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Presentacion

Entre el 8 y 12 de marzo de 2021, se realizé la Conferencia Internacional de Evaluacion
(CIE). El uso de la evaluacién para la toma de decisiones, que llevd mds de un ano
de trabajo y colaboracion entre la Academia Nacional de Evaluadores de México
(ACEVAL); el Centro para el Aprendizaje en Evaluacion y Resultados de América Latina
y el Caribe (Clear LAC); el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL); el Programa para el Impulso de Asociaciones Publico-Privadas en
Estados Mexicanos (PIAPPEM); el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD); la Red Nacional de Instancias Estatales de Monitoreo y Evaluacion (RedMyE); la
Red de Seguimiento, Evaluacion y Sistematizacion de Latinoamérica y el Caribe (ReLAC);
la Secretaria Técnica de Planeacion y Evaluacion (SEPLAN) del gobierno de Yucatdn; la
Unidad de Evaluacion del Desempefo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP); y como socio estratégico el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).

Fue un esfuerzo monumental de contrapartes, socios estratégicos, colegas de la
comunidad de evaluacion, conferencistas, panelistas, talleristas y decenas de personas
voluntarias para que 445 participantes de 18 paises representados reflexiondramos,
dialogdramos y compartiéramaos nuestras experiencias y perspectivas para potenciar la
evaluacion.

Esta primera Conferencia Internacional de Evaluacion, con sede virtual en el estado de
Yucatdn, tuvo como objetivo fortalecer el uso de la evaluacion mediante el intercambio
de conocimiento, buenas prdcticas y experiencias de monitoreo y evaluacion en America
Latina y El Caribe, en el marco de una realidad compleja y frente al cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Dado el dificil y retador contexto derivado por la pandemia derivada por el COVID, esta
Conferencia busca contribuir a la construccion de un horizonte donde nadie se quede
atras.

La situacion que atravesamos desde hace poco mds de un ano, nos llama como
comunidad evaluadora de manera contundente a mirar y repensar la prdctica de la
evaluacion de manera critica e innovadora y fortalecerla como una herramienta potente
para transformar nuestras realidades hacia unas mads justas, mds equitativas y mas
igualitarias. Aspiramos a que el respeto a la dignidad humana sea el centro de un
guehacer publico orientado a garantizar los derechos de las personas y a perfilar nuevos
disefos institucionales y formas de convivencia social distintas.

Esta pandemia visibilizd que convivimos de tiempo atrds con otras pandemias
qgue éticamente no podemos seguir ignorando: las violencias, las desigualdades, la
inseguridad, la desaparicion de personas, la pobreza, son algunas de ellas. En este
sentido, como comunidad evaluadora tenemos una gran responsabilidad. Quienes
sumamos esfuerzos para que Nos reunamMmos en esta primera Conferencia Internacional

'La CIE conté con 23 talleristas, cuatro conferencistas magistrales, 36 panelistas centrales y 105 panelistas generales.



de Evaluacion estamos sumamente convencidas que la evaluacion es una herramienta
potente para contribuir a hacer de este mundo uno mads justo, igualitario y seguro.

Hoy mds que nunca, el compromiso y el deseo de no dejar a nadie atrds nos motiva para
trazar rutas que permitan sortear positivamente los retos, adaptarnos y seguir trabajando
a favor de una prdctica evaluativa que transforme realidades.

Una forma de aportar en esta ruta es la compilacion de estas Memorias, un primer
ejercicio gue busca recuperar las miradas de los paneles generales que se desarrollaron
alrededor de los cinco ejes que guiaron las reflexiones y los trabajos:?

Eje 1. Uso de evidencia en los sistemas de monitoreo y evaluacion para la toma de
decisiones.

Eje 2. La evaluacion frente a los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Eje 3. Teorias, enfoques y métodos de evaluacion.

Eje 4. Evaluacion y monitoreo en y desde organizaciones de |la sociedad civil.

Eje 5. La evaluacion socioecondmica de proyectos en el marco del desarrollo sostenible

Asi, estas Memorias son un primer esfuerzo por recuperar y compartir la riqueza de
conocimiento alrededor de la CIE. Queremos agradecer a cada una de |las 118 personas
gue nos depositaron su confianza para materializar estas Memorias. Cada trabajo parte
de una conviccion: que la evaluacion importa, qgue la evaluacion sirve.

#SumandoComunidad

2 Un ejercicio posterior serd la elaboracion de un documento reflexivo sobre los paneles centrales.
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Parque de la Equidad: Una oportunidad
para la integracion social de Cancun

Eduardo de JesuUs Ortiz Jasso”
Introduccion

El crecimiento acelerado de las ciudades en México, y en general en América Latina ,
promueve una mayordemandade infraestructuray servicios publicos enfavor de alcanzar
niveles adecuados de calidad de vida para sus habitantes. El presente documento
versa sobre uno de los proyectos estratégicos de espacio publico mds importantes en
la historia de Quintana Roo, y quizd de México® “El Parque de la Equidad”, el cual es
liderado por la Agencia de Proyectos Estratégicos del Estado de Quintana Roo (AGEPRO),
qgue es organismo publico estatal descentralizado del poder ejecutivo, especializado en
la gestion del patrimonio y proyectos estratégicos del Estado.

El objetivo general es exponer las principales caracteristicas del proyecto integral, su
vinculo con las agendas globales de desarrollo sostenible, asi como, los principales
desafios y lecciones aprendidas de la estrategia de planeacion, disefio, evaluacion e
implementacion del Parque de la Equidad como una iniciativa de infraestructura verde
que propone al espacio publico como un instrumento transformacion e integracion
urbana gque beneficie a toda la ciudad de Cancun, Quintana Roo.

Para ello, las siguientes lineas buscan describir los aspectos relevantes de |la experiencia
adqguirida en el siguiente orden de ideas. En primera instancia, hablaremos muy
brevemente de la Agencia de Proyectos Estratégicos del Estado de Quintana Roo, su
razon de ser y su papel como una innovacion del sector publico estatal encargada
de liderar el desarrollo de esta iniciativa. Seguidamente, se exponen |los antecedentes
del proyecto en el contexto desarrollo problemdtica del entorno urbano que atiende el
Pargue de Equidad y su vinculacion con las Agendas Globales de Desarrollo Sostenible,
para dar paso a la descripcion del proyecto, la exposicion de los retos y la experiencia
adquirida sobre la elaboracion del Plan Maestro en colaboracion con el Programa de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), y la implementacion a
través de la gestion del Fondo Metropolitano, asi como de la evaluacion socioecondmica
realizada y los resultados obtenidos; para finalmente ofrecer las principales conclusiones
del mismo.

AGEPRO: jQuiénes somos? jQué hacemos?

La Agencia de Proyectos Estratégicos del estado de Quintana Roo (AGEPRO)* es un

" Maestro en gestion y disefio urbano sustentable por la Universidad Iberoamericana de Puebla, Director General de la Agencia de Proyectos Estratégi-
cos del Estado de Quintana Roo, eduardo.ortiz@agepro.gob.mx

2 Segun lo que plantea Garciq, (2018), 8 de cada 10 personas en América Latina y el Caribe (ALC) vive en una ciudad, y resulta ser la medida mds popular
para la formulacion de politicas urbanas.

3 En palabras de Eduardo Lépez Moreno, titular interino de ONU-Habitat México (ONU-Habitat & AGEPRO, 2020)

4 En el decreto 080, publicado el 29 de junio de 2017, se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de Patrimonio del Estado de Quintana
Roo, dicha reforma contiene la extincion administrativa del Organismo Publico Descentralizado denominado Instituto de Patrimonio Inmobiliario de la
Administracion Publica del Estado de Quintana Roo (IPAE) y mismo documento en donde se ordena la fusion y absorcion de las funciones, atribuciones,
derechos y obligaciones de esta institucion a la AGEPRO. Véase en: http://segob.groo.gob.mx/portalsegob/MicroPO.php



organismo publico descentralizado de la administracion publica estatal, sectorizado
a la Secretaria de Desarrollo Econdmico estatal; y tiene como proposito fundamental
impulsar el desarrollo econdmico del estado, a través de la gestion del patrimonio
publico y los proyectos estratégicos bajo la éptica de resolver problemas reales y de
aprovechar las oportunidades de inversion en alianza con el sector privado. Es por ello
gue, entre otras cosas, la Agencia estd facultada por la Ley de Asociaciones Publico
Privadas para el Estado y sus Municipios de Quintana Roo (LAPPQR) para realizar la
preparacion de los estudios y la organizacion de los trabajos que se requiere en las
etapas de Planeacion, Formulacion, Estructuracion, Contratacion y Adjudicacion de los
Proyectos de Asociaciones Publico Privadas en el territorio del Estado.

Por otra parte, desde el punto de vista de |la politica publica, la AGEPRO es un esfuerzo
de innovacion desde sector publico en el Estado de Quintana Roo que pretende cambiar
la manera en que se gestan los grandes de proyectos de infraestructura publica que
requiere la entidad federativa, a partir de una estructura institucional dotada de las
facultades normativas robustas para la gestion del patrimonio del Estado, asi como para
el trabajo colaborativo interinstitucional, posiciondndola entre el aparato gubernamental
como una instancia técnica que opera fundamentalmente la preinversion de las
grandes iniciativas de desarrollo econdmico. A su vez, el capital humano con el que fue
concebida permite el tratamiento multidisciplinario de las intervenciones publicas que
se prevén en los instrumentos de planeacion democrdtica del territorio en favor de todos
los habitantes de este prospero y joven estado de la Republica Mexicana.

Contexto y problematica urbana de la Cd. de Cancun.

La traza urbana de la ciudad de Cancun surgid originalmente como un centro
integralmente planeado (CIP), impulsado desde la visionaria iniciativa, en los afos 70,
de generar nuevos centros de atraccion turistica®, hasta convertirse en el destino de sol
y playa mds importante del pais. Posteriormente, el vertiginoso crecimiento y expansion
de la mancha urbana trajo consigo un modelo de marginacion y segregacion de buena
parte de la poblacioén, derivado de la separacion de la ciudad de la zona hotelera, que el
CIP establecio dentro de su modelo de urbanizacion, con lo cual se han limitado, en gran
medidaq, las sinergias positivas y los beneficios de la urbanizacion (ONU-Hdabitat, 2018).

5 La ciudad de Cancun cumplié el pasado 20 de abril del 2020 el SO aniversario de su fundacion. Una breve e interesante recuento monogrdfico de la
ciudad de Cancun puede consultarse en el micrositio del gobierno del Estado de Quintana Roo: http://cgc.groo.gob.mx/cancun-50-anos
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Figura 1. Zona de influencia Parque de la Equidad: Cancun, Quintana Roo.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del CONEVAL, 2017.

La segregacion socio-espacialé, y la desigualdad que esta generaq, se observa de manera
marcada en el espacio delimitado a partir de vialidades primarias como la Av. 20 de
Noviembre, Av.Chac Mooly Av. Cancun (VeaFigural),gue esconsecuenciadel crecimiento
desordenado y extenso del periodo de expansion urbana de Cancun antes referido. En el
darea alrededor de estas vialidades podemos encontrar rangos de poblacion en situacion
de pobreza que van del 34% al 5S0% urbana segun los datos del CONEVAL, 2017.

Bajo ese contexto, la ciudad de Cancun’ enfrenta en la actualidad una paradoja: frente
al horizonte de crecimiento de una ciudad prospera, las oportunidades de innovacion,
desarrollo social y personal no son las mismas para todos, pues en su zona urbana
también viven grupos de personas que se encuentran aisladas y segregadas. Este
diagnostico no es unilateral, sino ha sido documentado en una serie de estudios del
entorno urbanistico que dan cuenta del fendmeno que ocurre en Cancun; dentro estos
se destacaq, el indice de las Ciudades Présperas (CPI, por sus siglas en inglés) elaborado
por ONU-Habitat México, en 2018.

¢ El fendmeno de segregacion socio-espacial que sigue Cancun se hace evidente al observar las limitaciones que enfrenta la poblacion de menor
ingreso para acceder a la vivienda, a la movilidad segura y sustentable, a los equipamientos sociales y al espacio publico. Estas condiciones generan
desigualdad en cuanto a la calidad de los alojamientos, infraestructuras y servicios publicos disponibles, que estdn cada vez mds vinculados con el nivel
de ingreso de la poblacién (Calderén y Orozco, 2009).

7 En 2020, Cancun, concentrd cerca de 879 080 personas, segun las cifras estimadas por el INEGI, conforme a la metodologia de la Encuesta Nacional
de Ocupacion y Empleo (ENOE), y ajustadas a partir de las proyecciones demogrdficas que el CONAPO actualizé el 16 de abril de 2013. Vea nota metodo-
l6gica (INEGI, 2020).
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Figura 2. Evolucién del conglomerado urbano de Cancun, Quintana Roo (1984-2020).

Fuente: Elaboracion propia con informacion del AGEPRO (2021).

Antecedentes del Parque de la Equidad.

En 2007, el gobierno municipal de Benito Judrez, realizd un primer esfuerzo por articular
diferentes instrumentos de planeacion como el Plan Director de Desarrollo Urbano,
Plan de Movilidad Urbana, el Plan de Viviendq, entre otros. Para ello, se establecio una
herramienta que integrard todos los elementos del desarrollo urbano sustentable, el
“Plan Estratégico de Desarrollo Sustentable de Benito Judrez” con una perspectiva al ano
2030, publicado por el Instituto Municipal de Desarrollo Urbano del Municipio de Benito
Judrez (IMPLAN Cancun)® en junio del mismo ano.

Figura 3. Plan Estratégico de Desarrollo Sustentable.

8 El proceso de planeacion de este instrumento tuvo como base un enfoque multidimensional que involucré a todos los actores, destacando la Partici-
pacion y Concertacion Ciudadana, ya gue el proposito era que respondiera a las demandas y necesidades de la poblacion, por lo que se llevaron a cabo
distintos tipos de eventos participativos como talleres, reuniones de trabajo, sesiones consejo ciudadano deliberativo, foros de consulta y encuestas de
opinion a 52 jefes de manzanas y representantes de grupos de colonos.
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Fuente: Documento Sintesis del Plan Estratégico de Desarrollo Sustentable Municipio Benito Judrez, 2006

En el documento se presenta una vision integral y de largo plazo del desarrollo urbano
de la ciudad de Cancun mediante siete ejes temdadticos: Ordenamiento Urbano Territorial,
MovilidadUrbana, TurismoyDesarrolloEcondmico, Desarrolloelnclusion Social, Educacion,
Cultura y Recreacion, Gestion y Desarrollo Institucional y el eje correspondiente al Medio
Ambiente; éste Ultimo tiene como objetivo “Alcanzar al menos una superficie de 12 m?
de drea verde por habitante”, y como estrategia contempla implementar un proyecto
de “Sistemas de Pargues Urbanos” con la intencion de mitigar la escasez y deterioro
del espacio publico mediante el aprovechamiento de los camellones generados por el
derecho de via de las lineas de alta tension.

Partiendo de esa vision, este proyecto se ha planteado en instrumentos normativos
subsecuentes como parte de las politicas y estrategias a seguir. Actualmente, se
contempla en el Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Benito Judrez, Quintana
Roo 2018-2030; como parte de una politica publica de Ordenamiento Urbano, donde se
contempla como un Proyecto Estratégico el “Parque de la Equidad”, gue en una primera
fase plantea la construccion de la ciclovia y el andador sobre los camellones de 3 de las
principales avenidas de la ciudad de Cancun, México. El 20 de marzo de 2018, la AGEPRO
realizé en la Cd. de Chetumal, capital del Estado, el Taller de Evaluacion y Seleccion
de Proyectos, el cual tuvo como principal propdsito articular una cartera de proyectos
susceptibles de evaluarse bajo un enfoque de proyectos mixtos, dentro de los cuales fue
incorporado el “Parque de la Equidad 1ra Etapa”.

Breve descripcion del proyecto.

El Parque de la Equidad es un proyecto estratégico ubicado en la zona metropolitana
de Cancun, dentro de su zona urbana, en el municipio de Benito Judrez, Quintana Roo;
México. El aspecto estratégico consiste en posicionar al espacio publico como elemento
central para la integracion urbana y el desarrollo sostenible de la ciudad de Cancun, a fin
de mejorar las condiciones de vida de toda su poblacion, principalmente de las zonas con
mayor rezago. De esa forma, se espera que la iniciativa pueda cumplir con tres objetivos
fundamentales para contribuir con su mision integradoraq, y estas son: 1) Inclusion: Con



el proyecto, se busca revertir las condiciones de segregacion socioespacial en Cancun
e integrar en el desarrollo urbano las zonas urbanas de intervencion; 2) Espacio publico
de calidad: El Pargue de la Equidad serd un espacio seguro, inclusivo, accesible, verde y
de calidad para toda la poblacion; y 3) Equidad: El pargue también permitird reducir las
brechas sociales que predominan entre las distintas supermanzanas de Cancun.

Figura 4. Elementos integradores del Parque Lineal.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de (ONU-Habitat & AGEPRO, s. f.).

Para ello, el proyecto contempla desarrollar, mejorar y consolidar la infraestructuraq,
equipamientos y servicios mediante la introduccion de un parque lineal en una extension
de 16 km a lo largo del camelldn central en tres de sus vialidades primarias que son: Av.
20 de noviembre, Av. Chac Mool y Av. Cancun definidas estratégicamente; su espacio
abarca poco mads de 89 hectdreas destinadas a dreas verdes, equipamiento y espacios
publicos diversos. El drea de influencia alcanza las 2,064 hectdreas beneficiando
directamente a cerca de 200 000 personas, una cuarta parte de la poblacion total de
Cancun®.

La ejecucion del proyecto se estima en 4 fases, segmentadas en tramos que responden
a condiciones contextuales del entorno urbano. Inicialmente, el proyecto contempla
dentro de su superficie de 89 hectdreas la construccion de sus principales elementos
integradores, tales como: 24.1 ha. de dreas verdes, 7.5 ha. de ciclopista (16 km), 4.4 ha. de
andadores (16.1 km), 5.7 plazas, 3.5 canchas deportivas; 1.3 ha. estaciones de gjercicios;
0.8 ha. fuentes; y 0.9 ha. estaciones de ejercicios para personas con discapacidad,
entre otros (infraestructura vial, canal, reservorios, paradero, skateparks, rehoyadaq,
estacionamientos y servicios y jardineria).

Otro aspecto relevante es considerar que a lo largo de los 16 kildmetros, el parque
ocupard los camellones del derecho de via que en ciertos tramos coincide con las torres
de alta tension de la Comision Federal de Electricidad (CFE). El planteamiento original es
soterrar las lineas para recuperar esta zona del centro de |la ciudad para la poblacion y
convertirla en un espacio seguro, inclusivo, accesible y verde. En enero de 2019, derivado

° No obstante, dadas las caracteristicas y envergadura de la infraestructura proyectada se preve gue el impacto beneficie al total de la poblacion, la cual
de acuerdo con las proyecciones de la CONAPO se estima que para el afio 2030 la poblacion supere la cifra del milléon de personas.



de una solicitud por parte de AGEPRO, el CENACE®P entregd un proyecto con su respectivo
presupuesto para la modificacion de la Red Nacional de Transmision, el cual contempla
el soterramiento de las lineas de transmision en la zona del proyecto “Pargue de la
Equidad”.

De esta forma, la inversion requerida estimada a nivel perfil con costos paramétricos
asciende a un monto de $2,700 millones de pesos, a precios 2020. Esta se divide en 2
grandesrubros: 1) CFEobrasciviles (34%);y 2) Parque de la Equidad (66%). Este presupuesto
es preliminary estd sujeto ala definicion de la estrategia de implementacion determinada
por el Plan Maestro qgue se elabora en conjunto con el Programa de Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos ONU-Hdbitat; la cual incluye una propuesta para asegurar
la viabilidad financiera™ del proyecto a partir de un esquema de tasacion de predios para
estructurar un Sistema de Actuacion que regule la coperacion publico-privado en favor
del desarrollo urbano a partir del concepto integral del Parque de la Equidad.

En palabras llanas, el espacio publico mds importante al dia de hoy en la ciudad de
Cancun, gue en realidad es un pulmon verde, tiene una superficie de 40 hectdreas y es
el Parqgue Kabah™. El Pargue de la Equidad es de 89 hectdreas, es decir, es mads del doble
del espacio publico o pulmon verde que hoy tenemos para la ciudad, lo que puede dar
una idea mads realista de la dimensidon del proyecto y sus implicaciones en términos de
evaluacion y gestion.

En este contexto, es incuestionable que las agendas globales de desarrollo tienen una
vinculacion directa con las ciudades y los asentamientos humanos, inclusive es prudente
destacar a la Agenda 2030"® para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana
(NAU) como dos de las agendas alineadas al proyecto al considerar a la gestion del
territorio como un elemento transversal clave para la consecucion de sus principios,
metas y objetivos: misma gestion del territorio gue procura el Pargue de la Equidad (ONU-
Habitat, 2020); asimismo, existen otras agendas globales que se encuentran alineadas al
proyecto por su caracteristica intrinseca de espacio publico™.

Estrategia de implementacion y retos de la gestion.

Un proyecto de inversion publica debe originarse a partir de la definicion de una necesidad
0 problema publico, esta solo es una condicion necesaria mds no suficiente para tomar
la decision sobre si un proyecto debe o no ejecutarse. Sin embargo, los proyectos de
espacio publico pueden representar un foco de riesgo que convierta iniciativas de
inversion publica en infraestructura subutilizada o utilizada para fines diferentes a los
gue fueron planteados de origen, pues casi siempre estdn asociados a una necesidad o
problemdadtica publica legitima, pero dadas sus caracteristicas como bien publico local,

'© Centro Nacional de Control de Energia. Vea https://www.gob.mx/cenace

"La viabilidad financiera se refiere a que el proyecto contard con los recursos necesarios para su ejecucion, operacion, mantenimiento y reinversiones
necesarias durante su ciclo de vida (CEPEP, 2018).

2 Para una r/eferencio mds actual de Parque Kabah, véase: https://cancun.gob.mx/pargue-kabah-y-ombligo-verde-abiertos-gradual-ordenada-y-respon-
sablemente,

3 En el primer caso, el proyecto se vincula directamente con el objetivo 11 “Lograr gue las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, segu-
ros, resilientes y sostenibles”; para lo cual las metas 11.3 y 11.7 son de particular relevancia.

“ El Acuerdo de Paris y la Iniciativa de las Ciudades Présperas (CPI) son dos agendas relacionadas al proyecto. La primera por la oportunidad Unica que
representa el Parque para contribuir a la reduccion de emisiones y, por ende, para aminorar los riesgos derivados del cambio climdtico (siempre que
promueva la conservacion y regeneracion de los espacios verdes..); y la segunda, relacionada con el proceso de implementacion del parque, esto a
partir de las actividades de planeacion participativa y socializacion, mismas que ofrecen una oportunidad Unica para potenciar las condiciones de pros-
peridad que existen en el municipio y para atender las dreas de oportunidad identificadas por el CPI.



los hacedores de politica publica deben asegurarse no solo de que exista la demanda
efectiva, y una oferta apegada a los gustos y preferencias sociales, sino gue ademads sea
sostenible desde el punto de vista financiero para las administraciones publicas locales.®

Es por eso que el primer gran reto sobre la implementacion de este proyecto surgio de
la necesidad de desarrollar el Plan Maestro que represente el esquema de planeacion
para la integracion urbana del Parque de la Equidad como un espacio publico seguro,
inclusivo y accesible a escala urbana en el municipio de Benito Judrez y cuyo objetivo
definir la estrategia técnica su implementacion, al tiempo que integre la propuesta
programatica, y los lineamientos de diseno, financiamiento y operacion del Pargue de la
Equidad, como un esfuerzo por definir la politica urbanistica integral dada la importancia
de gestionar no solo el proyecto como tal, sino también, el interés de todos los actores
involucrados tanto del admbito local como fuera del mismo.

Entre las alternativas para cubrir esta necesidad se eligid la de colaborar con ONU-
Habitat - El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos'®, quien
interviene como un agente estratégico especializado en asuntos urbanos, cuya mision
sobre el desarrollo sostenible de las ciudades en el mundo es compatible con el concepto
inicial del Parque de la Equidad.

El proceso de colaboracion AGEPRO-ONU-Habitat es muy importante por su doble
dmbito de accidn; 1) Técnico/institucional, que parte de una visidn multiescalar” urbana
gue proyecta al Pargue como un eje estructurador para poder catalizar de manera
importante este proceso de regeneracion urbana para la ciudad; 2) Comunitario o de
‘escala humana” gue involucra un enfoque participativo que se lleva a cabo mediante
el despliegue de acciones especificas en terreno, tales como: a) Levantamiento de
informacion en campo, b) Planificacion Participativa; y, ¢) Socializacion del Proyecto. Al
respecto se ha logrado que los actores locales (autoridades, sector privado, Academiq, y
sociedad civil) participen significativamente en la identificacion de retos y la propuesta
de soluciones que el proyecto deberd contemplar para ayudar a resolver algunas de sus
principales necesidades de espacio publico™.

' Francisco Mejia (2018), consultor de la oficina de planeacion estratégica y efectividad en el desarrollo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID);
refiere sobre la evaluacion socioecondmica y el término “Elefantes Blancos™ “No se trata de preguntarse sobre |0 que ese proyecto transformador puede
hacer por tu pais y responder con el filtro de la historia. La verdadera pregunta es como mezclar conocimiento e informacion cuantitativa — datos duros
— de manera que los proyectos que no representen ninguna mejora en el bienestar colectivo y que van a lastrar los presupuestos publicos por afos,
simplemente no se hagan”.

6 El pasado 7 de octubre de 2019, en el marco del Dia Mundial del Habitat, realizado en la Ciudad de México, la AGEPRO y ONU-Hdbitat, a través de su
oficina para México y Cuba, firmaron un Acuerdo de Contribucion para el desarrollo de una “Estrategia de implementacion de proyectos estratégicos
de desarrollo urbano en el Estado de Quintana Roo".

7 El Plan Maestro del Parque de la Equidad contempla cuatro escalas de andlisis: la regional, de centro de poblacion, la zona de influencia y el poligo-
no de actuacion (AGEPRO-ONU-Hdbitat, 2021).

'8 Las actividades iniciaron el 20 de septiembre del 2020, entre las que destacan los procesos de consultq, talleres, concursos, y demds acciones pre-
vistas en el proceso metodoldgico dictado por (ONU-Habitat, 2020).
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Figura 5. Hitos alcanzados de estrategia de colaboracién AGEPRO-ONU-Hdabitat.

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de AGEPRO (2021).

El proceso participativo en el contexto de la crisis de salud que se vive en el mundo,
ha significado demoras Yy restricciones de consideracion al fuerte componente de
interaccion con los actores locales en campo gque inicialmente se habia proyectado.
La estrategia participacion ante la nueva realidad ha buscado desarrollar actividades
gue puedan proporcionar los mismos resultados que si fueran realizadas de manera
presencial®. La confianza que ha generado el acompafamiento y asistencia técnica
ONU-Hdbitat entre los actores clave (autoridades locales, sector privado, academia y
sociedad civil), y la capacidad para reconfigurar las acciones en campo minimizando
el riesgo contagio para todas las personas que participan de este proceso ha permitido
alcanzar los objetivos originalmente planeados.

Al tiempo que son escritas las presentes lineas, el trabajo colaborativo estd por alcanzar
el primer gran producto gque formalizard la estrategia urbanistica de gran escalq, ya
gue, como se indica en la figura 5, el proceso final de integracion del Plan Maestro se
encuentra ya en marcha?. Todo el conjunto de actividades hasta el momento se han
realizado de manera conjunta bajo el liderazgo de la AGEPRO, ONU-Hdbitat, y Fundacion
Hofares? como aliado estratégico del proyecto.

Por otra parte, en los Ultimos afos, ha existido un fideicomiso publico denominado Fondo
Metropolitano cuyo objetivo es promover el desarrollo regional y urbano de los municipios
de las 54 Zonas Metropolitanas?? del pais mediante el otorgamiento de recursos a
programas y proyectos de infraestructura que demuestren ser viables y sustentables. De
esta forma, al estar ubicado el Parque de la Equidad en la Zona Metropolitana de Cancun,
el Fondo Metropolitano ha representado el vehiculo natural para el financiamiento de las

' De este modo, se han desarrollado talleres y reuniones virtuales con actores estratégicos y actividades en redes sociales para la participacion de la
comunidad. En cuanto a las actividades presenciales, se ha estado monitoreando el progreso del semdforo epidemiolégico y acorde a las recomenda-
ciones oficiales, se han desarrollado protocolos de seguridad e higiene para asegurar tanto a los participantes como a los facilitadores.

20 Disponible para consulta publica en el micrositio web: https://onuhabitat.org.mx/index.php/parque-de-la-equidad.

2'El papel de Fundacion Hogares fue determinante en la fase participativa del proyecto como un facilitador para las actividades de levantamiento en
campo, planificacion participativa, y socializacion del proyecto.

22| as Zonas Metropolitanas son definidas por el grupo interinstitucional conformado por la SEDATU, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia y el
Consejo Nacional de Poblacion.
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obras y/o acciones gque requiere la iniciativa de cara a su implementacion??,

En ese contexto, la posibilidad de obtener recursos para el Parque de la Equidad a través
del Fondo Metropolitano era una oportunidad ineludible, y un espacio importante para
abrir el proyecto y dar el primer paso hacia su materializacion. Sin embargo, estructurar
el proyecto para este fin no fue tarea sencilla, al respecto podemos referir lo siguiente:
“Cuando se plantean proyectos complejos, ya sea por su tamafo o su cardcter integral, se
enfrentan problemas durante el proceso de evaluacion porque generalmente se considera
la integracion de diferentes acciones, elementos o componentes afines argumentando
su integralidad para atender un problema, una necesidad, una oportunidad o un riesgo”;
tomado del boletin metodoldgico numero XI del (CEPEP et al.,, 2018)

De esta forma, dado el cardcter integral y gran escala del proyecto, el desafio mads
importante en primera instancia resulté ser el planteamiento del proyecto ante las
instancias de gobernanza metropolitana local para de esta forma poder llevar lograr
la primera fase del mismo al Fideicomiso del Fondo Metropolitano 2020 como una
iniciativa qgue sea susceptible de recibir financiamiento. La alternativa seleccionada fue
considerar que el componente de movilidad urbana sustentable del proyecto ofrece
beneficios socioecondmicos independientes a los de |la infraestructura social del Pargue
de la Equidad, lo que permitié aplicar el principio de separabilidad de proyectos para
evaluar de forma separada la iniciativa de ciclovias y andadores respecto del resto de
infraestructura social?.

Figura 6. Esquema de gestion FIFONMETRO 2020.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de AGEPRO (2021).

En consecuencia, se gestd el proyecto denominado “Movilidad Urbana Sustentable:

23 El FIFONMETRO como se le conoce también, ha operado como una bolsa concursable por la que compiten todo los promoventes de las zonas
metropolitanas del pais, el cual se rige por reglas de operacion y lineamientos especificos rigurosos, especialmente, para proyectos cuya solicitud

de recursos superen la barrera de los 50 millones de pesos, como es el caso del Parque de la Equidad; ademds de que los recursos autorizados no
pierden su calidad de origen federal, por lo que estdn sujetos a todo el andamiaje y candados normativos en materia de transparencia y rendicion de
cuentas de la actualidad.

24 La realidad es que, en determinado contexto, la ciclovia y andadores forman parte del proyecto integral, pero a su vez, bajo otras condiciones tam-
bién cabe la posibilidad de que cada elemento, la movilidad urbana sustentable y la infraestructura de social de espacios publicos, podria ser un pro-
yecto en si mismo. Para afadir a la reflexion sobre el principio de separabilidad de proyectos, las preguntas obligadas que surgen son (CEPEP, 2018):
¢<Un buen proyecto deberia incluir todos sus elementos o componentes dentro de su inversion?, ;Podria uno solo de estos elementos conformar un
proyecto?, ;Este proyecto integral es un conjunto de proyectos mds pequenos?. Para mds detalle sobre |la separabilidad de proyectos véase: https://
www.cepep.gob.mx/work/models/CEPEP/metodologias/boletines/boletin_separabilidad_proyectos.pdf



ciclovia y andadores para ruta parque de la equidad?®”. El proyecto consistio en la
construccion de una ciclovia y andador peatonal, seAalamiento horizontal, sefialamiento
vertical, alumbrado publico solar, semaforizacion, y sistema de instalacion pluvial, en
una extension de 16.382 km de longitud a lo largo de camellones centrales de vialidades
primarias que conforman la Ruta Pargue de la Equidad.

Asi mismo, en materia de evaluacion socioecondmica originalmente se realizd un
Andlisis Costo-Beneficio Simplificado, sin embargo, después de un proceso largo de
revisiones por parte de la autoridad hacendariq, se determind que el enfogque de andlisis
mMaAas adecuado para este proyecto debia ser un Andlisis Costo-Eficiencia Simplificado
(ACE), poniendo énfasis en el andlisis de alternativas de solucion a la problemdatica
identificada. Bajo esta figura la AGEPRO ha gestionado exitosamente financiamiento
por 253 millones de pesos (MxN) para la construccion del principal elemento integrador
del pargue gue consiste en los 16 km de ciclovias y andadores, con participacion de un
80% por medio del Fideicomiso del Fondo Metropolitano 2020, y el restante 20% con
aportacion del Estado.

Finalmente, mencionar que como requisito ineludible para poder solicitar recursos al
FIFOMETRO 2020, el proyecto de movilidad se sometié mediante el uso de una Matriz
de Criterios a la calificacion de su “Impacto Metropolitano” que es una herramienta de
la SEDATU?® cuyo objetivo es que los proyectos, obras y acciones vinculados con las
materias de interés metropolitano cumplan con criterios en materia de congruencia
con el marco de planeacion y localizacion de proyectos, asi como con los principios
de resiliencia, sustentabilidad, movilidad, espacios publicos, equidad e inclusion,
transparencia, productividad y eficiencia, vivienda adecuadaq, derecho a la ciudad e
impacto metropolitano. El parque de la equidad fue el proyecto mejor calificado entre
todos los proyectos conformaron la cartera del Consejo de Desarrollo Metropolitano del
Estado.

Conclusiones finales.

La Agencia de Proyectos Estratégicos del Estado de Quintana Roo lidera la gestion del
proyecto Parque de la Equidad, que en palabras breves representa el proyecto de espacios
publicos mds importante en la historia del Cancun; y a este esfuerzo se han sumado el
Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos ONU-Hdbitat, con
el apoyo de Fundacion Hogares, quienes desde de su experiencia global, y en el marco
del Plan Maestro del Parque de la Equidad construido a partir de un fuerte componente
de planeacion participativa; brindan asesoria técnica y acompafamiento a la AGEPRO
para contribuir a lograr una implementacion exitosa de este proyecto estratégico.

Desde hace mads de 10 afos la necesidad de transformar el medio urbano de Cancun
bajo una vision de desarrollo sustentable es un anhelo ciudadano que por diversas

25 De esta forma el trazo de este proyecto estard integrado en el Plan Maestro posterior, y el planteamiento de la infraestructura de espacios publicos
podrd aprovechar el servicio de esta alternativa sustentable para la distribucion estratégica. Adicionalmente, las ciclovias convergen con otras ciclo-
vias de la zona incrementando el potencial beneficio de la alternativa de movilidad permitiendo la posibilidad a los usuarios de atravesar de manera
segura la ciudad en los sentidos norte-sur, este-oeste y viceversa.

26 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial, y Urbano. Véase: Guia para la elaboracion del dictamen de impacto metropolitano de programas y pro-
yectos susceptibles de financiamiento. Disponible en: https://www.gob.mx/sedatu/documentos/matriz-de-criterios-de-impacto-metropolitano



20 § . | s

sefieet

circunstancias, sean estas presupuestarias, politicas, sociales o de naturaleza mixta,
ha encontrado grandes dificultades para transitar de los instrumentos de planeacion
hacia la implementacion. Aun queda mucho camino por recorrer, pero el horizonte luce
alentador con lo hecho a dia de hoy; la definicion un Plan Maestro integral y la gestion
de mads de 250 millones de pesos del Fondo Metropolitano como un primer inicio del
proyecto, gue dicho sea de paso, es la cifra mds grande alcanzada para un solo proyecto
de Quintana Roo en la historia del Fondo.

