos entidades federativas; los principales aspectos que se tratarian
serian: la asignacion de los recursos, impacto ambiental, impacto social y la gestion de las
operaciones de la obra. Asimismo, por medio de los convenios de marcos de coordinacién
de acciones, se genero6 una clara definicion de los actores participes en el proyecto y de las

acciones que realizarian.

La coordinacion intergubernamental, en este marco, si bien fue vertical debido a que el
gobierno federal tenia la rectoria del proyecto, se dio una considerable participacién a los
gobiernos estatales, ya que éstos fueron los encargados de licitar los tramos correspondientes

a su entidad, asi como de la gestion y supervision de los trabajos realizados.

4.2.2.2. Formalizacién

La formalizacion del tren interurbano México-Toluca se dio por medio de la publicacion del
PNI 2014-2018, y posteriormente en la presentacion del anteproyecto a cargo de la SCT. En
éste se definia con claridad los actores involucrados, asi como las funciones que
desempefiarian en la implementacion del proyecto. En este punto se generd una importante
coordinacion intergubernamental, ya que se consideré a los tres niveles gubernamentales y

se establecié puntualmente el rol de participacion.
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El gobierno federal, junto con los gobiernos de la capital y el Estado de México, estarian a
cargo de las licitaciones del proyecto. Estas comenzaron en 2014, en ese mismo afio se
anuncioé que las compafiias Grupo Hermes y OHL serian las adjudicatarias del primer tramo
del proyecto, el cual comprenderia 36.1 kilometros y costaria 10,148 millones de pesos. El
segundo tramo estaria a cargo de Construcciones y Trituraciones, S.A. de C.V, en
proposicion conjunta con Ingenieros Civiles Asociados, S.A. de C.V. Para el tercer tramo, se
anuncié que el ganador seria el consorcio integrado por las empresas: CAABSA
Constructora, Prefabricados y Transportes, Cargo Crane, Grupo Corporativo Amodher,
Omega Construcciones Industriales y Gonzalez Soto y Asociados (ASF, 2015). Por su parte,
los gobiernos municipales participarian con la gestion de licencias y permisos para el derecho

de piso.

La ASF, en su evaluacion de desempefio de 2018, realizé recomendaciones a la SCT y a las
organizaciones estatales y municipales para establecer mecanismos de coordinacion que
solventaran las irregularidades encontradas y los impactos sociales y ambientales que
produce la implementacion de la obra (ASF, 2018). A pesar de las recomendaciones, en este
marco en especifico, se generd un nivel considerable de coordinacidn intergubernamental, ya
que se establecieron con claridad los convenios marcos de colaboracién entre los diferentes
niveles de gobierno y se especificaron las acciones que se realizarian; posteriormente, durante
la implementacion, los gobiernos estatales y municipales tuvieron una participacion

constante en el desarrollo de la obra, como se habia establecido en el disefio del anteproyecto.

4.2.2.3. Recursos

La estimacién de los recursos de la obra fue inexacta, ya que el gobierno federal proyect6 un
costo total de 38,608 millones de pesos, y la SHCP autoriz6 una inversion total de 49,082
millones de pesos. La Camara de Diputados, por medio de unidad de control y evaluacion,
inform6 que ademas de los 11 mil millones de pesos extras, se generaron sobrecostos por
diferentes conceptos de adaptacion de la obra que llegan a sumar 27 mil millones de pesos.
Aunado a estos sobrecostos iniciales, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes estima

que el proyecto podria costar mas de 90 mil millones de pesos.
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Aunque los recursos publicos provendrian principalmente del gobierno federal, por medio
del presupuesto de egresos de la federacion, la SCT y las Secretarias de Finanzas del entonces
Distrito Federal y del Estado de México firmaron convenios de coordinacion para la
reasignacion de recursos; esto con el objetivo que cada entidad ejerciera los recursos
econdémicos para llevar a cabo los tramos correspondientes dentro de sus demarcaciones.
Asimismo, los gobiernos estatales y municipales colaborarian con recursos humanos para la
gestion de procedimientos administrativos, por su parte el gobierno federal, por medio de la
SCT y la SHCP, seria el encargado de la planeacion y administracion de los recursos

disponibles para el proyecto.

Si bien este marco de coordinacion intergubernamental fue esencialmente centralizado, ya
que el gobierno federal fue el principal aportador y tomador de decisiones sobre los recursos
disponibles, de acuerdo con el informe de auditoria de inversiones fisicas 16-0-09100-04-
0335 presentada por la ASF, se formalizd de manera satisfactoria la coordinacion
intergubernamental entre la SCT, el gobierno de la Ciudad de México y el gobierno del

Estado de México para la erogacion de los recursos.

Tanto en el disefio como en la implementacion, existié un nivel importante de coordinacion
intergubernamental, ya que ademas de los convenios firmados, la ASF report6 erogaciones
de recursos a los gobiernos de los Estados, pero no a los municipales. Es importante
mencionar que, a pesar del nivel de coordinacion intergubernamental registrado, la ASF en
su evaluacion de desempefio indicd que existio ineficiencia en el uso de recursos econémicos,
ya que se produjeron sobre costos de méas de 27 mil millones de pesos en los primeros tres
afios de su implementacion, y se espera que sigan aumentando los costos durante la ejecucion
del proyecto (ASF, 2017).

4.2.2.4. Mecanismos de organizacién
Los mecanismos de organizacion fueron establecidos por medio de un acuerdo de
colaboracion y coordinacion, asi como la formalizacion de contratos de cooperacion (SCT,

2016). Para el desarrollo del proyecto no se crearon comisiones especiales que incluyeran a

los gobiernos estatales para la toma de decisiones, asi como para la implementacion de las
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adecuaciones; a pesar de esto los gobiernos estatales, en el marco de sus competencias y

jurisdicciones, son los encargados de solventar las externalidades que se presenten.

La organizacién del proyecto, asi como la toma de decisiones y adecuaciones se vieron
afectadas debido a los amparos otorgados por derecho de via, lo que gener6é importantes
retrasos importantes en la obra.’” EI gobierno federal, por medio de la SCT, es el encargado

principal de gestionar procedimientos de adecuacion por las externalidades que se presenten.

De acuerdo con el texto de Jests Morales “El Tren Interurbano México-Toluca en la Ciudad
de México: entre la gestion empresarial y el derecho a la ciudad”, la organizacion del
proyecto se ha caracterizado por la coordinacion intergubernamental entre los actores
involucrados: “la obra ha sido el resultado de la coordinacion entre los gobiernos del Estado
de México, la Ciudad de México y la federacion, asi como de los municipios por los que
pasard el tren, sin embargo se ha observado un protagonismo de las empresas encargadas de
estos trabajos, ya que han las que han llevado el timén en torno a la comunicacion del

progreso en su levantamiento” (Morales, 2018, pag. 85).

Si bien, como sefiala Morales, ha existido un nivel considerable de coordinacion
intergubernamental en la organizacion del proyecto, la toma de decisiones y los procesos de
adecuacion han correspondido al gobierno federal, en concreto a la SCT; a pesar de esto, los
gobiernos estatales participaron en la resolucién de problematicas presentadas dentro de sus
demarcaciones territoriales. Asimismo, se menciona una mayor participacion de las
empresas, encargadas de los trabajos, en la organizacion y en las adecuaciones que requiere
la obra, por lo que se advierte mayor coordinacién del gobierno federal con el sector privado

y, por lo tanto, posibles disminuciones en el nivel de coordinacion intergubernamental.