Ala luz de los resultados alcanzados el aprendizaje acumulado se resume en S lecciones
concretas:
-Leccion 1. AGEPRO y Pargue de la Equidad: Innovar la manera de gestionar los
grandes proyectos de infraestructura social del Estado de Quintana Roo, mediante su
tratamiento en manos de un grupo de profesionales multidisciplinario.
-Leccion 2: “Pensar global, actuar localmente” es originar la suma de voluntades ante
los desafios la infraestructura verde y sostenible en Cancun, con el acompanamiento
técnicoy experiencia global de actores clave como el Programa de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos ONU-Hdbitat que tienen como mision promover |la
urbanizacion sostenible en el mundo.
-Leccion 3: Adaptacion de la gestion participativa en medio de la crisis de salud
mas grande del ultimo siglo: COVID-19, mediante el desarrollo de una estrategia de
comunicacion y participacion comunitaria adaptada a la nueva realidad.
-Leccion 4: La separabilidad de proyectos como un principio util para aproximar la
evaluacion de los grandes proyectos de inversion hacia una estrategia integral y de
fondeo factible.
-Leccion 5: Privilegiar el rigor técnico-metodoldgico de la planeacion participativa y la
evaluacion para lograr la apropiacion de infraestructura en espacios publicos a fin de
evitar la gestion de futuros “Elefantes Blancos”.

Finalmente, reflexionar sobre el papel del Estado en Ia provision de este tipo de bienes
y servicios presenta desdfios cada vez mds complejos de concebir y gestionar, pues
las soluciones a las problemadticas que atienden las agendas publicas deben perseguir
objetivosintegrales bajo un contexto de escasez derecursos publicos, donde laplaneacion
y definicion de las inversiones estratégicas requieren ser evaluadas con el mayor grado
de rigor posible. Bajo esa l6gica, la AGEPRO es en si misma un proyecto estratégico
en proceso de consolidacion, por lo que el éxito de proyectos de gran envergadura
como el Pargue de la Equidad representa por otra parte la capitalizacion de una apuesta
institucional para abatir las brechas de inversion en servicios de infraestructura publica
gue histéricamente aquejan a la region sur de pais.
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Evaluacién de diseno del primer Programa de Andlisis de Sustancias en
México

Miguel Bencomo Cruz LopeZz, Clara Fleiz Bautista?,
Emanuel Orozco Nuhez®y Zara A. Snapp*

Introduccion

Ofrecer atencion integral y servicios de salud a poblaciones que usan sustancias
psicoactivas (SPA) de forma “recreativa” o sin presentar un uso problemadtico se ha
excluido de la agenda publica y politica (Oficina de Naciones Unidas contra Droga y
el Delito, 2018). Este contexto ha favorecido |la perspectiva de Reduccion de Riesgos y
Danos (RRD), la cual tiene como objetivo minimizar los riesgos a la salud fisica y mental
de la persona gue desea usar voluntariamente alguna SPA, para que sea aceptada e
incluida en los servicios de salud (Stone, 2016).

Hasta afos recientes, las politicas publicas de educacion, prevencion y tratamiento del
uso de sustancias en México habian sido abordadas desde el enfoque prohibicionista que
promueve el abstencionismo en el consumo (Bernal, 2014). Esta manera casi exclusiva
de tratar estos trastornos, ha generado algunas barreras para ofrecer otras alternativas
de tratamiento a personas con usos problematicos o dependencia a SPA (Organizacion
Mundial de la Salud, 2010 y Oficina de Naciones Unidas contra Droga y el Delito, 2015).

El enfoque de reduccion de dafos busca mejorar las politicas de SPA en todas sus
fases desde el disefio y la planeacion, a través de la implementacion y en cada paso
del monitoreo y la evaluacion (Logan, 2010). De esta forma, se han promovido acciones
como la prevencion de VIH, VHC entre personas que usan drogas, programas de entrega
de parafernalia y servicios de andlisis de sustancias para evitar muertes por sobredosis,
mejorar las condiciones de salud y disminuir la criminalizacion y estigmatizacion de las
personas (AIDS Alliance, 2015)

A nivel mundial, los servicios de andlisis de sustancias se reconocen como estrategias
de reduccion de riesgos enfocadas en prevenir dafos a la salud de las personas que
usan sustancias psicoactivas, ya que la persona puede reconocer prdcticas de alto o
bajo riesgo al usar una sustancia de consumo legal o ilegal. Ademds, se promueve el
empoderamiento, la toma de decisiones objetiva y la implementacion de acciones de
autocuidado para mitigar problemas relacionados con el uso de sustancias (Barratt,
2018).

El Programa de Andlisis de Sustancias (P.A.S.), implementado por ReverdeSer Colectivo®
desde 2015, es una iniciativa innovadora en la Ciudad de México que ofrece diferentes

"Maestro en Salud Publica, Instituto Nacional de Salud Publica de México; Asesor en el Instituto para la Atencion y Prevencion de las Adicciones en la
Ciudad de México; bencomocruz.m@gmail.com
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Estudios de la Globalidad, UNAM fleiz@imp.edu.mx
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servicios a través de una intervencion de base comunitaria y de educacion a pares, con
enfogque de reduccion de dafos y salud publica. Especificamente el PAS, identifica la
composicion de una SPA, posteriormente ofrece consejeria personalizada a canalizacion
a los servicios de salud a las personas que asi lo requieran. De esta maneraq, el PAS se
alinea a los modelos internacionales de RD para generar evidencia sobre el contenido
de las drogas y con ello mitigar los riesgos y efectos no deseados del uso recreativo y
dependiente a diferentes drogas. (Global Fund, 2017).

Si bien los programas de andlisis de sustancias en el mundo han sido una herramienta
Mmuy importante para evitar muertes por sobredosis y mitigar otros dafnos, una de sus
limitaciones ha sido la falta de evaluacion de su disefio y de sus resultados a través
de metodologias de investigacion en salud (Brunt, 2017). Los pocos programas que
han hecho esta evaluacion no han sido publicados o han sido de uso interno para las
organizaciones y dependencias (Stone, 2018; Cortés et. al, 2018).

El PAS de la OSC, ReverdeSer Colectivo, ha operado por varios afnos y ha mostrado
resultados importantes como que el 66% de las 1585 muestras analizadas contienen
la sustancia esperada por la persona que hace uso del PAS; el 35.6% de las muestras
analizadas fueron LSD y el 26.9% MDMA. Ademds, el servicio de andlisis fue utilizado por
1407 personas (Cruz et al, 2021). Sin embargo, tampoco ha sido sometido a un proceso de
evaluacion de su disefo y sus resultados. En este contexto, el objetivo de este trabajo es
evaluar el disefo del P.A.S. implementado entre 2015 y 2017, con la finalidad de mejorar
la intervencidn y operacion de este servicio de reduccion de riesgos y danos.

La evaluacion se realizé mediante un andlisis de gabinete con base en la informacion
proporcionada por ReverdeSer Colectivo como responsable del programa, bajo
su autorizacion institucional. Se aplicé el Modelo de Términos de Referencia para la
Evaluacion en materia de Disefio del Consejo Nacional de Evaluacion (CONEVAL) de la
Politica de Desarrollo Social 2019 como instrumento para efectuar la evaluacion, el cual
se compone por siete apartados con 30 preguntas y una ficha técnica con ocho anexos
(Consejo Nacional de Evaluacion, 2019).

Los siete apartados incluyen 24 preguntas especificas, las cuales se respondieron
mediante un esquema binario (SI/NO); cada respuesta fue sustentada con la evidencia
encontrada en las fuentes de informacion y el andlisis de gabinete. Las seis preguntas
restantes se respondieron a traves de argumentos obtenidos después de analizar la
evidencia documental o fuentes de informacién ajenas que ayuden a elaborar y validar
la respuesta (CONEVAL, 2019).

Cada apartado estd compuesto por una cantidad unica de preguntas especificas, a
éstas se les asigna el valor 1 (uno) si la respuesta es positiva, y valor O (cero) cuando la
respuesta es negativa con base en los hallazgos de la evaluacion. Por o tanto, el valor de
cada apartado es la suma de cada una de las preguntas especificas entre la cantidad
de las mismas. Por ultimo, el valor final de la evaluacion serd la suma de cada uno de
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los apartados; un valor de 30 muestra que el programa cumple con todos los rubros
necesarios para el disefio de un programa institucional.

En el primer apartado, la metodologia permite describir brevemente qué es el PAS
con base en las fuentes oficiales proporcionadas por la OSC. Asi como un andlisis del
problema por atender, conociendo sus causas y consecuencias. El siguiente apartado,
pretende describir los objetivos del PAS; ademads, se estudia si el objeto del programa
estd alineado a las metas nacionales y objetivos internacionales en la materia. En el
tercer y cuarto apartado, se estudia si el programa define a cada poblacion con base
en datos epidemioldgicos oficiales de personas que usan sustancias psicoactivas; el
siguiente reconoce las acciones de operacion del servicio de andlisis de sustancias y el
registro de las personas que han hecho uso del mismo.

El quinto apartado analiza la Matriz de Marco Légico que fue proporcionada por
ReverdeSer Colectivo, identificando dreas de oportunidad en la construccion y aplicacion
de las metas e indicadores. El sexto apartado estudia las rutas de control y manejo
interno de recursos para la operacion del servicio de andlisis. El séptimo y dltimo
apartado compara el servicio ofertado por el PAS y sus componentes ante otros tipos de
programas implementados por el gobierno.

Si bien esta metodologia es la oficial para la evaluacion de este tipo de programas
sociales gubernamentales, este estudio muestra la necesidad de gque instituciones de
la sociedad civil y de gobierno elaboren nuevos instrumentos que permitan evaluar
programas disefados y operados desde |la sociedad civil.

Los resultados de esta evaluacion fueron la elaboracion de siete matrices FODA
(Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas) y siete recomendaciones incluidas
en un informe de evaluacion entregado a los responsables del PAS. Para alcanzar estos
resultados se respondieron cada una de las 30 preguntas del instrumento utilizado
bajo el andlisis de las fuentes de informacion y se elaboraron los anexos técnicos que
permitieron el estudio de los objetivos, indicadores, medios de verificacion y metas del
PAS plasmados en su Matriz de Marco Légico (MML).

Con base en las fuentes de informacion proporcionadas por ReverdeSer Colectivo,
un andlisis de gabinete de la normatividad y la documentacion otorgadas, asi como
la aplicacion del instrumento de Téerminos de Referencia de la CONEVAL, se realizd
una evaluacion de disefo del Programa de Andlisis de Sustancias con enfoque en la
implementacion del servicio de andlisis de sustancias durante el periodo de tiempo 2015
a 2017.

Los resultados del nivel promedio por apartado, las causas gue dieron como resultado el
nivel por apartado y la valoracion final de la evaluacion se presentan en la Tabla 1.
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Tabla 1. Valoracion final de la evaluacion de disefo del PAS

Apartado Nivel Justificacion

Justificacion de la creacion 2 Se observa una falta de rigor metodoldgico en la

y del disefo del programa elaboracion de la justificacion y el problema. No se
presenta un diagnaostico.

Contribucion a la meta y 2 Los objetivos del Programa no se alinearon con los

objetivos nacionales objetivos y metas nacionales del periodo.

Poblacion potencial, objeti- 0.83 Se identifica una carencia en la metodologia para la

VO Y mecanismos de elegi- definicion de la poblaciéon objetivo y los mecanismos

bilidad de seleccion.

Padrén de beneficiarios y 1 Carencia de mecanismos para el registro de servicios

mecanismos de atencion y demandas.

Matriz de Indicadores para 1 El andlisis de la MIR arroja una falta en el rigor meto-

Resultados dolégico para la elaboracidn de la matriz, sus indica-
dores y metas.

Presupuesto y rendicion de 0.33 No hay documentos publicos.

cuentas

Complementariedades y NA

coincidencias con otros

programas federales

VALORACION FINAL 7.16 / 30

Por cada apartado se diseid una matriz FODA, con base en la metodologia ya
mencionada, por cada apartado. Estas matrices fueron las herramientas técnicas para
presentar y describir de una forma esguemdtica los hallazgos de cada apartado. Las
recomendaciones elaboradas se muestran en la Tabla 2.

Tabla 2. Recomendaciones de la evaluacion de disefo del PAS
Apartado Hallazgos

Justificacion de la i) El disefo del problema no La carencia de informacion diagndstica previa
creacion y del dise- | presentd las caracteristicas de | generd un planteamiento del problema y una

Ao del programa un problema limitado y parti- | justificacion de creacion con errores conceptua-
cular. les y metodologicos.

ii) No se encontré un diag-
nostico sobre la problemati-
ca, Unicamente un drbol de
problemas.

Recomendacion

Por lo tanto, se recomienda elaborar un diagnos-
tico situacional usando herramientas validadas
en guias o manuales disehados por instituciones
nacionales y/o internacionales. Posteriormente,
aplicar una o mas técnicas metodoloégicas para
el planteamiento del problema y objetivos.

iii) El servicio de andlisis de
sustancias es elegido para
resolver el problema por mo-
tivos gue no estdn dentro del
arbol.

Contribucion a la
meta y objetivos
nacionales

i) Los objetivos institucionales | Se presenta como una fortaleza que los objetivos
de la ONG estdn alineados a institucionales de la ONG estén alineados a los
los objetivos nacionales del nacionales del periodo.

periodo 2013-2018

il) Los objetivos del PAS no Por lo tanto, se recomienda identificar los objeti-
estan alineados a los objeti- VvOs nacionales, de este nuevo periodo guberna-
vos, ni al cumplimiento de las | mental en la materia; de esta maneraq, los obje-
metas nacionales del periodo | tivos, disefiados bajo técnicas metodologicas,
2013-2018 contribuyan al cumplimiento de metas naciona-
les.
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Poblacion poten-
cial, objetivo y
mecanismos de
elegibilidad

i) La poblacion potencial y
la poblacion objetivo fueron
definidas unicamente con la
informacioén de la Encuesta
Nacional de Adicciones 2011.

Existen instrumentos estandarizados y métodos
para la seleccion y definicion de las poblaciones
por atender en un programa, por lo que se reco-
mienda el uso de estas herramientas validadas

para definir nuevamente las poblaciones.

i) No existen mecanismos de
elegibilidad, cualquier pobla-
cion es recibida.

La implementacion del programa desde la so-
ciedad civil organizada permite que no existan
mecanismos de elegibilidad.

Padrén de benefi-
ciarios y mecanis-
mos de atencion

i) El padrén de beneficiarios no
es publico debido a la infor-
macion recabada durante el
servicio.

ii) Existen protocolos genera-
les gue detallan los mecanis-
mos de atencion

La implementacion del programa desde una
ONG y la informacion recabada de las personas
beneficiarias permite que el padrén sea confi-
dencial. Se recomienda el uso de guias técnicas
disefadas por organismos publicos o privados
para la elaboracion de protocolos normalizados
de operacion y manuales de operacion; asi como
el uso de nuevas tecnologias para el registro y
manejo del padrén con la finalidad de poseer un
buen control de los datos.

Matriz de Indicado-
res para Resultados
(MIR)

i) Los objetivos y medios de
verificacion del programa pre-
sentaron errores conceptuales
y de creacion.

ii) Se identificaron errores en
los indicadores y las metas del
programa, ya gue no cum-
plian con todos los pardme-
tros minimMos necesarios.

Se recomienda el uso de guias y manuales que
sirvan como herramientas metodoldgicas en la
elaboracion de la MIR, indicadores y metas que
organismos nacionales e internacionales, como
entidades desconcentradas del gobierno mexi-
cano u oficinas de la Organizacion de Naciones
Unidas, publican y actualizan por afos.

Presupuesto y ren-
dicion de cuentas

i) No se identificaron docu-
mentos técnicos que definan
los mecanismos para el ma-
nejo del presupuesto

i) No se proporciono informa-
cion sobre una rendicion de
cuentas, Ni mecanismos para
ello.

La implementacion del programa desde una
organizacion de la sociedad civil permite que los
mecanismos para el manejo del presupuesto y
Su ejercicio, asi como los procesos de rendicion
de cuenta sean confidenciales.

Complementarie-
dades y coinciden-
cias con otros pro-
gramas federales

No aplica

No aplica

Con base en un estudio de gabinete de la normatividad y de la aplicacion del instrumento
de Términos de Referencia de la CONEVAL, se realizd una evaluacion de diseho del
Programa de Andlisis de Sustancias de la Asociacion Civil ReverdeSer de 2015 a 2017.

Este programa es uno de los pioneros en México en la reduccion de danos y en el andlisis
de sustancias. Sus resultados han permitido conocer los adulterantes, sustituyentes/
diluyentes y sustancias toxicas contenidos en las drogas que usa la poblacion en la
Ciudad de México. Ademads de identificar el contenido de las drogas, el PAS ha permitido
orientar a una cantidad considerable de personas jovenes y adultas para que puedan
disminuir los riesgos Yy los posibles dafos asociados a las mezclas de sustancias que
estdn expuestos sin saberlo y que pueden derivar en serios dafios a la salud como son
los cardiovasculares, abscesos de la piel, asi como muerte por sobredosis.
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Esta estrategia de RRD desde un enfoque de salud, también es parte de los observatorios
de sustancias en distintos paises para monitorear la aparicion de nuevas sustancias
psicoactivas. En México, hasta 2019, el PAS era el Unico servicio de andlisis de sustancias
accesible a las personas usuarias, en este sentido evaluar su disefo y su impacto es
necesario para ofrecer alternativas a las comunidades; siempre contemplando los
cambios en los mercados de drogas vy |la discrepancia entre |lo que una persona espera
consumir y su dosificacion con lo que realmente consume.

En este contexto, evaluar el disefio del PAS y proponer recomendaciones para su
mejor operacion es fundamental para que este programa brinde un mejor servicio
Yy se apegue con mayor rigor metodoldgico a los estdndares nacionales. De ahi que
las recomendaciones derivadas del andlisis llevado a cabo en este estudio fueron las
siguientes:

La primera y segunda recomendacion estan enfocadas en aportar instrumentos para la
elaboracion de problemas y objetivos basados en la normatividad aplicable. La segunda
reconoce la dificultad de identificar a la poblacion objetivo, pero fomenta el uso de
metodos que permitan definirlas mejor.

Las siguientes respuestas estdn basadas en explicar la importancia de la informacion
utilizada y el resultado de una ejecucion correcta de métodos de disefo de programas
como la MML. Por ultimo, la recomendacion en materia de rendicion de cuentas explica
la necesidad de fortalecer la operacion de un programa a través de un mecanismo de
transparencia en el manejo presupuestal.

Una de las limitaciones mads importantes de este estudio es que la aplicacion del
instrumento de la CONEVAL no contempla las facultades y obligaciones de las OSC
para implementar un programa. De esta manerq, la valoracion final de la evaluacion
Nno tiene un alcance suficiente gue incluya las caracteristicas de estos programas no
gubernamentales. Por lo tanto, este estudio refleja la necesidad de elaborar instrumentos
especificos para evaluar programas disefiados y operados desde la sociedad civil
organizada.

De esta manerq, la evaluacion realizada presenta como drea de oportunidad la
evaluacion de programas implementados desde las OSC. En México, unicamente, se
tiene el instrumento usado en este trabajo para realizar evaluaciones de programas
gubernamentales; sin embargo, este no tiene un alcance suficiente para evaluar un
programa implementado desde |la sociedad civil.

Las recomendaciones elaboradas pretenden ser el inicio de un grupo de estrategias
para disenar nuevamente el PAS y de esta manera, brindar un servicio de calidad con
enfogue de reduccion de dahos para las personas usuarias de sustancias psicoactivas
fomentando su inclusion y bienestar social y con la posibilidad de evaluar dicho programa
usando la metodologia adecuada.
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Conclusiones

Losprogramasdereducciondedanos,comoelPAS, disefladosbajocriteriosmetodoldgicos
para su operacion constituyen herramientas muy utiles para el monitoreo del consumo
de drogas en la poblacion y para identificar las nuevas sustancias psicoactivas en los
mercados. Ante los desafios que estas dindmicas generan, los PAS pueden contribuir
con informacion precisa para informar a la poblaciéon sobre los posibles riesgos a los que
estdn expuestos sin saberlo, fortaleciendo asi la respuesta sanitaria y a su vez contribuir
con evidencia cientifica a los observatorios nacionales e internacionales de drogas.

Para ello, la coordinacion entre organismos gubernamentales y de la sociedad civil para
implementar y evaluar estos programas es fundamental, lo que permitird una mejor
operacion de los servicios con profesionales capacitados para atender adecuadamente
la demanda de los mismos.

Por lo tanto, este estudio expone una alternativa para la evaluacion de programas de
reduccion de dafos asociados al uso de sustancias psicoactivas en México, a fin de
desarrollar instrumentos validados que permitan evaluar programas de salud publica
y servicios a personas usuarias de sustancias psicoactivas implementados desde el
Estado o desde la sociedad civil organizada.

Especificamente, lasrecomendaciones al PAS de la ONG ReverdeSer Colectivo pretenden
ser el inicio de un grupo de estrategias para adecuar el programa y de esta maneraq,
brindar un servicio de calidad con enfoque de reduccion de dafnos para las personas
usuarias de sustancias psicoactivas fomentando su inclusion y bienestar social.
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Modernizacidon de las infraestructuras portuarias de la Provincia de Entre
Rios mediante la aplicacién de la tecnologia Blockchain.

Agustina Baigorrid'
Introduccion

Tanto en la agenda internacional que se venia desarrollando, como en el contexto de
pandemia por SARS COV2 que dafectd al mundo durante el aflo 2020, se comprueba
cada vez mas la necesidad de inyectar nuevas tecnologias a los mercados mundiales,
qgue sirvan para transparentar las supply chain (cadena de suministro) y certificar los
productos en relacion a su origen, calidad y logistica.

Por otra parte, la economia 4.0 estd siendo superada por instancias que promueven el
ingreso del 5.0 mediante la Nueva Ruta de la Seda (SDR) que estd delineando China.

Resulta necesario entonces, repensar el rol de Argentina en esta nueva realidad comercial
mundial, y el impacto que ello genera en los gobiernos locales y las economias regionales.

En el plano nacional, desde que asumio el actual presidente Alberto Ferndndez (diciembre
2019) se han delineado politicas publicas que tienden al fomento de la federalizacion,
mediante el delineamiento de programas, planes y proyectos con perspectiva
descentralizada.

Eneste sentido,y enrelacion alas politicas gue tiene que ver con el comercio internacional,
el Acuerdo Federal de Hidroviq, la reactivacion de los trenes de carga, el apoyo a las
pymes exportadoras de cada provincia y la inyeccion de capital para el desarrollo de
todas estas instancias, demuestra una voluntad comprometida con la conformacion
de una red propicia para el crecimiento sostenido de las economias regionales, vy la
internacionalizacion de los productos argentinos.

En esta lineq, la portuaria es una de las industrias mads innovadoras y un referente en
la implantacion de tecnologias asociadas a la digitalizacion de procesos y sistemas de
gestion para ganar en eficiencia y sostenibilidad.

En este contexto, resultan pertinentes las politicas publicas de fomento y crecimiento
de los puertos entrerrianos que estd llevando adelante la actual administracion del Sr.
Gobernador de la Provincia de Entre Rios, Gustavo Bordet que tienden al desarrollo de
un sistema portuario integrado con las cadenas productivas que existen en el territorio
provincial.

Este proyecto encuadra entonces con los nuevos desafios de los mercados globales, y
la necesidad de repensar las economias regionales mediante el fomento de las cadenas
productivas en origen, ampliando la concepcion de competitividad de los puertos hacia
una mirada que contemple la integracion econdmica, con el desarrollo sostenible.

' Licenciada en Relaciones Internacionales. Universidad Catdlica Argentina. Asesora técnica Gobierno de Entre Rios, y asesora externa en la Agencia
Argentina de Inversiones y Comercio Internacional (AAICI) de la Republica Argentina. maragubai@gmail.com



32 Qo [ @

Objetivo General:

Eldesarrollo tecnoldgico de los puertos de la Provincia de Entre Rios mediante la aplicacion
de Blockchain en toda la cadena productiva del arroz entrerriano.

Objetivos Especificos:
« Modernizacion de las infraestructuras portuarias
« Fomentar la generacion de mecanismos de trazabilidad del arroz entrerriano,
atendiendo las demandas actuales de los mercados internacionales.
« Visibilizar los impactos sociales y medioambientales que implicaria una
intervencion de estas caracteristicas, para generar mecanismos de inversion locales
en consonancia con el desarrollo sostenible
« Ponerenlaagenda de la Provincia de Entre Rios el uso de |la tecnologia Blockchain,
como herramienta abierta y democratizadora, aplicable a diversidad de dreas de la
administracion publica.

Alcances
Territorial

Este proyecto comprende tres dreas geogrdficas de la Provincia de Entre Rios que para

el caso del arroz, y su posterior traslado a puerto para exportacion, resultan esenciales:
1) Areas de produccién primaria: Principales departamentos productores de Entre
Rios: Villaguay, San Salvador y La Paz
2) Areas de procesamiento: Molinos Glencore- Chajari 200 tn/dia, Adecoagro-
San Salvador y el movimiento cooperativo Cooperativa Agricola “Gral. San Martin”
Ltda localizada en Los Charruas, la Cooperativa Agricola “Lucienville” Ltda ubicada
en Basavilbaso, la Cooperativa Arrocera de San Salvador Ltda en San Salvador, la
Cooperativa Arrocera de Villa Elisa y la Cooperativa Urdinarrain Ltda de Urdinarrain
Estas seis cooperativas tienen una capacidad de procesamiento conjunto de 800
toneladas/dia de “arroz cdscara”.
3) Puerto de Concepcion del Uruguay, por donde sale el mayor volumen de arroz que
produce y procesa Entre Rios.



plerno ‘ SEPLAN ACEVAL

33

Figura 1. Mapa de incidencia territorial del proyecto

Areas de procesamiento

Puerto de Concepcion del Uruguay

Fuente: Elaboracion propia en base a mapa desarrollado por la Bolsa de Cereales de Entre Rios .Disponible en http://www.bolsacer.org.ar/Fuentes/
siberd.php?1d=648

Tecnoldégico: Puertos inteligentes.

La innovacion tecnoldgica aplicada a los puertos cumple un rol estratégico que impacta
en el desarrollo de la economia y el comercio exterior de los estados nacionales y
subnacionales.

Por ello, la implantacion de sistemas especificos que impacten en la previsibilidad, la
seguridad y la modernizacion de las operaciones de comercio exterior en un marco de
sustentabilidad e interconexion, es el denominador comun sobre el que deben trabajar
los estados y sus organismos publicos, con el sector privado y la sociedad civil, con el
objetivo de optimizar los distintos procesos productivos que decantan en cargas para
exportacion en puertos mads eficientes.

Un puerto inteligente (Smart Port) es un concepto ligado a la Industria 4.02 o Cuarta
Revolucion Industrial, en el que el puerto utiliza las tecnologias emergentes, tales como
el Internet de las Cosas (Internet of Things), grandes datos (Big Data), blockchain o
tecnologias de registro distribuido (Distributed Ledger Technologies o blockchain),
técnicas de aprendizaje automadatico e inteligencia artificial (machine learning, artificial
intelligence) y otros métodos, para la mejora de la competitividad econdmica y la
eficiencia del puerto, la sostenibilidad social, ambiental y energética de las operaciones,
asi como la seguridad y la proteccion de las instalaciones. Banco Interamericano de
Desarrollo [BID], (2020).

2 Concepto ligado a la aparicion de una cuarta etapa de evolucion técnico-econémica de la humanidad. También definida como Cuarta Revolucion
Industrial.
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Mediante el desarrollo de un puerto inteligente se pueden transformar las cadenas de
valor de las economias regionales en un ecosistema abierto e interconectado, esta
transformacion requiere no solo del uso de tecnologias digitales, sino también de una
adecuada estrategia y de una transformacion de las personas.

Convertirse en “inteligente” implica volverse mds atractivo y competitivo, tanto para los
clientes y usuarios como para el entorno. La inteligencia artificial, el Internet de las Cosas,
el Big Data y otras tecnologias permitirian que los puertos se vuelvan mas inteligentes en
términos de flujo, gestion de clientes, facilitacion de la toma de decisiones y la mejora
en los procesos, que devienen en una operacion mas eficiente, limpia y respetuosa del
medio ambiente.

Un puerto inteligente, a su vez, también implica un enfoque colaborativo entre los actores,
la relacion con la ciudad y las comunidades locales donde se desarrolla, y es por ello
gue reqguiere de una estrategia digital y de innovacion, de una hoja de ruta, un plan de
inversiones, y una gestion del cambio.

Figura 2. Componentes de un puerto inteligente

Fuente: Manual de Puertos Inteligentes. Estrategia y Hoja de Ruta. BID 2020

Blockchain aplicado a puertos

En el contexto internacional actual regido por el crecimiento global del comercio y las
nuevas formas de consumo y produccion, la industria del transporte maritimo encuentra
en el concepto de integracion, un principio central, referido tanto a lo fisico, como a lo
econdmico, estratégico y organizacional.

La demanda creciente de alimentos a nivel mundial, ha hecho que los compradores
tiendan a solicitar cada vez mds, mecanismos que aseguren la trazabilidad de los
mismos con el objetivo de certificar, no sélo la manera en gque se producen, sino su
impacto ambiental y social en origen.
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Pese a ello en América Latina aun no se reflejan volumenes importante de inversion en
mejoras de los procesos productivos, y son muy pocos los gobiernos que apuestan a
este tipo de desarrollo estratégico. Segun el reporte de Naciones Unidas e-Government
Readiness (2020), que proporciona un andlisis preciso de como perfecciond cada
pais de Ameérica Latina y el Caribe sus planes de digitalizacion en comparativa con el
resto del mundo, sefala que las estrategias digitales no lograron institucionalizarse, Ni
cumplimentar con los objetivos minimos requeridos para hacerlo, ya sea conectando
con la mdxima instancia de toma de decisiones, estableciendo mecanismos de
coordinacion multiactorales o proporcionando apoyo para la implementacion a todo el
aparato publico.

La importancia de que los gobiernos incorporen en su agenda la modernizacion de los
puertos, radica en que las operaciones logisticas que alli se procesan contindan hoy diaq,
colmadas de cuellos de botella que obstaculizan la eficiencia, cuentan con sistemas
obsoletos gue actuan de manera aislada, procesos y equipos que Nno se comunican
completamente entre si, y un volumen importante de papeleo.

Ello deriva en problemas para las supply chain, generando ineficiencia y desperdicios,
negocios que carecen de informacion en tiempo real y de colaboraciones efectivas que
optimicen el rol de los involucrados en toda la operatoria.

La tecnologia Blockcahin permitiria que todos los actores involucrados en la cadena
productiva se conecten entre si mediante el almacenamiento e intercambio de datos,
generando trazabilidad de los bienes y servicios, con la incorporacion de certificaciones
de origen digital, la posibilidad de completar transacciones mediante instrumentos
financieros adaptados a esta tecnologia y la inclusion de monedas digitales; generar
contratos de compra venta inteligente -fundamentales en la resolucion de controversias-
y hacer al cliente parte del proceso productivo, generdndole y gestiondndole toda la
informacion necesariaq, lo cual deviene en una mayor fidelizacion comercial.

Ventajas del uso de esta tecnologia:
« Seguridad: Mediante la verificacion de autenticidad
« Privacidad: Sin comprometer la confiabilidad
« Transparencia: Mediante registros publicos
« Integridad: No permite la alteracion de datos
« Descentralizacion: No depende de una entidad central
« Confiabilidad: Proporciona Certeza y confianza

La tecnologia Blockchain tiene el potencial de cambiar la forma en que las partes operan
e interactuan a lo largo de la cadena de valor del transporte maritimo global, asi como
el de abrir puertas para nuevos jugadores.

Gubernamental: Gobierno de la Provincia de Entre Rios

Los puertos de Entre Rios son parte central de la estrategia de desarrollo gue el Gobernador
Gustavo Bordet se planted para su segundo mandato.



36

En su discurso de reasuncion frente ante la Asamblea Legislativa, Bordet (2019) expreso:
Venimos trabajando en un sistema portuario integrado. Hoy tenemos habilitados los
puertos de Concepcion del Uruguay, Diamante e Ibicuy, y de barcazas, en La Paz.
Hemos concretado exportaciones de madera y arroz, y tenemos el gran desafio de
poder exportar a través de contenedores desde nuestros puertos a los mds de 60
paises con los que comerciamos.

Los ejes sobre los gue el Gobierno de Entre Rios se propone trabajar durante su segundo
gobierno tienden a optimizar las diferentes cadenas de valor y ganar en competitividad.

En este sentido es necesario que el desarrollo de las infraestructuras portuarias sea
multidimensional, y a las obras de dragado y mantenimiento bdsicas se le debe anadir
una perspectiva tecnoldgica, social y medioambiental que posibilite la generacion de un
ecosistema que optimice la salida al mar, el asentamiento de nuevas inversiones en el
entorno portuario que tomen en cuentaq, el impacto ambiental y social en las ciudades
portuarias, el desarrollo de emprendimientos en formato de startups, la implantacion de
centros de distribucion y el acondicionamiento para cargas contenedorizadas.

Actualmente en la provinciq, las obras realizadas y el consecuente cargamento de
productos regionales que de un tiempo a esta parte se han ido materializando, derivo en
la reactivacion de la produccion forestal y el arroz, generando un movimiento de mano
de obraq, logistica y tributario gue va en pos del desarrollo provincial, y es sélo la punta de
lanza de la potencialidad que Entre Rios tiene en esta materia.

Perspectiva Productiva. Arroz entrerriano.

Entre Rios ha representado histéricamente el drea de mayor produccion a nivel nacional,
junto con la Provincia de Corrientes.

La localizacion de la produccion se relaciona con la disponibilidad de tierras aptas para
el cultivo, y de agua para riego. A su vez, la cadena agro-industrial, tiene una fuerte
integracion vertical que incluye: molinos, fraccionamiento y fdbricas de alimentos
balanceados.

Las exportaciones adguieren gran importancia para la cadena de valor, debido a que el
bajo nivel de consumo interno permite destinar importantes saldos para ventas externas,
en 2019 significaron USD 63.000.000, segun el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
[INDEC], (2019), con destino a mercados diversos: Irdn, Filipinas, Francia, Canadg, Israel,
Suddfrica Peru, Vietnam, Brasil y Republica Dominicana.
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Figura 3. Metodologia del Proyecto

Generacion de una linea de base con datos primarios v secundanios: N\
Estadisticas productivas, censos agropecuarios, entrevistas con actores dela
cadena productiva del arroz,_incidencias geograficas del provecto v
relevamiento del estado de situacion de conectividad tecnolégica
accesibilidad del puerto.

| Mapeo de actores
Mapeo terntorial
Matriz de la cadena de suministro del arroz
Construccion de una Teoria de Cambio

Desarrollo de ndicadores de resultado de las implicancias de Blockchain
al Puerto de CDU para la cadena productiva del arroz

Desarrollo de indicadores de impactos econdmicos, sociales v
medioambientales

Fuente: elaboracion propia

Figura 3: FODA del proyecto

Fuente: elaboracion propia
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Figura 4. Simulacion de la conformacion de la red del proyecto

Etapas

Fase 1. Construccion de una linea de base para el proyecto, y establecimiento de la
Teoria de Cambio

Fase 2: Consolidacion institucional del proyecto, mediante la instauracion de un marco
legal y regulatorio, adjudicacion de un presupuesto y delineamiento de los objetivos
estratégicos en concordancia con |os diversos actores

Fase 3: Consolidacion territorial y regional del proyecto: para conformar bases de accion

en cada localidad involucrada, y generar interaccion con el gobierno nacional y los
organismos internacionales

Propuestas estratégicas
1- Construccioén de la linea de base y Teoria de Cambio (TC)

Se considera clave definir en forma explicita las dreas de injerencia del proyecto,
detectando variables e indicadores en relacion a los objetivos.

Actividades

« Recoleccion de informacion y relevamientos preliminares para la construccion de
la linea de base.

« Establecimiento de la TC con variables e indicadores para productos, resultados
e impactos del proyecto.
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2- Gobernanza

La estructura de gobernanza es fundamental para el proyecto en vistas de determinar
como se toman las decisiones, otorgard formalidad a la misma y determinard
responsables para el cumplimento de los objetivos.

Actividades

« Diagndstico de las capacidades internas de los actores participantes.
« Designacion de los roles de cada sector.
« Conformacion de un organigrama

3- Institucionalidad

El proyecto deberia gestionar la pertinencia o no de crear una institucionalidad propia.
La misma le brindard mejores capacidades para coordinar esfuerzos entre los actores.

Actividades

« Debatir la pertinencia o no, de crear una institucionalidad propia ya sea en formato
de cluster, Organismo Descentralizado de Gobierno, Agencia, etc.
. Establecer marco normativo

4 -Financiamiento

Se sugiere que la busqueda de financiamiento por etapas, de acuerdo a las necesidades
de cada momento

Actividades

« Asignacion de una partida especifica de Gobierno Provincial

« Evaluar una redistribucion de los recursos existentes en el ecosistema en el que se
encuentra el proyecto

« Postulacion a fondos nacionales e internacionales

5 -Iniciativas y acciones especificas por variables

Las acciones especificas seran el motor del proyecto, a través de los cuales cumple sus
objetivos y genera los cambios necesarios, se sugieren cinco posibles dreas: Produccion,
Tecnologiaq, Territorio, Medioambiente y Poblacion.

Uno delos mayores desafios estdrelacionado con la definicion de la propuesta estratégica
numero 3 relacionada a la institucionalidad. En principio se podria sugerir la instauracion
de un cluster “un grupo geogrdficamente proximo de empresas e instituciones asociadas,
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interconectadas en un campo especifico, ligadas por actividades e intereses comunes y
complementarios” Porter (1998).

En el contexto actual, la referencia a una institucionalidad definida por cldster puede
gue resulte obsoleta en cuanto al tipo de asociatividad gque implicard un proyecto
de estas caracteristicas, donde prima la descentralizacion definida por la tecnologia
Blockchain, y donde ademds resulta necesario realizar coordinaciones legales que
se verdn dificultadas por la heterogeneidad normativa, y territorial. En este sentido se
plantea como alternativa la instauracion de un Digital Innovation Hub?3, que conformard
las bases del ecosistema donde se implantard el proyecto.

AdemdsresultanecesarioquelaProvinciadeEntreRiosgenereciertasadecuacionesprdcticas,
y legales para abordar esta iniciativa. En este aspecto resulta fundamental la generacion
de Sandboxes* que permitan a base pruebas, estimar las adecuaciones normativas que
requerird la implantacion de un proyecto de innovacion de estas caracteristicas.

Por otra parte, respecto a la evaluacion de politicas publicas, también resultard necesario
configurar no solo los mecanismos gque garanticen una buena evaluabilidad, sino
también el monitoreo y seguimiento de la evolucion y crecimiento del proyecto, mediante
mecanismos que gestionen las responsabilidades inherentes a cada sector. En este
sentido el uso de las nuevas tecnologias, puede facilitar: accesibilidad ainformacion fiable
y on time, identificacion de las incidencias actorales, posibilidad implantar herramientas
de monitoreo continuo, y la deteccidon de nuevas implicancias del proyecto ya sea en
territorio o nivel social

Conclusiones

La Provincia de Entre Rios se encuentra en un proceso de reconfiguracion de las
infraestructuras portuarias como base del desarrollo, si bien esta estrategia estd centrada
en la actualidad, en términos de eficiencia econdmica y competitividad comercial,
creemos que estdn dadas las condiciones de incorporar nuevas dindmicas y visiones
transversales a todo el mapa actoral que incide en esta politica.

A su vez en el dmbito internacional, la demanda de alimentos continda en crecimiento,
segun la Organizacion de las Naciones Unidas de la Alimentacion y la Agricultura (FAO,
2021), la utilizaciéon mundial de arroz aumentard en 1,6% en 2020/21 hasta alcanzar un nuevo
nivel mdaximo de 510,0 millones de toneladas, por lo que resulta de vital importancia generar
mecanismos de optimizacion a la cadena productiva del arroz existente en Entre Rios.

Por otra parte, la ubicacion de los puertos de nuestra provinciq, linderos a puertos de
referencia mundial con eficiencia de carga y cercania a los polos productivos de mayor
incidencia del pais, como son los del cordon industrial de Rosario Provincia de Santa Fe,
hace cada vez mds necesaria la inyeccion de mecanismos tecnoldgicos y capacidades

3 Los digital innovation hubs (DIH) son un pilar de la iniciativa Digitising European Industry. Son organizaciones con un elevado conocimiento en tecnolo-
gias digitales que ayudan a las empresas de sus regiones, especialmente a las pymes, a mejorar su competitividad mediante el uso de dichas tecnolo-
gias. . . . . .

4Un sistema de aislamiento de procesos o entorno aislado, a menudo usado como medida de prueba y de seguridad.
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diferenciadoras, gue permitan generar ventajas competitivas.

La tecnologia Blockchain posee en este aspecto beneficios en las dindmicas productivas,
la trazabilidad de los alimentos, la descentralizacion con el involucramiento de todos los
actores y la posibilidad de estar a la vanguardia.

A su vez, beneficios como la despapelizacion, la facilitacion en los mecanismos de
control y auditoria de las cargas, la trazabilidad de la cadena productiva, deviene en la
instauracion de mecanismos de control de impacto medioambiental, por ejemplo con
la huella de carbono, la incidencia del uso de napas de agua dulce en la produccion
primaria del arroz, el uso de los agroquimicos y |la produccion orgadanica.

En relacion al ecosistema portuario, la inyeccion de estas nuevas tecnologias a la
cadena logistica, optimizard por ejemplo, la incidencia del trdfico alrededor del puerto,
impactando favorablemente en las ciudades portuarias.

Un factor fundamental son los recursos humanos que son el motor del cambio, y a
guienes se deberd destinar una parte importante del desarrollo de este proyecto,
mediante capacitaciones y su incorporacion a los proceso de modernizacion, lo cual
impactard en la generacidon de mano de obra en toda la cadena productiva del arroz.

En este sentido un proyecto de estas caracteristicas conforma no sélo una necesidad
en términos de eficiencia y competitividad, sino también la inclusion de los nuevos
paradmetros que resultan necesarios para la generacion de mecanismaos gue aseguren
el desarrollo sostenible de la provincia, y las posibilidades de inversion que a partir de
este proyecto se generen.
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Modelo difuso para el cdlculo de costos - desempenos ocultos de las
instituciones y organizaciones

Florencio Garcia Martinez”
Introduccion

La palabra evaluacion es uno de los hitos mds importantes en la toma de decisiones de
las instituciones y organizaciones. Constituye una herramienta eficaz en el tratamiento
de una amplia variedad de problemas. Como tantas otras palabras, evoca una variedad
de respuestas y constituye motivo de productividad o de contrariedad. (Savall, Zardet y
Bonnet, 2008).

La ultima tecnologia nos ofrece una variaday sofisticada gama de técnicas, herramientas
y formas de evaluacion. Por un lado, los avances tecnoldgicos han hecho que las
actuales técnicas y herramientas de evaluacion sean robustas, potentes y manejables,
con amplia aplicacion y poco consumo de recursos tanto humanos como econdmicos.
Por otro lado, las herramientas y las nuevas ideas provienen de la insatisfaccion con lo
existente. (Petroski, 201).

La creacion de nuevos artefactos y nuevas tecnologias surge del fracaso de los existentes,
gue no hacen lo que se espera o desea de ellos. La frustracion y la decepcion con el
uso de una herramienta o el funcionamiento de un sistema plantean un reto: mejorarlo.
Mientras mas complejo es el problema, la solucion es mads dificil y por consiguiente mads
probable que algunos detalles y caracteristicas se pasen por alto. (Petroski, 201).

Con la big data y la entrada de la quinta revolucion industrial, el entorno de los decisores
se modifica aceleradamente. De esa forma el futuro inmediato es un mundo de
incertidumbre e incognitas, en el cual, todos los fendmenos y sucesos forman parte de
algun tipo de sistema o subsistema; prdacticamente toda actividad queda sometida a
algun tipo de influencia causa - efecto. (Lafuente y Aluja. 1986).

Las técnicas desarrolladas en el contexto de logica difusa, que surgen a partir de la
introduccion de la teoria de los conjuntos borrosos, permiten afrontar problemas no
lineales del mundo contempordneo. Son efectivas en el tratamiento de informacion
imprecisay fendmenos no lineales relativos a problemas sociales, econdmicos, culturales
y tecnoldgicos a los que en la modernidad se enfrentan las instituciones y organizaciones.
(Zadeh, 1965).

El objetivo de este articulo es doble. Primero, exponer las caracteristicas, implementacion
y aplicacion del modelo socioeconédmico, asi como sus aportes en el tratamiento de
diversos problemas. Segundo, comprobar como el uso de la metodologia de la légica
difusa, considerada efectivaen el tratamiento de laincertidumbrey la vaguedad, permiten
evaluar y calcular los costos desempenos ocultos de las empresas y organizaciones.

" Doctorante en Ciencias Administrativas. Profesor Asociado en el Departamento de Economia. Universidad Autonoma Metropolitana - Unidad Iztapala-
pa. florenciogar@xanum.uam.mx.
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Finalmente, se revisan los resultados del diagnadstico realizado a una empresa “Residuos
del Bajio” y muestran que la metodologia de la légica difusa, cuando se utiliza como
un coadyuvante a las intervenciones socioecondmicas, incrementa su efectividad. Sus
aplicaciones fundamentales estdn dadas en el diagndstico de los disfuncionamientos,
los costos desempenos ocultos relacionados, y los indicadores para ser calculados.

El método de gestidn socioeconédmica

La gestion socioecondmica, creada y desarrollada por Henri Savall y el equipo del
ISEOR?, es un modo de gestion innovadora que integra estrechamente la dimension
humana de la empresa y su desempeflo econdmico. Busca una mayor compatibilidad
entre objetivos econdmicos Yy sociales, entre factores sociales y econdmicos, y entre
estructuras y comportamientos (principio socioecondmico). (Savall et al, 2008).

La gestion socioecondmica se inicio con la reevaluacion de contribuciones opuestas. Por
un lado, la escuela cldsica de las organizaciones de Taylor con la organizacion cientifica,
y Fayol con la teoria administrativa y, por otro, con la escuela de relaciones humanas de
Elton Mayo que intenta explicar el comportamiento humano. (Savall et al, 2008).

Estasteorias fueron examinadas reiteradas vecesy cuestionadas a causa de su dualismo,
de suinadaptacion tedricay pragmaticay del cardcter extremado de su posicionamiento
reciproco. Cada una concedia excesiva importancia a la racionalizacion econdmica y
tecnoldgica o acentuaba demasiado la importancia de las necesidades y motivaciones
de los asalariados y los factores psicosocioldgicos evasivos. (Savall et al, 2008).

Todo ello en un entorno donde, por un lado, segun la tradicion de Parsons (1976), las
instituciones y organizaciones como seres Vivos readles y auténomos se esfuerzan
en producir orden, y por otro, los actores sociales y los sistemas, las estructuras y
comportamientos, interactuan para producir nuevas formas de ajuste, combinar los
sistemas de acciones conflictivos y elaborar normas. (Crozier y Friedberg, 1990).

La gestidon socioecondmica propone herramientas y métodos innovadores para unad
gestion viva. Integra métodos de gestion global sustentable que se apoyan en el
desarrollo humano de la empresa como factor de eficacia a corto, medio y largo plazo.
Se apoya en el cdlculo de costos y desempefos visibles y ocultos vinculados a variables
de desempenfo social gue pueden mejorar o deteriorar las relaciones laborales. (Savall
et al, 2008).

La mejora en el desempeno global puede ser compatible con el desempefo social a
condicidon de gue el cambio de organizacion se mida en términos econdmicos (principio
de la medida), ya gue subestimar la tension socioecondmica provoca inexorablemente
una baja del desempefo (principio de costos desempenos ocultos). (Savall et al, 2008).

La gestion de los recursos humanos orientada hacia fines econdmicos surgié basandose

2 El Instituto de Socioeconomia de las Empresas y Organizaciones es un centro de investigacion cuya vocacion es crear la teoria socioeconémica de las
organizaciones y un método operativo de gestion socioeconémica con fines transformativos para acompafar la metamorfosis de las empresas.
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en un conjunto de principios universales y variables contextuales (principio de la
“‘contingencia genérica”). En efecto, el enfoque econdmico de la reestructuracion del
trabajo exigid la elaboracion de un dispositivo de medida y a la vez la conduccion de
intervenciones en diversos admbitos y diferentes tipos de organizaciones (principio de
investigacion experimental). (Savall et al, 2008).

La evaluacion econdmica del desempefo social tiene por vocacion impulsar la
iInnovacion organizativa, la eficacia y eficiencia a largo plazo a través de un marco
tedrico que aborde las complejas interacciones entre variables humanas, tecnoldégicas
y econdmicas. Su esquema general responde a un criterio de enfoque orientado tanto
hacia la investigacion como hacia la accion (investigacion — intervencion). (Savall et al,
2008).

El enfoque socioecondmico al ser un método de andlisis transdisciplinario establece:
“una sintesis entre la estrategia, la teoria de las organizaciones, la sociologia y la
psicologia laboral, asi como la teoria de las ciencias econdmicas y contables. Sugiere
una nueva interpretacion del actual enfogue técnico econdmico, asi como las
relaciones humanas en el marco de la organizaciéon y de las condiciones de trabagjo.
Propone una evaluacion econdmica de las condiciones de trabajo que apligue el
cdlculo de costos en la problemdtica de los recursos humanos con el fin de reducir los
disfuncionamientos y crear potencial estratégico.” (Savall et al, 2008, p. 134).

Los costos de disfuncionamiento obedecen a conflictos ocultos y resultados del poder
no oficial de los actores que interactuan ante las estructuras (Crozier y Friedberg, 1990),
vinculados a la falta de desempefio social de las empresas y de las organizaciones,
definidos en seis esferas sensibles: condiciones de trabajo, organizacion del trabajo,
comunicacion — coordinacion — concertacion, gestion del tiempo, formacion integrada e
implementacion de la estrategia. (Savall et al, 2008).

Para identificar y evaluar los costos desemperfios ocultos de los disfuncionamientos,
definidos como los costos y desempefos no registrados en los estados financieros
de la empresa u organizacion, son analizados y clasificados en 5 rubros: ausentismo,
accidentes de trabajo, rotacion de personal, no calidad, falta de productividad directa.
Se dividen, a la vez, en 5 categorias: sobresalarios, sobretiempos, sobreconsumos, No
produccion, no creacion de potencial y riesgos. (Savall et al, 2008).

El método socioecondmico se fundamenta en los siguientes principios:

« Utilizacion de balances econdmicos de proyecto que reflejen la compatibilidad
entre mejoramiento de las condiciones en el lugar de trabajo y desempefio econdmico.
« Participacion de todas las categorias de actores (operarios, mandos medios
y superiores) de la empresa en el establecimiento de un inventario de costos de
disfuncionamientos.

« Aplicacion de un método de consultoria HORIVERT que comprende dos acciones
simultdneas y complementarias: una accion horizontal (“ HORI"), centrada en el nivel
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jerdrqguico superior de la empresa, y una accion vertical (“VERT"), centrada en los
departamentos y servicios. (Savall et al, 2008).

El proceso de investigacion — intervencion comprende el desarrollo de cuatro fases:
i) Diagndstico. Realizacion del inventario de los disfuncionamientos existentes en |la
empresa y en la evaluacion de su repercusion financiera.
i) Proyecto.Instrumentodeapoyoorientadoalaobtencidondeunmejorfuncionamiento
a través de una gestion del trabajo en equipo.
i) Implementacion del proyecto. Planificacion y puesta en prdctica de diferentes
acciones tanto cotidianas como estratégicas, para mejorar el futuro rendimiento.
Iv) Evaluacion de los resultados. Comparacion entre el inventario de los costos de
disfuncionamientos identificados durante la fase de diagndstico y los costos realmente
evaluados en el transcurso del ano. (Savall et al, 2008).

Cada una de estas etapas estd direccionada por una estrategia socioecondmica
gue permiten determinar la debilidad estratégica de la empresa al identificar sus
disfuncionamientos derivados de la dialéctica que se da entre sus estructuras y
comportamientos y a su vez cuantificar los costos desempefos ocultos gue merman o
potencian las utilidades. (Savall et al, 2008).

El método socioecondmico dispone de herramientas de gestion que permiten cuantificar
los costos y desempefos ocultos, medir el desempefo social y econdmico, tanto a corto
plazo como a largo plazo, y ayudar a la direccion y mandos intermedios a pasar de
un estilo de direccidon centralizada a otro mds participativo y concertado. (Savall et al,
2008). Son las siguientes:

« El Plan de Acciones Estratégicas Internas y Externas (PAEINTEX)

« El Plan de Acciones Prioritarias (PAP)

« La Matriz de Competencias y los Manuales de Formacion Integrada

« La Gestion del Tiempo

« El Tablero de Pilotaje Estratégico

« El Contrato de Actividad Periodicamente Negociable (CAPN). (Savall et al, 2008).

Dos conceptos primordiales del método socioecondmico:
« Impulsar la voluntad del cambio para vencer su resistencia. El método incluye
normas relacionadas con el ritmo del cambio deseado apoydndose en las siguientes
técnicas:
o El “efecto-espejo” y la “opinion de experto”, utilizados en el diagndstico, en la
primera fase de la consultoria para que el personal tenga una mejor comprension de
la necesidad e interés del cambio.
O La aplicacion de un método de evaluacion como factor de estimulo al proceso de
cambio. (Savall et al, 2008).
« Sincronizar los tres ejes de |la consultoria para acelerar el ritmmo del cambio en la
empresa u organizacion. Las tres dimensiones son las siguientes:
o La dimension del proceso de mejoramiento. Integra los disfuncionamientos
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percibidos por los participantes a fin de preparar proyectos de mejoramiento
autofinanciados principalmente por las conversiones en valor afadido.

o0 La dimension de las herramientas de gestion. Aborda el papel desempefado por
los dirigentes y mandos intermedios para reorientarlo hacia acciones de desarrollo.
o La dimension politica y estratégica. Integra las decisiones de mejoramiento de
las estructuras y la definicion de reglas del juego de comportamiento, con el fin
de desarrollar estrategias socioeconomicas proactivas diferentes de las estrategias
tradicionales. (Savall et al, 2008).

En los afos setentaq, se introduce el concepto de |6gica difusa a traveés del trabajo de Lofti
Zadeh. Combinan los conceptos de la I6gica y de los conjuntos de Lukasiewicz mediante
la definicion de grados de pertenencia y el principio de incompatibilidad. Constituye una
generalizacion de la légica cldsica y, a diferencia de éstaq, tiene fronteras imprecisas.
(Zadeh, 1965).

El principio de incompatibilidad formula que “conforme la complejidad de un sistema
aumenta, nuestra capacidad para ser precisos y construir instrucciones sobre su
comportamiento disminuye hasta el umbral mads alld del cual la precision y el significado
son caracteristicas excluyentes” (Zadeh, 1965).

De acuerdo con Zadeh (1965), un conjunto difuso es una clase de objetos con un continuum
gue muestra su grado de membresia de ese conjunto. En efecto, cada miembro del
conjunto estd caracterizado por una funcion de membresia, la cual va desde cero hasta
a uno.

Cuandosecuentaconinformacionimprecisa, usarinstrumentos estadisticostradicionales
para obtener resultados significativos, es insuficiente. De esta manera, la combinacion
entre un sistema difuso y la experiencia de los encargados de las tomas de decisiones
es una excelente manera de obtener buenos resultados (Kosko, 1995).

La Iégica difusa, al ser una forma de I6gica multivaluada, maneja el razonamiento
aproximado Yy la transicidn de pertenencia de un conjunto a otro. Por esta razon, las
variables linguisticas se utilizan en la definicidn de los conjuntos. Los valores asignados
correspondientes a un cierto grado de pertenencia siguen un continuum, de manera que
la especificidad en la asignacion de valores depende de los objetivos que tienen en la
seleccion. (Zadeh, 1975).

Las funciones que definen la unidn y la interseccion de conjuntos difusos pueden
generalizarse, a condicion de que cumplan ciertas restricciones. Los conjuntos vy
operadores difusos son sujetos y verbos de la loégica difusa. Al formular las reglas se
usan enunciados condicionales de tipo “Si.. entonces”. Cada regla define una superficie
de implicacion y con ella se obtiene un valor concreto. (Zadeh, 1975).

El dltimo paso en un sistema de inferencia difuso es la ‘desfuzzificacion’. Es un método por
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el cual se obtiene un valor de salida del conjunto difuso de salida, gue es la agregacion
de todas las reglas. Los métodos mads utilizados son: maximo, centroide y altura. (Zadeh,
1975).

El Proceso Jerdrqguico Analitico (AHP por su sigla en inglés de Analytic Hierarchy Process),
herramienta basada en matematicas y psicologia, fue desarrollada por Thomas L. Saaty
en los afos setenta. Es una técnica estructurada para tratar con decisiones complejas.
En vez de prescribir la decision correctq, el AHP ayuda a los tomadores de decisiones
a encontrar la solucidon que mejor se ajusta a sus necesidades y a su comprension del
problema. (Saaty, 1980).

El AHP provee un marco de referencia racional y comprensivo para estructurar un
problema de decision, para representar y cuantificar sus elementos, relacionar esos
elementos a los objetivos generales, y evaluar alternativas de solucion. El AHP es usado
en una amplia variedad de campos en situaciones de toma de decision. (Saaty, 1980).

Los elementos de la jerarquia pueden relacionarse a cualquier aspecto del problema de
decision. Cuando la jerarquia se ha construido, los decisores sistemdticamente evaluan
sus elementos para compararlos unos con otros. En las comparaciones se pueden usar
datos concretos sobre los elementos, o juicios sobre la importancia y el significado
relativo de los elementos. Es esencial para el AHP que los juicios humanos puedan ser
usados para realizar las evaluaciones. (Saaty, 1980).

El AHP convierte estas evaluaciones a valores numeéricos o prioridades, derivada de cada
elemento de una jerarguia, permitiendo que elementos diversos e inconmensurables
sean comparados unos con otros de forma racional y consistente. En el paso final del
proceso, las prioridades numeéricas son calculadas para cada una de las alternativas de
decision. (Saaty, 1980).

Desarrollado por Olaf Helmer, Norman Dalkey y Nicholas Rescher a finales de los
cuarenta. El Método Delphi es una técnica de comunicacion estructurada, sistemadtica e
interactiva de prediccion que combina el andlisis independiente con la retroalimentacion
iterativa de los expertos, hasta que se alcanza un cierto grado de consenso. Es una
técnica prospectiva utilizada para obtener informacion esencialmente cuantitativa, pero
relativamente precisq, acerca del futuro. (Custer, Scarcella, & Stewart, 1999).

Su funcionamiento se basa en la elaboracion de un cuestionario que contesta cada
experto. Una vez analizados los resultados globales, se vuelve a realizar otro cuestionario
gue deben contestar los mismos expertos, tras darles a conocer los resultados anteriores.
El proceso se repite, por lo menos tres veces, hasta que se logra un cierto nivel de
consenso. (Custer et al, 1999).
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Por ultimo, el responsable del estudio elabora las conclusiones a partir de la explotacion
estadistica de los datos obtenidos. La técnica Delphi se basa en conceptos firmes para
sacar conclusiones con argumentos soportados. (Custer et al, 1999).

De acuerdo con Kaufmann y Gil Aluja (1986), aun asumiendo la existencia del maximo
control, existe la posibilidad de olvidar voluntaria o involuntariamente ciertas relaciones
de causalidad que resultan dificiles de detectar. Por ello, es necesario apoyarse en
herramientas con base técnica sobre la cual trabajar y contrastar las informaciones
obtenidas y detectar todas las relaciones de causalidad directa e indirecta.

La teoria de efectos olvidados, desarrollado a partir del planteamiento de la I6gica difusa
y de la teoria de los subconjuntos borrosos, considera todo el espectro de las decisiones
tomadas en funcidn a la percepcion del comportamiento futuro y las pondera para tratar
de no olvidar la importancia qgue puede tener alguna variable en un contexto particular.
(Kaufmann y Gil Aluja, 1988).

Los efectos olvidados son aquellos que han sido pasados por alto durante el andlisis
de los expertos respecto a un tema particular en la relacion de causa - efecto entre
variables. La incidencia se formula mediante la matriz de efectos olvidados en donde
se incluye el mayor numero de incidencias consideradas como elementos borrosos con
una valoracion de [0, 1] dentro de una escala semantica. (Kaufmann y Gil Aluja, 1986).

La incidencia es un concepto subjetivo, dificil de medir, pero su andlisis permite mejorar
la accidn razonada y la toma de decisiones. Se parte de la existencia de dos conjuntos
de elementos. El conjunto de pares ordenados valuados define la “matriz de incidencias
directas”, la cual muestra las relaciones de causa — efecto que se producen con diferente
graduacion entre los elementos de los conjuntos. (Kaufmann et al, 1986).

El operador matemdtico que permite establecer la matriz de incidencias directas es
la composicion Max-min. La nueva relacion de incidencia P entre los elementos de los
conjuntos Ay B es definida por: P = M x M. (Kaufmann et al, 1988).

La cronologia del diagndéstico consistid en: a) realizar las entrevistas cualitativas y
cuantitativas, b) leer las notas de las entrevistas, c) clasificar las frases testimonios por
temas y subtemas de disfuncionamientos, d) contar la frecuencia de aparicion de las
ideas claves y d) para la determinacion de los costos desemperfos ocultos, se distinguid
el efecto econdmico y su expresion en costo unitario para calcular el impacto total
mediante la metodologia difusa. (Savall et al, 2008).
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Proceso metodoldgico

‘ Acercamiento al drea del provecto ‘
¥

‘ Estudio dela teoria v técnicas ‘

¥
Formulacion de la guia de
Asegurarse de entrevista
que su personal es ¥
capaz de ._‘ Entrevista con el representante ‘
brindarnos la s
m,fg;?;i:n Elaboracién: protocolo, perfil dela
empresa, v cultura organizacional

¥
‘ Trabajo de campo (Metodologia) ‘

| Calendarizacién ‘
¥

‘ Realizacion de entrevista ‘
v

Analisis de entrevistas con base en
los seis dominios de accion

Construccion de frases testimonio
e ideas fuerza Contenido:
1 Punto de vista del experto

Canasta de soluciones
‘ Matrices de convergencia
¥ v divergencia.
‘ Formalizar documento |—>

‘ Efecto- espejo

Fuente: elaboracion propia con base en (Savall et al, 2008)

Cadlculos de costos desempenos ocultos

En este apartado se describen los resultados derivados del diagndstico socioecondmico,
realizado a la empresa “Residuos del Bajio”, que incluye la identificacion de los
disfuncionamientos, la cuantificacion de los costos desempenos ocultos y la opinidn de
los expertos sobre el indicador rotacion de personal. Se aplican las técnicas revisadas
para definir las variables y la matriz de causa - efecto de conformidad con la siguiente
Idea Fuerza y Frases Testimonios.

Idea fuerza: La rotacion de personal genera sobrecargas de trabajo y pagos de horas
extras dobles y triples.

Frases testimonios:

“La rotacion de personal es del 26%, el estdndar es del 10% permisible segun estudios
realizados, esta rotacion genera sobrecargas de trabajo en las dreas y a nivel operativo
llega a ser hasta el 100%."” “El principal problema de la rotacion es el esfuerzo fisico que la
gente realiza durante 8 o 9 horas de trabajo, y al dia siguiente simplemente se ausente
O ya no viene."

“El apoyo al trabajo de dreas o sucursales con alta rotacidon contribuye a la generacion
de pagos de horas extras dobles y triples, y pérdida de tiempo. El exceso de trabajo para
un solo director o gerente, hasta 600 proyectos al mismo tiempo.”
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“El alto porcentaje del ausentismo y la rotacion de personal implican gastos de tiempo
en la rectificacion de errores de trabajo por la falta de experiencia o conocimientos de
los que cubren las horas extras.”

Figura 1. Relaciones causa-efecto de variables
* No creacidn de potencial

* Subproductividad,
* Riesgo
Calidad del B R e
Producto
X * Sobre salario
Rentabilidad * Sobretiempo
Financiera * Sobreconsumo

Fuente: elaboracién propia con base en (Tolman, 1932) \/

Las variables consideradas, son ausentismo, calidad del producto y rentabilidad
financiera. Luego, son evaluadas y medidas y, una vez verificado, reciben una asignacion
de valor usando intervalos de valores entre 0 y 1, mediante una escala numeérica de AHP
combinada con la de Teoria de los efectos olvidados.

Tabla 1. Escala de medicién

Valor Grado de pertenencia
0.0 Nulo
0.1 Practicaments nulo
0.2 Casi nulo
0.3 Bastante cercano a nulo
0.4 Mas cerca de nulo que de pleno
0.5 Media
0.6 Mas cerca de pleno que de aulo
0.7 Bastante cercano a pleno
0.8 Casi plenc
0.9 Practicamente pleno
1.0 Pleno

Fuente: con base en (Saaty, 1980) v (Eanfinany et al, 1988)

La matriz de asignacion de valores de pertenencias, construido a partir de la opinidon
del grupo de expertos (gerentes, directores, empleados, supervisores, operativos) y de
conformidad con la escala de medicion de la tabla 1, es la siguiente:

Tabla 2. Matriz de pertenencias directas

M 1 (Rotacién) 2 (Cliente) 3 (Calidad) | 4 (Rentabilidad
I (Rotacion) 1.0 0.1 0.4 02
2 (Ausentismo) 0.8 1.0 0.7 0.1
3 (Calidad) 0.9 0.3 1.0 02
1 (Rentabilidad 0.7 0.9 0.3 1.0

Fuente: elaboracion propia con base en (Saaty, 1930) v (Kaufinann =t al, 1928)
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A partir de la matriz de pertenencias directas se obtiene la composicion Max-min de la
matriz M con M (Matriz M2), gue es la matriz de efectos acumulados de primera (efectos
directos) y segunda generacion (efectos indirectos), se obtiene la matriz siguiente de
efectos olvidados:

Tabla 3. Matriz de Pertenencias indirectas

M 1 (Rotacién) 2 (Cliente) 3 (Calidad) | 4 (Rentabilidad
1 (Rotacion) 1.0 0.3 0.4 0.2
2 (Ausentismo) 0.8 1.0 0.7 02
3 (Calidad) 0.9 0.3 1.0 02
1 (Rentabilidad 0.8 0.9 0.7 1.0

Fuente: elaboracion propia con base en (Saaty, 19300 v (Kaufinann et al, 1988)

De las matrices de pertenencias directas e indirectas, que son las matrices de efectos
acumulados de primera (efectos directos) y segunda generacion (efectos indirectos), se
obtiene la composicion de la matriz M con M (Matriz M-M), donde se registran los valores
con las mayores pertenencias indirectas.

Tabla 4. Matriz de con mayvores pertenencias indirectas

M 1 (Rotacién) 2 (Cliente) 3 (Calidad) | 4 (Rentabilidad
1 (Rotacion) 0.0 0.2 0.0 0.0
2 (Ausentismo) 0.0 0.0 0.0 0.1
3 (Calidad) 0.0 0.0 0.0 0.0
1 (Rentabilidad 0.1 0.0 0.4 0.0

Fuente: elaboracion propia con base en (Saaty, 19300 v (Kaufinann et al, 1938)

Através del andlisis de las matrices de efectos directos y de efectos olvidados, se calculan
los ponderadores de los efectos directos e indirectos de las variables considerados para
los cdlculos de los costos — desempenos ocultos del indicador Rotacion de Personal:

Tabla 5. Ponderadores para el cilculo de los costos ocultos

Componentes Grado de pertenencia directa Grado de pertenencia indirecta
| Sobresalario 07 02
Sobretiempo 0.4 0.3
Sobreconsumo 01 03
[ Subproductividad 03 0.0
No creacion de potencial 0.2 0.4
Biezgo 0.3 0.6

Fuente: elaboracion propia con base en (Savall et al, 2008) v (Zadeh. 1963)

De conformidad con el diagnostico y andlisis realizados, en la empresa “Residuos de
Bajio”, para la cuantificacion aproximada, el enfoque abordado consta, principalmente,
de la identificacion de incidencias, regulaciones o causas de los costos desempefRos
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Tabla 6. Costos desempeiios ocultos (Indicador Rotacion de Personal) (Pesus]

Disfuncionamientos | Condiciones de | Organizacion del | Formacion | Implementacion Total

Costos trabajo trabajo integral estratépica

. 0.00 185,039.30 0.00 0.00 185=D39_?
Sobretiempo 40,687.08 0.00 6100197 0.00 lﬂlﬁﬁg_g
Sobreconsumo 10,167.00 0.00 15,250.49 000 2541748
vidad 0.00 79.302.60 45,751.48 43.751.48 lT"D:S!}S_f
No creacion de potencial 0.00 0.00 | 30,500.99 0.00) 305 00.9;
Biesgo 50,834.08 0.00 0.00 0.00 | 5083498
Total 101,669.95 264.341.87 152.504.93 43.751.48 554:158'3

Fuente: elaborzcién propia con base en (Savall ot al. 2008) v datos de 12 empress

De conformidad con la Idea Fuerza y Frases Testimonios, los disfuncionamientos
que presenta la empresa “Residuos del Bajio”, representan en términos cuantitativos:
organizacion del trabajo $264,342 que representa el 47 % del total de los costos,
ocasionados por la falta de experiencias, conocimientos y capacitacion de los que
cubren las horas extras; formacion integral $152,505; condiciones de trabajo $101,670
y operacion de la estrategia $45,751 que representa el 8% ocasionado por exceso de
trabajo en todos los niveles jerdrquicos.

Como consecuencia financiera de los disfuncionamientos se obtuvieron que los
sobresalarios ascienden a $185,039; sobretiempos $101,670; sobreconsumos $25,417; no
creacion de potencial $30,501; subproductividad $170,805; riesgo $50,835. Los costos
ocultos mds representativos estdn en sobresalarios (33%), por problemas de organizacion
del trabajo, y, en subproductividad (30%) que representa tiempos consumidos en
organizacion del trabajo, formada integral e implementacion estratégica, actividades
que disminuyen las utilidades en el corto plazo.

Como lo menciona Savall (2008), estos principios del enfoque socioecondmico se
pueden aplicar a escala de un pais determinado, ayudando en ciertos casos a renovar
las politicas econdmicas tradicionales. Un pais puede ser considerado como una forma
de organizacion compuesta de numerosos actores e instituciones, donde existen costos
y desempefos ocultos.

Administrar los disfuncionamientos, segun el autor, es administrar la incertidumbre; de
ahi, el requerimiento de las capacidades y habilidades socioecondmicas de funcionarios
publicos, los que toman las decisionesy los hombres politicos, y lanecesidad de establecer
un sistema preciso de evaluacion de costos y desempenos ocultos. (Savall, 2008).
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Conclusiones

En este trabajo se realizdé un andlisis de los resultados obtenidos de campo, a partir
del modelo socioecondmico de las empresas y organizaciones junto con algunas
herramientas de toma de decisiones, en especial los conjuntos difusos. Los andlisis
alcanzados muestran la efectividad de las herramientas utilizadas en el cdlculo de los
costos desemperfos ocultos.

El andlisis se centré en el indicador rotacion de personal, con la cual se verificd que,
a partir de la evidencia empirica, este indicador guarda una estrecha relacion con
los indicadores restantes y se relaciona con el fendmeno del comportamiento de los
trabajadores a la estructura econdmica, enfatizando asi que la causa principal de los
disfuncionamientos es la relacidon socioecondmica.

Los argumentos difusos muestran y dan cuenta de una funcionalidad adecuada, factible,
rigurosa, formalmente correcta, pertinente y util, incluso para identificar las carencias
y los campos de desarrollo de los modelos de evaluacion tradicionales. La menor
distancia entre la situacion ideal y los datos estimados de los resultados define la toma
de decisiones en el escenario de las instituciones y organizaciones.
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Planeacidén estratégica para el desarrollo sostenible de programas y
proyectos en infraestructura educativa

Ashanty Cetina PéreZ
Abraham Peniche Pech?
Michel Maldonado Tzab?3

Antecedentes

Enelcontexto nacionallaimportanciade ircumpliendo con las diversas metas planteadas
desde 2015 para cumplir con la Agenda 2030, gue no es MAs ni Menos que objetivos
que contribuyen a que los Objetivos del Milenio puedan llevarse a cabo, a cambio de un
entorno nacional mas justo, solidario y pacifico.

Los gobiernos mundiales han puesto en marcha que la educacion no solo sea un
derecho gue te pertenece como ciudadano, sino también en la forma en la que se da la
educacion: el servicio, la infraestructura, los contenidos educativos, etc.

Por lo anterior, las Naciones Unidas a través de los 193 paises miembros, sociedad civil
y diversas industrias u organismos interesados en poner en marcha intereses comunes
para poder cumplir en un plazo de 10 afos (2030) metas que mejoren la calidad de vida.