4.2.2.5. Mecanismos de control

Los mecanismos de control que se establecieron en el disefio del proyecto estarian a cargo

del gobierno federal, por medio de la SFP y la ASF, ésta Ultima generaria evaluaciones de

7 La SCT reportd que los retrasos por los derechos de piso se dieron principalmente en las localidades
Zinacantepec y Observatorio.
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desempefio y se encargaria de la revision del cumplimiento de contratos, gastos generados y

de determinar el cumplimiento de los objetivos.

De acuerdo con los mecanismos de control que se establecieron, esta obra tuvo diversas
observaciones por parte de la ASF, por anomalias en los pagos. A principios de 2018 se
indico que existian 220 millones de pesos sin aclarar, monto que aument6 a 313 millones de
pesos a partir de que la ASF dio el resultado de la fiscalizacion superior de la cuenta pablica
2019. Asimismo, se han generado pérdidas acumuladas de 3,700 millones de pesos. El
reporte de la ASF también indico que la falta de planeacion del proyecto propicié los

sobrecostos y los retrasos de la obra.

En este marco se registré un bajo nivel coordinacion intergubernamental, ya que no se
consider6 a los gobiernos estatales y municipales para la ejecucion de auditorias o
evaluaciones generales. Tanto en el proyecto como en la ejecucion, sélo se reconoce a tres
organos fiscalizadores, la ASF, SFP y el Organo Interno de Control (OIC) de la SCT. Si bien
los gobiernos estatales realizaron mecanismos de control a sus procedimientos de licitacion,
el gobierno federal, por medio de los 6rganos fiscalizadores mencionados, fue el encargado
del seguimiento y control de la obra en su totalidad.

Los mecanismos de control realizados no fueron suficientes para evitar anomalias, retrasos,
pérdidas econdmicas e irregularidades administrativas, lo que generé dudas sobre la
factibilidad legal y presupuestaria del proyecto (ASF, 2017). La ASF por medio de
evaluaciones y auditorias realizadas al tren interurbano México-Toluca, ha generado
recomendaciones a la SCT para mejorar la coordinacion intergubernamental en temas de
impacto ambiental e impacto social, esto con el objetivo de agilizar los procedimientos y

evitar mayores retrasos en la obra.

4.2.2.6. Metas
En el disefio del proyecto se establecieron metas comunes y especificas para los actores
involucrados, por lo que se consider6 un nivel importante de coordinacién

intergubernamental para el alcance de dichas metas. El objetivo principal consistia en la

liberacion de las principales vias del Valle de Mexico, asi como el beneficio de méas de 230
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mil usuarios que usarian este nuevo transporte (SCT, 2020). También se buscaba concretar

el proyecto en el tiempo estimado y con los recursos presupuestados.

Las metas previstas por el gobierno federal, en coordinacion con los gobiernos estatales, se
han cumplido de manera parcial, ya que los gobiernos estatales concretaron los
procedimientos de licitacion para los tramos de la obra, pero no se han logrado las metas
comunes principales que se establecieron inicialmente en el proyecto. Como se menciono
anteriormente, llevan retrasos significativos en el tiempo de implementacién, asi como
sobrecostos que han impactado a las finanzas pablicas. A pesar de esto, el proyecto continta
en desarrollo, por lo que resulta fundamental la mitigacion de los problemas y externalidades
negativas, por medio de mecanismos de organizacion formales que contemplen a los
gobiernos estatales, para asi poder cumplir el objetivo comun acordado por los diferentes

niveles de gobierno.

La evaluacion “Tres casos de contrataciones publicas: Nuevo aeropuerto, Tren Toluca, Paso
Exprés” realizada por ¢l centro de analisis de politicas publicas México Evalta, senald que
una falla de planificacion en el tren interurbano México-Toluca provoco los mayores retrasos
de la obra, ya que segun se menciona en esta evaluacion, existieron omisiones en las
licitaciones que se realizaron, por lo que se presentaron demandas por el derecho de piso y

el uso de suelo.

De acuerdo con los elementos que se tomaron en cuenta en la evaluacion: convocatoria y
proceso de aclaracion, preparacion y entrega de proposiciones, evaluacion y fallo y la firma
del contrato, el tren interurbano México Toluca empez6 con un retraso del 11% en los
tiempos establecidos. Para esto, la SCT habia fijado 62 dias para lograr 14 licitaciones con
los elementos sefialados; México Evalla observa que éstas se realizaron en un total de 69
dias. A pesar de que existio un retraso de 15 dias en la convocatoria y en el proceso de
aclaracion, la SCT en coordinacion con los gobiernos estatales, redujeron el tiempo de la

preparacion y calificacion de las propuestas para recuperar el desfase inicial.

El mayor retraso se dio en la licitacion del Tramo de Zinacantepec, ya que en la convocatoria
y en el proceso de aclaracion se presentd un retraso de 49 dias. A pesar de que el gobierno
federal y los gobiernos estatales redujeron los tiempos de preparacion y calificacion de
propuestas, los amparos por el derecho de piso y uso de suelo, los cuales han sido el principal
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problema durante la implementacién de la obra, han impedido que se cumplan las metas

planteadas en los tiempos previstos, lo que ha comprometido la efectividad del proyecto.

Como se menciono anteriormente, en distintas dimensiones de la obra existio un nivel
importante de coordinacién intergubernamental, tanto en el disefio como en la blsqueda del
alcance de metas; a pesar de esto, el proyecto no ha cumplido con lo estimado inicialmente
en el programa, ya que la SCT anunci6 su conclusion para el afio 2017, y éste tenia un avance
del 87% a finales de 2020. Se pronostica que estaria terminada en 2023 (SCT, 2020). Asi
pues, se tiene una deficiencia en desempefio de tiempo y recursos lo cual provoca retrasos en

los efectos positivos que se esperan de esta obra (ASF, 2019).

Para una obra que representa una inversion tan importante como el tren interurbano México-
Toluca, y de la cual se esperan impactos econémicos y sociales positivos, resulta fundamental
la aclaracion de todos los pagos gubernamentales realizados y la resolucion eficiente de

conflictos legales, para asi evitar mayores déficits y demoras en la conclusion del proyecto.

4.2.3. Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México

El Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM) es el proyecto de
infraestructura méas importante que se planteé en el PNI 2014-2018. En el programa no se
especifico la propuesta en su totalidad, debido a que ésta continuaba en evaluacion. “Este
Programa no incorpora detalles del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México, ya que este
proyecto se encuentra en evaluacion y, en caso de que sea factible su realizacion, el monto
de inversion estimado seria alrededor de 120 mil millones de pesos, entre recursos publicos
y privados” (PNI 2014-2018). Posteriormente, la SCT seria la encargada de determinar y dar

a conocer el esquema completo del proyecto.

La SCT confirmé6 que el costo aproximado seria de 120 mil millones de pesos, el cual se
dividiria entre financiamiento publico e inversiones del sector privado. La construccion se
realizaria en el lago de Texcoco, con una superficie de 4,430 hectareas. La capacidad
estimada era de 32 millones de pasajeros al afio, con un total de 365 mil operaciones. Se
contaria con dos pistas y dos torres de control, asi como tres estacionamientos (GACM,
2015).
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Se esperaba que sus impactos fueran econdémicos y sociales, ya que se estimaba que durante
su construccion se generarian cerca de 160 mil empleos temporales, ademas de una derrama
economica de 17,500 millones de pesos en la zona oriente del Valle de México, la cual se
lograrian gracias al desarrollo e instalacion de empresas en los alrededores para proveer de
servicios al NAICM (SCT, 2014).