Tras ese interés el gobierno en México también ponen sus expectativas en torno a dicho
objetivos, podemos resaltar el numero 4 de los ODS “Garantizar una educacion inclusiva,
equitativa y de calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida
para todos” en donde tratar de lograr: “De aqgui a 2030, asegurar que todos los alumnos
adqguieran los conocimientos tedricos y practicos necesarios para promover el desarrollo
sostenible, entre otras cosas mediante la educacion para el desarrollo sostenible y los
estilos de vida sostenibles, los derechos humanos, la igualdad de género, la promocion de
una cultura de paz y no violencia, la ciudadania mundial y la valoracion de la diversidad
cultural y la contribucion de la cultura al desarrollo sostenible”.

Esto mediante la construccion o adecuacion de espacios que sean dignos para los nifos
y las personas con discapacidad.

En Yucatdn se habian hecho varias estrategias a lo largo de las administraciones, en 2019
cuando sale publicado el Plan Estatal de Desarrollo (2018-2024), y se decide alinear con
los ODS en donde se tiene como reto poner politicas publicas como “Educacion Integral
de Calidad” que tiene como objetivo “Disminuir el Rezago Educativo de la poblacion
del estado” que vaya acorde con el Objetivo 4. En este caso, la estrategia estatal es
“Fortalecer la infraestructura educativa bdsica y media superior, priorizando a las
comunidades con mayor rezago educativo”. Varias de las acciones para poder cumplir
con dicha estrategia van relacionadas en ampliar la cobertura de los centros educativos,

' Licenciada en Economia por la Universidad Auténoma de Yucatdan (Uady), Subjefe de Programacion de Obra de la Secretaria de Educacion, ashanty.
cetina@yucatan.gob.mx

2 Ingeniero Industrial por el Tecnoldgico de Mérida (ITM), estudiante de la Maestria en Desarrollo Regional por el mismo instituto, servicios.uva.apeniche@
gmail.com

3 Ingeniero en Gestion de Proyectos por la Universidad Tecnoldgica Metropolitana (UTM), estudiante de la Maestria en Desarrollo Regional por el Instituto
Tecnolégico de Mérida, maldonadomichell87@gmail.com
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mejorar la infraestructura existente e impulsar acciones para brindar mejores servicios
educativos.

En resumen, el rezago educativo para nuestro estado va estrechamente relacionado
con la capacidad gque existe en la infraestructura gue usamos como centros educativos.
Aunque gran parte del trabajo que ha realizado la administracion publica es estar
atentos a la creacion de nuevas escuelas o construir aulas para cubrir la demanda de
los estudiantes que desean ingresar al sistema educativo publico. En muchas ocasiones
se ha fallado en saber donde, como o cudndo hacer esas acciones.

Se han puesto a pensar cOMmo se cred una nueva escuela, qué es lo gue se necesita
ademds de maestros y alumnos para que una escuela pueda nacer en una localidad
O Mmunicipio. Pues en el caso de Yucatdn, para gue estas acciones se den se tenia una
mecdanica unilateral, en donde el poder de decision partia de un solo lugar y se originaba
del mismo lugar. La Secretaria de Educacion.

Quizds en los inicios de la educacion y hasta mediados de los noventa se podria decir
gue ir creciendo la infraestructura poniéndola en lugares que parecian gue nunca iban
a ser habitados, seria una decision arriesgada. A principios de los 2000 y hasta la fecha
se ha tratado de tener un proceso administrativo establecido, parecia que no habia
como documentar los pasos que se siguen para que un espacio educativo o nueva
escuela sea creada. Una de las circunstancias que envolvia no tener certeza en cuanto
a la inversion de la infraestructura, es que las decisiones estaban centralizadas por la
federacion, las normas para crear una escuela eran generales, no habia particularidades
para los estados. Esto dificultaba también poder crear nuevos espacios.

Conforme el tiempo fue transcurriendo y también las diferentes reformas a la ley y a
la educacion, tomando modelos en contextos globales se fue experimentando mayor
claridad y mds certeza de codmo invertir en obras educativas. Se pudo normar la
arquitectura e ingenieria de los planteles, se sentaron las bases para que existieran
institutos que fueran los Unicos que pudieran hacer que se cumplan dichas normas.
Al igual, la federacion dio la libertad de poder usar los recursos para que de manera
auténoma los gobiernos estatales pudieran decidir en donde crecer. Esto dio la posibilidad
de seguir cuestiondndose “;en donde puedo crecer?, ;como tomo las mejores decisiones
de construir nuevos planteles?”, los planteamientos primitivos de toda economia: como,
cuando, para qué, en donde.

Poco a poco la Secretaria de Educacion del Gobierno del Estado de Yucatdn (Segey),
desarrollo un drea denominada Planeacion, que tenia como principio ir a cada escuela
gue se tenia y dibujar los planos, a partir de ellos podria determinar por nivel educativo
(preescolar, primaria o secundaria) y sus distintas modalidades (indigena, general,
federal o telesecundaria) qué espacios debia tener. Como ejemplo, tenemos el caso del
nivel indigena, podria ser unidocente (solo un docente para los seis grados), bidocente,
tridocente, etc. Y solo tener el numero de aulas minimas para el numero de docentes
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gue se habia determinado. Otro caso, de ser una secundaria técnica solo podria tener
dareas para la agricultura o ganaderia y recibir capacitacion en esas especialidades, vy si
fuera una telesecundaria solo podria estar en localidades de menos de 5,000 habitantes
gue fueran mayahablantes, algunos errores en energia eléctrica o conexiones satelitales
tuvieron cabida al momento de habilitar estos planteles.

Conforme las administraciones fueron pasando la Direccion de Planeacion de la
Segey fue tomando una figura de mayor decision. Se encargaba de “planear” cudl
seria el presupuesto en infraestructura para el ciclo escolar, esto debido al Fondo de
Aportaciones Mdultiples (FAM-IE) que es una de las mayores fuentes de financiamiento
con las que cuenta un estado para crear espacios educativos (aulas, servicios sanitarios,
nuevos planteles, equipamiento, mobiliario, cancha de usos multiples, etc.). Con estas
acciones la relevancia de saber cada dia qué sucede en cada escuela se volvid una
responsabilidad que formaba parte del cargo de esa direccion, y por lo tanto, también
sobrevinieron muletillas del pasado como: no tener estdndares maximos y minimos de las
dimensiones de los terrenos que debiera ocupar una escuela segun el nivel (preescolar,
primaria, secundaria), localizarlas en lugares en donde era dificil el acceso, esto dado
por la premura de la localidad en querer tener un plantel.

Pero al igual, hubo cosas positivas al momento de preguntarse “cémo planear”. Ejemplo
claro estd una accion a la gue denominaron Microplaneacion, gue era un drea dedicada
a realizar encuestas en campo, proyecciones de crecimiento de los posibles lugares
gue se estaban urbanizando, nuevos asentamientos (fraccionamiento o colonias) que
estaban surgiendo debido al crecimiento natural de la poblacion. Esto daba posibilidad
de determinar el universo, la demanda potencial o la demanda postergada, ya que no
siempre se alcanza la cobertura de un 100% de la poblacion, esto debido a imponderables
gue hay que considerar, gustos o decisiones de las familias.

Desde el 2013 como parte de diversos cambios en el gobierno federal y el surgimiento
de nuevas leyes y reglamentos, la responsabilidad en cada una de las Secretaria fue
incrementando en el sentido de saber en donde se iria el presupuesto que la Federacion
enviaba a los estados, municipios o demarcaciones. El Seguimiento del Presupuesto
Basado en Resultado (PBR-Sed) fue permeando en cada drea. Ya se exigia que cada
accion en obra publica tuviera estudios de factibilidad, en donde se tenia que determinar
y cuantificar el impacto de los beneficios que la obra tuviera.

Posterior a eso la Secretaria se va dando cuenta gue debiera tener un determinado
numero de programas gque pudieran ir aportando afo con afo mejoras a los planteles.
Tener una lista de escuelas que fueron atendidas anteriormente, y aguellas escuelas
con mas de 10 afos sin tener ningun tipo de ayuda.

Luego para 2017 se decidid implementar como objetivo principal la igualdad de
condiciones para todos los niRos, NiIRas y jovenes que guisieran ingresar a una escuela
publica de educacion bdsica. Lo anterior seria posible gracias a la implementacion de
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una plataforma digital en donde podian acezar para inscribirse a la escuela que les
guedard mads cercana. Los resultados fueron favorecedores en dos sentidos, uno de
ellos era para el usuario quién no tenia que hacer colas interminables durante dia para
poder tener un lugar en la escuela que deseaba. Y en otro sentido la digitalizacion de
ese proceso contribuyd a que se pudiera saber de manera mads precisa las escuelas
gue necesitan una nueva aula o qué municipio o localidad necesitaba un nuevo plantel
debido a la demanda tan alta gue mostraba. Esto ultimo eficientd el uso del recurso.

Otro gran acierto fue que a partir del 2019, la Secretaria decidid implementar como parte
de sus decisiones, una Mesa de Trabajo que tiene por objetivo crear un drea de trabajo
en donde confluyan varias instancias gubernamentales, como es el caso del Idefeey,
la Secretaria de Obras Publicas, los distintos Ayuntamiento y los directores generales
de los distintos niveles educativos. Todos ellos contribuyen a que las decisiones dejen
de ser unilaterales, aporten opiniones con respecto a los resultados que indican las
preinscripciones, se observe desde las diversas caras de |la administracion publica la
problemdtica que implica crear un nuevo plantel, si los espacios disponibles en las
distintas demarcaciones del estado estdn preparados para poder dar el servicio.

A partir de la creacion de la Mesa de Trabajo, ademds del seguimiento de las acciones
gue realiza nuestro organo normativo y constructor (Idefeey), también se puede dar
resolucion a varios conflictos que han aquejado a la Secretaria, como la limitacion del
presupuesto para la creacion de nuevos planteles. De igual forma en la mesa se han
planteado dos grandes aspectos. El primero, la realizacion de lineamientos que dejen
en claro diversos aspectos a la hora de decidir en donde crear nuevos planteles, cudl
seria la capacidad maxima y minima que podria atender, con respecto a la poblacion.
El segundo aspecto seria la documentacion de los procesos que implica la creacion de
nuevos espacios educativos.

A continuacion, se muestra un flujograma en donde la toma de decisiones se centra en
la Mesa de Trabagjo.

Figura 1. Flujograma de decision.

Fuente: Elaboracioén propia
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A partir de la experiencia obtenida a lo largo de los afos, de los distintos enfoques que
se desea por parte de la diferentes instancias y sobre todo que se ponga sobre la mesa
los planteamientos para mejorar el tipo de servicio, la equidad para cada uno de los
habitantes y poder ofrecer espacios en donde la inclusidn sea para todos. Habla de
instituciones que se van comprometiendo a lo largo del andlisis de experiencias pasadas.

Habria que dejar muy en claro que parte del trabajo que se estd llevando actualmente
forma parte de un sin numero de actores que van marcando la directriz para que siempre
tengamos en cuenta la sostenibilidad de las decisiones en politica publica.

Hemos de recordar que los principios fundamentales de nuestro Plan de Gobierno se
centran en los principios y criterios que promueven la construccion de contexto entorno
al desarrollo sostenible, con un enfoque a largo plazo. Eso quiere decir que las bases que
estamos sentado actualmente deben concluir en un documento que pueda mostrarse
y ser la base para que en futuras administraciones observen el sentido que se le ha
guerido dar a la forma de trabajo, con una mirada objetiva y eficiente.

iCudles son los retos a los gque nos enfrentamos?

Observamos que entre los retos a mediano plazo que se puedan tener son: 1. Que sea
una constante la evolucion de los procesos que se plantean, 2. Documentar las acciones,
resultados y poner en prdctica la evaluacion, 3. Un constante didlogo entre las partes que
integran los procesos para la creacion de nuevos planteles, tratar de tener una armonia
en el contexto administrativo para simplificar las acciones, 4. Que el presupuesto no
sea una limitante, sino por el contrario pueda ser siempre una bocanada para gue la
planeacion estratégica predomine, por ultimo pero no menos importante estd en los
espacios creados, en donde estos puedan ser espacios en donde los nifos y las personas
puedan acceder de forma igualitaria, sin discriminacion por alguna discapacidad o
situacion de género. En donde dichos espacios puedan ser pensados desde su inicio
para el futuro y no resolver de manera medidtica el problema.

A largo plazo los retos se basan en lograr la coherencia del trabajo realizado con los
objetivos de cada gobierno, implementar normas vy la integracion de instituciones que
pudieran parecer ajenas al aspecto educativo, la creacion de una metodologia para ser
claros, preciso y tomar decisiones con mucha mayor sostenibilidad, que se fundamente
para que las brechas del rezago educativo comiencen a ser mas cortas.

Los retos a los que nos enfrentamos como administracion publica, es apegados a los
Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS) se evolucione para que desde el momento
de crear los espacios educativos se tenga en cuenta la inclusion de las personas con
discapacidad, los entornos favorecedores para un crecimiento de paz y armonia.

Como un comentario final, habria que decir sobre |la Mesa de Trabajo que evidentemente
la pandemia ha sido un reto para la educacion en casi todos los aspectos. Sin embargo,
estas adecuaciones gue se hicieron en el paradigma educativo se tienen que seguir
desarrollando y mejorando para que en futuro y expuestos a cualquier contingencia,



& o | sman

60 =

estemos preparados conunainfraestructuraeducativaacorde, evolucionaday sostenible.
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INTEGRACION Y ACTUALIZACION DEL PRECIO SOCIAL DE EMISIONES
DE GASES EFECTO INVERNADERO EN EL SISTEMA NACIONAL DE
INVERSIONES CHILENO

Autor: Eduardo Koffmann Jopia
Pontificia Universidad Catdlica de Chile
Expert Pro Consultores

Este documento tiene como objetivo compartir a la comunidad internacional de
Evaluacion Social de Proyectos el trabajo que se desarrolld entre los afos 2016 y 2018 en
el Sistema Nacional de Inversiones Publicas chileno para actualizar y formalizar el cdlculo
de las externalidades (positivas cuando es reduccion y negativas cuando es aumento)
correspondientes a las emisiones de Gases de Efecto Invernadero (principalmente CO2)
para el cdlculo de los costos y beneficios sociales de proyectos de inversion publica. El
autor desarrolld los instructivos metodoldgicos en los cuales se basa este documento,
cuando desempefaba funciones en el departamento de metodologias del Sistema
Nacional de Inversiones, el cual, a su vez, se basa en el estudio “Integrando el Cambio
Climdatico en el Sistema Nacional de Inversion Publica de Chile (POCH, 2016), el cual fue
financiado por fondos de desarrollo del gobierno de Reino Unido, para la transferencia
de conocimientos y desarrollo de capacidades técnicas en paises en vias de desarrollo.

1. Introduccion

Durante el aho 2016, el Departamento de Metodologias de la Division de Evaluacion Social
de Inversiones en conjunto con la embajada de Reino Unido, patrocinaron el estudio
“Integrando el Cambio Climatico en el Sistema Nacional de Inversion Publica de Chile™
para determinar el real impacto econdmico de las reducciones o aumento de emisiones
Gases Efecto Invernadero (GEI) en la atmosfera. Estas emisiones son significativas en
proyectos de eficiencia energética (en especial en edificacion publica), proyectos de
energia, y en especial, en proyectos donde se promuevan modos de transporte limpios
alternativos al automovil (como trenes urbanos e interurbanos, tranvias, metro o
teleféricos).

El calentamiento global es un hecho relevante y su mitigacion es de suma importancia
para asegurar el futuro sustentable de la existencia humana tal y como la conocemos.
Existen diversos estudios y resultados de simulaciones computacionales que indican
que el planeta se estd calentando (World Bank, 2010), y gue el principal causante es la
acumulacion de didxido de carbono (CO2) en la atmaosfera.

En diciembre de 2015 en Paris, 195 paises se comprometieron a reducir sus emisiones de
gasesde efectoinvernadero (principalmente CO2) para limitar elaumento de temperatura
del. El 05 de octubre de 2016 se lograron los requisitos minimos de ratificacion para la
entrada en vigor del Acuerdo de Paris bajo la Convencion Marco de Naciones Unidas
sobre Cambio Climdatico, por lo que el Acuerdo entrd en vigor el 04 de noviembre de

"POCH Ambiental S.A. y Embajada Britdnica en Chile, 2016.Puede revisarse el estudio completo en:
http://sni.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/evaluacion-iniciativas-de-inversion/evaluacion-ex-ante/metodologias-precios-sociales/



64 (O

2016. Esto demuestra el compromiso politico de un gran numero de paises del mundo de
actuar con urgencia para frenar el cambio climdatico.

Chile presentd su NDC en septiembre de 2015 (Gobierno de Chile, 2015),la qgue incluye
compromisos sobre mitigacion, adaptacion, construccion y fortalecimiento de
capacidades, desarrolloy transferencia de tecnologias, y financiamiento. Para efectos del
presente documento, sélo se presenta y analiza el compromiso asociado a la mitigacion
(reduccion o captura de gases de efecto invernadero):
« Una meta de intensidad de carbono, expresada en toneladas de CO2 equivalentes
por unidad de PIB en millones de CLP$201, sin incluir al sector Uso de Tierra, Cambio
Uso de Tierra y Silvicultura (UTCUTS).
« Una meta expresada en toneladas de CO2 equivalente exclusivamente para el
sector UTCUTS.

Chile se compromete a reducir sus emisiones de CO2 por unidad de PIB en un 30%
al afo 2030, con respecto al valor alcanzado en 2007, considerando un crecimiento
economico futuro que le permita implementar las medidas adecuadas para alcanzar
este compromiso.

Condicionado a la obtencidn de aportes monetarios internacionales, el pais se
compromete al 2030 a aumentar su reduccion de emisiones de CO2 por unidad de PIB
hasta alcanzar una disminucion entre 35% a 45% con respecto al nivel alcanzado en
2007, considerando un crecimiento econdmico futuro que le permita implementar las
medidas adecuadas para alcanzar este compromiso.

El proyecto “Integrando el cambio climdtico en el Sistema Nacional de Inversiones de
Chile” desarrollado por las empresas Poch y Ricardo Energy & Environment, apoyado por
la Embajada Britdnica de Santiago, y bajo el mandato de tres Ministerios participantes,
a saber, el Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio de Obras Publicas y el Ministerio
del Medio Ambiente, tiene por objetivo apoyar la inclusion de la externalidad negativa
(o positiva) gue generan las emisiones (o reducciones) de gases de efecto invernadero
Y suU respectiva valoracion econdmica, en la evaluacion socioecondmica de la inversion
publica en Chile.

El Sistemma Nacional de Inversiones de Chile tiene por objetivo contribuir a mejorar la
calidad de la inversion publica nacional, mediante la asignacion de los recursos publicos
a iniciativas que generan mayor bienestar a la sociedad, medido a través de una mayor
rentabilidad social y econdmica de acuerdo con estadndares técnicos, y en conformidad
con los lineamientos de las politicas de Gobierno (Ministerio de Desarrollo Social, 2015).
El Sistema Nacional de Inversiones rige el proceso de inversion publica y comprende
metodologias, estadndares y procedimientos que guian la formulacion, implementacion
y evaluacion de iniciativas de inversion publica.

En 2013, la Division de Evaluacion Social de Inversiones del Ministerio de Desarrollo Social
realizé una estimacion de un precio social de carbono con el objetivo de incorporar
dentro de la evaluacion el costo (o beneficio) social gue tiene aumentar (o disminuir) las
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emisiones de gases de efecto invernadero de un determinado proyecto. La metodologia
seleccionada para estimar el precio social del carbono consistid en utilizar el precio de
mercado como proxy arrojando valores de US$4,05/tCO2 para el afio 2013, y US$8,44/
tCO2 para el afo 2015. Sin embargo, el precio del mercado del carbono actual fracasa
en reflejar el real valor de la tonelada de didxido de carbono transada debido a que
dicho mercado no es competitivo y posee restricciones en su oferta 'y demanda. Por otro
lado, la unica metodologia de evaluacion social de proyectos que incorpora de manera
explicita el beneficio por reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero es la
de transporte ferroviario. Actualmente no existe una directriz transversal que incentive
a los gestores y formuladores de proyecto a estimar el impacto positivo o negativo que
generan los respectivos proyectos en las emisiones de gases de efecto invernadero, y por
lo tanto no se observa una aplicacion intensiva del precio social de carbono publicado
por el Ministerio de Desarrollo Social. Esto se suma a gque el actual precio es bajo en
comparacion con precios sociales utilizados por otros paises, por lo que su impacto en
la evaluacion de proyectos podria ser marginal.

El contexto nacional, relacionado con los esfuerzos del Ministerio de Desarrollo Social de
incorporar un precio social de carbono en |la evaluacion socio econdmica de proyectos,
se suma a un contexto internacional historico relacionado con cambio climadtico.

La nueva metodologia desarrollada en el estudio del 2016 considera las metas Yy
compromisos adquiridos por el gobierno de Chile, y los costos marginales de alcanzar
dichas metas. Para ello, fue requerido construir “curvas de abatimiento”, que reflejen
los costos de todas las medidas de mitigacion, adaptacion, etc.,, a las cuales se
ha comprometido el gobierno. Esta metodologia es el estado del arte en la prdctica
internacional,y es|laadoptada por paises como Reino Unido, o Coreadel Sur, posicionando
al Sistema Nacional de Inversiones Chileno en el estado del arte en la materia. Con este
nuevo valor, alineado con los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) del gobierno,
podrd contabilizarse el efecto de los cambios de emisiones de GEI en la prdctica de
la evaluacion social de proyectos. El documento se basa en las recomendaciones del
estudio “Integrando el Cambio Climdtico en el Sistema Nacional de Inversion Publica de
Chile (POCH 2016)".

El alcance de este instructivo responde a dar indicaciones de estimacion en los
cambios de las emisiones de GEI en la vida operacional de un proyecto de inversion
en infraestructura. La estimacion de emisiones GEl durante la ejecucion o cierre del
proyecto quedan fuera del alcance.

Lametodologiageneral de preparaciony evaluacion de proyectos (Ministerio de Desarrollo
Social, 2013)? indica que la evaluacion tiene por objetivo establecer la conveniencia
técnico-econdmica de ejecutar el proyecto. Para la evaluacion de un proyecto se puede
adoptar un enfoque costo-beneficio o un enfoque costo eficiencia, dependiendo si es
posible cuantificar y/o valorar los beneficios del proyecto.

2 http://sni.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/evaluacion-iniciativas-de-inversion/evaluacion-ex-ante/metodologias-precios-sociales/
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Bajo un enfoque costo beneficio, el objetivo de la evaluacion es determinar si los
beneficios que se obtienen son mayores que los costos involucrados. Para ello, es
necesario identificar, medir y valorar los costos y beneficios del proyecto.

Los beneficios que genera un proyecto dependerdn de la naturaleza de éste. La
cuantificacion de los beneficios consiste en asignar unidades de medida apropiadas a
los beneficios identificados. Por ejemplo, entre los beneficios que se pueden cuantificar
se menciona el combustible fosil ahorrado en un mes.

Respecto a las emisiones de Gases de Efecto Invernadero, la consideracion correcta
desde el punto de vista microecondmico corresponderd a la de la estimacion de
“Externalidades”. Se reconoce en economia una externalidad como aquella gue no
recae en el productor del bien o servicio, sino en otros productores o consumidores en
otros mercados, de manera directa. Debido a qgue las emisiones de CO2 y otros GEI no
aumentan necesariamente los costos privados de |los productores de bienes y servicios,
debe considerarse un enfoque adicional para que se consideren dentro de la Evaluacion
Social del Proyecto, incluyendo dichos costos de manera exdégena. Las externalidades
de produccion se definen como la diferencia entre los costos marginales de produccion
privada y social. En el caso de que el costo marginal de producciéon social sea mayor
(menor) al costo de produccion privado, se estard en la presencia de una externalidad de
produccion negativa (positiva). El equilibrio oferta demanda considerando externalidades
negativas se presenta en la siguiente figura de ejemplo. Como se observa, el equilibrio
optimo (Qe, Pe) es distinto que el equilibrio privado (Qm, Pm).

Figura 1. Diferencias entre equilibrio socialmente eficiente y equilibrio
privado en presencia de Externalidades Negativas de Produccion

Fuente: Elaboracion propia con base en VARIAN (1999).

El ahorro de combustible fésil o electricidad a partir de la red eléctrica provocard una
menor emision de gases de efecto invernadero, y por ende serd un beneficio (ahorro
de externalidad negativa) de la situacidon con proyecto. En el caso que el combustible
fosil o el consumo de electricidad aumente en la situacidn con proyecto, entonces se
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transformard en un costo del proyecto debido a que aumenta la emisidn de gases de
efecto invernadero (aumento de externalidad negativa).

Respecto a las iniciativas de inversion publica que se evaluan segun el enfoque costo-
eficienciqa, el objetivo de la evaluacion es identificar aquella alternativa de solucion
gue presente el minimo costo, para los mismos beneficios. Por ello, para poder aplicar
este enfoque es fundamental poder configurar alternativas que entreguen beneficios
comparables, de tal forma de poder evaluar cudl de ellas es mds conveniente desde
el punto de vista técnico-econdmico. Por lo tanto, para la evaluacion bajo un enfoque
costo-eficiencia no se valoran los beneficios, sino sélo sus costos involucrados (Ministerio
de Desarrollo Social, 2013b). En este caso, la aplicacidon de un precio social de carbono
consiste envalorizar las emisiones de gases de efecto invernadero como una externalidad
negativa, y asignar dicho valor al flujo de costos sociales en cada una de |las alternativas
de proyecto.

El costo social del carbono mide el costo global actual de una unidad incremental de
carbono2 emitida ahora, sumando los costos globales de los dafios que impone en la
totalidad de su tiempo en la atmadsfera. Mide la magnitud de la externalidad que debe ser
incorporada en las decisiones sobre politica e inversion publica (Defra, 2007). En teoriaq,
este costo sehala cudnto estaria dispuesto a pagar la sociedad hoy para evitar un dano
futuro causado por una tonelada de carbono adicional. Por ejemplo, un costo social de
€7,61 por tonelada de CO2 significa gue, emitir una tonelada adicional de carbono hoy,
tiene el mismo impacto en el bienestar esperado de |la sociedad como |la reduccion del
consumo de un consumidor en €7,61.

Debido a que el dano causado por cada unidad adicional de carbono en la atmadsfera
depende de la concentracion de carbono en la atmadsfera hoy y en el futuro, el costo
social del carbono depende de las emisiones actuales y de la trayectoria de emisiones
futuras.

El costo social del carbono es conceptualmente diferente de:
« El precio de mercado de carbono - que refleja el valor de los derechos de emision
gue estdn en el mercado, dadas las restricciones en la oferta y la demandaq, y
« El costo marginal de reduccion o abatimiento - que refleja el costo de reduccion
de las emisiones (en lugar de los dafos impuestos por la emision).

Bajo ciertos supuestos, los tres valores serian iguales. Por ejemplo, si el mercado de
carbono cubre todas las emisiones y es competitivo, el precio de mercado seria igual al
costo marginal de reduccion para una determinada meta de reduccion (Defra, 2007). Sin
embargo, este no es el caso actualmente.

Desde una perspectiva econdémica, el objetivo de estabilizacion optimo estaria en el
nivel de concentracion de carbono en que el costo social es igual al costo marginal de
abatimiento necesario para incentivar la reduccion de emisiones para lograr el objetivo.
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Si el costo marginal de abatimiento para lograr un determinado objetivo es menor que el
costo social para este objetivo, entonces seria rentable disminuir adn mas, y un objetivo
de estabilizacion mds bajo (con mayores reducciones) debe ser elegido (Defra, 2007).

Conforme a la revision de conceptos y metodologias de cuantificacion de costos
sociales y precios sombra, se propuso seguir el modelo de Reino Unido y estimar un
precio de sombra de carbono a partir de la disposicion de Chile de reducir, y por ende
de pagar, emisiones de gases de efecto invernadero conforme a su meta de mitigacion
bajo el Acuerdo de Paris, denominada “contribucion nacional determinada”, mediante |la
construccion de una “curva de abatimiento”.

Una curva de costo de abatimiento marginal (MACC, por sus siglas en inglés) corresponde
a una forma sencilla de exponer opciones de mitigacion y los costos e impactos que
estas alternativas pueden representar. En términos simples una MACC muestra el costo
adicional o marginal de implementar una medida, junto con el potencial de abatimiento
de la misma, con respecto a una linea base.

En términos simples, para leer una MACC, se debe considerar lo siguiente:
« Cada barra mostrada, representa una sola opcidén de mitigacion de GEl.
« Elancho de la barra representa el potencial de abatimiento relativo a la linea base,
gue corresponde a la proyeccion de las emisiones sin realizar esfuerzos de mitigacion
adicionales, en inglés denominado business as usual (BAU).
« La altura de cada barra representa el costo de abatimiento de la medidaq, relativa
a la linea base por cada tonelada de emisiones evitada. Por lo general estos costos se
muestran en [US$/tCO2].

La suma del ancho de todas las barras nos permite conocer cudl es el potencial total de
abatimiento y el costo total estard representado por el drea total de las barras.

Para el presente estudio se construyen las curvas de costo abatimiento marginal a partir
de los escenarios de MAPS Chile mencionados en la seccion anterior. Ademads, para la
construccion de una MACC, es necesario centrarse en un corte temporal particular, que
en este caso corresponde al 2030 segun los compromisos suscritos bajo el Acuerdo de
Paris. Para cada escenario, se ordenaron las medidas de forma ascendente segun sus
costos de abatimiento para distintas tasas de descuento (1%, 3%, 10%) y se utilizaron los
potenciales de abatimiento de manera acumulativa. Porotro lado, amodo de consistencia
con latasa de descuento con la cual se actualizan los flujos de los proyectos gue ingresan
al SNI, se realiza una interpolacion para conocer los costos de abatimiento a una tasa
del 6% para aguellas medidas que permitan cumplir las diversas metas establecidas.

Es necesario mencionar gue en las curvas MAC no se considera explicitamente el efecto
de interaccion entre las medidas de mitigacion, por lo que, al evaluar las medidas de
mitigacion de forma individual con su potencial de abatimiento, se mostrard un potencial
de abatimiento superior al caso de evaluar cada escenario en su conjunto. Lo anterior
puede reflejar discrepancias con los resultados de los escenarios agregados presentados
en la Fase 2 de MAPS Chile.
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El segundo paso consiste en, una vez construida la curva de costo marginal de
abatimiento, identificar el costo marginal de aguella medida que permite alcanzar la
reduccion de emisiones acumulada para la determinada meta. A modo de ejemplo,
para cumplir la meta incondicional (30%) es necesario mitigar 18,25 millones de tCO2.
Una vez ordenadas las medidas, se debe identificar aquella que sobrepase este valor de
reduccion acumulada. Para la medida identificada, se considera su costo de abatimiento
marginal como aquel precio asociado a lograr la reduccion de emisiones de la meta
determinada, a partir de la secuencia de medidas ordenadas de forma ascendente
segun su costo marginal, del escenario de mitigacion respectivo.

A modo esguemadtico, se presenta la curva de costo abatimiento marginal para el
escenario de ERNC vy la determinaciéon del costo marginal [US$/tCO2].

Figura 2: Curva marginal de abatimiento 2030 escenario ERNC

Fuente: POCH (2016)

Para este caso en particular, para la meta del 30% se determina un costo de abatimiento
marginal de 47,3 [US$/tCO2] y se encuentra asociado a la medida “Modificaciéon de la
Ley ERNC: 30/30", ya que la reduccioén acumulada al incluir esta medida supera el valor
de 18,25 MMtCO2. Por otro lado, para el cumplimiento de la meta del 35%, la medida a
implementar que determina el costo marginal corresponde a “Incentivo a tecnologia
Geotérmica” y presenta un valor de 49,5 [US$/tCO2].

Precio sombra del carbono usando meta de cumplimiento del 35% como valor central.

La alternativa de cdlculo considera como enfogue que el pais debe ajustar el precio
del carbono asegurando consistencia con la meta incondicional propuesta hacia el
afo 2030. El hecho que Chile esté actualmente recibiendo financiamiento internacional
debiera verse reflejado en el cumplimiento de una meta mds ambiciosa frente a los
compromisos adquiridos.
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Por tales motivos, se establece como precio sombra del carbono el promedio de los
valores de los tres escenarios asociados al cumplimiento de la meta del 35% y se
considera el promedio de las metas del 30% y 45% como el valor inferior y superior
respectivamente para establecer el rango del mismo.

Ventajas y desventajas de este enfoque

La ventaja de este enfoque es que se estaria asegurando consistencia con la meta
incondicional del pais. Por otro lado, se establece que cada una de las metas propuestas
requiere distintos niveles de esfuerzo en términos monetarios para llevarse a cabo y es
coherente con la disposicion que establece el pais de enfrentar el cambio climatico.

Dentro de las desventajas de la aplicacion de este enfoque es que al usar valores
promedio de costo marginal entre los tres escenarios existe dificultad en la observacion
y andlisis considerando la alta variabilidad en los resultados obtenidos en cada uno
de los escenarios, lo que puede sesgar el andlisis de los resultados. Considerando las
tres alternativas analizadas en la seccion anterior, el grupo consultor determina que
aquella que refleja en mayor medida la realidad y el contexto nacional de aqui al ano
2030 corresponde a la alternativa 1. Esta permitird asegurar consistencia con la meta
incondicional propuesta y entregar una buena referencia asociada a que si el pais decide
alinearse con una meta mds o menos ambiciosa deberia estar dispuesto a un precio
sombra mayor o menor segun sea el caso. Por tal motivo el precio sombra propuesto
corresponde a 32,5 [USD/ton CO2] con un rango de valores entre 20,2 [USD/ton CO2] y
43,2 [USD/ton CO2]. El valor oficial en Chile ha sido determinado como el precio sombra
central, de 32.5 [USD/ton CO2].

El Sistema Nacional de Inversiones norma y rige el proceso de inversion publica de Chile.
Reune las metodologias, normasy procedimientos que orientan la formulacion, ejecucion
y evaluacion de las Iniciativas de Inversion que postulan a fondos publicos. Se propone
aplicar un precio sombra de carbono en la Evaluacion Ex Ante, en las distintas etapas del
ciclo de vida de los proyectos; perfil, prefactibilidad, factibilidad, disefio o ejecucion. Este
instructivo es valido para cualqguiera de estas etapas.

Obras o Proyectos donde se recomienda calcular el cambio de las emisiones de Gases
Efecto Invernadero.

Respecto al tipo de obras a las cuales corresponderia estimar las emisiones diferenciales
de GEl en la situacion con proyecto, se considera |lo siguiente. La revision del Decreto con
Fuerza de Ley N°850 de 1998 permite identificar el tipo de obras que ejecuta el MOP
(Ministerio de Obras Publicas) y cudles podrian incrementar o disminuir los gases de
efecto invernadero. Cabe destacar gue en la tabla a continuacion no se incluyo el detalle
de las funciones de cada direccion del MOP, sino soélo aguellas que tienen que ver con
construccion de obras.
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Tabla 1: Tipos de obras con efectos en cambios de GEI ejecutadas por MOP

Direccidén Tipos de Obras que ejecutan
Direccion de Obras Hi- Obras de defensa de terrenos y poblaciones contra crecidas de y corri-
draulicas (Art. 14 letra | y entes de aguas. / Obras de la red primaria de sistemas de evacuacion y
m) drenaje de aguas lluvias.
Direccion de Arquitectura | Edificios publicos que se construyen con fondos fiscales, sin perjuicio de
(Art. 16) los que deban ser ejecutados exclusivamente por otros Servicios de acuer-

do a sus leyes orgdnicas. / Edificios de instituciones fiscales, semifiscales y
de administracion autbnoma gue se le encomiende especialmente.

Direccion de Obras Hi- Obras de riego que se realicen con fondos fiscales. / Obras de saneamien-
draulicas (Art. 17 letra g, b | to y recuperacion de terrenos que se ejecuten con fondos fiscales. / Cana-
y C) les de regadio que corren por los sectores urbanos de las poblaciones.
Direccion de Vialidad (Art. | Caminos, puentes rurales y sus obras complementarias que se ejecuten
18) con fondos fiscales o con aporte del Estado y que no correspondan a

otros Servicios de la Direccion General de Obras Publicas. / No obstante

lo establecido en este articulo esta Direccion tendrd a su cargo la con-
struccion de puentes urbanos, cuando se lo encomienden las respectivas
Municipalidades, conviniendo con éstas el financiamiento correspondiente.
/ Construccién de caminos dentro de los radios urbanos cuando se trate
de calles o avenidas que unan caminos publicos declarados como tales
por decreto supremo.