En 2013 la SCT publico 15 licitaciones principales con las cuales se buscaba la cobertura de
mas del 70% del proyecto. El consultor de tecnologia aeroportuaria ganador fue Netherlands
Airport Consultants, y el arquitecto encargado del disefio fue Fernando Romero, lider de la
firma fr.ee (SCT, 2014). En 2014 comenzé oficialmente la construccion del NAICM, se
estimaba que acabaria para el afio 2021, pero proyecciones posteriores de la SCT indicaron

que la obra podria retrasar su inauguracién hasta 2024.

4.2.3.1. Actores

En el anteproyecto que realiz6 la SCT se contemplaba una coordinacién intergubernamental
e intersectorial en la que estarian involucrados diversos actores, tanto del sector publico como
del privado. Se pretendia que existiera una participacion de los tres niveles gubernamentales,
pero la rectoria del proyecto la llevaria a cabo el gobierno federal, dependiendo
esencialmente de la SCT y del GACM, el cual, por medio de un consejo de administracion,
plantearia las reglas de operatividad.

En dicho anteproyecto se especifica la participacion de instituciones federales, como: SCT,
SFP, ASF, SHCP, la SEMARNAT, entre otras. Asimismo, se define al GACM, una empresa
paraestatal de participacién mayoritaria del gobierno federal, como el principal gestor de la
implementacién del NAICM. De la misma manera, el anteproyecto del NAICM especificaba
que colaboraria el gobierno del Estado de México, asi como los cinco gobiernos de los
municipios involucrados®®; a pesar de que se menciona la colaboracion de estos niveles
gubernamentales, no se definen los actores especificos que participaran por parte de los

gobiernos estatales y municipales.

18 Los municipios que colaborarian y se verfan involucrados en el proyecto eran: Texcoco, Atenco, Ecatepec de
Morelos, Chimalhuacan y Nezahualcéyotl.
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En este punto existio un nivel considerable de coordinacion intergubernamental en el disefio
del proyecto, ya que se consideraba a los tres niveles gubernamentales. A pesar de que en el
anteproyecto del NAICM se establecia la participacion de los gobiernos del Estado de
México y de gobiernos municipales, durante la implementacion, fueron las dependencias
federales las encargadas de gestionar mayoritariamente el proyecto, mientras que los niveles
estatales y municipales no tuvieron participacion en los procedimientos de gestion de uso de
suelo, licencias y permisos, lo cual se considerd en el inicio del proyecto (ASF, 2017).

4.2.3.2. Formalizacién

En el PNI 2014-2018 no se dieron las especificaciones sobre el NAICM, fue en el afio 2013
cuando la SCT publico de manera oficial el proyecto, especificando sus metas y objetivos,
asi como sus caracteristicas. En ese mismo afio se firmoé un convenio de colaboracion con el
gobierno del Estado de México, para que, en el marco de su jurisdiccion, contribuyera y se
coordinara con las instituciones del gobierno federal coadyuvando al logro de las metas

comunes y especificos.

A pesar de que se considero, en el disefio, el uso de coordinacidn intergubernamental para el
desarrollo del proyecto, en éste no se definieron con claridad las funciones que realizaria
cada nivel gubernamental. La evaluacion de desempefio generada en 2017 por la ASF
advirtio que existian deficiencias en la planificacion del proyecto, principalmente referida a
la coordinacion entre las dependencias y entidades involucradas (ASF, 2017). Segun esta
dependencia, la falta de planificacion en la definicion de funciones de cada actor, los
problemas con el uso de suelo y los retrasos en los permisos de impacto ambiental fueron
elementos principales que propiciaron demoras en la construccion de la obra, asi como un

aumento en el costo estimado.

Segun la ASF, no se determinaba con exactitud la funcionalidad de cada organizacion en el
proyecto, la operatividad y la toma de decisiones se realizd de manera centralizada. Aunado
a que en el disefio del proyecto no existia formalidad en la definicion de las funciones de
cada actor, durante la implementacién del proyecto se limit6 la participacion del gobierno
del Estado de México, asi como del municipio de Texcoco. La gestion de problemas con el

uso de suelo en la region de Texcoco, asi como confrontamientos y careos legales con los
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pobladores de la region, lo que retraso significativamente la obra, fueron gestionados en su

mayoria por la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal (CJEF) y el GACM.

Asimismo, en la auditoria de desempefio 2017-2-09KDH-07-1698, se realizaron diversas
recomendaciones al GACM para que formalizara los acuerdos y convenios de colaboracion
y coordinacion con las dependencias del gobierno federal, del gobierno del Estado de México
y de los gobiernos municipales. “Al respecto, en 2017, no existicron acuerdos de
coordinacion vigentes del GACM con 10 dependencias y 12 entidades del Gobierno Federal,
ni con los gobiernos del Estado de México y de los cinco municipios del area de influencia
del NAICM, instancias con las que se debié coordinar para la implementacion de las 6

estrategias y las 52 lineas de accion establecidas ...” (ASF, 2018).

De acuerdo con la auditoria de desempefio que realiz6 la ASF, no se suscribieron los acuerdos
con ninguna de las instancias correspondientes. Lo anterior refleja un nivel bajo de
coordinacion intergubernamental en la dimension de la formalizacidn, ya que no se concretd,

de manera explicita y oficial, la colaboracidn que se plante6 en el disefio del proyecto.

4.2.3.3. Recursos

Los recursos provendrian esencialmente del presupuesto de egresos de la federacion, aunque
se esperaba acceder a fideicomisos publicos y privados que apoyaran en los costos
econdmicos. El proyecto seria concesionado a consorcios privados, por lo que los recursos
materiales y humanos provendrian de las empresas ganadoras de la licitacion. A pesar de que
seria el sector privado el encargado de llevar a cabo la mayoria de la obra, el gobierno federal
tendria la funcién de organizar a todos los actores involucrados, asi como de los procesos de

adaptacion y adecuaciones del proyecto.

Tanto la planeacion como la administracion de los recursos fue esencialmente centralizada.
De acuerdo con la auditoria de desempefio financiero, realizada por la ASF, las entidades
evaluadas fueron Unicamente del gobierno federal, especificamente las direcciones
corporativas de Coordinacion de Estrategia, de Finanzas, Técnica, Juridica, y de
Administracion, del GACM. En este punto se dio una mayor coordinacion con el sector
privado que con los gobiernos estatales y municipales, ya que los consorcios ganadores de la

licitacion aportarian recursos materiales y humanos para la construccion del NAICM.
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Asimismo, la ASF sefiala que la falta de coordinacion las diversas entidades, tanto federales
como estatales y municipales, generd una centralizacion de la gestion de los recursos, la cual
estaria a cargo principalmente del GACM. Ademas de esto, en este marco de accion del
proyecto existio ineficiencia en cuanto a la gestion de los recursos publicos, ya que se
registraron importantes irregularidades en el uso de éstos. La ASF con su evaluacion de
cumplimiento financiero y por medio de la revision de la cuenta publica 2017, determiné que
existian irregularidades de 1,600 millones de pesos, suma que ascenderia a 2,864 millones
de pesos en 2018, ultimo afio en el que se realizaron obras de construccion del NAICM (ASF,
2019).

4.2.3.4. Mecanismos de organizacion

La organizacion para la construccion del NAICM fue centralizada, ésta dependia del
gobierno federal, por medio de la SCT y el GACM. A pesar de la colaboracion de la iniciativa
privada y de la inclusion de los gobiernos estatales y municipales, la toma de decisiones, en
cuanto a la planeacion y la gestion general del proyecto, recayé esencialmente en el consejo
de administracion del GACM y de la SCT.

De acuerdo con el andlisis “Observatorio ciudadano del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de
México™'®, el NAICM no se coordinaba con el Plan Nacional de Desarrollo y su apartado de
desarrollo territorial, lo que podria generar problemas durante su implementacion. Asimismo,
se recomendo crear una entidad nueva de gobierno que condujera integralmente la planeacion
y construcciény que incluyera a los actores involucrados en los tres niveles gubernamentales.
Para la ejecucion del proyecto, el gobierno federal determiné que sea el GACM el encargado
de la organizacion, y que mediante acuerdos de colaboracion se integrara a las demas
organizaciones; como se menciond anteriormente, la ASF determind que el GACM no

concretd dichos acuerdos.

Igualmente, las adecuacion y adaptaciones necesarias para el desarrollo del proyecto estaban
a cargo del GACM y de la SCT. Ni en el disefio del proyecto, ni durante su implementacién

se considerd la participacién de los gobiernos estatales y municipales, por lo que no cuentan

19 Este analisis fue realizado por organizaciones como: el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO),
WRI México, Centro Mexicano de Derecho Ambiental (CEMDA), entre otras,
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con los mecanismos para mencionar coordinacion intergubernamental en este punto. Como
menciono la ASF en su evaluacion de desempefio, la falta de claridad en las funciones de
cada actor provoco ineficiencia en la gestion de tareas esenciales que requeria el proyecto,

asi como una falta de respuesta ante los imprevistos presentados (ASF, 2017).

4.2.3.5. Mecanismos de control

En el anteproyecto y en la Memoria Documental del NAICM, solo se reconoce a la ASF, el
OIC de la SCT, y principalmente al consejo de administracion del GACM, como 6rganos
fiscalizadores. Es por lo que los mecanismos de control dependerian, en su totalidad, del
gobierno federal, ya que éstos serian los encargados de realizar auditorias, seguimiento de
los procesos de licitacion y el control en el manejo de los recursos. Asimismo, la ASF

realizaria evaluaciones de desempefio y de cumplimiento financiero.

El control interno, a cargo de las contralorias de la SCT y del GACM, no evitd las deficiencias
e irregularidades existentes en materia econémica, que posteriormente daria a conocer la
ASF. Asimismo, por medio de las evaluaciones de desempefio que realizé la ASF en torno
al NAICM, determind defectos importantes en la construccion de la obra, tales como riesgos
de inundacion, riesgos importantes para las estructuras de concreto y acero por las altas
probabilidades de corrosidn, y en general determind riesgos en la viabilidad del proyecto, ya
que los sobre costos, irregularidades y problemas de construccion, sobrepasarian los

beneficios esperados por la construccion del NAICM.

En el anteproyecto y en la operatividad del NAICM sdlo se registraron mecanismos de
control que dependieran de entidades federales. Es por lo que en este punto en especifico no
se registra nivel de coordinacion intergubernamental, ni el disefio ni durante la
implementacién, ya que ni el gobierno del Estado de México ni los gobiernos municipales
realizaron evaluaciones ni auditorias en torno a la construccion o planeacion del NAICM,

aunque si coadyuvaron en las auditorias realizadas por la ASF.

En esta dimension también existe un balance negativo, ya que los mecanismos de control
utilizados, los cuales fueron esencialmente del gobierno federal, no coadyuvaron para el

cumplimiento de los objetivos planteados y no fueron eficientes para evitar irregularidades y
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sobre costos, los cuales generaron dudas sobre la factibilidad de esta obra de infraestructura
(ASF, 2017).

4.2.3.6. Metas

La meta principal del NAICM era aumentar la factibilidad operativa para la movilidad y
conectividad de pasajeros, cargas y personal. Uno de los elementos mas relevantes que
incentivaron la construccion de este nuevo aeropuerto, fue la saturacion que tiene el actual
aeropuerto de la Ciudad de México, asi como el incremento de la demanda en el espacio
aereo. Asimismo, se buscaba una transformacion de la zona oriente del Valle de México al
impulsar su economia por medio de la creacion de empleos formales: 35 mil directos y 15
mil indirectos (GACM, 2015). Aunado a esto, esta obra pretendia un impulso significativo
de la economia nacional, mediante la atraccion turistica y las mejoras del proceso productivo,

generando mas eficiencia en la importacion y exportacion de bienes.

En este punto, si existié un nivel importante de coordinacion intergubernamental, ya que se
definieron claramente las metas comunes y especificas, considerando que los tres niveles de
gobierno estarian involucrados en la construccion del NAICM. Las metas comunes consistian
en terminar el desarrollo del proyecto en el lapso planeado y con los recursos presupuestados.
Por su parte, las metas especificas referian a la ejecucion eficiente de las funciones que le
correspondian a cada actor, asi como la gestion efectiva para la resolucion de problematicas

y externalidades presentadas durante la implementacion.

Las metas previstas a partir de la coordinacion intergubernamental, no se cumplieron debido
a la cancelacion del proyecto, por el contrario, en vez de los beneficios econdmicos y sociales
esperados, esta obra de infraestructura representd importantes impactos a las finanzas
publicas gubernamentales. Al momento de la cancelacion del NAICM, la obra tenia un
avance del 32%, y se habian pagado 25 mil millones de pesos a contratistas, ademas de que
ya se habia comprometido el pago de 119 mil millones de pesos, que se obtendrian por medio
de la reasignacién de fideicomisos y bonos de inversién (GACM, 2019). Aunado a esto, el
gobierno tuvo que pagar 71 mil millones de pesos por la cancelacion de 692 contratos (SCT,
2020).
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En el informe de desempefio que realizé la ASF en el 2018 se concluye que: “se identificaron
deficiencias en el disefio normativo para el registro del proyecto del NAICM en el Sistema
de Cartera de Inversion de la SHCP, las cuales representan riesgos para la gobernanza de
proyectos de inversion...” (ASF, 2019). Los riesgos de inundacién, los sobrecostos
generados, las irregularidades encontradas, pero sobre todo los “riesgos para la gobernanza
de proyectos de inversion” fueron los elementos que determinaron la cancelacion definitiva

del proyecto en 2019.

El “riesgo para la gobernanza de proyectos de inversion” que determind la ASF en su
evaluacion de desempefio implica dudas importantes sobre la factibilidad del proyecto, es
decir que los impactos negativos superen los beneficios que se obtendrian de esta obra.
Ademas de esto, se hace notar que, debido a la falta de planificacion, el NAICM tendria

grandes dificultades de construccion, operacion y, en general, de realizacién del proyecto.

Ademas de los problemas de factibilidad, en la evaluacion “Tres casos de contrataciones
publicas: Nuevo Aeropuerto, Tren Toluca, Paso Exprés” se detectaron retrasos importantes
en la ejecucidn de los procedimientos. Segun México EvalUa, en el proceso de contratacion,
el cual consistia en 16 licitaciones, registré un retraso del 75% del tiempo programado. El
gobierno federal tenia previsto que los actos de los procesos de contratacion concluyeran en

81 dias, lo que observo México Evalua es que lo anterior tardd 142 dias.

Asimismo, en los elementos que se tomaron en cuenta para la evaluacién: convocatoria y
proceso de aclaracién, preparacion y entrega de proposiciones, evaluacion y fallo y firma del
contrato, se observaron retrasos en tres de los cuatro esquemas, solo en la preparacion y

entrega de proposiciones se registrd un superavit de 6 dias con respecto a lo planeado.