Direccion de Obras Portu- [ Obras fundamentales y complementarias de los puertos, muelles y male-
arias (Art. 19) cones, obras fluviales y lacustres, construidas o que se construyan por el
Estado o con su aporte.

Direccion de Aeropuertos | Construccion, reparacion y mejoramiento de los aeropuertos, compren-
(Art. 20) diendose pistas, caminos de acceso, edificios, instalaciones eléctricas y
sanitarias y, en general, todas sus obras complementarias. Se entiende por
pistas las canchas de aterrizaje y despegue, las calles de carreteo y las
losas de estacionamiento.

Fuente: POCH (2016)

A partir del listado anterior es posible identificar obras gque tienen un efecto sobre la
emision de gases de efecto invernadero durante su ejecucion y operacion, y obras que
son principalmente vulnerables a los impactos del cambio climatico.

Tabla 2: Otras obras con efectos esperados en cambios de GEI ejecutadas por MOP

Obras relacionadas con la MITIGACION | Obras relacionadas con la ADAPTACION a los
de gases de efecto invernadero impactos del cambio climdtico
Edificios publicos Obras de defensa de terrenos y poblaciones
contra crecidas de agua

Caminos Obras de evacuacion y drenaje de aguas lluvias
Aeropuertos — principalmente por los Obras de riego/Canales de regadio
edificios
Agua Potable Rural (por la incorporacion | Puentes
de energias renovables)

Fuente: POCH (2016)

Existe otro tipo de infraestructura, gue no es competencia del Ministerio de Obras
Publicas, que es la infraestructura ferroviaria. Dicho tipo de obra se recomienda debido a
gue en comparacion con la infraestructura de caminos es mds eficiente en el consumo
de combustible por km recorrido. También se recomienda que para los proyectos de
transporte estratégico urbano, donde existen cambios a nivel del flujo de viajes en la
ciudad con cambios en el uso de los modos Yy los vehiculos-kildmetros recorridos. Por
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tanto, los tipos de obra en los que se recomienda analizar la aplicacidn de cambios en
las emisiones de dioxido de carbono en la evaluacion socio-econdomica son:

- Edificios publicos (incluyendo los edificios de aeropuertos).

- Proyectos de Transporte Interurbano.

- Proyectos de Transporte Urbano Estratégico.

- Agua Potable Rural.

- Infraestructura ferroviaria de pasajeros.

- Infraestructura ferroviaria de carga.

También pueden considerarse otro tipo de proyectos que no necesariamente tienen
relacion con la emision, sino que con la captura de CO2, como dreas verdes y espacios
publicos, o proyectos de Residuos Sdlidos.

5. Forma de cdlculo del cambio de emisiones de CO2 en los proyectos de
inversién

Para realizar el cdlculo de las emisiones de Gases de Efecto Invernadero de proyectos
gue realizan una evaluacion socio-econdmica bajo el Sistema Nacional de Inversiones
Publicas de Chile se requiere de:
« El consumo anual de combustible de la Situacion Base Optimizada y la Situacion
con Proyecto, para proyectos que generen cambio en el consumo de combustibles.
« El consumo anual de electricidad de la Situacion Base Optimizada y la Situacion
con Proyecto, para proyectos que generen cambio en el consumo de electricidad.

Notese que una iniciativa de inversion puede presentar cambios en la situacion con
proyecto tanto de consumos de combustible como de electricidad. Para calcular las
toneladas de CO2 Equivalente debido a los cambios en consumos de electricidad y/o
combustible, deben usarse las siguientes relaciones matemadticas.

Para consumo de combustible:
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Para consumo eléctrico:
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Metodologia de Evaluaciéon Socioeconémica de Proyectos de Transicion
Energética en Edificios Publicos: Resumen

Anne-Laure MASCLE-ALLEMANDY, Luis Jorge MENDEZ2"%*
Introduccion

Cada dia son mds evidentes las consecuencias del cambio climdtico en el medio
ambiente; incrementos de temperatura en verano, inviernos mads intensos, deshielo en
los polos, el aumento en el nivel del mar o calentamiento de los océanos son algunas de
SUS consecuencias.

Meéxico por su ubicacion geogrdfica es vulnerable a las condiciones cambiantes del
clima. Por un lado, cuenta con 11,122 km de linea de costa susceptible al incremento
del nivel del mar y a desastres naturales. Por otro lado, gran parte de su territorio estd
conformada por desiertos y cada afio se incrementa este tipo de suelo, ganando espacio
a los bosques, selvas y otros ecosistemas.

En la dimension econdmica, CEPAL estimd que entre 2010 y 2100, el cambio climdatico
provocard una pérdida de 1% del producto interno bruto anual en cada uno de los paises
de Ameérica Latina y el Caribe. Esto significa un deterioro de la economia directamente
relacionado a la actividad humana.

Para el ano 2015, México emitid 683 millones de toneladas de bidxido de carbono
equivalente (MtCO2e) de Gases de Efecto Invernadero (GEl). Del total de emisiones, 24.1%
fueron resultado del uso de combustibles en la industria de la energia“.

Una accion posible del gobierno para ayudar a alcanzar la meta comprometida es
empezar a reducir las emisiones que se generan por el uso de energia en sus inmuebles.
Para tal fin es necesario que, tanto las edificaciones ya existentes, como las que puedan
construirse o adquirirse cuenten con tecnologias mads eficientes en el uso de la energiq,
que permitan reducir el consumo de energia (Eficiencia Energeética, EE) o generar energia
maAs limpia (Energias Renovables, ER).

Con el objetivo de proporcionar a los tomadores de decisiones una herramienta
de andlisis que integra el enfoque socioecondmico en el proceso de eleccion de
tecnologias energéticamente eficientes para edificaciones publicas existentes y/o
nuevas como oficinas, hospitales y escuelas, se desarrolld la “Metodologia de Evaluacion
Socioecondmica de Proyectos de Transicion Energética en Edificios Publicos”, publicada
en 2020 en la pdagina internet del CEPEP®. Ese trabajo nace de una colaboracion entre
el CEPEP y la GlZ® México en el marco del programa FELICITY que busca apoyar a las
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ciudades para la elaboracion e implementacion de proyectos de infraestructura baja en
carbono con el fin de incrementar las posibilidades de acceso a financiamiento climatico.

Una diferencia fundamental en los proyectos energéticos para edificios publicos es |la
distincidon entre agquellos que producen energia renovable y que asi permiten sustituir
otra fuente con mayores costos socioecondmicos de generacion de energia, de los
proyectos que contribuyen a disminuir el consumo energético mediante tecnoldgicas
mMaAs eficientes.

En el primer caso se encuentran los proyectos de generacion energética solar o edlicos.
En estos existe una sustitucion de la fuente donde se toma la energia por otra que genera
energia de manera local.

En el segundo caso se encuentran todas las tecnologias que permiten disminuir el
consumo energético proporcionando el mismo servicio que otros equipos Mmenos
eficientes. En este grupo se encuentran aires acondicionados, calefactores, focos o
ldmparas ahorradoras de energia, pinturas reflectivas, aislamientos térmicos de espacios
y calentadores de agua a gas eficientes, entre otros’.

Desde el enfogue de la evaluacion socioecondmica, la principal diferencia radica en que
los primeros estdn relacionados con el andlisis de |la oferta energética y los segundos a
la demanda de energia, razdén por la cual los efectos de su implementacion deben de
analizarse de manera diferenciada.

Desde el enfogue de la evaluacion socioecondmica, la principal diferencia radica en que
los primeros estdn relacionados con el andlisis de |la oferta energética y los segundos a
la demanda de energia, razdén por la cual los efectos de su implementacion deben de
analizarse de manera diferenciada.

TABLA 1. DIFERENCIAS ENTRE PROYECTOS DE ENERGIA RENOVABLE Y
PROYECTOS DE EFICIENCIA ENERGETICA

Tema Proyectos de Energia Renovable (ER) Proyectos de Eficiencia Energética (EE)
# Aires acondicionados eficientes
# Calefactores
. . | ® Paneles solares en techos ® Focos o la.n;npargs ah?rradoraa de energia
Tipo de tecnologia # Control de iluminacion
® Aerogeneradores i
® Calentadores de agua eficientes
® Aizlacidn térmica de espacios
® Calentadores solares de agua
Efectoz | @ Efectos sobre la oferta ene:rEétir:a # Efectos sobre la demanda en&rgéﬁca

Fuente: Elaboracion propia

7 Hay que hacer notar que estas tecnologias tienen el potencial de modificar las condiciones del servicio gue proveen, por ejemplo, incrementar los
lumenes disponibles, el confort térmico o la cantidad de agua caliente, comparado con la condicion previa a su implementacion. No obstante, y para
fines del presente documento, se planteardn supuestos que mantienen el mismo nivel de servicio que se pretende sustituir.
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Beneficios y costos de los proyectos energéticos dependiendo del enfoque
de andlisis privado versus socioeconémico

Todos los proyectos, sean publicos o privados, tienen repercusiones positivas y negativas,
tanto en los agentes privados como en la sociedad; la diferencia analitica radica desde
el punto de vista del cual se quiere evaluar.

Por ejemplo, la ejecucion de un proyecto de generacion de energia renovable, como la
instalacion de paneles solares en techos, requerird gue uno O varios agentes privados
inviertan recursos para su ejecucion; no obstante, estos recursos también forman parte
de la sociedad y no podran emplearse en otros usos alternativos. Por lo tanto, los agentes
privados y la sociedad incurrirdn en los costos necesarios para llevar a cabo el proyecto.
En ocasiones, el gobierno subsidia la adquisicion de dichos paneles, por o que el costo
del proyecto es menor privadamente gue socioecondmicamente ya que la cantidad de
INSUMOS Necesarios para producir ese bien sigue siendo la misma, que esté subsidiado o no.

Con respecto a los beneficios, lo que buscan los agentes privados es obtener como
beneficio una reduccion en su factura de electricidad, mientras que para la sociedad
esa reduccion en la factura se considera como una transferencia entre la empresa
proveedora de electricidad y el consumidor, lo que gana el consumidor, lo pierde la
empresa proveedora de electricidad. El verdadero beneficio socioecondmico proviene
principalmente del hecho que se pueda producir la misma cantidad de energia con
proyecto a menor costo para la sociedad en comparacion a lo gue se hace sin proyecto?.

Y por menor costo, no se entiende solo el menor costo de generacion de la energia
eléctrica, sino también se tienen que tomar en cuenta las emisiones de contaminantes
locales y emisiones de GEI asociadas a esa generacion.

En el caso del agente privado, no necesariamente observaria el mismo efecto, ya que,
en general, su factura se reducird en funcion de la cantidad producida y no tanto del
momento en el cual se produce, lo que representa un subsidio escondido ala introduccion
de esas tecnologias.

Potencialmente los resultados de las evaluaciones privada y socioecondmica pueden
ser muy diferentes en funcion de cada proyecto. Por ejemplo, en una zona cdlida con un
uso intensivo de aire acondicionado, en general cuando producen los paneles solares
durante el dig, la demanda es alta y la fuente marginal de generacidon de la energia es
cara y por lo tanto podria ser que el proyecto sea rentable socioecondmicamente. No
obstante, si el duefio del inmueble se beneficia de tarifas eléctricas muy subsidiadas, el
proyecto no serd rentable privadamente.

Al contrario, por el dueno de un inmueble que pagaq, en el caso de México, la tarifa de alto
consumo DAC?, la reduccion en su factura eléctrica permitird rentabilizar su inversion

& El beneficio por ahorro en costos sociales de generacion de la energia eléctrica no es el Unico beneficio a tomar en cuenta, en particular se incluird
también el impacto que tiene el proyecto en términos de capacidad del sistema, de manera a satisfacer el consumo en horas criticas y el consumo
futuro, asimismo esos proyectos tienen beneficios al reducir la congestion de los sistemas de transmision

2 Los usuarios residenciales que consumen mads de 2 500 kWh mensuales como promedio anual caen en este tipo de tarifas que se aplica a cada
kWh consumido, lo que hace que las facturas se incrementen exponencialmente.
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rapidamente, no obstante, si el inmueble se encuentra en una zona templada en la
cual durante el dia que producen los paneles la demanda de energia es baja y el costo
marginal de generacion es bajo, el proyecto no serd rentable socioecondmicamente.

La tabla siguiente propone un resumen de las diferencias entre evaluaciones privada y
socioecondmica en el caso del proyecto de instalacion de paneles solares en techos.

TABLA 2. COMPARATIVA ENTRE LOS COSTOS Y BENEFICIOS QUE PERCIBEN LOS AGENTES
PRIVADOS Y LA SOCIEDAD EN PROYECTOS DE GENERACION DE ENERGIA ELECTRICA A PARTIR
DE PANELES SOLARFES EN TECHOS.

. Quién incurre en los costos?
Agentes privados La sociedad
Por 1a infraestructura para generar energia <
Para el mantenimiento de la s v,
infraestructura
+ Quién recibe los beneficios?
Agentes privados La sociedad
Por la reduccion de la factura eléctrica o ®
por la disminucién de costos de
. f e x
generacion de energia eléctrica
Por la dizminucidn (parcialmente) de % v,
costos de transmizion de energia eléctrica
Por la dizsminucidn de emiziones de % v,
contaminantes v GEI con provecto
.y el subsidio?
El zubsidio ez una transferencia entre el Eﬂbi&mﬂ v el consumidor v ge considera una distorzidn del mercado.

Fuente: Elaboracidn propia

Para emplear correctamente el enfoque de la evaluacion socioecondmica, es relevante
conocer los costos sociales de la energia eléctrica, que dependen de |la fuente marginal
de generacion de la energia eléctrica. No obstante, esa fuente marginal varia en funcion
del nivel de demanda, de la zonaq, de la época, y del momento del dia.

Cuando la demanda de electricidad aumenta en Meéxico, se empieza a generar
energia eléctrica con tecnologias que presentan mayor costo variable como la energia
termoeléctrica convencional (combustdleo) o con tecnologias mads flexibles como el
turbogas o las plantas hidroeléctricas, por lo tanto, la fuente de generacion marginal es
diferente a la situacion con demanda baja, en la cual se usan fuentes de generacion con
menor costo variable y/o menos flexibles como las plantas solares, edlicas, geotérmicas,
el nuclear o el ciclo combinado. Cabe sefalar que las actuales decisiones de despacho
no consideran el costo por contaminacion y en particular por emisiones de GEl, lo que
genera un sesgo en el despacho en favor de las energias fosiles. No obstante, al momento
de elaborar la evaluacion socioecondmica se recomienda tomar en cuenta el costo de
las externalidades ambientales causado por cada una de las tecnologias.
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En la siguiente figura se presentan cudles son las principales fuentes de generacion y los
usos posibles de |la energia eléctrica en edificios publicos.

Tipologia de proyectos para la transicion energética en edificios publicos

Las medidas para eficientizar el uso de energia en edificios publicos son multiples y
varias de ellas se pueden aplicar en edificaciones ya existentes o nuevas; no obstante,
desde el enfoque de la evaluacion socioecondmica, no se podrdn evaluar de la misma
manera un proyecto de reconversion energética de un edificio existente de la creacion
de un edificio nuevo energéticamente responsable.

En el caso de los programas de reconversion energética en oficinas, hospitales o
escuelas publicas el objetivo prioritario del programa es mejorar la eficiencia energética,
disminuyendo los altos costos socioecondmicos del consumo de energia, de modo que
el andlisis de la eficiencia energética es determinante para la evaluacion de este tipo de
intervenciones.

En el caso de edificaciones nuevas, el origen de los proyectos responde a varias
problemdticas como el hecho de dejar de pagar rentas caras por las oficinas actuales,
o la falta de espacios para poder proveer adecuadamente los servicios publicos o los
altos costos de traslado de un inmueble a otro, entre otros problemas. Por |o tanto,
la preocupacion por mejorar la eficiencia energética en la situacion con proyecto es
importante, pero es uno de los multiples aspectos a considerar.

En particular, la evaluacion de tecnologias energéticamente eficientes juega un rol
importante en el andlisis y la eleccion entre las distintas alternativas de proyectos,
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comparando los costos sociales de opciones de disefio de edificios mds 0 menos
eficientes energéticamente a lo largo de la vida util del edificio. Es importante tener en
cuenta a ese nivel gue es menos costoso Yy mas eficiente incorporar desde el disefo del
edificio medidas de eficiencia energética que, ya una vez construido el edificio, llevar a
cabo su reconversion energética (lock-in effect).

TABLA 3. DIFERENCIAS ENTRE PROYECTOS DE RECONVERSION ENERGETICA Y PROYECTOS DE
TRANSICION ENERGETICA EN EDIFICACIONES NUEVAS

Reconversion energética en

: : . Transicion energética en edificaciones nuevas
edificaciones ya existentes

Tema

e Altos costos de oportunidad de los edificios
occupados sin proyecto.

e Deficit de servicios y/o tramites.

& Altos costos de traslado (tiempo, transporte v
seguridad).

& Altos tiempos de espera de usuarios.

& Altos costos de operacién y mantenimiento, log
cuales dependen del nivel de eficiencia
energetica de los edificios sin proyecto.

# Bajos niveles de servicio.

& Ahorro en rentas o liberacidn por otro uso o
venta de los edificios ocupados

® Dizminucion del deficit de servicios.

® Dizminucion de costos de traslados entre
oficinas administrativas de funcionarios piblicos

Objetivos primarios socioeconomicos relacionados al y neuanes. .

del programa o - .. # Beduccion de tiempos de espera de usuarios.

consumo v/o la generacion de S o

proyecta enereia L Disﬂilﬂ'l_.‘lm_l:lﬂ de F:ostn:ns de operacion y

= mantenimiento, incluyendo el conzumo
energetico.

# Incremento en el nivel de servicio entregado.

® Adecuacion de la infraestructura a las normas de
construccién v/o de funcionamiento vigentes.

# De por la normatividad mexicana en materia de
evaluacion socicecondmica, la adopeidn de
medidaz de transicidn energética para edificios
nuevos en general ze evaluara por Analisis Costo

® La adopeidn de medidas de Eficiencia al momento de comparar alternativas
transicion energética se evalia del proyecto de edificacion nueva para

Principal método de por Analisis Costo Beneficio demostrar que es mejor optar por un edificio

evaluacién comparando la situacién del nuevo mas eficiente energéticamente que uno

edificio existente sin proyecto v menos eficientel?.

con provecto & Y eze andliziz ge presentara de manera

complementario a la evaluacion de la mejor

alternativa de dizefio seleccionada para el
provecto de edificacidn que se evaluara por

Angdlisis Costo-Beneficio

Fuente: Elaboracion propia con informacidn del CEPEP (20135)

Problematica que da | ® Altos costos socioeconomicos por
origen al programa el consumo de energia en una
o proyecto edificacidn existente.

& Dhizminuir los costos

' Sin embargo, esto no excluye que se consideren los beneficios por ahorros en costos energéticos de una edificacion nueva comparando la situa-
cioén sin y con proyecto al elaborar el andlisis costo beneficio de la construccion del edificio.
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Pasos que seguir para la Evaluacion Socioecondmica de Proyectos de
transicion energética en edificios publicos

Esta metodologia sigue la Iégica de una Evaluacion Socioecondmica de Proyectos
comparando la situacion base sin proyecto con la situacidn con proyecto y aborda el
andlisis a partir de siete (7) pasos como representado en la Figura 1, y esto acorde a la
normatividad en vigor en México (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, SHCP, 2013).

Iustracion 2. Pasos del proceso de Evaluacion Socioeconomica de Proyectos

Pasoa. Elaboracidn
de un diagndstico de
la situacicn actual

Pazo 3. Definicidn de
la situncidn sin
proyecto y andlizis de
lns alternativas para
atender asa situaciin

Paso3. Descripcién
de |8 situacidn con el
proyecto

Pasa g Identificacion,
ouantificacion y
waloracion de los

€5t v los beneficics

Sedisefdmicos

Paso 5. Calculo de los
indicadores de
rentabilsdad

Pasof. Elaboracidn
ded andlisis de
sensibilidad y andlisis
e riesgos

Pasa 7. Conclusiday
formulacion de
recomendaciones

Fuente: elaboracion propia a partir de la nommatividad en vigor en Meéxico (SHCP, 2013).
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A continuacion, se presenta una tabla con métodos de valoracidn por cada tipo de
costo o de beneficio del proyecto. Es importante mencionar gue la informacion es una
sugerencia y que no limita a otras formas mdads precisas de valoracion de cada item.

TABLA 4. RESUMEN DE LA IDENTIFICACION, CUANTIFICACION Y VALORACION DE
LOS COSTOS Y BENEFICIOS ADJUDICABLES A UN PROYECTO DE ENERGIA
RENOVABLE O EFICIENCIA ENERGETICA

Concepto | Cuantificacion | Valoracion sugerida no limitativa
Costos socioeconomicos
Mimero de equipos necesaros en el . . j i
1.- Costos de inversidn y remversiones provecto a lo largo del horizonte de Preuois de mercado Libres de mpuestos y
evaluacion o
2 .- Cozto de instalacidn v adecuaciin de Cantidad de insumos v tareas necesarias para | Precios de mercado libres da impuestos v
EEpECI0s 1z m=talacion de los equipos subzidios
3.- Costos de molestias en la instalacicn Dapande dal tipo da costo Depende dal tipe da costo
4.- Coztos de operacidn v Cantidad de insumos necesarios para la Precios de mercado libres da impuestos v
mantenimisnto operacién ¥ mantenimiento da los equipos subsidios
a) Nimere de equipos exviados a a) Precios de mearcado libres da impuestos v
5.~ Costos de disposicicn final mehiyendo disposicicn final sub=idioz
externalidades negativasz b} Externalidades negativas emifidas al final | b) Valoracion =i posible del costo social da
de la vida ufil por tipo de aquipo la externalidad
Dapendiendo del cazo, el incremento en
&.- Costos de las extenmalidadez en la emizsionas de GEI =2 puada restar a la v iod
produceisn dal bisn reduccién de emisiones de GEI obtenidapor | © = Peneficio 4.
el proyecto

Beneficios socloeconomicos

Cantidad de Ejh que se dejan de ¢ . Precio marginal local por EWh en la zona da
por 2l provecto en cazo de EE o que se dejan % Fida 1 CENACE ' 12
de zenerar por ofra fuente an caso de ER e pare -

1.- Dismmueidn de coztos de zeneracion
energstica

El precio marginal local publicado por 2l
CENACE tiene 3 componentes: el costo
Cantidad de EWh que == dejan de consumur | marginal de generacion, el costo de las

por 2l provacte en caso da EE o que se dejan | pérdidas de fransmizidn ¥ el coste de la

de generar por ofra fuente an caso de ER congestidn an la transmisidn, por lo que al
USar ese precio anterionmente va =2 toma en
cuenta el costo de fransmision energstica.

2 - Dhsmmueion de los costos de transnmzion
energstica

Capacidad en KW del proyecto por el
mimere de horas eriticas dorante las cuales . . .

3 .- Incremento da la capacidad del siztama sereduce la demanda en caso d2 EE o se I&fﬁiﬁ%‘??amﬁd publizads por el
aumentz la capacidad da generacidn en caso N
de ER.

Cantidad de EWh que == dejan de consunur
por 2] provacto en caso da EE o que se degjan
4 - Reduccion da emisiones da GEI de generar por ofra fuente an caso de ER. por | Precio soctal dal carbono
el Factor de emmsion dal Sistema Eléctrico
Narional

5.- Reduccion ds emmsionses da
contammantes locales en caso de sustitucion | Cantidad de eanusiones Da dificil valoracion
de enareia tarmoeléetrica
.- Incremento en la calidad del
servicio en cazo de proyecto da Dapande dal cazo De dificil valoracién
EE

Fuente: Elaboracion propia.

" Consultado en https://datos.gob.mx/busca/dataset/precios-de-energia-del-mercado-de-corto-plazo

2 En el PRODESEN se tiene la ventaja que vienen proyecciones de precios marginales locales en el tiempo que toman en cuenta los cambios que se
esperan en la matriz energética, al contrario de la informacion publicada por el CENACE que no viene proyectada en el tiempo. No obstante, la infor-
macion del CENACE estd mds actualizada.

Subasta de Largo Plazo 2017, Precios Marginales Locales, consultado en https://www.gob.mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarro-
llo-del-sistema-electrico-nacional-33462

¥ Los precios y horas criticas se pueden consultar en el Informe Ejecutivo Mercado para el Balance de Potencia 2019, Afio de Produccion: 2018, de
CENACE.
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Conclusiones

Esta metodologia es una guia para la evaluacion socioecondmica de programas o
proyectos de transicion energética en edificios ya existentes o para nuevas edificaciones
de manera mads amplia que versiones anteriores, definiendo e identificando tanto los
costos socioecondmicos, como los beneficios de los proyectos de eficiencia energética
y de generacion de energias renovables.

Adicionalmente, se proponen metodos para la identificacion, cuantificacion y valoracion
de las externalidades negativas de la produccion energética para analizar los efectos
socioecondmicos de los proyectos con mayor amplitud.

Con esto, los tomadores de decisiones pueden elegir entre diferentes alternativas de
proyectos de transicion energética, que, ademads de satisfacer una necesidad de la
sociedad, puedan ser mds amigables con el medio ambiente, aportando a la disminucion
de GEI a la que el gobierno de México se ha comprometido.
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Metodologia para la preparacién y evaluacion socioeconémica para la
gestién integral de residuos sdélidos urbanos: Resumen

Anne-Laure MASCLE-ALLEMAND", Daniel SORIA%
Introduccioén

La generacion de Residuos Solidos Urbanos (RSU), representa uno de los mayores retos
de la humanidad; los crecientes poblacion y consumo Yy la eliminacion indiscriminada
de residuos generan graves danos sociales, econdmicos, ambientales y a la salud. La
adecuada gestion de los RSU permitird prevenir, reducir, mitigar o eliminar afectaciones
ambientales como la contaminacion del suelo, de los cuerpos de aguaq, del aire, asi
como de los espacios publicos donde interactuan los diversos actores de |la sociedad.

Para esto, las dependencias de gobierno deben poder formular, evaluar y seleccionar
proyectos adecuados para una gestion mas sostenible econdmica, ambiental y
socialmente de los RSU. Con el objetivo de apoyar a las dependencias en esa labor, se
desarrolld la “Metodologia para la preparacion y evaluacion socioecondomica para la
gestion integral de residuos solidos urbanos”, publicada en 2020 en la pdgina internet
del CEPEP?. Ese trabajo nace de una colaboracion entre el CEPEP vy la GIZ4 México en el
marco del programa FELICITY que busca apoyar a las ciudades para la elaboracion e
implementacion de proyectos de infraestructurabajaen carbono con el finde incrementar
las posibilidades de acceso a financiamiento climatico.

En 2008, el CEPEP ya habia publicado una primera metodologia para la Evaluacion
Socioecondmica de Proyectos (ESP) de gestion de RSU, no obstante, no adopta un
enfoque de ciclo integral de gestion ni de sostenibilidad.

Al contrario, con esta nueva metodologia CEPEP(2020) intenta proponer una solucion
innovadora para abordar los retos que existen para la ESP de la gestion integral de
los RSU. Dicha guia es complementaria de otras guias publicadas sobre el tema en
Latinoameérica (Ministerios de Economia y Finanzas y del Ambiente de Peru (2008),
Ministerio de Desarrollo Social de Chile (2013 a., 2013 b.), CEPAL y Ministerio de Desarrollo
Social de Chile (2016)).

Retos de la Evaluacion Socioeconémica de Proyectos de gestion integral
de Residuos Sélidos Urbanos

El primer reto que existe a nivel de la ESP de proyectos de gestion integral de los RSU es
qgue hay varios tipos de proyectos posibles a lo largo del ciclo de gestion de los RSU (ver
Figura 1). A continuacién, se presenta una lista de los proyectos posibles/mds comunes
por etapa del ciclo:

" Doctora en Economia por la Universidad Toulouse |, Francia, Directora Ejecutiva del Programa para el Impulso de las Asociaciones Publico-Privadas
(PIAPPEM), amascle@piappem.org

2" Maestro en Evaluacion Socioecondmica de Proyectos de Inversion por la Universidad Panamericana, México, soriasolbeta@gmail.com

3 Centro de Estudios para la Preparacion y Evaluacion Socioeconémica de Proyectos

4 Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit
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a) Al nivel de la generacion de RSU, se pueden formular e implementar programas
para la minimizacion, el redso, la separacion y el reciclaje de los RSU.

b) Al nivel de la recoleccion y transportacion, los proyectos mds comunes son la
ampliacion de la cobertura del servicio de recoleccion y la sustitucion de camiones
recolectores.

c) Unos proyectos pueden incluir la instalacion de estaciones de transferencia para
reducir los costos de transporte de los RSU.

d) Después, es mds y mds comun que haya una etapa de valorizacidn que pasa
por la construccion de plantas de aprovechamiento de residuos, compostaje,
biometanizacién y/o tratamiento térmico.

e) Paralos RSU remanentes, se instalan rellenos sanitarios para su disposicion final.
f) Y dltimamente, existen proyectos de clausura y recuperacion de los espacios
ocupados por los sitios de disposicion final.

Figura 1. Ciclo de gestidén integral de los RSU

Fuente: elaboracién propia.

Otra dificultad de los proyectos que existen, es que pueden responder a problemdticas
completamente diferentes y entonces tener beneficios muy diversos. Por ejemplo, se
ampliard la cobertura del servicio de recoleccién cuando la ciudad esté creciendo y/o
qgue haya zonas con déficit del servicio de recoleccion. Al contrario, se renovard la flota de
vehiculos de recoleccion por unos mds NUevos y menos contaminantes para disminuir
los costos de operacion, de mantenimiento y ambientales asociados a la operacion de
los vehiculos actuales.
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Un reto adicional es que los proyectos de una etapa del ciclo de gestion integral de
los RSU pueden tener beneficios en etapas mads adelante del ciclo. Por ejemplo, si se
implementa un programa de minimizacion, redso, separacion y reciclaje de RSU a la
fuente, el principal beneficio es por el ahorro en costos de inversion, reinversion, operacion
Yy mantenimiento para la gestion de esos RSU que no se tienen que gestionar mas abajo
en el ciclo.

Finalmente, un problema encontrado al momento de evaluar proyectos de gestion
integral de RSU es que muchas veces tienen beneficios que son de dificil cuantificacion
y/o valoracién monetaria. A continuacion, se mencionan tres casos gue son comunes
para proyectos de gestion integral de RSU:
a) Ahorros netos en costos de contaminacion de aguaq, aire y suelo: aungue
potencialmente se logre cuantificar la reduccion en los volumenes de contaminantes
generados (emisiones contaminantes para el aire, lixiviados, etc.) y de recursos
naturales contaminados, ese beneficio es de dificil valoracion.
b) Ahorros en costos de molestia: con una adecuada recoleccion, tratamiento vy
disposicion de los RSU, se disminuyen las molestias (olores, fauna nociva, riesgos de
incendios, impacto visual), no obstante, tampoco ese beneficio es fdcil de estimar. A
veces, se aplican los métodos de precios heddnicos o valoracidn contingente para
valorar esos beneficios (Banco Interamericano de Desarrollo, BID, 2016).
c) Ahorros netos enemisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEl): hay métodos para
poder estimar la reduccion de emisiones de GEl que generan esos tipos de proyectos,
Nno obstante, queda el tema de |la valoracion de ese beneficio y de la definicion del
valor a usar para el precio social del carbono o “valor monetario del dafo causado al
emitir una tonelada adicional de carbono en un momento dado del tiempo” (Alatorre
et al. 2019). Desafortunadamente, México no ha publicado |la fecha de realizacion de
dicho articulo con un valor oficial por el precio social del carbono. Una posibilidad es
usar el precio de 25.83 dolares americanos por tonelada de CO2 equivalente sugerido
por la Comisidon Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) en 2019 como
resultado de un metaandlisis de la literatura a partir de 37 documentos.

El hecho de que varios beneficios de los proyectos de gestion integral de RSU no se
puedan valorar facilmente, hace que varios proyectos del ciclo integral de los RSU no se
puedan evaluar por Andlisis Costo Beneficio (ACB) y tengan que depender de otro tipo
de andlisis. A continuacion, se resumen los aspectos mads importantes de la metodologia
propuesta CEPEP (2020).

Aspectos importantes de |la metodologia propuesta de Evaluaciéon
Socioeconémica de Proyectos de gestion integral de Residuos Soélidos
Urbanos

Primero, la metodologia propuesta toma en cuenta los retos presentados anteriormente,
para apoyar a las dependencias a identificar la problemdtica, los costos y los beneficios
de varios tipos de proyectos a lo largo del ciclo integral de los RSU.

Dicha metodologia sigue la l6gica de una ESP comparando la situacion base sin proyecto



88 o = @

con la situacion con proyecto y aborda el andlisis a partir de siete (7) pasos representados
enlaFigura 2,y esto acorde a la normatividad en vigor en México (Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, SHCP, 2013).

Figura 2. Pasos del proceso de ESP

Fuente: elaboracioén propia a partir de la normatividad en vigor en México (SHCP, 2013).

No obstante, la mayor contribucion de esa metodologia es que propone el cdlculo de
nuevos indicadores para la evaluacion de los proyectos de gestion integral de los RSU que
permite, en particular, tomar en cuenta la contribucion de los proyectos a la reduccion
de emisiones de GEL.

Para algunos proyectos, como la instalacion de una estacion de transferencia, los
beneficios se pueden directamente estimar como él de ahorro en costos de transporte
y, por lo tanto, el proyecto se puede evaluar a partir de un ACB, calculando el Valor
Presente Neto (VPN) y la Tasa Interna de Retorno (TIR) del proyecto (CEPEP, 2018). No
obstante, para otros tipos de proyectos, como la construccion de un sitio de disposicion
final controlado, tipo relleno sanitario, los beneficios son de dificil valoracion y no se
pueden analizar por ACB.

Una posibilidad es evaluarlos por Andlisis Costo-Eficiencia (ACE), buscando una alternativa
qgue tenga beneficios similares comparando costos y escogiendo la alternativa menos
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costosa. Por ejemplo, comparando la construccion de un relleno sanitario regional, con
la construccion de tres (3) rellenos sanitarios municipales.

Sin embargo, al momento de gquerer comparar con otros tipos de aprovechamiento
de los residuos como por ejemplo una planta de tratamiento térmico, no se pueden
solo comparar costos ya gque los beneficios son diferentes entre las alternativas. En
una planta térmica, por ejemplo, se puede generar electricidad, lo que permite que la
sociedad deje de producir electricidad por otro medio potencialmente mads costoso,
contaminante y emisor de GEl. La idea es entonces poder llevar a cabo un Andlisis Costo
Eficiencia Modificado tomando en cuenta los beneficios de las diversas alternativas que
se logran valorar. Para esto, se propone calcular un Indicador de Costo Medio Neto que
consiste en medir el costo por tonelada manejada en su valor neto, es decir, restando los
beneficios que se pueden facilmente valorar, como el valor de los productos reciclados
o de la energia eléctrica producida por el proyecto, asi como el beneficio por reduccion
de emisiones de GEL.

Asimismo, la metodologia del CEPEP (2020) sugiere calcular el Indicador de Costo
Marginal de Abatimiento de GEI que se define como el costo (neto de los beneficios
valorables) promedio con proyecto de evitar una tonelada meétrica de CO2 en
comparacion a la situacion sin proyecto o escenario de referencia. Esto para poder
comparar diversas alternativas para mitigar las emisiones de GEIl y participar en los
objetivos de descarbonizacion de la economia.

La metodologia del CEPEP (2020) tiene como objetivo ser un referente para el andlisis
y evaluacion de iniciativas de inversion propuestas para el ciclo integral de los RSU,
buscando impulsar una mejor evaluacion y seleccidon de acciones de intervencion
para cada etapa del ciclo, contribuyendo a la mejor gestion y aplicacion de recursos
publicos y privados. Dicha metodologia se inscribe en un marco de sostenibilidad de los
proyectos buscando una correcta comparacion entre alternativas para seleccionar las
mMaAas adecuadas desde un punto de vista econdmico, ambiental y social.

Cabe mencionar que las metodologias son guias que apoyan a la realizacion de los
estudios de evaluacion socioecondmicos, No obstante, no se deben sustituiralanecesidad
de analizar cada proyecto con cuidado ya que cada uno de ellos tiene especificidades
gue se deben tomar en cuenta para una correcta evaluacion.

Alatorre, J.E., Caballero, K., Ferrer, J. & Galindo, L.M. (2019). El costo social del carbono: una visién agregada
desde América Latina. Estudios del cambio climdtico en América Latina. CEPAL, GIZ.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2016). Estudio de la disposicion a pagar por mejoras en la
gestion integral de residuos solidos urbanos (GIRSU) en la Republica de Argentina. Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Republica de Argentina (MAYDS), Kleber B. Machado (editor)
Nota Técnica No. IDB-TN-1146.
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Metodologias y criterios para considerar
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People First- PPP; PONIENDO A LAS PERSONAS PRIMERO EN EL PROCESO
DE EVALUACION DE GRANDES PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURAS

Domingo Pefalver, Mateu Turrd, Oscar A. Cortés’
Resumen

El sentido econdmico de las grandes inversiones en infraestructuras se evalua a partir del
andlisis de costes y beneficios (ACB) que realiza el gobierno gue promueve el proyecto.
Cuando las infraestructuras las financia y gestiona el sector privado, mediante algun tipo
de asociacion publico-privada (APP), es ademds especialmente necesario verificar que
el proyecto es financieramente sdélido y que el montaje financiero garantiza su viabilidad.
No solo eso, en el contexto politico actual, cada vez es mds habitual comprobar si el
proyecto estd alineado con los principios del desarrollo sostenible en general y, en
particular, con los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) promulgados por las Naciones
Unidas (lucha contra el cambio climdtico, generacion de empleo, etc.). En este sentido,
el resultado el andlisis de los efectos redistributivos que generan las grandes inversiones
en infraestructuras es un aspecto relevante a la hora de establecer si los proyectos
estdn en sintonia con los ODS y con la vision de poner a las personas primero en el
proceso de desarrollo de infraestructuras que patrocina UNECE. Ciertamente, parece
razonable que los beneficios que produce el proyecto estén de algun modo equilibrados
en relacion con el estrés financiero que éste comporta para el tesoro publico, alimentado
por los impuestos de los contribuyentes. En términos mas técnicos, esto significa que
responsables publicos y privados deberian prestar atencion a los posibles efectos
intergeneracionales que resultan del montaje financiero del proyecto, para asegurar una
cierta justiciaintergeneracional. Este articulo pone énfasis en la importancia de incorporar
de forma rigurosa el andlisis de los efectos redistributivos en el proceso metodoldgico de
evaluacion de proyectos. Ademads, desarrolla dos conceptos — Valor para las Personas
y Valor para el Futuro— que estan llamados a ser claves en el proceso de evaluacion de
la contribucion del proyecto al bienestar de la sociedad en el largo plazo, especialmente
bajo la vision de poner a las personas primero.

1. Introduccion

La inversion en infraestructuras es necesaria, aungque no suficiente, para que se produzca
prosperidad econdmica y para que mejore la calidad de vida de las personas. (Aghion, et
al., 2013; Foxon, et al., 2015; UK-IPA, 2020). Los gobiernos de todos los paises preparan planes
de desarrollo de infraestructuras con estos objetivos. Por ejemplo, el gobierno federal de
México ha creado recientemente un banco de proyectos con el objetivo de impulsar el
progreso de ciertas regiones del sur del pais que, ademads, deberia contribuir a que el
pais supere el impacto de la pandemia Covid-19. La conveniencia de estos proyectos

" Domingo Pefalver Rojo es Doctor Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos por la Universidad Politécnica de Catalufia (UPC) y Experto en Evaluacion
de Proyectos de Ingenieria Civil, Financiacion Estructurada y Asociaciones Publico-Privadas del CIMNE.

Mateu Turrd Calvet es es Catedrdtico de la ETSECCIP de la UPC. Doctor Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos por la UPC y Mdster en Ingenieria
Civil por la Universidad de Michigan de EE.UU.
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se evaluag, en principio, en funcidon de su alineacion con las prioridades, estrategias y
vision politica de los gobernantes, si bien, a escala microecondmica, la decision de llevar
a cabo el esfuerzo inversor se establece, principalmente, a partir de los resultados de
la evaluacion de los efectos econdmicos, sociales y medioambientales directamente
atribuibles a cada proyecto, hormalmente obtenidos a partir de la metodologia de
andlisis coste-beneficio o ACB (World Bank, 1997; ADB, 1997, DG Regio-EU, 2015; EPA, 2016;
HM Treasury, 2018; ENTSO-E, 2018; CAF, 2020).

Enelprocesodetomadedecisionesnosetomaenconsideracion,almenosexplicitamente,
el modo en que se financiard y gestionard la infraestructura, con independencia de si
realiza de forma tradicional o recurriendo a algun tipo de acuerdo de asociacion publico-
privada (APP). Basicamente, si el resultado del andlisis coste-beneficio (ACB) del proyecto
es adecuado, la inversion se considera rentable desde un punto de vista socioecondmico,
lo gue implica que el gobierno que promueve la inversion hace un uso eficiente de los
recursos publicos de los que dispone (Mishan & Quah, 1976; Boardman, et al., 2017; Turrd
& Penyalver, 2019). En principio, el ACB se lleva a cabo si tener en cuenta quiénes se
benefician mds del proyecto y quienes sufren sus consecuencias (Mishan & Quah, 1976;
Boardman, et al.,, 2017; Turré & Penyalver, 2019), pues se considera que aqguellos que
pueden terminar perjudicados serd justamente compensados por ello (de Rus, 2009).
Dicho de otro modo, la decision formal de llevar a cabo la inversion se realiza, a priori, sin
prestar atencion a otros aspectos del proyecto qgue son importantes en términos de paz
y equidad social, sostenibilidad medioambiental o justicia intergeneracional, cuestiones
estas gue son ciertamente relevantes en la actualidad (Galindo, 1963; Turrd & Penyalver,
2019).

La sociedad civil en su conjunto, especialmente las nuevas generaciones, demandan, sin
embargo, que otras cuestiones que son cada vez mads relevantes para la opinidn publica
(lucha contra el cambio climdtico y el calentamiento global, reduccion de desigualdades
sociales, mejora del modo en que se redistribuye la rigueza, etc.) tengan un Mayor peso
a la hora de disefiar las estrategias de inversion en infraestructuras (Mansell, et al., 2020).
Muchos de los agentes gue se involucran en la financiacidon de grandes inversiones
en infraestructuras ya demuestran ser proactivos en este sentido (Schoenmaker &
Schramade, 2018; Dikau & Volz, 2020; European Parliament, 2020), pues solo estdn
dispuestos a participar en la financiacion y desarrollo de estrategias de inversion y/o
proyectos si se justifican que contribuirdn a alcanzar objetivos relacionados con los
principios del desarrollo sostenible y la mejora de las condiciones de vida de las personas.
En esta lineq, los acuerdos de asociacion publico-privada (APP) han demostrado ser
una herramienta especialmente Util promover el crecimiento econémico a la par que se
abordan otros retos mas globales (pobreza, desigualdad, degradacion medioambiental,
etc.), por lo que se consideran clavesl! para alcanzar ciertos objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) en el horizonte 2030.

Cuando se estructuran adecuadamente, las APPs han demostrado ser Utiles para que los
inversores institucionales que son sensibles con los retos sociales y medioambientales
gue afronta la sociedad en su conjunto puedan canalizar fondos, en forma de capital
y/o créditos, en beneficio de inversiones catalogadas como medioambientalmente
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sostenibles que, ademds, buscan satisfacer necesidades bdsicas de |la poblacion (United
Nations, 2015). Es, precisamente, esta virtud la gue ha llevado a que las APPs se consideren
una herramienta adecuada para desarrollar infraestructuras que son necesarias para
la sociedad a la par que un instrumento al servicio del crecimiento econdmico vy el
desarrollo social, especialmente en los paises menos desarrollados (Cavallo, et al.,, 2020).
No obstante, es importante precisar gue las APPs solo podrdn tener éxito en esta faceta
si se disefian de modo inteligente e innovador, y si se implementan de forma adecuada.

En la prdctica, la implementacion de acuerdos de APP no es una tarea fdcil cuando se
trata de desarrollar planes estratégicos de infraestructuras. Lo normal es que un plan se
divida en multiples proyectos gque, a su vez, se vuelven a dividir en proyectos ejecutivos
para que sea mas facil su licitacion, construccion y puesta en marcha. Sin embargo, a
la hora de recurrir a la modalidad APP, cada uno de estos proyectos debe tener sentido
econdmico per se, oseq, debe ser eficiente desde un punto de vista econdmico, ademads
de cumplir ciertos requisitos que son importantes en el contexto politico, social y
territorial en el que se llevan a cabo y que, sin embargo, no pueden ser tenidos en cuenta
en el ACB del proyecto (por ejemplo, fuentes de financiacion disponibles, posibilidades
de endeudamiento, recursos y experienciaq, etc.). No solo eso, en los acuerdos de APP,
la principal preocupacion de los agentes econdmicos involucrados en el sistema de
Project Finance (concesionario, constructora, inversores, banca, etc.) es mantener bajo
control los eventuales riesgos del proyecto con el objetivo de maximizar sus resultados
financieros, por lo que resulta improbable que incorporen en el contrato cuestiones
relacionadas con la equidad y la justicia intergeneracional (Galindo, 1963; Penyalver

& Turrd, 2018; Poudineh & Penyalver, 2020). En otras palabras, si bien la inversion en
infraestructuras en su conjunto puede resultar Util para alcanzar ciertos objetivos en
materia de sostenibilidad, lo que no resulta tan evidente es como a nivel proyecto
(microecondmico) las APPs puede contribuir a alcanzar ciertos ODS.

Para gue los planes de infraestructuras desarrollados mediante APPs contribuyan a
alcanzar objetivos que van mds alld de lo estrictamente relacionado con los hitos del
proyecto es necesario superar la idea de que éstas deben disefiarse en atencion al
concepto de “Value for Money” (VfM). Si bien el concepto de VIM es util para que los
responsables publicos puedan justificar ante la opinidon publica, si se dan las condiciones,
gue la gestion y financiacion privada de una infraestructura mediante una APP es una
alternativamadseficienteyeficazquelosprocedimientosde contrataciontradicionalmente
empleados para su disefo, construccion y posterior explotacion, no refleja, sin embargo,
hasta qué punto el proyecto genera valor para las personas y comunidades locales de
forma sostenida y a largo plazo (Penyalver, et al., 2019). El marco de andlisis del que el VfM
forma parte estd pensado para llevar a cabo un proceso en el que se busca maximizar la
satisfaccion de los usuarios del proyecto haciendo un uso racional, éptimo, del dinero y
resto de recursos publicos que gestiona el gobierno que promueve la inversion. El proceso
Nno contempla, sin embargo, los eventuales impactos del proyecto que no se producen
como consecuencia inmediata y directa de la construccion de la infraestructura o la
prestacion del servicio, probablemente porgue los beneficios que el proyecto genere
a nivel local para el contribuyente y otro tipo de individuos (beneficiarios, usuarios o

"En el informe “Transforming Our World: The 2030 Agenda for Sustainable Development”, ODS n°7, se especifica que las APPs pueden ser Utiles a la
hora de promover un Desarrollo mds sostenible.
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No), Si son genuinos, surgirdn con el tiempo (Penny, 2012). Por otra parte, en tanto que
el andlisis de VfM se realiza desde diferentes perspectivas (técnica, legal, econdmica,
financierq, politica, etc.), la técnica implica el uso de estimaciones que no siempre se
pueden expresar en términos de dinero y que dependen, ademds, de la escala de la
inversion y del nivel desde el que se realiza el estudio (proyecto, porfolio de proyectos,
programa de inversion). Es por tanto relevante superar el marco de andlisis convencional
de las APPs si se persigue alcanzar ciertos ODSs asi como otros objetivos derivados de
los Acuerdos de Paris, esencialmente porgue ello requiere alinear, a escala de proyecto
ejecutivo, los efectos de la inversion en individuos, comunidades y entorno con la vision
a largo plazo que es propia de los principios de desarrollo sostenible.

Como hacer compatible la estimacion del VM del proyecto y la busqueda de resultados
financieros por parte de los agentes econdmicos involucrados a la par gue se persiguen
objetivos de desarrollo sostenible y otros aspectos relacionados con la equidad vy la
justicia intergeneracional es todavia un debate abierto. Existen un buen numero de
metodologias2 y herramientas3 que permiten realizar un andlisis de cierto rigor sobre
aspectos de las estrategias de inversion gue pueden tener importancia desde un punto
de vista medioambiental, social y en términos de gobernanza corporativa (ESG, por sus
siglas eninglés). Otras estdn mads enfocadas ala generacidon de “etiquetas” que identifican
el nivel de compromiso del proyecto con el medio que lo rodea (European Parliament,
2020). En otros casos, lo qgue se busca es establecer en qué media la inversion contribuye
a mitigar los efectos del cambio climdtico tomando como referencia los objetivos de
los Acuerdos de Paris. En cualquier caso, todavia hacen falta indicadores objetivos y
estandarizados para evaluar, sin ambiguedades, hasta gue punto un proyecto ejecutivo,
porfolio de proyectos o programa de inversion —-ya se lleve a cabo mediante APPs o
mediante procedimientos de contratacidon convencionales— estd alineado con la vision
de la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa (UNECE) de poner las
prioridades de las personas por delante de los intereses de los mercados (consigna “las
personas primero”, “people first” en inglés), que, por naturaleza, estdn Mads interesados
en conseguir retornos financieros inmediatos que en mejorar las condiciones de vida de
la ciudadania en general y, particularmente, de las comunidades afectadas a nivel local.

La consigna “poner a las personas primero” implica que las inversiones deben planearse
para gue su utilidad exceda la mera satisfaccion de las necesidades inmediatas de los
potenciales usuarios de infraestructuras y servicios, sin que ello resulte en pérdidas de
eficiencia inaceptables. Esto significa que, a nivel de proyecto, cualguier incremento
marginal4 de costes que no es estrictamente necesario para que el proyecto cumpla su
objetivo (por ejemplo, formacion a desempleados en cOmMo se construyen y mantienen
ciertos tipos de infraestructuras) deberia llevarse a efecto siempre que la estimacion
de beneficios socioecondmicos adicionales para individuos no identificados en los
estudios de demanda (en principio, beneficiarios no- usuarios) sea superior a ellos. Y
en caso de que los beneficios sean dificiles de monetizar (por ejemplo, generacion de

2 Por ejemplo, la “2 Degrees Investing Initiative” (2DIl) acufid el concepto con el objetivo de alinear sus porfolios de inversiones con los objetivos de los
Acuerdos de Paris (PACTA). La PCAF, Partnership for Carbon Accounting Financials es pionera en esta iniciativa.

3 Por ejemplo, la Federacion de Asociaciones de Ingenieros Civiles de México (FEMCIC) ha puesto recientemente a disposicion de sus

miembros la herramienta ENVISION, una plataforma de andlisis cualitativo que permite verificar el grado hasta qué punto un proyecto estd alineado
con los ODS.

4Variaciones no substanciales de los recursos financieros vinculados al proyecto que no comportan cambios en la cantidad o calidad de la
infraestructura producida.
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beneficios inmateriales como son la proteccion y difusion de costumbres ancestrales
de comunidades locales desplazadas), la diferencia entre los beneficios directos
asociados originariamente al proyecto y los costes totales imputables a éste, incluidos
los adicionales, deberia arrojar siempre un saldo positivo. Por otra parte, adoptar una
posicion proactiva en linea con “las personas primero” interesa otros aspectos que, si
bien no implican costos adicionales, tampoco son objeto del andlisis de VFM. Uno que
es critico es la identificacion de los diferentes agentes directamente involucrados en el
proyecto (administraciones publicas, empresa constructora, operadora, banca, etc.) y la
verificacion de que los beneficios/costes esperados para la sociedad prevalecen sobre
otros de tipo politico o de mercado (Penyalver & Turrd, 2018). La construccion de la matriz
Agentes/Efectos (S/E Matrix) es especialmente Util para ello (Turrd, 2004), pues permite
visualizar los principales efectos econdmicos Yy financieros del proyecto, al menos los
gue atahen a los principales agentes involucrados, y verificar si existe una relacion
razonable para todos ellos entre costos y beneficios socioecondmicos por un lado y
transferencias de dinero por otro. Ademads de este andlisis de efectos redistributivos,
que tiene cardcter interno, el modelo de gestidon del proyecto (directa/indirecta) vy, en
particular, la féormula de financiacion elegida para llevar a cabo la inversion principal
tienen el potencial de alterar la relacion entre los beneficios que obtienen los individuos
y los pagos que terminan por satisfacer los usuarios y/o el contribuyente a lo largo de
los anos, mediante el pago de impuestos a las distintas administraciones intervinientes
(Penyalver, et al,, 2018). Desequilibrios importantes en esa relacion tienen la capacidad de
afectar ciertos objetivos contemplados durante la etapa de planeamiento del proyecto,
especialmente aquellos gue necesitan un cierto tiempo para gue se produzcan como,
por ejemplo, crecimiento econémico, mitigacion de situaciones de pobreza, reduccion
de desigualdades sociales, etc. Es en este sentido que solo se puede asegurar que
un proyecto tiene la capacidad de generar valor para las personas —en consonancia
con los principios de desarrollo sostenible— si la relacion entre los beneficios netos que
genera el proyecto y la carga financiera que las sucesivas generaciones de usuarios
y/o contribuyentes tendrdn que soportar a lo largo de los afos como resultado de |a
estructuracion financiera de la inversion estdn equilibrados (Turré & Penyalver, 2019).

El presente documento se ha estructurado de la siguiente forma: en la Seccion 2 se
profundiza en lo que significa e implica adoptar |la perspectiva people first en el proceso
de evaluacion de grandes inversiones en infraestructuras. En la Seccidon 3 se presta
atencion a ciertos aspectos gue los agentes econdmicos Yy sociales involucrados en
los proyectos de infraestructuras deberian tener en cuenta si lo que se busca es que la
satisfaccion de las necesidades de las personas, usuarios y no usuarios, sea el leitmotiv
del proceso decisional. Ademads, se identifican aspectos criticos del proceso de evaluacion
de las inversiones publicas a los que se debe prestar una atencidn especial para tener
la certeza de que el proyecto se concibe, realmente, para dar respuesta a cuestiones
sociales, econdmicas y medioambientales que conciernen a los ciudadanos y no con
el objetivo de satisfacer otros intereses que no siempre son evidentes. En la Seccion S
se describen los cambios que se han de implementar en el proceso de evaluacion de
inversiones para asegurar que los proyectos que se llevan a cabo generardn valor para
las personas y a lo largo del tiempo, asi como los retos derivados de recurrir a APPs para
llevarlos a cabo. Finalmente, en la Seccidon 6 se ofrecen las principales conclusiones
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obtenidas de este trabajo, asi como recomendaciones y propuestas para discusion.

El uso de la consigna “las personas primero” estd de moda, si bien se podria decir que
tiene sus raices en el informe Brundtland (Brundtland, 1987), donde se hace referencia
expresa, por primera vez, a la necesidad de perseguir un patron de desarrollo sostenible
en términos medioambientales. El informe puso la semilla qgue sirvidé para concienciar
a buena parte de los gestores de lo publico y la sociedad en general de los riesgos de
basar el desarrollo en la economia del carbdn (Sachs, 2012). Mds tarde, el paradigma
del desarrollo sostenible sobrepasd su marco conceptual original, el relacionado con
los efectos de las actividades humanas en el sistema climdatico, y extendid la idea de
gue para que el bienestar y progreso de la sociedad solo es sostenible si se produce
un cierto equilibrio entre desarrollo econdmico, sostenibilidad ambiental y paz social
(Slaper & Hall, 201; Sachs, 2012). Como consecuencia de esta corriente de pensamiento
se alumbraron los Objetivos del Milenio, disefiados para canalizar el apoyo tecnoldgico
y financiero de los paises mds pudientes hacia paises mds pobres con el objetivo de
estimular el progreso socioecondmico de estos ultimos (Sachs, 2012). En la actualidad,
los ODS representan una evolucion de los anteriores y tienen por objetivo replicar su
éxito a una escala mayor (Sachs, 2012; Sachs, et al., 2016). En este contexto, poner a las
personas primero se refiere al papel que el desarrollo de infraestructuras y servicios de
calidad puede desempefar en la consecucién de los ODS en los diferentes estados/
paises.

El desarrollo de infraestructuras al amparo de la consigna “las personas primero”
implica, en general, la participacion del sector privado en la financiacion y gestion
de los proyectos mediante algun tipo de acuerdo de APP. El impulso publico para el
desarrollo de infraestructuras y servicios es esencial a la hora de satisfacer necesidades
bdsicas de |la sociedad, pero los gobiernos son a menudo incapaces de financiar estas
necesidades porgue solo una pequenaS parte de los recursos publicos estda disponible
para llevar a cabo inversiones productivas. Por otra parte, el volumen de capital en manos
del sector privado que busca ser invertido es ingente debido a que los tipos de interés
del dinero se han mantenido anormalmente bajos, incluso en terreno negativo, en las
ultimas décadas. El coste de oportunidad de no invertir las enormes bolsas de dinero que
manejan inversores institucionales y fondos de pensiones soberanos es, simplemente,
inaceptable, pues estdn obligados a generar un flujo estable de beneficios financieros
para cumplir con sus obligaciones para con sus participes (Dyck, et al., 2019). Es en este
sentido que participar de las oportunidades de negocio que surgen del desarrollo de
infraestructuras al amparo de la red de seguridad que ofrece el sector publico y con la
garantia del contribuyente ofrece, sin duda, un gran atractivo, para ellos, especialmente
si estas inversiones estdn alineadas con objetivos relacionados con |la responsabilidad
social corporativa, un paradigma que normalmente forma parte de sus estatutos.

Para ciertos inversores, los ODS vy la transicion energética son, de hecho, objetivos

5 En el caso de México, el proyecto de presupuestos apenas dispuso un 2.9% s. PIB para inversion productiva en 2020 (fuente: Estimaciones de Gasto
Publico para 2020; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México).
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potencialmente complementarios con la busqueda de flujos estables de ingresos
financieros. Fondos soberanos e inversores institucionales comparten estrategias
de inversion que reguieren proyectos capaces de generar recursos estables durante
décadas, por lo que las oportunidades de negocio surgidas de la economia verde,
descartadas por fondos mds especulativos, mds interesados en conseguir retornos
financieros inmediatos, son especialmente atractivas para ellos, especialmente si estdn
auspiciadas por el sector publico. Lo cierto es que, llevando a cabo un adecuado andlisis
de riesgos, condicidn necesaria para que los proyectos desarrollados por medio de APPs
tengan éxito, la gestion y financiacion privada de infraestructuras puede generar incluso
mejores retornos financieros que otras alternativas de inversion mds convencionales en
el largo plazo (Gabor, 2019) a la par que los gestores privados honran sus compromisosé6
fiduciarios con el contribuyente. En este marco de trabajo las instituciones multilaterales
de desarrollo y las instituciones financieras internacionales (IFls), sujetas a estrictos
criterios de elegibilidad por parte de sus prestatarios, también tienen un papel que jugar
en relacion con el desarrollo de infraestructuras mediante APPs bajo la consigna de
poner a las personas primero: las IFls solo se involucrardn en el desarrollo y financiacion
de infraestructuras si los fundamentos técnicos y econdmicos de los proyectos son
solidos y tienen, ademds, un interés publico evidente, lo cual solo se puede garantizar si
es el sector publico el que los promueve (Goldsmith & Turrd, 2005).

Lo cierto es que losresponsables de latoma de decisiones de inversion en infraestructuras
han asumido con cierta presteza el juego de palabras, sin reparar en como darle forma
para gue se traduzca en algo aplicable a proyectos concretos. La metodologia de andlisis
coste-beneficio, la cual se viene empleando para obtener informacion objetiva sobre
la idoneidad de llevar a cabo una determinada inversion en beneficio de la sociedad,
a menudo sin éxito, es la herramienta econdmica que los actores involucrados en el
proceso de decision utilizan para obtener indicadores estandarizados (es decir, objetivos
y comparables entre si) sobre su conveniencia respecto a otras alternativas de inversion.
Los resultados se utilizan, ademds, para ordenarlas de acuerdo con su mayor o menor
rentabilidad social. Sin embargo, los resultados del ACB no arrojan informacion sobre |la
contribucion del proyecto a la mejora del medioambiente ni en qué medida contribuye a
alcanzar ciertos ODS en un plazo determinado. Para ello, los promotores de |la inversion
suelen recurrir a un andlisis de corte cualitativo que evalua el grado de alineacion del
proyecto y los actores involucrados con los principios del desarrollo sostenible. Los
resultados de ese andlisis se expresan finalmente por medio de una “etigueta” gue informa
a los inversores y resto de agentes involucrados en el desarrollo de infraestructuras
del grado de “verdor/sostenibilidad/resiliencia” del proyecto (Gabor, 2019). Siendo un
andlisis de tipo cualitativo, la contribucion de la inversion a la mejora de la sociedad vy el
medioambiente es susceptible de ser computada por duplicado, lo gue se ha convertido
en un problema endémico, a lo que hay que afadir las dificultades que afrontan los
profesionales involucrados en el proceso de etiguetado y rating mencionados debido a
la falta de datos (Mansell, et al,, 2020). Como resultado de todo |lo anterior, se podria decir
gue el andlisis y posteriormente evaluacion de en qué medida una inversion contribuye
a mitigar los efectos del calentamiento global y/o a abordar ciertos retos sociales (por

¢ A menudo, los estatutos de los fondos de inversion soberanos, de fondos de pensiones y de otros fondos comprometidos con promover un futuro
mas sostenible reflejan de forma explicita el compromiso de desempenfar un papel activo en la neutralizacion de eventuales amenazas globales
(emergencia climdtica, aumento de |la pobreza, migraciones, etc.).
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ejemplo; crear empleo de calidad, fomentar el crecimiento econdmico inclusivo, reducir
la desigualdad de género, etc.) cuenta con una fiabilidad limitada pues, a nivel de
proyecto ejecutivo, el sistema no ofrece informaciéon cuantitativa e inequivoca acerca
de la utilidad de las inversiones en términos de su contribucion a los ODS y a la transicion
energeética (AllB, 2019; European Parliament, 2020).

Por otra parte, la industria financiera siempre va a estar dispuesta a invertir en
infraestructuras que se promuevan bajo excusa de perseguir objetivos sociales y/o
medioambientales, especialmente si cuentan con una etiqueta ESG, bajo la condicion
de gue no se comporten peor en términos de eficiencia y eficacia que otros proyectos
gue no las tienen (Alessandrini & Jondeau, 2020). Los gestores pueden seguir obteniendo
rendimientosfinancierosproporcionalesalosriesgosque adoptanalavezguedemuestran
sensibilidad ante aspectos que cada vez son mdAds importantes para los reguladores,
corporaciones y accionistas. Por no mencionar que la inversion en proyectos “verdes” no
implica un mayor escrutinio en términos de estdndares de funcionamiento o solvenciaq,
pero si puede comportar beneficios fiscales adicionales. En este sentido, promover el
desarrollo de infraestructuras al amparo de la consigna de poner a las personas primero
puede ser estratégico a la hora de conseguir financiacion mds barata de gestores de
fondos e inversores privados sensibilizados con la causa de la transicion energética y
los ODS. Es mas, la reorientacion de las estrategias de inversion hacia proyectos con
etigueta ESG también puede ser util para lavar la imagen del sector financiero (Parguel,
et al, 201; Zeidan, 2020), pues una parte de la sociedad, sobre todo los mds jovenes,
considera que se debe prestar mds atencidon a aspectos relacionados la equidad socidal,
la proteccion del patrimonio inmaterial y el medioambiente asi como a los efectos
intergeneracionales resultantes del patron de desarrollo econdmico.

Una estrategia alineada con la consigna “poner a las personas primero” implica para
los diferentes actores involucrados en el proceso de desarrollo de infraestructuras y
servicios encontrar el modo de comprometerse de forma activa con las necesidades
de las comunidades locales mediante un proceso de negociacion que permita a todas
las partes salir beneficiadas. En términos prdcticos, en un proyecto a desarrollar bajo
la modalidad de APP, la negociacion deberia redundar en la mejora de las condiciones
de vida de las personas mds alld de los usuarios/clientes identificados en los estudios
de demanda del proyecto, sin que ello impligue pérdidas inaceptables de eficiencia
economica para la sociedad en su conjunto. La principal dificultad para implementar
esta estrategia es, sin embargo, que el proceso de evaluacion de las grandes inversiones
en infraestructuras estd pensado para cuantificar y obtener justificacion numeérica de los
beneficios directos e inmediatos que el proyecto tiene la capacidad de generar para sus
potenciales usuarios. Los efectos redistributivos que éstas comportan a mas largo plazo y
gue, por su naturaleza, pueden terminar afectando negativamente al patrimonio material
e inmaterial de las comunidades locales, no suelen ser objeto de escrutinio (Rendall, 201T;
Freeman & Groom, 2014; Poudineh & Penyalver, 2020). Por otra parte, aungue la consigna
de las personas primero suena encomiable, es crucial gue los acuerdos que resulten del
proceso de negociacion entre las partes en general y, en particular, los que tienen por
objetivo beneficiar de forma especifica a no-usuarios, gueden establecidos en el contrato
de la APP del proyecto. En una APP, la administracion —mejor dicho, las personas que
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pagan impuestos— asume con normalidad los riesgos mads criticos del proyecto, incluidos
los de eventos de fuerza mayor (Penyalver, et al.,, 2019), y se obliga al pago de unos
iIngresos7 minimo al partner privado, en particular cuando la APP se estructura mediante
el sistema de Project Finance por medio de una sociedad vehiculo especifica para el
proyecto (SVP). Por contra, la responsabilidad de la SVP se limita a las obligaciones
establecidas de forma inequivoca en el contrato, por lo que a la hora de implementar la
vision de PFPPP (People First PPP, por sus siglas en inglés) es especialmente relevante
gue el contrato de APP incluya indicadores y métricas precisas sobre todos los aspectos
gue deben ser cumplidos de forma efectiva. En garantias meramente cualitativas caso
de disputa, garantias meramente cualitativas dificilmente podrdan hacerse valer.

3. Basculando hacia acuerdos de APP proactivos con “las personas
primero”

Agencias de desarrollo multilaterales, instituciones financieras internacionales, Yy
renombradas consultoras con presencia global publican informes cada afo en los que
cuantifican los cientos de miles de millones de ddolares que es necesario invertir en
infraestructuras para alcanzar los ODS en el plazo previsto, o para que el incremento
global de la temperatura no supere ciertos limites que pueden ser criticos para el
planeta. La informacion, sin duda valiosa, cumple su funcion, pues contribuye a catalizar
recursos financieros en favor de una vision global, si bien utdpica, de como deberia ser
el mundo en el futuro. La realidad que rodea el proceso de seleccion y desarrollo de los
grandes proyectos de infraestructuras es, sin embargo, menos prosaica, pues lo cierto es
que las inversiones se planean y programan para satisfacer a sus potenciales usuarios/
clientes. Los efectos que no se pueden anticipar como, por ejemplo, la contribucion de
la inversion a la reduccion de desigualdades o a la igualdad de género (ODS nN° 10y S
respectivamente), no se tienen en cuenta en el andlisis de eficiencia (ACB). De hecho, si
se en algun modo se pueden atribuir, indirectamente, a la inversion y puesta en marcha
de la infraestructura se los considera “externalidades” y no se tienen en cuenta en el
proceso de evaluacion del proyecto. En este marco de funcionamiento, surge la cuestion
de como la inversion en infraestructuras puede se aprovechada para generar beneficios
directos a nivel local a las personas gue no son necesariamente usuarios potenciales
del proyecto con la complicidad del partner privado, sin que ello implique para nuevos
riesgos y/o una reduccion de sus beneficios para el partner privado en general y para los
SOcCIos inversores en particular.

Los proyectos que se readlizan bajo pretexto de ser necesarios para la sociedad
(infraestructuras de transporte, generacion de energia, telecomunicaciones, educacion
y sanidad, etc.), cuyos costes son percibidos de forma peculiar, en forma de obligaciones
financieras, por el contribuyente, se justifican en la medida que las infraestructuras y
servicios resultantes son Utiles y fiables para sus usuarios (Stough, et al., 2002; Penyalver,
2019). Esen este sentido gue el gobierno que promueve la inversion estd obligado a verificar
en qué medida la inversion contribuye a mejorar la conectividad entre ciudadanos,

7 En el sistema de Project Finance, la capacidad del proyecto de generar flujos de caja estables y predecibles para la SVP es clave a la hora de con-
seguir financiacion, pues es la Unica garantia de reembolso de los acreedores, junto a los activos de |la propia SVP.
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incrementa las posibilidades de empleo, mejora el acceso a los mercados y/o elimina
barreras que dificultan el acceso a la informacion o ciertos servicios. Ademds, sin ser
obligatorio, es cada vez mds habitual someter al proyecto a un proceso de andlisis
cualitativo por parte de ciertas agencias de rating con el objetivo de conseguir una
“etigueta” que indigue el grado de verdor/resiliencia/sostenibilidad de éste (Gabor, 2019),
pues esta informacion es cada vez mads relevante para la banca comercial, los fondos de
inversion y las instituciones financieras supranacionales a la hora de decidir si participan
0 no en la financiacion del proyecto y bajo qué condiciones (World Bank Group, 2020;
Mansell, et al., 2020).

En el proceso formal de evaluacion de proyectos, el andlisis econdmico de la inversion es
solo un primer peldafo (Turrd & Penyalver, 2019). Para gue un proyecto se lleve a término,
los gestores de lo publico deben demostrar primero que, en términos de generacion y
consumo de recursos, los beneficios directamente atribuibles al proyecto son superiores
a sus costes (condicion de eficiencia) a lo largo de su vida econémica, con independencia
de quien se apropie de ellos (Bonnafous & Masson, 2003) o de la férmula de financiacion
empleada para materializar la infraestructura (Penyalver, et al., 2019). La metodologia
de ACB es Uutil en esta etapa por su capacidad de producir indicadores objetivos que
informan sobre el grado de eficiencia del proyecto (Thomopoulos, et al., 2009), siempre
de acuerdo con el contexto territorial e intereses particulares de las personas afectadas
(Huntington, et al., 2019). No obstante, las estimaciones sobre la rentabilidad del proyecto
siempre tienen gque interpretarse con la debida cautelq, especialmente cuando se trata
de proyectos de ingenieria complejos que tardardn anos, si no décadas, en hacerse
realidad. En estos casos, las expectativas en términos de costes y plazos de ejecucion, asi
como potenciales beneficios para la sociedad suelen ser tener un cierto sesgo en favor
de que la inversion se materialice (Flyvbjerg, et al., 2002; Flyvbjerg, 2007; Flyvbjerg, 2014),
especialmente cuando existe cofinanciacion por parte de instituciones supranacionales
(Turré & Penyalver, 2019).

Ademads de verificar que la inversion tiene sentido teniendo en cuenta los costes de
mantenimiento, operacion y explotacion de la infraestructura en el corto, medio y
largo plazo, es necesario comprobar la viabilidad financiera del proyecto en relacion
con el sistema de gestion y la formula de financiacion previstos para llevar a cabo la
construccion y puesta en marcha de la infraestructura. Es necesario ser conscientes
de gue, cuando se trata de proyectos desarrollados al amparo de APPs, los inversores
institucionales y la banca comercial solo se involucrardn en la financiacion del proyecto
si reciben un retorno financiero proporcional a los riesgos que asumen. La generacion
de valor publico por dinero o Value for Money (VIM) es la metodologia generalmente
empleada por el sector publico en su afdn de justificar la conveniencia de implicar al
sector privado en la gestion y/o financiacién del proyecto, si bien, en el contexto de la
pandemia Covid-19 y con la meta de los ODS en el horizonte 2050, existe un amplio
consenso sobre la necesidad de superar este marco de trabajo. Es en este sentido que el
andlisis de VfM puede y debe completarse con informacion que incluya aspectos sobre
en qué medida el proyecto puede afectar al modo de vida y bienestar de otras personasy
comunidades gue no sean necesariamente usuarios potenciales del proyecto (Chazdon
& Paine, 2014). Para ello, organismos independientes y con demostrada vocacion de
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servicio publico, gue cuenten con profesionales altamente especializados, cualificados
y experimentados en las diferentes temdticas de los proyectos de infraestructuras
(por ejemplo, la Federacion Mexicana de Ingenieros Civiles, FEMCIC) estdn llamados a
desempenar, de forma colegiada y en defensa de los intereses de la sociedad y las
comunidades locales, un papel vigilante a lo largo del ciclo de vida del proyecto en
cooperacion con el gobierno que promueve la inversion (Benington & Moore, 2010): por un
lado, durante la fase anterior a la puesta en marcha de la infraestructura, contribuyendo
de forma activa al proceso de planeamiento, disefio, andlisis de costes y beneficios,
gestion y estructuracion financiera de la inversion, vy, por otro lado, durante su periodo
operativo, verificando que la infraestructura cumple los requisitos establecidos (cantidad,
coste, plazos, calidad) y que los servicios para la poblacion son satisfactorios, por medio
de encuestas peridodicas. Esta vigilancia no solo es Util para contrarrestar los riesgos que
el proyecto comporta para la sociedad en general y, en particular, para el contribuyente,
gue es guien termina pagando cualquier coste extra no contemplado en el contrato de
APP, también es critica para fomentar la transparencia y generar confiabilidad entre
los agentes involucrados en el desarrollo de infraestructuras, notablemente entre los
inversores institucionales. Queda mucho por hacer para que el andlisis e implementacion
de los proyectos desarrollados mediante acuerdos de APP (también lo que se llevan a
cabo mediante procedimientos de contratacion convencionales —contratos de obras y
servicios—)selleveacaboconrigorydeformaadecuada, conforme alasmejores prdacticas
(Turrdé & Penyalver, 2019; Penyalver, et al.,, 2019), sin embargo, cuanta mds legitimidad
(social, politica y técnica) y mayor transparencia vy fiabilidad caracterice el proceso de
desarrollo de infraestructuras, mayor serd el apetito por el riesgo y la competencia entre
eventuales postores (Makovxek, 2018), lo gue al final terminard presionando a la baja las
exigencias financieras de éstos por su participacion.