El GACM, en su “Actualizacion del Analisis Costo Beneficio del NAICM”, reconoci6 la
necesidad de ampliar la coordinacion intergubernamental para mejorar la planificacion y
organizacion general del proyecto, y asi cumplir con los tiempos establecidos: “La
instrumentacion del proyecto para el cumplimiento de metas y objetivos requiere de la
coordinacion e intervencion de multiples entidades en el orden federal, estatal y municipal.”
(GACM, 2018). A pesar de esto, el GACM consideraba que la inclusion de mas actores

representaba un riesgo, de “probabilidad media”, para la operatividad del proyecto, esto
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debido a que la consulta y coordinacién con diversos entes publicos podria entorpecer la

gestion general del proyecto.

Contrario a lo anterior, la ASF considerd que la falta de coordinacién intergubernamental
representaba un riesgo para la operatividad del proyecto y, por lo tanto, para el cumplimiento
de las metas planteadas. Segun la auditoria de desempefio realizada, la suscripcién de los
acuerdos mejoraria la planeacion, asi como la implementacidn de estrategias para la atencién
de problematicas sociales, impactos ambientales y externalidades derivadas de la
construccién del NAICM (ASF, 2018).

De acuerdo con el analisis de politicas publicas, la revision de los resultados del proyecto es
fundamental para determinar la eficiencia con la que se llevé a cabo la ejecucién, asi como
para promover adecuaciones que mitiguen los inconvenientes generados. EI NAICM se
consideraba la obra de infraestructura mas importante de las Gltimas décadas, debido a los
impactos sociales y econémicos que se preveian, asi como un impulso significativo para la
competitividad nacional. No obstante, debido a las anomalias financieras y dudas sobre la
factibilidad del proyecto, en lugar de los beneficios esperados, éste representé importantes
impactos en las finanzas publicas del pais, ya que se tuvo un déficit de méas de 113 mil
millones de pesos (ASF, 2021), debido a los sobrecostos, el endeudamiento y los pagos por

la cancelacién de contratos.

Coordinacion intergubernamental en el disefio de los proyectos

Tren Tren interurbano

rapido
Meéxico-Querétaro

México-Toluca

Nuevo Aeropuerto
Internacional de la
Ciudad de México

Actores

Participarian los tres

niveles de gobierno

Participarian los tres

niveles de gobierno

Participarian los tres

niveles de gobierno

Formalizacion

Se  determina la
cooperacion entre los
tres niveles de
gobierno. Se establece
el rol y la participacion

de los gobiernos

Se  determina la
cooperacion entre los
tres niveles de
gobierno. Se establece
el rol y la participacion

de los gobiernos

Se  determina la
cooperacion entre los
tres niveles de
gobierno.  No  se
determina, con

exactitud, el rol y la
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principalmente por el
gobierno federal por
medio del PEF

erogaria los recursos a
las entidades

involucradas

estatales, pero no de | estatales y | participacién de los

los municipales municipales gobiernos estatales y
municipales

Serian aportados | EI gobierno federal | Serian aportados

principalmente por el
gobierno federal por
medio del PEF

Estarian a cargo del
gobierno federal por
medio de la SCT

Estarian a cargo del
gobierno federal por
medio de la SCT, y de
los gobiernos estatales
por medio de sus
secretarias de

desarrollo urbano

Estarian a cargo del
gobierno federal por
medio de la SCT y el
GACM

Estarian a cargo del
gobierno federal, por
medio de la SFP y la
ASF

Estarian a cargo del
gobierno federal por
medio de la SFP y la
ASF

Estarian a cargo del
gobierno federal por
medio de la SFP y la
ASF

Comunes y especificas

en los tres niveles

gubernamentales

Comunes y especificas
en los tres niveles

gubernamentales

Comunes y especificas
en los tres niveles

gubernamentales

Cuadro 2. Comparativa en el disefio de los tres megaproyectos. Elaboracion propia.

Coordinacion intergubernamental en la implementacion de los proyectos

Principalmente

instituciones del

gobierno federal

Principalmente
del

gobierno federal vy

instituciones

Principalmente
instituciones del

gobierno federal
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los tres niveles de

gobierno

los tres niveles de

gobierno

los gobiernos

estatales
Bajo  nivel de | Alto nivel | Casi nulo nivel de
coordinacion entre | coordinacion entre | coordinacién entre

los tres niveles de

gobierno

Ejercidos
esencialmente por el
gobierno federal

Ejercidos tanto por
el gobierno federal
los

como  por

gobiernos estatales

Ejercidos
esencialmente por el

gobierno federal

Procedimientos vy
adecuaciones a
cargo del gobierno
federal

Procedimientos vy
adecuaciones a
cargo del gobierno
federal y los

gobiernos estatales

Procedimientos vy
adecuaciones a
cargo del gobierno
federal

Ejecutados por el
gobierno federal

Ejecutados por el
gobierno federal

Ejecutados por el
gobierno federal

Sin

debido a su

cumplimiento

cancelacion

Retrasos en su
cumplimiento.
Continda su

implementacion

Sin

debido a su

cumplimiento

cancelacion

Cuadro 3. Comparativa en la implementacion de los tres megaproyectos. Elaboracion propia.

4.3. Coordinacidn intergubernamental en los proyectos de infraestructura

El objetivo principal del PNI 2014-2018 era tener un crecimiento considerable en la
competitividad nacional, que proyectara un desarrollo econémico equilibrado en todo el pais.
Ademas de esto, el aumento en la competitividad posicionaria a México como un destino

turistico mas atractivo, lo que generaria mayores inversiones (PNI, 2014-2018).

La estrategia disefiada para lograr dicho objetivo consistia en la inversion de obras de
infraestructura coordinadas que permitieran el desarrollo integral en la region, una mayor
interconexion en el pais, generacidén de empleos y un crecimiento econoémico sostenido. El
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PNI 2014-2018 contaba con los impactos positivos que generan las grandes inversiones de
infraestructura, y ademas buscaba que con la coordinaciéon y planeacion se lograra el
cumplimiento de metas, el cual ha sido un tema pendiente para el pais.

Es fundamental mencionar que el correcto disefio y la ejecucion eficiente de las politicas y
programas son esenciales para lograr los objetivos. Como se habia mencionado en anteriores
capitulos, la inversion en infraestructura no es suficiente para generar un desarrollo
econdémico y mejoras sociales, se requiere de politicas coordinadas y, sobre todo, de una

adaptacion eficaz.

Como se puede observar en el Cuadro 2, el disefio de los megaproyectos consideraba un nivel
importante de coordinacion intergubernamental en cuanto a la definicion de actores y en la
formalizacion, ya que se establecia la participacion de los gobiernos estatales y municipales
en estas dos dimensiones de coordinacion. Asimismo, en los tres megaproyectos se
identificaron a las organizaciones participantes, asi como los marcos de cooperacién entre

éstas.

Caso contrario en las dimensiones de los recursos y los mecanismos de control, ya que desde
el disefio de estos tres megaproyectos se establecio que serian esencialmente aportados y
gestionados por el gobierno federal. Se visualiza que estos dos puntos especificos se darian
de manera centralizada, es decir, dependia principalmente de la federacion. Con esto se busco
evitar deliberaciones con los otros dos niveles de gobierno, y asi tener una operatividad mas

efectiva en la implementacion de las obras de infraestructura.

Los mecanismos de organizacion que se establecieron en el disefio dependerian del gobierno,
en donde se esperaba una toma de decisiones vertical. S6lo en el caso del tren interurbano
México-Toluca los mecanismos de organizacion y adecuaciones incluian a los gobiernos
estatales. Por ultimo, en el disefio de estos tres megaproyectos si se consideraron metas
comunes y especificas entre los tres niveles gubernamentales, en donde se buscaba que la

coordinacion y cooperacion entre éstos lograra el alcance de los objetivos planteados.