El aseguramiento de la sostenibilidad financiera del proyecto es el siguiente hito del
proceso de evaluacion. Ladecision de llevar a cabo una inversion de manera convencional
o0 por medio de una APP se debe realizar en el entendimiento que la opcidon elegida es
la gue mejor satisface los intereses de los ciudadanos y los inversores. El modelo de
contratacion convencional de obra y servicios, ligado necesariamente a la existencia de
partidas presupuestarias suficientes, generalmente sustentadas por créditos y/o emision
de deudaq, hasido la opcion mds utilizada por los gobiernos de paises con cuentas publicas
MAs 0 mMenos saneadas para garantizar que la construccion y posterior mantenimiento
de la infraestructura del proyecto se llevard a cabo segun lo previsto, si bien este sistema
ha demostrado ser falible en términos de sobrecostes, retrasos en ejecucion, etc.
(Flyvbjerg, et al., 2002; Flyvbjerg, 2007, Flyvbjerg, 2014), lo gue genera conflictos y bloqueos
de las obras gque terminan truncando las estimaciones de rentabilidad socioecondmica
iniciales (Turrdé & Penyalver, 2019). En otros paises, sin embargo, el sistema de gestion
y financiacion privada de infraestructuras y servicios publicos ha sido la opcion
predominante, sobre todo por las ventajas gue comporta en términos de eficiencia, asi
COMO por su irrelevancia en términos de endeudamiento publico (Penyalver, et al.,, 2019).
Con esta opcion, el andlisis de la sostenibilidad financiera del proyecto es especialmente
importante, pues los multiples actores del sector privado que confluyen en |la sociedad
vehiculo solo pueden tener éxito en su empresa si los flujos de caja son previsibles (Turrd
& Penyalver, 2019). En cualquier caso, en el contexto actual, caracterizado por un fuerte
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endeudamiento publico debido al esfuerzo que estdn realizando los diferentes gobiernos
para paliar los impactos socioecondmicos de la pandemia Covid-19, la tendencia
|6gica es que los acuerdos de APP adqguieran mayor relevancia en las estrategias de
desarrollo de infraestructuras (United Nations, 2015). Ademads, las APPs pueden ser un
instrumento adecuado para conseguir los multiples objetivos, a veces contradictorios,
gue se pretenden alcanzar con el desarrollo de infraestructuras (Penyalver, et al., 2019),
entre ellos algunos de los ODS. No obstante, es importante tener en mente que el
recurso a los acuerdos de APP implica para la administracion y, por extension, para el
contribuyente, importantes costos de transaccion ademads de riesgos de tipo politico
y de libertad de eleccion para las futuras generaciones (Flinder, 2005), por lo que su
eleccion debe someterse a escrutinio, sobre todo cuando se trata de proyectos bdsicos
para la sociedad (Shaoul, 2003; Ashton, et al., 2020). La autoridad competente debe para
ello realizar un andlisis en profundidad de los compromisos legales y financieros tejidos
por el vehiculo de inversion, prestando especial atencion a sistema de incentivos que se
construye sobre la condicion de Value for Money, pues una de las lecciones aprendidas
es que, en el caso de eventos extremos Yy cisnes negros, el mecanismo ha contribuido
a empeorar la situacion financiera de muchas de las APPs en marcha, reduciendo su
posibilidad de supervivencia hasta llevarlas al fracaso (Baxter & Casady, 2020), lo gue ha
terminado pasando factura al contribuyente (socializacion de costes).

Superado el escrutinio econdmico-financiero del proyecto y verificada la existencia
de los compromisos de financiacion necesarios para construir y poner en marcha la
infraestructura, la alineacion con la consigna de poner a las personas primero requiere
llevar a cabo un adecuado andlisis sobre si existe una adecuada correlacion entre
los beneficios que tiene capacidad de generar el proyecto, por un lado, y el coste de
oportunidad que la inversidn comporta para los diferentes grupos sociales, territorios y
generaciones dfectados, por otro lado. Lo cierto es que cuando los costes y beneficios
del proyecto se distribuyen de modo desigual los grupos, comunidades locales y/o
territorios que de algun modo se sienten maltratados tienden concertarse con el objetivo
de dificultar, incluso bloquear la inversion (Penyalver & Turrd, 2018), lo gue a menudo
comporta un riesgo para la viabilidad del proyecto que no debe pasarse por alto. Estos
efectos (redistributivos) pueden observarse con claridad mediante la construccion de la
matriz agentes/efectos (Turrd, 2004), una herramienta econdmica que ha demostrado
ser util en este sentido ya que permite obtener una imagen nitida de las connotaciones
socialesy politicas que son criticas para el proyecto por medio de un andlisis que pone de
manifiesto quién se beneficia/perjudica econdmicamente y qgué carga financiera asume
por ello (Penyalver & Turrd, 2018). En el caso de la construccion de una autopista de peaje
al amparo de una APP, por ejemplo, la herramienta nos ofrece indicaria que los usuarios
y operadores de servicios son quienes patrimonializan los beneficios de la inversion
(reduccion de tiempos de vigje y accidentes, por un lado, y obtencion de beneficios
financieros por otro), mientras que el contribuyente termina pagando la infraestructura
sin recibir, al menos de forma evidente, nada a cambio.

Por ultimo, aungue no menos importante, es critico analizar sila estrategia de financiacion
de la infraestructura resulta en una relacion equilibrada entre los flujos de beneficios
socioecondmicos generados por el proyecto y la carga financiera que tendrdn que
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soportar usuarios y/o contribuyentes a lo largo de los anos (Turrd & Penyalver, 2019;
Thacker, et al., 2019). La formula de financiacion de |la infraestructura se disefia en general
una vez que la tomado la decision de invertir, sin reparar en que la relacion entre los
beneficios y pagos es determinante en términos de justicia intergeneracional y equidad
social cuando se trata de grandes proyectos de ingenieria (Penyalver & Turrd, 2017). En
este sentido, los indicadores que se pueden obtener con el modelo de andlisis de efectos
redistributivos intergeneracionales o IREM (Penyalver & Turrd, 2017; Penyalver, et al., 2018)
son claves a la hora de establecer:

1) el Value for People (VfP) o valor para las personas del proyecto, gue nos indica si, en
promedio, teniendo en cuenta la vida util del proyecto, los beneficios netos directamente
atribuibles a la infraestructura y la correspondiente prestacion de servicios compensan
0 no la carga que termina siendo repercutida a los usuarios y/o al contribuyente por
medio del sistema impositivo, vy, 2) el Value for the Future (VfF) o valor para el futuro del
proyecto, qgue nos indica en qué medida la formula de financiacion empleada para llevar
a cabo la inversidon contribuye a mejorar el bienestar de las generaciones afectadas
por la estructuracion financiera del proyecto teniendo en cuenta el modo en que se
distribuyen sus beneficios a lo largo del tiempo.

La evaluacion de la rentabilidad socioecondmica de la inversion se realiza bajo la
premisa de que el conjunto de la sociedad se beneficia del aumento de la eficiencia
econdmica gue obtienen los usuarios de las infraestructuras (Benington & Moore,
2010). En el caso del proyecto de un nuevo puente, por ejemplo, se considera que la
inversion en la infraestructura es rentable si, en el momento del andlisis, teniendo en
cuenta la vida util de la infraestructuraq, las estimaciones del valor econédmico producido
por la disminucion del tiempo de viaje y la reduccion de emisiones contaminantes que
produce de forma directa e inmediata su uso por parte de los usuarios es superior a los
costos de inversion, mantenimiento y explotacion que la infraestructura comporta para
la sociedad. Una vez tomada la decision de invertir, sin embargo, el tamaro de la factura
resultante y quién y como termine pagdndola como consecuencia de |la estructuracion
financiera de la deuda generada por la inversion son aspectos que dificilmente
serdn objeto de escrutinio publico (Penyalver, 2019). Cuando se trata de estrategias
de inversién y/o proyectos gue son “importantes” para el buen funcionamiento de la
economia y/o en términos de lucha del cambio climdtico y sostenibilidad, el andlisis del
impacto de la financiacion sobre el contribuyente no es relevante, al menos en términos
microecondmicos, con independencia de si éste se repercute integramente en el bolsillo
de unos pocos contribuyentes o se distribuye a lo largo de varias décadas, de si los
usuarios solo contribuyen a sufragar los costes de mantenimiento y/o explotacién de la
infraestructura o no, o de si el proyecto se desarrolla mediante un acuerdo de APP.

La estructuracion financiera inducida por la inversion y financiacion de grandes
proyectos de ingenieria comporta un coste de oportunidad en términos de redistribucion
intergeneracional de la rigueza que no ha sido objeto de andlisis por parte de los agentes
gue intervienen en el desarrollo de infraestructuras, al menos hasta ahoraq, probablemente
porgue las consideraciones relacionadas con la equidad y la justicia redistributiva
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intergeneracional de la rigueza son aspectos tradicionalmente encuadrados en el debate
macroeconomico general sobre la sostenibilidad financiera del sistema en términos de
déficit- y deuda-pais, la politica fiscal y el debate de la sostenibilidad a largo plazo de
los sistemas de pensiones (Penyalver & Turrd, 2018). En contraste, de la investigacion
desarrollada por Turrd, M. (2004) primero Yy, posteriormente, por Penyalver, D. (2019) se
deriva que los gestores publicos, inversores institucionales y resto de actores involucrados
en el desarrollo de infraestructuras deberian ser proactivos en lo que se refiere al andlisis
de los efectos redistributivos derivados de |la inversion para mejorar, en la medida de lo
posible, las condiciones de vida de ciertos grupos sociales y comunidades locales que
pueden terminar sufriendo los efectos indirectos y/o diferidos de este tipo de proyectos,
principalmente los mds jovenes Yy los ancianos. Es en este sentido que la seleccion y
disefno de la féormula de financiacion deberia incluir la debida consideracion a aspectos
relacionados con justicia/idoneidad del modo en que los costes y beneficios de los
grandes proyectos de infraestructuras terminan afectando el bienestar de las diferentes
generaciones, ciertamente solapadas, gue terminan afectadas.

Supongamos, por ejemplo, que se apertura un Nnuevo paso fronterizo entre México y
los Estados Unidos de Norte Ameérica en el marco del reciente acuerdo T-MEC. El nuevo
paso tiene el potencial de mejorar el comercio entre ambos paises pues su puesta en
marcha incrementa el flujo comercial internacional, un efecto directo e inmediato que
dard paso, mas tarde, al incremento de la dindmica social y econdmica, al menos en
uno de los paises. En este supuesto, el desafio inminente es disefar y llevar a la realidad
una infraestructura de transporte que sea capaz de absorber el incremento de vehiculos
y bienes que confluyen en la zona fronteriza. Sin embargo, a éste le seguirdn otros retos,
diferidos en el tiempo y mds dificiles de predecir, surgidos como consecuenciade la nueva
dindmica socioecondmica. Por ejemplo, a corto plazo, la nueva conexion transfronteriza
comportard un incremento de demanda de espacio logistico y urbano gue aumentard
el valor y precio del suelo en zonas proximas al paso fronterizo. Como consecuencia,
el precio de la vivienda terminard sufriendo presiones al alza, lo que podria terminar
expulsando a los ciertos grupos sociales con menor capacidad de adaptacion al cambio
(personas sin cualificacion, pensionistas, regidores de negocios tradicionales, etc.),
poniendo en jague una parte del patrimonio material e inmaterial de lugar. Los efectos
redistributivos generados por las grandes inversiones en infraestructuras —sociales,
territoriales, medioambientales e intergeneracionales— son, sin embargo, pasados por
alto por la clase dirigente (Penyalver & Turrd, 2018), un aspecto que por el contrario
puede y debe ser tenido en cuenta en la estrategia de desarrollo y durante del proceso
de disefo, planificacion y negociacion del acuerdo de APP si el objetivo es implementar
la vision de poner a las personas primero.

En este trabajo se defiende que la evaluacion del valor para las personas (Value for
People, VFP) y el valor para el futuro (Value for the Future, VfF) que comporta el uso de
los recursos financieros publicos empleados en el desarrollo y puesta en marcha de
grandes proyectos de infraestructuras deben incorporarse al proceso de evaluacion de
este tipo de inversiones.

Cuando se impulsa un gran proyecto de ingenieria es necesario llevar a cabo un andlisis
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economico-financiero riguroso en combinacidon con un estudio pormenorizado de
riesgos. El Value for Money (VIM) del proyecto va a ser, siempre, un aspecto critico en
el proceso de evaluacion en caso de que la APP sea la opcion elegida para llevarlo a
cabo. No obstante, si se pretende adoptar una estrategia de desarrollo basada en la
consigna de poner a las personas primero, el andlisis de como se redistribuye la riqueza
que se puede realizar por medio de la Matriz Efectos/Agentes y el modelo IREM debe
ser parte del proceso de evaluacion. En particular, cuando se trata de proyectos cuyos
costes y beneficios sobrepasan los limites intertemporales de |la “sociedad compacta e
inmutable” que subyacen, de forma implicita, en la herramientas econdmico-financieras
tradicionales (Poudineh & Penyalver, 2020), el andlisis de efectos redistributivos es
especialmente necesario ya que son susceptibles de ser estructurados financieramente
por medio de férmulas complejas/agresivas de financiacién (Project Finance, Blended
Finance, emisiones de deuda en combinacién con créditos, garantias y/o subsidios
publicos, etc.) que pueden terminar haciendo que la carga financiera se concentre sobre
unNas pocas generaciones alejadas en el tiempo mientras que el resto se benefician
del proyecto sin pagar por el de una forma equitativa (Penyalver & Turrd, 2017; Turrd &
Penyalver, 2019; Penyalver, et al,, 2019), lo que generaria un coste de oportunidad injusto
para el contribuyente futuro, especialmente si el riesgo de cambio de moneda es elevado
(Penyalver, 2019).

En el modelo IREM, el andlisis de impacto intergeneracional se realiza a partir de la
percepcion que comparten los ciudadanos, usuarios y no usuarios, sobre la utilidad de
los proyectos de infraestructuras que les afectan, pero teniendo en cuenta el coste de
oportunidad que comporta la férmula de financiacion de los proyectos (Penyalver, et
al., 2018). Se asume, ademds, que, si el papel que desempefa la infraestructura en el
funcionamiento de la sociedad no varia, esta percepcion permanece inalterada a lo
largo de la vida del proyecto, aungue este es un aspecto susceptible de adaptacion
a la evolucion de las tecnologias y la realidad del lugar. Este enfoque, atemporal, se
representa en la Figura 1, donde se puede observar que el andlisis se realiza por medio de
una secuencia de generaciones solapadas entre si: en cada afno del periodo de estudio, el
andlisis de preferencias se realiza recurriendo a una curva estandar o “generacion anual”
(AGI) que refleja la apreciacion de los ciudadanos en lo qgue respecta a la contribucion
potencial del proyecto a la mejora de su calidad de vida.
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Figura 1. Esquema del andlisis generacional del modelo IREM

GENERACIONES TRUNCADAS AL “QENERACIC)N_ANUAL" GENERACIONES MAS ALLA DEL
INICIO DEL PERIODO DE ANALISIS ESTANDAR EN ANO “i"(4G)) PERIODO DE ANALISIS

A . .

PERIODO DE REFERENCIA (ciclo de vida del proyecto)

PESO DE LAS PREFERENCIAS

.

71 2 3 4 5 (-1) i (i+1) Ty I (I#]) GENERACIONES

; ANUALES
I = NUMERO TOTAL "i” DE GENERACIONES

Fuente: adaptacion a partir de Penyalver, D. (2019)

En el modelo, a partir de la curva de preferencias asociada al tipo de infraestructura,
especifica para region, es posible establecer hasta qué punto los ciudadanos incluidos
en la generacion AGi perciben que los beneficios socioecondmicos producidos por el
proyecto estdn alineados con los pagos que terminan siendo repercutidos a los usuarios
y contribuyentes en virtud de la férmula de financiacion. Extendido este cdlculo para
todas las generaciones involucradas, es posible identificar, por ejemplo, qué generaciones
pueden terminar beneficidndose del proyecto sin contribuir a su financiacion y qué otras
terminardn soportando una carga financiera injusta, muy por encima de los beneficios
estimados. Ademds, es posible analizar si los efectos redistributivos resultantes de la
estructuracion financiera son substanciales o no substanciales. La evaluacion de la
importancia de los efectos redistributivos entre generaciones solo se trata de forma
superficial en este articulo, si bien, para el objetivo de poner a las personas primero, lo
relevante es saber que el modelo IREM produce una serie de indicadores estandarizados
(ver Tabla 1), los cuales, en conjunto, permiten determinar en qué medida la combinacion
de proyecto y férmula de financiacion contribuyen a mejorar la calidad de vida de los
individuos presentes y futuros.

Los resultados obtenidos del modelo IREM permiten realizar un andlisis preciso de los
efectos de las transferencias de riqueza asociadas a las estrategias de inversion y
grandes proyectos de infraestructuras, lo que permite, en ultima instancia, establecer
la contribucién/coste de oportunidad de la inversion en términos de VfP y VFfF, con
independencia del mecanismo de gestion y financiacion elegido para hacer realidad la
infraestructura.
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Tabla 1. Dimensiones e interpretacion de los indicadores del modelo IREM

Dimensiones del analizis

de impacto intergeneraciconal

Indicadores
modelo IREM

Interpretacidn de

D1. Utilidad intergeneracional

La estrategia financiera elegida por los
gestores de lo piblico deberia dizefiarse
para que contribuya activamente a la
tejora del bienestar de les futuros
mndividuos. Esto implica gaps
generacionales  positivos  enfre  los
beneficios socioecondmicos netos v
carga financiera para los individuos
invelucrados (agrupados en forma de
generaciones anuales) a lo largo del
periode de estudio.

Promedio del valor
imillones de 3) de los diterentes

gaps generacionales (GAF;)
obtenidos a lo largo del periodo
de referencia

GLT: Indicador de Deseguilibrio

resultades por indicadores

T fexi i

Un §G9<0_ bisicamente sugiere
Qque 13 esTUCIUracion  INanciera
conzecuencia de la formula de

financiacion del proyecto tendrd un
impacto negative para la mayoria
de las generaciones anuales
imvolucradas en el pericde de
referencia.

GEHE." [ ;U."Ml-r
(0= GLT = 100%)

Indica la ratio de generaciones
anuvales sobre el total cuyo balance
entre los beneficios netos de tipo
sociceconomico producidos por la
estrategia de inversion/provects y
los pagos soportados consecuencia
de la estructuracion financiera es
negativo. En este sentido, el
indicador informa sobre la utilidad
intergeneracional de las inversiones

Valores pequefics a moderados del
indicador GLT sugieren que el
niumero de generaciones anuales en
laz gue la relacion entre pagos y
beneficios netos estd desequilibrada
ez poco relevante para el andliziz de
impacto intergeneracional.

D2. Comportamiento intergeneracional

Evolucion a lo largo del tiempo de los
efectos de la  estrategia de
mversion/proyecto sobre las
generaciones involocradas.

T&s: Tendencia y Pendiente de 1a
regrezion lineal de l1a serie de
valores de gaps generacionales,
expresadas en gons/ grados
centesimales
(—100g = T&S = +100g)

51 T&5=0, el valor de los sucesivos
gaps generacionales tenderi a ser
cada vez mas positivo (o menos
negativo). De hecho, cuanto mayor
es su valor, mas positivos (o menos
dafiinos) son los efectos de la
estrategia de inversién'proyecto
para el futuro, siempre de acuerdo
con la formula de financiacion
utilizada para ello.

D3. Redistribucion intergeneracional

Llesequilibrios  en  termnos  de
redistribucion de riqueza gque surgen
cuando la carga financiera de la inversion
principal termina agrupada en unas pocas
generaciones anuales.

IREST El Indice de Transferencia
Intergeneracional de (o5 Afectos
Redistributives informa sobre la

relevancia del fendmeno

redistributivo entre generaciones a

lo largo del iempo
{0 < IREST<1.00)

El indice [REST tenderda a 1.00 =1 la
diferencia entre el nimero y valor
de los gaps positivos v negativos
somn importantes, lo que significaria
que la estructuracién  financiera
favorece a un cierto grupo de
generaciones fremte al resto.

Fuente: adaptacion a partir de Penyalver, D_(2019)

Resultados positivos en términos de VIP y VIF son necesarios, por ejemplo, para que
los gestores publicos e inversores institucionales demuestren proactividad en beneficio
de las generaciones que estdn por venir. En este sentido, estrategias de desarrollo de
infraestructuras disefiadas con el objetivo de que los individuos actuales se beneficien
rapidamente de los efectos positivos de la inversion mientras se hacen recaer la mayor
parte de la carga financiera sobre generaciones distantes en el tiempo implicaria un
impacto intergeneracional regresivo, tal como se muestra en la Tabla 2.
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En el caso de APPs, la informacion obtenida en términos de VM, VFP y VFF ofrece una
imagen integral del valor del asociado al desarrollo de infraestructuras y servicios, tanto
el que de manera directa obtienen los usuarios, con repercusiones inmediatas en el
sistema socioecondmico en general, como el gue obtienen las sucesivas generaciones
de contribuyentes, usuarios y no usuarios, que se benefician de la contribucion sostenida
y duradera del proyecto a la mejora de su calidad de vidag, en linea con los principios
de desarrollo sostenible. Desde |la perspectiva del contribuyente, cuanto mayor sea el
gap en cada generacion anual entre, por un lado, los beneficios sociales, econdmicos
y medioambientales del proyecto vy, por otro lado, el impacto financiero resultado de la
estructuracion de la financiacion, mayor serd la contribucion de la estrategia inversora en
términos de generacion de economias saludables y patrones de desarrollo sostenibles.
Dicho de otro modo, si los costes de inversion son distribuidos de forma adecuada con
respecto a los beneficios producidos por la estrategia de desarrollo de infraestructuras
a lo largo de la vida de los proyectos, la contribucion de ésta a la generacion de riqueza
deberia contribuir a aligerar |la carga fiscal sobre el contribuyente, especialmente si se
recurre a algun tipo de acuerdo de APP gue elimine o limite el impacto de la inversion en
el tesoro publico (presupuestos anuales) y obtenga parte de los ingresos de los usuarios.

Tabla 2. Comportamiento intergeneracional del proyecto mediante indicadores IREM

D1. D2 D3. i .
Utilidad Comportamiento Redistribucién Impacto Clasificacién/rating
_ i intergensracional intergeneracional
95 GUT I&s IREST
i " Provecto jusioy |
= b= > = - & s !
0 E 0 0 0 Positive equilibrado | BAL
. . Poszitivo pero Adecuado con
= = TAT]
0 bajo 0 cualquiera zezgado desequilibrios LVB
i . Suficiente pero Frovects corrects | .
> | = - | TTF+
0 i alto 0 bajo desequilibrado pero infusio i LE
- : Neutro pero Provecto muy o
=0 alto cualquiera alto S e o FLF
=0 : alto =10 cualquiera Negativo Proyecto regresivo : RGE

Fuente: adaptacion a partir de Penyalver, D. (2019)

En suma, el andlisis de las estrategias de inversion y de desarrollo de grandes proyectos
de infraestructura en términos de VIP y VfF puede resultar util para que tanto el sector
publico como los inversores institucionales y resto de agentes involucrados reorienten
sus estrategias de inversion hacia proyectos con un claro valor para el futuro de las
personas, genuinamente a través de acuerdos de APP con potencial para mejorar la
vida de las personas y comunidades locales ademds de los usuarios naturales del
proyecto, todo ello sin pérdidas de eficiencia inasumibles o nuevos riesgos para los
inversores. Esto redundaria en beneficio de proyectos sostenibles y resilientes, pues los
proyectos gestados con el objetivo de avanzar en la transicion energética y a alcanzar los
objetivos de desarrollo sostenible podrian priorizarse teniendo en cuenta su contribucion
intergeneracional. Es mds, el compromiso de los promotores e inversores con proyectos
que tengan justificada su rentabilidad socioecondmica y que, ademds, demuestren
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niveles adecuados de VfP y VfF seria susceptibles de ser calificado/etiquetado en
términos de “financiacion responsable” (en contraposicion a “financiacion sostenible”).

La metodologia y resultado del etiguetado serian aspectos criticos a la hora de
establecer el grado de alineacion del proyecto con los principios del desarrollo sostenible,
asi como su grado de utilidad intergeneracional, lo gue podria utilizar mds tarde para
establecer niveles de bonificacion de intereses y condiciones crediticias vy, finalmente,
para crear porfolios de proyectos con calificaciones similares que podrian negociarse
en los mercados financieros. Su puesta en prdctica por un organismo independiente y
colegiado facilitaria, ademas, la mitigacion de ciertos riesgos relacionados con el sesgo
introducido por la oficialidad en favor de los proyectos que promueven |os gobiernos de
turno.

El proceso de evaluacion econdmico-financiera de las inversiones en infraestructuras
permite establecer el grado de utilidad de un determinado proyecto para sus eventuales
usuarios. En general, si los beneficios generados por |la infraestructura son suficientes
para compensar los costes que el proyecto comporta para el conjunto de la sociedad,
los gestores publicos decidiran llevar a cabo la inversion. Los efectos del proyecto
cuyas consecuencias se producen de forma diferida en el tiempo y que son solo
perceptibles en el largo plazo no se consideran en el proceso de evaluacion, a pesar de
gue pueden comportar riesgos evidentes para el patrimonio material e inmaterial de las
comunidades locales afectadas, usuarios y no usuarios, y un alto coste de oportunidad
para el contribuyente, que es quien termina pagando la factura generada por la actividad
publica.

En relacion con los principios del desarrollo sostenible, el andlisis de los efectos
redistributivos de cardcter intergeneracional es especialmente relevante a la hora de
disenar las estrategias de desarrollo de grandes infraestructuras de ingenieria. En
paises con un alto grado de endeudamiento publico, un fendmeno bastante extendido
en la actualidad debido al estrés presupuestario generado por la lucha contra los efectos
de la pandemia Covid-19, los gestores de lo publico a menudo recurren a formulas de
gestiony financiacion privada, por medio de algun tipo de acuerdo de APP, para satisfacer
necesidades bdsicas de |la poblacion en el entendimiento de que es posible optimizar el
uso de los recursos publicos a la par gue se evita que la inversion compute en términos
de deuda-pais. En paises con un sistema financiero frdagil y/o poco desarrollado, el
Project Finance es, de hecho, la unica opcidn viable para captar y canalizar inversion
extranjera en beneficio de proyectos sostenibles y resilientes que contribuyan a avanzar
en la transicion energética y los objetivos de desarrollo sostenible. Es en este sentido
gue las Naciones Unidas consideran que las APPs son una herramienta adecuada para
abordar problemas que son globales.

Eseneste contexto, hasurgidoy tomafuerzalavision “People First PPP” (PFPPP) promovida
de UNECE. Los proyectos implementados bajo la égida de la consigna las personas
primero no solo deben demostrar un adecuado Value for Money (VIM), también deben
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mostrar hasta qué punto: 1) la infraestructura genera valor para las personas, usuarios
Yy NO usuarios, que contribuirdn a sufragar la inversion (Value for People, VIP), v, 2) la
estructuracion financiera empleada es adecuada para sostener/mejorar las condiciones
de vida de los potenciales usuarios y/o el contribuyente a lo largo de los anos (Value for
the Future, VFfF).

Los indicadores que se obtienen del andlisis de impacto intergeneracional que es posible
realizar a partir del modelo IREM son claves para realizar una adecuada interpretacion
del VfP y el VfF del proyecto, todo ello con independencia de si el proyecto se lleva a
cabo por medio de un acuerdo de APP o no. No obstante, en el caso de acuerdos de
APP, la combinacion de informacion en términos de VIM, VIP y VfF es especialmente
relevante para los actores involucrados en el proceso de desarrollo de infraestructuras
porgue, en conjunto, es posible obtener informacidén clara y objetiva tanto sobre el valor
publico inmediato del proyecto, esencialmente para los usuarios, como sobre el coste
de oportunidad que la féormula de financiacion elegida comporta para usuarios y no
usuarios en caso de que la utilidad del proyecto decrezca, bien sea por la materializacion
de ciertos riesgos 0 por causas externas (eventos extremos y cisnes negros). En dltima
instancia, un organismo independiente y colegiado, por ejemplo, la FEMCIC, en México,
puede emplear esta metodologia para calificar, de manera aséptica, en qué medida
los actores involucrados en la promocion y financiacion de proyectos se comprometen
con el bienestar de las futuras generaciones. Esta calificacion seria- Util para etiguetar
los proyectos en términos de “financiamiento responsable”, lo que en dltima instancia
podria abrir la puerta a obtener mejores condiciones crediticias y a bancos de proyectos
de alto rendimiento econdmico sin impacto en términos deuda-pais.
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Reflexiones sobre el papel de la inversién publica para los propdsitos del
desarrollo sostenible

Fernando Carlos Villafaria Gamboa™
Introduccion

Desde tiempos iniciales el ser humano viene tomando del entorno los recursos que
necesita para vivir, ahora para obtener las materias primas y fuentes de energia que
transforma para generar los productos que requiere, siendo que, en esta carga a la
naturaleza, le suma los crecientes desechos que genera después de realizar sus
actividades econdmicas, lo que viene atentando contra la capacidad del medio ambiente
para regenerarse y mantener su capacidad de ser proveedor de vida.

Con el incremento a gran velocidad de la poblacion mundial, de lo que se espera que
aumente en 2,000 millones de personas en los proximos 30 afos, pasando de los 7,700
millones actuales alos 9,700 millones en 2050, y pudiendo llegar a cerca de 11,000 millones
para el afo 2100, el tema de la superpoblaciéon serd una de las causas MmdAds importantes
de los problemas en el mundo.

El aumento de la poblacion trae implicito el incremento de las actividades economicas,
qgue genera incrementos sin precedentes en la economia mundial, aungue con una
distribucion muy desigual de los ingresos, y con una amenaza importante para la
preservacion del planeta.

Diaz y Gutiérrez (2013) precisan una cita: “.. tuvieron que transcurrir miles de afnos para
que surgiera un conflicto serio entre las necesidades de los seres humanos, la actividad
economica llamada a darles satisfaccion y las posibilidades o recursos que brinda el
medio natural.”

Stern (2008) sefala, que un rdpido crecimiento econdmico, bajo las actuales
circunstancias, vendria acompanado de un rdpido aumento en el consumo de energia
con consecuentes emisiones per capita gue llevarian a agudizar los problemas del cambio
climdtico con multiples consecuencias negativas sobre las actividades econdmicas, el
bienestar de la poblacion y de los ecosistemas.? Estos resultados exhiben el impacto que
tiene el cambio climdtico sobre la pobreza® y la implicacion que genera para retardar
las metas de reduccidn de la pobreza.

Revisando los principios de la teoria microecondmica“ para comprender la forma como
en una economia de mercado se define la produccion, lo que implica el uso de los
recursos del medio ambiente, se encontré que el problema econdmico relativo al qué,
cOdmo Yy para quién producir, se resuelve orientando la produccidon hacia guienes tienen
los ingresos para poder pagar los productos que se habrdn de generar, siendo la forma

' Doctor en Educacion por la Universidad del Sur, Campus Mérida y Doctorante en Gestion Estratégica y Politicas de Desarrollo por la Universidad Ana-
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como se atiende lo relativo al gué y para quién producir, lo que significa que los beneficios
de la oferta en los mercados que implica el uso de los recursos naturales, solo llegan
inicialmente a quienes tienen los ingresos para poder pagar por su consumo, generando
un fallo de mercado que limita el acceso de muchas familias a dichos productos, que
acaba por generar brechas en la calidad y niveles de vida de |la poblacion; y con respecto
al problema del como producir se sehala que se viene atendiendo con los factores de
produccion y las tecnologias a los que el productor puede tener acceso con SUS recursos
disponibles, independientemente de que con ellos pueda adquirir las capacidades
adecuadas para maximizar su productividad y procurar por la conservacion del medio
ambiente. De lo anterior, que los actos privados, que son un importante generador de
la oferta agregada para los propdsitos del crecimiento econdmico y a la vez un notable
consumidor de fuentes de energiq, solo produzcan los bienes y servicios que le son
rentables y con las tecnologias de conservacion del medio ambiente que pueden pagar.

Los adelantos cientificos y tecnoldgicos orientados a fortalecer la relacion hombre-
naturaleza, si bien han venido ayudando, éstos no se han ido generalizado a bajos costos
y estdn sumando a la vez nuevos problemas que se vienen haciendo presentes en la
produccion, distribucion y consumo, el aumento de mega ciudades, |la intensificacion en
el uso del transporte, el aumento de la contaminacion por el uso creciente de fuentes
de energia fosiles, nuevos y mayores residuos industriales altamente contaminantes, la
proliferacion de fuentes de energia contaminantes, y otros.

Todo ello ha venido generando crecientes problemas a nivel global como es el caso de la
expansion del agujero en la capa de ozono y el aumento en el calentamiento de la tierra
gue afecta a todos y que requieren para su mitigacion de un esfuerzo conjunto.

Para estas tareas, la funcion publica, que viene desempefando el papel de ser productor
de los bienes y servicios que requiere |la poblacidn y que no son producidos por una
economia de mercado, puede estar presente para ayudar a contribuir en las tareas que
coadyuven para los objetivos del desarrollo sostenible. La inversion publica es dentro
de este contexto una importante herramienta con la que los gobiernos cuentan para
ayudarse a contribuir a construir las soluciones puntuales sectoriales y regionales que se
requieren. Sobre este respecto Gala precisa que los proyectos de inversion son acciones
integradas que tienen como objetivo final y propdsito determinado contribuir a resolver
problemas u oportunidades de |la sociedad.®

Al mismo tiempo, la evaluacidon como herramienta para ayudar a identificar y valorar
los efectos que tiene la ejecucion de las politicas publicas, y gue segun indica Ballart®
puede estar presente en todas las etapas del ciclo de una politica o programa, desde
Su concepcion hasta su impacto pasando por su implementacion u operacion, puede
ayudarnos también a través de su instrumentacion metodoldgica, a reorientar con
oportunidad los cursos de accion que nos lleven a alcanzar los objetivos propuestos.’

La inversion publica tanto como la evaluacion, son dos herramientas que otorgan una
mayor productividad a las tareas para la gobernanza.

s (Gala, 2019)
s (Ballart, 1993)
7 (SHCP,et all, 2019)
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Planteamiento del problema

Por lo anterior, en los objetivos del desarrollo sostenible en la gque todos somos
participantes, la inversion publica es una importante herramienta con la que cuentan
los gobiernos para contribuir a construir aportaciones puntuales que los lleven a ser mas
productivos en el uso del gasto publico para atender estas tareas que forman parte de
la gobernanza. La pregunta que surge para reflexion es entonces:

¢Qué principios generales deben estar presentes en la inversion publica para su
contribucion a los objetivos del desarrollo sostenible?