En el Cuadro 2 se refleja como en el disefio de los megaproyectos existia un nivel

considerable de coordinacion intergubernamental, a pesar de que los recursos y los
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mecanismos de control correspondian al gobierno federal, se establecid la participacion de

los gobiernos estatales y municipales para el desarrollo de las obras de infraestructura.

Durante la implementacion de los megaproyectos el nivel de coordinacion
intergubernamental disminuy6 considerablemente. En los casos del tren rapido México-
Querétaro y del NAICM, los actores y sus roles de participacion, los recursos, la organizacion
y los mecanismos de control fueron concernientes al gobierno federal. Como se puede
visualizar en Cuadro 3, la implementacion del tren interurbano México-Toluca si registro un
nivel importante de coordinacion intergubernamental, ya que los gobiernos estatales
colaboraron en el desarrollo de la obra de infraestructura. A pesar de esto, no se puede hablar
de una coordinacion intergubernamental completa, ya que los gobiernos municipales

tuvieron poca participacién en la implementacion del proyecto.

Asimismo, los mecanismos de organizacion que se utilizaron durante la implementacién de
los tres megaproyectos recaian principalmente en el gobierno federal, si bien en el tren
interurbano México-Toluca, existio una participacion considerable de los gobiernos estatales

en este punto, las adecuaciones necesarias y la toma de decisiones correspondia a la SCT.

Un punto fundamental que se debe resaltar es el mecanismo de control que se tuvo durante
la implementacion de estos proyectos, ya que fue esencialmente del gobierno federal, y éste
no fue lo suficientemente eficaz para evitar irregularidades en los procedimientos y en los
recursos utilizados, eventualmente esto generd dudas sobre la viabilidad de los proyectos.
Las evaluaciones que realizd la ASF a las obras de infraestructura mencionadas (tanto de
cumplimiento para la revision de costos, como de desempefio para las verificaciones de
calidad) denotaron anomalias importantes que provocaron una desconfianza sobre la
factibilidad de los proyectos. Por este motivo y por razones de austeridad, se cancelaron
varias de las grandes inversiones que se tenian previstas, lo que impacta tanto en las finanzas

publicas como en el logro de las metas planteadas.

Por medio de evaluaciones de desempefio que realizo la ASF al tren rapido México-Querétaro
y al NAICM, se pudo determinar problemas importantes con la factibilidad de las obras.
Estos problemas se presentaron desde el disefio de los megaproyectos, y continuaron durante
su implementacion; referian a cuestiones técnicas, sobrecostos, irregularidades en procesos

administrativos y retrasos significativos en el tiempo de ejecucion. Estas dudas sobre la
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factibilidad generaron una incertidumbre técnica y administrativa, que derivé en retrasos, o

en el caso del NAICM, la cancelacion definitiva del proyecto.?°

El cumplimiento de las metas, tanto comunes como especificas, fue mermado debido a falta
de adaptacion ante las circunstancias. Si bien se definieron metas especificas en el disefio del
programa, éstas no fueron cumplidas, principalmente las referidas al costo y tiempo de
ejecucion de las obras de infraestructura. La cancelacion y los retrasos en estas obras de
infraestructura impidieron el alcance de los objetivos, lo que representa un elemento medular

para el andlisis de la efectividad y factibilidad de los megaproyectos.

De acuerdo con el andlisis realizado en este capitulo, se puede dilucidar el nivel de
coordinacion intergubernamental de los tres megaproyectos. Como se menciono
anteriormente, existia un nivel considerable de coordinacién intergubernamental en el disefio,
pero en dos de los tres casos analizados, el gobierno federal fue el principal encargado de la
implementacién, de la toma de decisiones y de las adecuaciones pertinentes, por lo que la

coordinacion entre los tres niveles de gobierno fue limitada.

En el tren rdpido México-Querétaro existio centralizacion en tanto en la toma de decisiones
como en la ejecucion general del proyecto. Asimismo, la ASF, por medio de evaluaciones de
desempefio y de control, determind irregularidades importantes en los procedimientos de
licitacion y dudas sobre la factibilidad del proyecto por los sobre costos presentados (ASF,
2015). Para este caso la coordinacion intergubernamental fue limitada, ya que la ejecucion
dependid del gobierno federal; a pesar de que en el disefio se considero la participacion de
los gobiernos estatales, durante la implementacion existié una centralizacion de las funciones

y de la toma de decisiones.

En el tren interurbano México-Toluca se presentd un nivel considerable de coordinacion
intergubernamental, ya que los gobiernos estatales tuvieron una participacion importante, y
los gobiernos municipales, aunque de manera limitada, también colaboraron en el desarrollo
de la obra. A pesar de que también existieron irregularidades y retrasos, este proyecto
continda con su ejecucion. La evaluacion “Construccion del tren México-Toluca: evaluacion

técnica y financiera” indica que, Si se concluye esta obra, puede representar beneficios

20 En el afio 2020 el gobierno federal anuncid la reactivacion del tren rapido México-Querétaro para el afio
2021.

116



econdémicos importantes, y la visualiza como un proyecto factible y rentable para los
proximos afios. “En caso de que se cumplan los pronosticos de demanda de pasajeros los
resultados de la evaluacion socioecondmica del tren interurbano México-Toluca demuestran
la viabilidad a largo plazo del proyecto, de la misma forma que la rentabilidad financiera del
mismo; lo que indica que sera autofinanciable en un horizonte de 30 afios” (Rocha &
Jiménez, 2016, pag. 86).

En el caso del NAICM no se visualizo un nivel considerable de coordinacion
intergubernamental, inclusive la ASF consider6 que no se definia con claridad la
participacion de todos los actores involucrados. Asimismo, una evaluacion realizada por el
ICESI mostrd carencias en la planificacion, asi como en la coordinacion del proyecto: “En
esta obra existe un problema de planes de ordenamiento urbano en el orden local, estatal o
federal, lo cual permite conocer la falta de coordinacién entre los distintos 6rdenes de
gobierno, asi como la carencia de planificacion adecuada para estas mega obras” (Moreno,

2018, pag. 2).

El NAICM se presentaba como la obra de infraestructura mas importante del PNI 2014-2018,
y de los tres megaproyectos analizados, fue la que menos nivel coordinacion
intergubernamental present6. EXistié una gran centralizacion durante su implementacion y
sus mecanismos de control y de organizacion fueron ineficaces para solventar las

externalidades que se presentaron.

“Un proyecto de la magnitud del NAICM tiene multiples implicaciones y efectos que
requieren la accion coordinada de diferentes instituciones publicas y varios niveles de
gobierno (OCDE, 2015, pag. 38);” a pesar de la importancia de incluir a las diversas
instituciones publicas que se plantearon en el disefio, el gobierno federal decidio tener a su
control la implementacion general del proyecto. Asimismo, la ASF determind riesgos de
viabilidad, tanto en el ambito técnico como en el financiero, y fallas en la planeacion general

del proyecto, aspectos que motivaron su cancelacion.

Recordando la hipdtesis que se plante6 en la introduccion: la coordinacion
intergubernamental resulta necesaria para la implementacion de politicas pablicas de
infraestructura en México, dado que este factor orienta hacia mejores mecanismos de

organizacion, control y alcance de metas y objetivos; sin embargo, los proyectos derivados
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del Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018 se caracterizaron por un bajo nivel de
coordinacion, lo que comprometio su implementacion y 6ptimo desarrollo, y cotejandola con
los tres casos analizados, afirmo que ésta se comprueba de manera parcial, ya que se registrd
un nivel considerable de coordinacion intergubernamental en el disefio de los megaproyectos

del PNI 2014-2018, pero éste disminuia durante la ejecucion de éstos.

Asimismo, se visualiza como los marcos de organizacion y de control, que en su mayoria
estuvieron a cargo del gobierno federal, fueron determinantes durante la implementacion de
los proyectos. Los mecanismos de control no evitaron la existencia de irregularidades en el
desarrollo de los megaproyectos, mientras que los mecanismos de organizacion
implementados no tuvieron la eficiencia para generar las adecuaciones necesarias ante las
externalidades que se presentaron, lo que produjo retrasos importantes, una cancelacién
temporal y otra definitiva. Tanto en el control como en la organizacién de los megaproyectos
existio un nivel bajo de coordinacién intergubernamental, ya que no hubo participacion

significativa de los gobiernos estatales y municipales.

Como se menciond en el apartado de politica de infraestructura, estos proyectos son
propensos a causar externalidades, lo cual se pudo visualizar en las tres obras de
infraestructura analizadas. Segun el analisis realizado, dos de los tres casos no contaron un
nivel considerable de coordinacion intergubernamental, principalmente en las dimensiones
de formalizacion, mecanismos de organizacion y mecanismos de control. De acuerdo con las
distintas evaluaciones consultadas y las auditorias de la ASF, en el caso del tren rapido
Meéxico-Querétaro y el NAICM, se tuvieron problemas con el seguimiento, el control y en la

implementacién de adecuaciones que pudieran solventar las externalidades.

Como menciona Navarro, los mecanismos de organizacion para la coordinacion
intergubernamental, es lo que da certeza a los marcos de accion en una politica publica o
proyecto gubernamental, ademas de propiciar mejores adaptaciones a la politica o programa,
de acuerdo con las externalidades que se presenten. Asimismo, los mecanismos de control
son fundamentales para evitar irregularidades que afecten la factibilidad de los proyectos. De
acuerdo con el analisis realizado a las obras de infraestructura, estas dos dimensiones
presentaron un nivel bajo de coordinacion intergubernamental, con excepcion del tren

interurbano México-Toluca. Aunado a esto, los mecanismos de control utilizados no fueron

118



suficientes para evitar problematicas durante el desarrollo de los proyectos, asi como para
generar adecuaciones eficientes, lo que coadyuvo que se cancelaran dos de las tres obras de

infraestructura.

Tanto el anélisis de politicas publicas como la coordinacién intergubernamental demandan
una planeacién minuciosa sobre los proyectos que se busca implementar. Asimismo, ambos
analisis consideran importante la definicidén de actores, procesos, mecanismos de control y
una visualizacion colectiva de la problematica. Debido a la complejidad que implica el
desarrollo de grandes obras de infraestructura, asi como de los impactos que pueden generar,
resulta fundamental considerar a los elementos mencionados para que exista viabilidad en el
disefio de los megaproyectos y una implementacion efectiva para que se eviten retrasos o

cancelaciones.

El andlisis de politicas publicas y de coordinacion intergubernamental resultan elementos
eficaces, no solo para obtener la factibilidad necesaria desde el disefio del proyecto, sino
también para generar adecuaciones pertinentes durante la ejecucion de éste. Las
externalidades son comunes, por lo que es fundamental la capacidad de adaptacion para evitar
contratiempos, asi como cancelaciones de grandes proyectos.

De acuerdo con lo analizado en este capitulo, el uso de la coordinacién intergubernamental,
que incluye actores de diversos niveles, asi como recursos y mecanismos de control, evitaria
dudas sobre la factibilidad y permitiria una mayor capacidad de respuesta a las externalidades
presentadas, ya que habria una visiobn mas completa sobre las problematicas, mayores
recursos e instituciones involucradas, asi como mecanismos de control diversos e
independientes que generaran mayor certidumbre durante el desarrollo de los proyectos.
Asimismo, la inclusion de los gobiernos municipales, los cuales representan los primeros
canales de comunicacion con la sociedad, generaria gestiones mas cercanas con los grupos

de interés.

Como se ha mencionado a lo largo de este texto, las obras de infraestructura pueden tener
impactos positivos significativos, siempre y cuando exista una coordinacion
intergubernamental efectiva que garantice el correcto funcionamiento de las politicas y
programas, asi como una mejor adaptacion. Las politicas de infraestructura poseen un alto

nivel de complejidad debido a las externalidades que causan. Asimismo, éstas requieren de
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disefios que garanticen la factibilidad de megaproyectos de infraestructura, asi como
capacidad de redireccionamiento. Es por lo que los tomadores de decisiones deben usar
métodos y andlisis adecuados que coadyuven a mejorar las politicas de infraestructura; el
analisis de politicas publicas y la coordinacion intergubernamental son idéneos para lograr

dicho objetivo.
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Conclusiones

Esta investigacion enfatizo el estudio de la politica de infraestructura con el enfoque del
andlisis de politicas publicas y el enfoque de la coordinacion intergubernamental, como
elementos fundamentales que se deben incluir en las estrategias gubernamentales para el
desarrollo. También es importante mencionar la relacion que existe entre los tres elementos,
y como éstos influyen en la generacion de una gobernanza para la implementacion y

conclusién de grandes proyectos de infraestructura.

Uno de los aportes mas importantes que puede ofrecer el analisis de politicas publicas es el
enfoque multidisciplinario, debido a que los problemas publicos son multicausales, es
recomendable visualizarlos desde distintos frentes para generar alternativas de solucion méas
certeras; por lo que el andlisis de politicas publicas representa el elemento ideal para generar

dichas soluciones.

Por su parte, la politica de infraestructura ha sido utilizada, por diferentes gobiernos, para
alcanzar un desarrollo y crecimiento econdémicos. Debido a los diversos impactos que puede
producir, tanto en la economia, como en la sociedad, ha sido un tema nodal en la agenda
publica. Como se visualizo en los casos de Suecia, Japon, Brasil y la India, todos optaron por
invertir en el ambito de infraestructura, si bien sus resultados fueron diversos, todos
obtuvieron beneficios significativos de implementar proyectos importantes de

infraestructura.

Asimismo, se resaltd la necesidad de generar politicas de infraestructura con una visién de
desarrollo sustentable, analizando cada caso en particular, sus caracteristicas y el avance que
se tiene en ese ambito. Resulta fundamental entender el alcance del analisis comparativo, ya
que éste funciona como un marco de referencia para iniciar el disefio de una politica publica;
de la misma manera, es importante tomar en cuenta el contexto, para asi generar acciones
gubernamentales mas certeras y que éstas se acoplen de manera efectiva en la regién en donde

se planea implementarlas.

Tanto el analisis de politicas publicas, como la politica de infraestructura, son temas que
coadyuvan a mejorar las acciones gubernamentales, por lo que vale la pena que el estudioso

de la administracion publica los aborde; esto debido a los potenciales beneficios que pueden
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generar en el a&mbito publico. Asimismo, son dos elementos que pueden relacionarse
ampliamente, por lo que esta investigacion trat6 de profundizar en ambos frentes, para asi
lograr que el andlisis de politicas publicas permitiera mayor eficiencia en la implementacion
politicas de infraestructura, y que éstas a su vez, generaran beneficios significativos a la

sociedad.

Para poder ser mas preciso, la investigacion enfatizo el tema de la coordinacion
intergubernamental, ya que representa un elemento nodal para el disefio de las politicas
publicas y es un tema fundamental para el desempefio de la administracion publica. La idea
principal consiste en incluirla en el disefio de cualquier proyecto gubernamental de
infraestructura, para asi facilitar su implementacién, y que de esta manera se alcancen los

objetivos planteados, y se mejore el accionar publico administrativo.

Como se hizo notar en la presente investigacion, México tiene déficits importantes en
diferentes sectores de infraestructura. Asimismo, su politica de infraestructura ha estado
sujeta a los modelos de desarrollo econdmico que se seguia en cada periodo, asi como a las
agendas politicas. Por lo tanto, es necesario generar estrategias gubernamentales, de caracter
técnico, que permitan la conclusion de los proyectos de infraestructura, para que éstos

propicien los beneficios deseados.

También se menciond la tendencia decreciente que ha tenido la inversion en infraestructura
en los Gltimos treinta afios. Lo anterior implica un atraso en este &mbito que puede generar
impactos en otros sectores, como el social y el econdmico. Para un pais en vias de desarrollo
es recomendable invertir de forma significativa en el rubro de infraestructura, ya que como
se menciond en los dos primeros capitulos, éste influye en diversas actividades

socioeconémicas, lo que la convierte en un punto nodal para dinamizar el proceso productivo.

Debido a la tendencia decreciente de inversion en infraestructura que ha tenido México en
los ultimos treinta afios, se ha estancado el avance de la competitividad. Esta representa un
tema fundamental, tanto para el ambito pdblico como para el privado, ya que la
competitividad permite la generacién de inversion, desarrollo y crecimiento econémico.
Estos tres temas representan un beneficio para el sector privado, para el gobierno y para la
poblacion en general; por esta razon, el aumento de la competitividad es un objetivo esencial

para los gobiernos.
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La situacion actual de Mexico, en el ambito de infraestructura, es lo que incentiva a generar
mejores politicas y a utilizar herramientas técnicas de la administracion publica para lograr
mayor eficiencia en los proyectos gubernamentales de este &mbito. Es fundamental mejorar
en el rubro de la infraestructura, por los beneficios que ocasiona, asi como para el aumento
de la competitividad. Por lo anterior es que esta investigacion optd por un enfoque especifico

que coadyuvara al mejoramiento de las politicas de infraestructura.

El analisis realizado, a megaproyectos concretos del PNI 2014-2018, busco un rubro
especifico de mejora. Al analizar el tren rapido México-Querétaro, el tren interurbano
México-Toluca y el NAICM, se precisé a la coordinacion intergubernamental como un
aspecto esencial para la factibilidad y la implementacién eficaz de un proyecto de

infraestructura.

Como se menciond en el capitulo cuatro, los megaproyectos analizados dependian
esencialmente del gobierno federal, por lo que no habia una participacion significativa de
entidades estatales y municipales. Asimismo, existid una limitante de actores y recursos, lo

que influyé posteriormente en su cancelacion o retraso.

El andlisis de estos megaproyectos determind deficiencias en el disefio inicial, la cual generd
dudas de factibilidad durante su implementacion. Resulta fundamental que se definan, desde
el inicio, las reglas de operatividad, para asi generar mayor certeza de los proyectos, y que
éstos puedan ser concluidos con los costos presupuestados y en el tiempo estimado.

El PNI 2014-2018 tenia objetivos claros, y sus proyectos estaban coordinados para poder
lograr las metas establecidas. El problema esencial, de los megaproyectos analizados, radic
en la falta de mecanismos de control adecuados, los cuales también forman parte de la
coordinacion intergubernamental. Los tres megaproyectos tuvieron sobre costos y retrasos
en su implementacion, lo que derivé en impactos a las finanzas publicas, asi como dudas de

los procedimientos administrativos.

Por lo analizado en el capitulo cuatro, se determina que el establecimiento de la coordinacion
intergubernamental permite mejorar los disefios y la ejecucion de las politicas de
infraestructura, ya que en los tres casos analizados se visualizaron problemas tanto en los

mecanismos de control, como en los de organizacion, los cuales presentaban un bajo nivel
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de coordinacion intergubernamental. El establecimiento inicial de mecanismos de control
eficaces disminuye la posibilidad de procedimientos inadecuados y, por lo tanto, evita
conductas que puedan impactar negativamente en el desarrollo de los proyectos. Debido a
que el PNI 2014-2018 no propicio una participacion mas activa de diversas organizaciones
para la generacion de adecuaciones necesarias, y tuvo mecanismos de control deficientes, no
se logro la reorientacion necesaria del programa, lo que coadyuvo en la cancelacion o retraso

de los megaproyectos.

Derivado de esta investigacion, se enfatiza el uso del analisis de politicas publicas, y el de la
coordinacion intergubernamental, para coadyuvar a la conclusién eficiente de las politicas.
Asimismo, se realiz6 un diagnostico general de infraestructura en México, con el objetivo de
propiciar mejores proyectos en el futuro. Lo que mostro el analisis realizado en el capitulo
cuatro, fue la necesidad de que las politicas de infraestructura en México tengan un disefio
eficiente, que se determine con claridad las funciones y la operatividad de cada actor
involucrado y que durante la implementacion existan mecanismos de adecuacion capaces de
solventar externalidades; todos estos elementos se obtienen mediante la implementacion de
un alto nivel de coordinacion intergubernamental, ya que éste implicaria formalidad en la
definicidn, asi como rigurosidad para el cumplimento de lo establecido durante la ejecucion

de los proyectos.

De la misma manera, la presente investigacion busco resaltar la necesidad del uso del analisis
de politicas publicas, para mejorar la toma de decisiones y generar mayor eficiencia en el
terreno préactico de la administraciéon publica. Igualmente, se evidencid la necesidad de la

coordinacion intergubernamental para la aplicacion eficaz de proyectos de infraestructura.

Debido a que las politicas de infraestructura requieren un nivel importante de certeza,
precision y capacidad de redireccionamiento, la coordinacién intergubernamental resulta la
herramienta adecuada para proporcionar dichos elementos a las politicas de infraestructura.
Por medio de la definicion de actores y recursos, reglas de operacion, mecanismos de control
y evaluaciones se pueden concretar megaproyectos de infraestructura de manera mas
eficiente, y adquirir la capacidad necesaria para lograr el redireccionamiento que requiera,

de acuerdo con las circunstancias y externalidades que se presenten. Asimismo, la
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coordinacion intergubernamental permite la participacion ordenada de diversos sectores, lo

que aumenta las posibilidades de éxito para las politicas de infraestructura.

Los megaproyectos de infraestructura requieren de una definicion precisa de los actores
involucrados, asi como de los recursos disponibles. Debido a los beneficios econémicos y
sociales que producen, resulta fundamental que los gobiernos procuren su conclusién. La
coordinacion intergubernamental resulta un punto nodal para que esto ocurra, ya que propicia
una estructuracion ordenada y eficiente de la politica y, por medio de la evaluacion, genera

elementos favorables para la reorientacion del proyecto.

Esta investigacion aporta, tanto al ambito académico como al terreno préctico, el uso de la
coordinacion intergubernamental para el disefio y posterior analisis de los proyectos de
infraestructura. Con esto se busca mejorar la aplicacion de dichos proyectos, y que éstos se
implementen con mayor eficiencia. Debido a los potenciales beneficios que genera el
desarrollo de la infraestructura, resulta fundamental que se utilicen herramientas que
fortalezcan a las politicas de infraestructura. Mejorar la coordinacion intergubernamental

representa una oportunidad factible para lograr dicho objetivo.
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