Método

Se trata de un proceso de investigacion con enfoque cualitativo cuya caracteristica
principal es el de extraer de datos e investigaciones especializadas, elementos de juicio
gue nos permitan a través de procesos inductivos y deductivos, obtener significados
relevantes en materia de razonamientos, fundamentos y evidencias que nos lleven a
comprender la esenciq, el funcionamiento y alternativas del problema que se analiza para
darrespuesta al mismo. Entre las bondades que busca aportar estdn, la contextualizacion
delfendmenoanalizado, el acopio deideas, el cruce de informacion desde una perspectiva
critica, aportaciones destinadas a generar riquezas interpretativas, y la aportacion de
sugerencias de lineas de investigacion.®

Objetivo

Sin ser un documento exhaustivo, este trabajo busca contribuir a reflexionar sobre
la importancia que la inversion publica y la evaluacion tienen para el alcance de los
objetivos del desarrollo sostenible, y de ser asi, identificar los principios generales y lineas
de investigacion que deben estar presentes en |las tareas que realizan en apoyo a dichos
objetivos.

Hallazgos
El desarrollo sostenible, retos y perspectivas

De acuerdo con Jeffrey Sachs,® el desarrollo sostenible es un concepto bdsico de una
forma de entender el mundo como un método para resolver problemas globales y cita:
“El punto de partida es nuestro planeta superpoblado. Actualmente viven en él 7.200
millones de personas, aproximadamente nueve veces los 800 millones de personas que
albergaba en 1750, al comienzo de la Revolucion Industrial. La poblacion mundial sigue
aumentando a gran velocidad, en unos 75 millones de personas por afio. En |la década
de 2020 habrd 8.000 millones de personas, y tal vez 9.000 millones a comienzos de la
década de 2040 (Sustainable Development Solutions Network [SDSN], 2013q, 2, 5).”

& (Hernandez et all, 2006)
2 (Sachs, 2015)
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Este aumento en la poblacion viene incrementando las actividades econdmicas del
hombre destinadas a satisfacer sus necesidades, con lo que busca un lugar dentro de
la economia mundial donde pueda progresar, lo que genera que la economia mundial
venga creciendo a gran velocidad a escalas sin precedentes comparado con afos atrds,
pero con una distribucion de los ingresos muy desigual, y con una amenaza importante
para la preservacion del planeta de donde extrae los recursos que requiere para Vvivir,
lo que estd generando una gigantesca crisis ambiental que viene surgiendo desde
diferentes frentes pero con un impacto global.”®

En las uUltimas décadas la comunidad internacional ha expresado una preocupacion
creciente en el vinculo que existe entre el desarrollo econdmico y social y sus efectos
sobre el medio ambiente. Esto se sefala como una responsabilidad impostergable
para la humanidad, de tal forma gque se ha sefalado que lo que hagamos hoy serd
determinante para la vida de las futuras generaciones.

En la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo,
Suecia en 1971, se declard que “.la humanidad es tanto obra como artifice del medio que
la rodeq, el cual le brinda el sustento material y la oportunidad para lograr su crecimiento
intelectual, moral, social y espiritual. Tanto el medio natural como el creado por el
hombre mismo, son esenciales para su bienestar y el goce de los derechos humanos
fundamentales, como el derecho a la vida"™

En 1983, esa toma de conciencia de la relacion entre el desarrollo socioecondmico vy el
medio ambiente tuvo en el marco de las Naciones Unidas la creacion de la Comision
de Desarrollo y Medio Ambiente a la que se le asignd entre sus primeras tareas la de
analizar los temas vinculados al desarrollo y el medio ambiente, y formular propuestas de
solucion, cooperacion y compromisos para los ciudadanos, organizaciones, empresas,
institutos y gobiernos.

En 1987, la Comision de Desarrollo y Medio Ambiente publicd en su informe “Nuestro
futuro comun” (“Our common future”) conocido también como “Informe Brundtland”? el
concepto de desarrollo sostenible definiéndolo en estos términos: “Estd en manos de la
humanidad, asegurar que el desarrollo sea sostenible, es decir, asegurar que satisfaga
las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones
para satisfacer las propias.”®

Se indica gue la Comision habia encontrado gue los modelos de crecimiento econdmico
mundial estdn conduciendo al agotamiento paulatino de los recursos naturales y a la
degradacion del medio ambiente, siendo la expansion en el agujero en la capa de ozono
y el calentamiento global tan solo algunos de los problemas que ponen de manifiesto
esa paulatina debilidad entre los actuales modelos de actividad econdmica y sus
efectos en el medio ambiente, a la vez que sefald que esos Mismos modelos estdn
llevando también al aumento de la pobreza por la inequitativa distribucion de los bienes
y servicios que genera. Trabajar en torno a la solucion de estos problemas se senald

© bid.

1 (Gomez, 2009)
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8 (Gomez, 2009)



121

como tarea urgente e impostergable, por o gue se convirtieron en objetivos que fueron
categorizados con la definicion de desarrollo sostenible, el cual es hoy una apuesta por
el crecimiento econdmico con progreso social y equilibrio medioambiental.

En 1968 el llamado “Club de Roma” integrado con destacados cientificos, politicos y
empresarios promotores de un crecimiento econdmico mas estable y equilibrado para
todos los paises, senald en su primer informe titulado “Los limites del crecimiento”
publicado en 1971y que realizd a través de simulaciones hasta el afo 2100 que incluyeron
proyecciones de crecimiento econdémico Yy poblacional, que de continuar con las
mMisMas inercias se registrarian severos problemas de contaminacion, pérdida de tierras
cultivables y escasez de recursos energéticos entre otros, y enjuicido criticamente el
crecimiento econémico como objetivo global de |la humanidad.™

El mundo empresarial si bien viene registrando importantes avances tecnoldgicos y de
politicas respetuosas con el medio ambiente con los que se han abierto espacios a los
llamados productos limpios, producciones ecoldgicas, producciones agricolas kildmetro
cero, la no generacion de residuos, o alimentos producidos sin consumo de fertilizantes
0 pesticidas guimicos, todo ello para procurar por la preservacion del medio ambiente
y que lleve a un uso mas eficiente de los recursos disponibles, emplearlos en menor
medida, aumentar los niveles de reudso y reducir la emision de desechos, es el hecho de
gue todavia resultan insuficientes y no generalizadas para la mayoria de actividades
economicas.

En el sefalado “Informe Brundtland” los gobiernos también fueron convocados a
participar activamente en las tareas para el desarrollo sostenible a través de: a) Realizar
un papel dindmico como difusores de informacidon sobre los recursos naturales y la
calidad ambiental; b) Promover |la contabilidad anual de los recursos naturales como
un activo mds a escala social; c) Reforzar su papel regulador en temas ambientales, en
donde se reconozca el papel de incentivos destinados a disminuir costos y para utilizar
de modo eficiente los recursos naturales; e, €) Incentivando su papel incluyendo a sus
agencias, para fomentar el desarrollo sostenible como un objetivo prioritario, integrado
y coordinado.

Todos estos avances contribuyeron para que a partir de enero de 2016, surgiera una
Nnueva hoja de ruta para los propodsitos del desarrollo sostenible que fueron senalados
como los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) también conocidos como Objetivos
Mundiales, los cuales fueron aprobados por las Naciones Unidas, indicdndose como
el llamado universal para adoptar metas comunes que contribuyan a poner fin a los
desdafios globales a los que nos enfrentamos en materia de pobreza, desigualdad
econdmica, cambio climatico, degradacion ambiental, prosperidad, paz vy justicia. Los
17 ODS son: 1) Fin de la pobreza; 2) Haombre cero; 3) Salud y bienestar; 4) Educacion de
calidad; 5) Igualdad de género; 6) Agua limpia y saneamiento; 7) Energia asequible y
Nno contaminante; 8) Trabajo decente y crecimiento econdmico; 9) Industria, innovacion
e infraestructura; 10) Reduccion de las desigualdades; 11) Ciudades y comunidades
sostenibles; 12) Produccion y consumo responsables; 13) Accion por el clima; 14) Vida

4 (Gomez, 2009)
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submaring; 15) Vida de ecosistemas terrestres; 16) Paz, justicia e instituciones sdlidas; y
17) Alianzas para lograr los objetivos. Estos ODS se encuentran interrelacionados, de tal
forma gque con el éxito de uno se involucra cuestiones frecuentemente vinculadas con
otro.®

Con los ODS se pretende construir un mundo donde el progreso econdmico sea lo mas
extendido posible, que sus beneficios lleguen a la poblacion en forma de desarrollo
social erradicando la pobreza extrema, y con la proteccion del medio ambiente frente
a las degradaciones inducidas por el hombre, lo que implica de un enfoque holistico
con el que se busca cumplir simultdneamente con objetivos econdmicos, sociales y
ambientales, y es lo que se define como un crecimiento econdmico socialmente inclusivo
y ambientalmente sostenible.

Para el cumplimiento de estos propositos, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) que es la red mundial de la ONU encargada de propugnar por este
cambio vy llevar a los paises el conocimiento, experiencia y recursos para ayudarse en
estas tareas, ha seAalado que se necesita de la implicacion activa de las personas, las
empresas, las administraciones, los gobiernos y de todos los paises en general.

El Estado a través de la inversion publica, con sus andlisis puntuales, integrales,
metodoldgicos y holisticos que realiza, cuenta con una importante herramienta para
atender los problemas y necesidades de la sociedad. Como ejemplo, en el Gobierno del
Estado de Yucatdn, la Secretaria de Administracion y Finanzas a través de la Unidad
de Gestion de la Inversion (UGIH), viene atendiendo necesidades de agua potable y
saneamiento, salud, vivienda, educacion, carreteras, caminos Yy calles, electrificacion,
seguridad vy justicia, medio ambiente, desarrollo rural, recursos hidrdulicos, desarrollo
industrial y econdmico, turismo, desarrollo urbano y municipal, desarrollo social, cultura,
y otros, siendo aun mads relevantes sus aportaciones cuando se trata de atender
necesidades de |la poblaciéon con niveles de marginalidad medio, alto y muy alto.

El gasto publico con el gue el Gobierno de Yucatdn atiende estas tareas de inversion, al
iIgual de como ocurre con los demds agentes de la economia sujetos al principio de la
escasez, busca hacerlo con el mejor uso posible de los recursos disponibles sin perder
la eficacia de sus aportaciones, y para ello se apoya en la formulacion y evaluacion
socioecondmica de proyectos que le ayuda a identificar los problemas mds apremiantes
a atender y a encontrar las alternativas de solucidon mas eficaces, contribuyendo a hacer
mMas eficientes los procesos de gestion y ejecucion del gasto, y otorgando una mayor
productividad a la funciéon publica en las tareas para la gobernanza.

Con ello cumple con lo que sehalan Ernesto Cohen y Rolando Franco en su texto
Evaluacion de Proyectos Sociales, de que para que una politica social sea eficaz y utilice
de manera mads eficientemente los recursos disponibles se requiere de disponer de un
andlisis objetivo de la situacion social a modificar.’®

15 (CEPAL, 2016)
6 (Cohen y Franco, 2009)
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De igual manera, con el uso de la evaluacion social de proyectos, contrarresta lo que
Joseph E. Stiglitz” sefAala como fallos comunes en la intervencion del Estado, que se
refieren a: la toma de decisiones con informacion limitada para atender consecuencias
complejas y dificiles de prever, no controlar totalmente las consecuencias de sus
intervenciones; y la existencia de posibles ambiglUedades en sus intervenciones. Con ello
reduce el riesgo de que las acciones del Estado orientadas a resolver problemas para
los supone poder lograr mejoras, puedan llevarse a cabo sin distorsionar o exacerbar los
problemas que intenta solucionar y buscando minimizar sus fallos.

Con el uso de la inversion publica el Gobierno del Estado de Yucatdn no solo atiende
problemas y necesidades de la poblacion relacionados con el desarrollo social, sino
gue también la utiliza para construir infraestructura que coadyuve en los propdsitos del
desarrollo econdmico y para la preservacion del medio ambiente. Lo anterior conforme
a lo sefalado por el Instituto Interamericano para el Desarrollo Econdmico y Social
del BID, relativo a que, el comportamiento del crecimiento econdmico estd altamente
correlacionado con el comportamiento de la inversion publica, de tal forma, que mientras
mMas alto es el monto de los recursos qgue un pais destina a la inversion publica, mayores
son sus posibilidades de crecimiento econdmico. En esta estrategia la inversion publica
Nno es un competidor para la inversion privada, sino un facilitador para ésta, consciente
de gue es a través del tipo y la calidad de ambas de como se logra dar sustento a los
propositos del crecimiento econdmico.”®

De igual manera, consciente de que, para gque la inversion publica resulte en efecto en
beneficio para la sociedad, se ha establecido que ésta debe demostrar previamente
su rentabilidad como condicidn necesaria para recibir financiamiento, sabiendo que, si
se asignan recursos a una inversion publica no rentable, dichas aportaciones lejos de
enriguecer a la sociedad la estarian empobreciendo, por estar destinando recursos a un
gasto que significa mayores costos que beneficios.”

Para ayudarse en las tareas de |la inversion publica, el Gobierno del Estado de Yucatdn
siguiendo con recomendaciones del BID, cuenta con un Sistema de Inversion Publica (SIP)
en el gue agrupa un conjunto de normas, instrumentos y procedimientos para preparar,
evaluar, priorizar, financiar, ejecutar y dar seguimiento a los proyectos de inversion
publica, todo ello dentro del marco de las politicas, programas y planes de desarrollo
y crecimiento, e incluye un conjunto de principios, objetivos, procesos y metodologias,
todos relacionados con las diversas fases del ciclo de los proyectos de inversion, que
se establecen con el objeto de optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la
inversion.2°

Una vez decidida la inversion publica a realizarse, ahora toca saber si lo que estaremos
haciendo nos lleva a alcanzar los objetivos planeados, o que en materia del desarrollo

7 (Stiglitz, 2009)

'8 (Cohen y Franco, 2009)
¥ (Fontaine, 2007)

20 Ibid.
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sostenible se sugiere necesario por la complejidad de lo que significa trabajar
simultadneamente en los propdsitos de un crecimiento econdémico socialmente inclusivo
y ambientalmente sostenible.

Cuando se lleva a cabo un proceso de transformacion siempre Nos preguntarnos si NOs
estamos conduciendo dentro de lo planeado y hacia nuestro objetivo, para identificar,
corregir y poner bajo control la maxima cantidad de eventos posibles que nos permitan
lograr los propdsitos deseados, los propdsitos del desarrollo sostenible no son ajenos a
estos principios.

Nirenberg, Brawerman y Ruiz sefalan que para acciones que buscan transformar
realidades sociales, la evaluacion debe ser “.. una actividad programada de reflexion
sobre la acciéon, basada en procedimientos sistemdticos de recoleccion, andlisis e
interpretacion de informacion, con lafinalidad de emitir juicios valorativos fundamentados
y comunicables sobre las actividades, resultados e impactos de esos proyectos o
programas, y formular recomendaciones para tomar decisiones que permitan ajustar la
accion presente y mejorar la accion futura.”?

Indican que la evaluacion debe ser vista como una actividad primordial dentro de los
proyectos con recursos especificos que le permitan analizar lo gue se estd haciendo y
de gué modo se estd haciendo, y con una metodologia y técnicas para la recoleccion
de informacion relevante, consistente y confiable que permitan emitir juicios valorativos
gue nos lleven a apreciar si lo gue se estd haciendo se estdn realizando conforme a
lo planeado, saber si los resultados corresponden a los objetivos y metas propuestas
incluyendo el impacto requerido.

Del objetivo de la evaluacion sefialan, “.. no pareciera l6gico pensar en una evaluacion
por el solo hecho de describir y emitir un juicio sobre como se hacen las cosas, si No se
le agregan las recomendaciones emergentes para decidir sobre los cursos de accion y
cambiar lo que se detecte como mejorable.”

Indican que “La evaluacion puede verse entonces como una respuesta a la necesidad
de reducir esa incertidumbre en cada uno de los momentos de la accidn, para reconocer
si los esfuerzos estdn “correctamente” encaminados. Es decir que se reqguiere una
retroalimentacion continua en la implementacion para ir corrigiendo sobre la marcha
los cursos de accion.”2?

La tarea de la evaluacion cuando se acompafna de una adecuada administracion
de riesgos permite fortalecer el logro de los objetivos a alcanzar por encima de la
incertidumbre, las consecuencias indeseadas, y el cambio en las circunstancias
existentes.?

“El cambio climdtico contiene un componente de incertidumbre que debe atenderse con
una apropiada administracion de riesgos. Esto es, por un lado, debe considerarse que el

2" (Nirenberg et al.,, 2007)
22 |bid.

23 |bid.

24 (Morales, 2016)
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cambio climdtico es un fendmeno de largo plazo con escenarios con distintos niveles de
probabilidad incluyendo aquellos referidos a eventos climdticos extremos y donde por
tanto debe ponderarse el mejor momento para instrumentar los procesos de mitigacion
correspondientes atendiendo al costo beneficio qgue tienen las medidas y a administrar
el riesgo de la posibilidad de eventos climdticos extremos con efectos potencialmente
muy intensos y en algunos casos irreversibles como puede ser la pérdida de vidas
humanas y de biodiversidad. Al mismo tiempo, debe considerarse que los procesos de
adaptacion al cambio climadtico corresponden también a un proceso de administracion
de riesgos. Esto es, adaptarse a las nuevas condiciones climdticas permite mitigarlos
impactos negativos derivados del cambio climatico.”?®

La inversion publica con el apoyo de la formulacion y evaluacion social de proyectos es
una adecuada herramienta para ayudar a los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

El desarrollo sostenible es una tarea compleja que requiere de avanzar en el cambio de
paradigmas de muchos sectores de la poblacion y de transformaciones sustanciales
en el estilo de crecimiento y desarrollo actuales, de los cuales muchos procesos de
produccion ya estdn creados y en proceso de su retorno econdomico, y es por lo que se
requiere de una planeacion estratégica que dé certidumbre al guehacer en materia de
inversion publica, y que apoyada con la evaluacion y la administracion de riesgos de
certidumbre a los avances en la materia.

Contribuir a mitigar y/o adaptarse al cambio climdtico, por tratarse de una externalidad
global con efectos globales, requerird en la inversion publica, de estrategias con
caracteristicas heterogéneas y asimeétricas apoyadas en un plan estratégico que
contribuya al avance integral de los sectores y regiones que atiende.

El impacto que el cambio climdadtico genera sobre la pobreza justifica continuar trabajando
la inversion publica en temas del medio ambiente ya que ello significa una forma de
combatir la pobreza.

Es importante encontrar la manera de gque la inversion publica apoye el desarrollo de |la
cienciqg, investigacion e innovacion tecnoldgica enfocadas a identificar las principales
causas que atentan contra el medio ambiente en los procesos de produccion, distribucion
y consumo, Yy elaborar opciones de solucion de bajo precio para hacerlos llegar al
mayor numero posible de empresas. Estas acciones contienen abundantes lineas de
investigacion a desarrollar.

El Estado debe realizar tareas de disefo y difusion de informacion sobre la disponibilidad
delosrecursos, su calidad ambiental y su contabilidad anual, y estar en constante emision
y actualizacion de normas para fomentar e instrumentar acciones para el desarrollo
sostenible.

25 (IPCC, 2014)
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La inversion publica que se viene realizando, debe ir incorporandose cada vez mds en
su disefo, gestion, construccion y administracion de obras, acciones que contribuyan a
fortalecer de manera integral los propdsitos para un crecimiento econdémico socialmente
inclusivo y ambientalmente sostenible.

El Gobierno del Estado de Yucatdn viene apoyando las metas sefaladas en los ODS
relativas a: a) la atencion de servicios bdsicos de la poblacion, sobre todo de habitantes en
situacion de pobreza; b) infraestructura hidrdulica para la produccion agricola suficiente
durante todo el ano; c) mercados agropecuarios para productos bdsicos alimentarios
cuyos beneficios lleguen hasta la poblacion de bajos recursos; d) infraestructura para
el acceso universal y equitativo de agua limpia y el saneamiento a precios asequibles;
e) infraestructura para el uso eficiente y sostenible de la extraccion y el abastecimiento
de agua dulce; f) infraestructura para atender necesidades de salud esenciales; Q)
infraestructura para fortalecer la capacitacion de la mano de obra bdsica y técnica
atendiendo las necesidades de productividad y propodsitos de desarrollo sostenible; h)
infraestructura que coadyuve a la creacion de empresas gue promuevan el crecimiento
econdmico sostenido, el empleo plenoy productivo y el trabajo decente; i) infraestructura
para formar factores de produccion y desarrollos tecnoldégicos enfocados a hacer mds
productivos los procesos de produccion; j) infraestructura rdespetuosa con el medio
ambiente para la atencidon de transporte, tecnologia y comunicaciones; K) infraestructura
gue coadyuve con los intereses de las estructuras econdmicas para fortalecer la igualdad
de oportunidades entre la poblacion; |) viviendas con servicios bdsicos y respetuosas
del medio ambiente; m) seguridad vial, n) acceso universal a zonas verdes y espacios
publicos seguros; o) infraestructura que contribuya a generar actividades econdmicas
resilientes que generen empleosy fortalezcan la productividad agricola; p) infraestructura
gue contribuya a mejorar el rendimiento y la disponibilidad de fuentes renovables; q)
infraestructura para fortalecer y hacer mds amigable con el medio ambiente los procesos
de produccion, distribucion y consumo; Y r) infraestructura para facilitar el acceso de la
justicia para todos; y otros mas.

Asimismo, lainversion publica para fortalecer su participacion en los ODS debe incursionar
en lineas de investigacion sobre aspectos de: a) obras directas gque contribuyan
simultadneamenteenlospropdsitosdel crecimientoecondmico, lasdesigualdadessociales
y la degradacion ambiental; b) obras que fortalezcan la produccion y productividad con
beneficios directo para el desarrollo social; c) infraestructura que contribuya a armonizar
la vinculacion entre los mercados de factores, los mercados de bienes y servicios, y
los mercados financiero; d) infraestructura rural para la comercializacion de productos
agropecuarios, anadir valor a la produccion del campo, y generar cadenas de valor que
lleguen hasta los municipios mds pobres; e) obras resilientes que contribuyan a combatir
las acciones del cambio climdtico y sus efectos; y f) obras que contribuyan a actualizar la
prevencion y reduccion de la contaminacion marina y proteger los ecosistemas marinos
y costeros ante los avances del cambio climatico.

Las acciones de la inversion publica no solo deben ser vistas desde la perspectiva
del valor publico que aportan, sino también incluir en su disefio, planeacion, gestion
y construccion, propositos que cumplan con los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Tampoco deben ser vistas como acciones aisladas que se entiendan como un esfuerzo
extra al gue ya se viene haciendo, sino que deben ser incorporadas gradualmente en las
tareas que se vienen realizando en materia de la inversion publica.

Para fortalecer sus tareas para el desarrollo sostenible, la inversion publica deberd
fortalecer las competencias de sus cuadros profesionales en competencias orientadas
a fortalecer la productividad de la inversion publica en dichos propdsitos.
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Una buena mezcla: infraestructura sustentable, evaluacioén
socioeconémica y asociacion publico privada

Héctor Madrid Lunad'
Resumen

La historia en Méxicoy el resto del mundo es alarmante en las variaciones en presupuesto
y tiempo de ejecucion, en la forma en que financiamos gasto corriente con recursos
naturales no renovables y como muchos proyectos quedan inconclusos o sin forma de
iniciarse por falta de recursos publicos.

Debemos de partir de que estamos haciendo el proyecto adecuado, para después ver si
estamos haciendo el proyecto en forma adecuada.

Para la ejecucion de los recursos, debemos de plantear un proyecto enmarcado en una
planeacion, gue sea socioecondmicamente rentable, con criterios de sustentabilidad
y resilencia, asi como pudiendo ser analizado para ser financiado con una asociacion
publico- privada. Lo anterior deberad estar llevado a cabo bajo los criterios de la Gerencia
de Proyectos, de forma de que sea estructurado acorde a sus alcances, tiempo y
presupuesto.

Problematica

Nadie tiene duda gue la infraestructura fisica es palanca de competitividad global y
una plataforma de desarrollo social y econdmico, asi como tampoco nadie tiene duda
que la politica presupuestal deberia destinar al menos 5% del PIB anual en inversion de
infraestructura.

Lo que a veces se pierde de vista, es que no debe ser cualquier infraestructura.
Tradicionalmente, la inversion publica es insuficiente para cubrir las necesidades de
infraestructuraq, la cual muchas veces es alta en emisiones de carbono y poco resiliente,
e ineficiente en términos del mejor uso posible de los recursos. Es claro que el potencial
de la inversion publica, asi como los desdfios fiscales que ésta encuentra, indican que el
espacio para cerrar la brecha de infraestructura via inversion del sector publico es muy
limitado.

La construccion, operacion y mantenimiento de la infraestructura debe basarse en
una estructuracion que contemple los suficientes aspectos técnicos, socioecondmMmicos,
ambientales, legales, sociales, financieros y de gestion suficientes que permitan
demostrar la viabilidad de su realizacion. Es muy importante no subvalorar ninguno y
recordar que no son tradmites, son procesos.

La parte técnica muchas veces obvia la parte de los estudios de factibilidad y pasa
directo al proyecto ejecutivo, lo cual provoca posteriormente cambios significativos en
la misma.

'Ingeniero civil y Maestro en Finanzas. Evaluacion Socioeconémica de proyectos. Project Manager Profesional (PMP). Envision Sustainable Profesional (ENV
SP). Certificado en Asociaciones Publico-Privadas (APP). Presidente de AMPRES, A.C. Correo: hector.hmadrid@gmail.com
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La rentabilidad socioecondmica indica que un proyecto puede generar beneficios netos
para la sociedad y es susceptible de recibir recursos publicos, el no analizarlo con la
antelacion debida implica poder estar haciendo un proyecto equivocado o no factible.

La viabilidad ambiental es mads alla de la manifestacion de impacto ambiental y medidas
de mitigacion, se debe considerar una infraestructura sustentable y resiliente.

Si la factibilidad legal no se analiza con la suficiente profundidad, se llegan a requerir
cambios importantes que implican retrasos importantes, como puede ser en permisos,
licencias o cambios en el marco legal del proyecto.

Cada vez es mds necesario hacer una infraestructura con una participacion social para
gue el proyecto sea bien comprendido y aceptado por los beneficios que generarad.

Se debe hacer un andlisis financiero realista de las fuentes de financiamiento viables.
El esguema de APPs (Asociaciones Publico Privadas), es una oportunidad realmente
importante, pero en muchas ocasiones no hay la voluntad en su aplicacion y en otras se
quiere abusar del esquema.

Si la regidn no invierte mds y mejor en desarrollar y mantener la infraestructura, esta
podria perder hasta un 15% del crecimiento potencial del PIB durante los proximos 10 afios.
Por lo tanto, cerrar la brecha de infraestructura sostenible en la region de América Latina
requerird alrededor de USD 250 mil millones por afo, segun diferentes estimacionesl.

Si quisierdmos resumir la problemadatica, es que tal vez no podemos invertir mds, pero si
lo debemos de hacer de mejor manera.

Evaluacién Socioeconémica de Proyectos

El andlisis costo-beneficio, es una evaluacion socioecondmica del programa o proyecto
y consistird en determinar la conveniencia de un programa o proyecto de inversion
mediante la valoracion en términos monetarios de los costos y beneficios asociados
directa e indirectamente, incluyendo externalidades, a la ejecucion y operacion de dicho
programa o proyecto de inversion2.

Este tipo de evaluacion determina si el proyecto es capaz de generar beneficios netos
bajo supuestos razonables para la sociedad en su conjunto. Este tipo de evaluacion es
indispensable para la posible asignacion de recursos publicos.

El llevar a cabo este andlisis, debe de ir acompanado de un andlisis de las factibilidades
técnica, ambiental y legal del proyecto, lo que permita evaluar los costos y beneficios
asociados al proyecto durante el horizonte de evaluacion del mismo.

La evaluacion socioecondmica en una herramienta de decision indispensable, pero

"“La infraestructura sostenible bien planificada es un catalizador para la reactivacion econdémica”. September 28, 2020 por Ancor Sudrez-Aleman -
Mariana Silva Zufiga.
2 Lineamientos de la Unidad de Inversiones de la SHCP, 2013
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para gue sea representativa de la proyeccion de la implementacion del proyecto, debe
estructurarse adecuadamente el proyecto en sus diversos dmbitos, en los cuales ya se
debe de considerar en forma mads inclusiva los aspectos de sustentabilidad y resilencia.

En este dmbito, la factibilidad técnica puede incluir ya un dimensionamiento influenciado
por el cambio climatico, la factibilidad ambiental puede incluir medidas mds extrictas
de disminucion de contaminacion y mayor uso de recursos renovables, asi como una
mayor inclusion social en su definicion.

La evaluacion socioecondmica es la forma de que el Gobierno Federal, a través de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), reconozca que un proyecto de inversion
es viable de recibir recursos presupuestales, proceso gue puede llevarse de 3 a 6 meses
en su autorizacion, mads la elaboracion de los estudios.

Infraestructura sustentable y resiliente
Son dos términos de gran importancia que deben ser claros.
Sustentabilidad

El desarrollo sostenible es un desarrollo que satisface las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades3. Estos enfoques han reafirmado la importancia de las tres dimensiones
tradicionales de |la sostenibilidad: econdmica y financiera, social y ambiental.

Por ende, la infraestructura sostenible se refiere a proyectos de infraestructura que
son planificados, disenados, construidos, operados y desmantelados, asegurando
la sostenibilidad econdmica y financiera, social, ambiental (incluyendo la resiliencia
climadtica), e institucional a lo largo de todo el ciclo de vida del proyecto4, es decir:

Fuente: BID

3 Brundtland Commission (formally the World Commission on Environment and Development, 1987)
4 “Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible”, Bhattacharya, Contreras , Jeong, Amin, Watkins, Silva, BID, 2019
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Sostenibilidad econdmicay financiera: La infraestructura es econdmicamente sostenible
si genera un rendimiento econdmico neto positivo teniendo en cuenta todos los
beneficios y costos durante el ciclo de vida del proyecto, incluidas las externalidades
y las repercusiones positivas y negativas. Ademds, la infraestructura debe generar un
indice adecuado de rentabilidad ajustado al riesgo para los inversionistas del proyecto.

Sostenibilidad ambiental y resiliencia climdtica: La infraestructura sostenible preserva,
restaura e integra el entorno natural, incluyendo la biodiversidad y los ecosistemas, apoya
el uso sostenible y eficiente de los recursos naturales, promueve soluciones basadas en
la naturaleza, limitando todos los tipos de contaminacion a lo largo del ciclo de vida del
proyecto. Estdn posicionados y disehados para garantizar la resiliencia ante los riesgos
climdticos y de desastres naturales.

Sostenibilidad social: La infraestructura sostenible es inclusiva y debe contar con el
amplio apoyo de las comunidades que pueden verse afectadas. Debe servir a todos los
grupos de interés, incluidos los pobres y vulnerables, y contribuir a mejorar la calidad de
vida y el bienestar social a lo largo del ciclo de vida del proyecto.

Sostenibilidad institucional: La infraestructura sostenible estd alineada con los
compromisos nacionales e internacionales, incluyendo los ODS y el Acuerdo de Paris. La
sostenibilidad institucional se ve favorecida por una capacidad institucional robusta y
unos procedimientos claramente definidos para la planificacion, adquisicion y operacion
de proyectos.

El BID publicé un andlisis profundo sobre las principales razones por las cuales la
sostenibilidad no se ve materializada en el ciclo de vida del proyecto de infraestructura.

Esta investigacion se basa en 65 proyectos de infraestructura en la region repartidos en
cinco paises: Colombiaq, Costa Rica, Chile, México, y Peru. El objetivo principal del andlisis
pasa por entender la relacion causa-efecto del incumplimiento de normas ambientales,
incumplimiento en las medidas de manejo, afectacion a las comunidades, desconfianza
en el proceso; preconcepciones, modificaciones contractuales y normativas; demoras en
el licenciamiento ambiental, en la liberacion de predios y actividad de reasentamiento, y
en posibles discrepancias por el precio justo en compra de predios.

Y los resultados nos muestran el elevado coste de no planificar adecuadamente el
desarrollo de infraestructura desde |la perspectiva medioambiental, social, y predial.

El estudio demuestra cdmo las consecuencias de una inadecuada gestion ambiental
en proyectos de infraestructura, desde la fase conceptual hasta la fase de disefio y
construccion, operacion y desmantelamiento, pueden producir demoras y aumentos en
los costos presupuestados inicialmente.

Las consecuencias de ignorar aspectos de sostenibilidad en el desarrollo de proyectos
de infraestructura se reflejan en sobrecostos y retrasos en la construccion. En los casos
analizados, la conflictividad predial puede llegar a suponer sobrecostos cercanos al
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80% del total presupuestado, conflictos ambientales en un proyecto pueden generar
sobrecostos entre 15% y 70%, y retrasos que van desde los 12 meses hasta los 13 afos.
Finalmente, una inadecuada gestion social en proyectos de infraestructura pueden
producir sobrecostos aproximados de entre 11% y 68% del total presupuestado.

Tabla: La Sostenibilidad representa un ahorro mas que un costo. Las consecuencias de
ignorar aspectos de sustentabilidad en el desarrollo de la infraestructura.

Conflictos en tenencia de la tierra Sobrecostos cercanos al 80%

Conflictos ambientales Sobrecostos entre el 15% v el 70%
Conflictos sociales Sobrecostos entre el 11% v 68%

El informe recomienda propuestas de actuacion a diferentes niveles de acciones
transversales, que van desde la correcta incorporacion integral de la perspectiva
ambiental, social,y predial en el fortalecimiento de los marcos normativos e institucionales
para un adecuado desarrollo, supervision y monitoreo de proyectos. También, llamamos
para una adecuada identifi-cacion, evaluacion, y asignacion de los riesgos ambientales,
sociales, y prediales desde las primeras etapas del proyecto y su consideracion a lo
largo del ciclo de vida de los activos.

Resilencia

La resilencia es la capacidad de sobreponerse a momentos criticos y adaptarse luego
de experimentar alguna situacion inusual e inesperada.

La resiliencia de la inftraestructura es una caracteristica que debe de tener para superar
adversidades como cambios climdaticos, politicos, normativos y presupuestales.

Mami Mizoturi, representante Especial del Secretario General para la Reduccion del
Riesgo de Desastres de la ONU (UNISDR, por sus siglas en inglés), explica gue “muchos
tomadores de decisiones quieren poner el dinero en cosas que tienen impacto en muy
corto plazo, tres anos, cinco afos, de tal manera que sientan que hicieron algo porgque
prevenir un desastre es muy dificil de probar”s

Cadaano, los desastres naturales representan pérdidas econdmicas por 520,000 millones
de ddlares (mdd), mientras gue la inversion en infraestructura resiliente requiere apenas
3% de ese monto y es redituable.

El clima extremo y los desastres naturales son dos de los riesgos mds probables y de
mayor impacto que se identificaron en el informe del Foro Econdmico Global de Riesgos
de 2017. Las Naciones Unidas estiman que el costeomundial de los desastres naturales
de 2003 a 2013 fue de 1,5 billones de ddlares estadounidenses, y que estos desastres
afectaron a mds de dos mil millones de personaseé.

5 “Lainfraestructura resiliente es ‘invisible’, pero ofrece alta rentabilidad”, Amanda Solis Tapiag, 2019
6 “Infraestructuras Resilientes: Un Mundo Cambiante”, AECOM, 2021, https://aecom.com/thinkahead-issue2- 2018-es/infraestructuras-resilientes/
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El reporte Lifelines: The Resilient Infrastructure Opportunity, elaborado por el Banco
Mundial y el Fondo Global para la Reduccion y Recuperacion de Desastres (GFDRR)
muestra que por cada dolar invertido se obtiene un retorno promedio de cuatro dolares.

Por ende, la resiliencia debe tenerse en consideracion desde el inicio del ciclo de proyecto
y en cada etapa del mismo. Tener en consideracion la resiliencia desde el principio,
cuando todas las opciones estdn en andlisis, es mucho mads eficiente que tratar de
abordarla mds adelante en el proceso, luego de que factores como la ubicacion ya se
hayan decidido. Las regulaciones deberian exigir que la resiliencia se incorpore desde el
inicio, mediante la realizacion de un andlisis de riesgo exhaustivo en etapas tempranas
del disefio y la planificacion.

La planeacion de la Infraestructura deben definir coémo controlar los riesgos a los que se
enfrentan:

Aceptar: La primera opcidon es aceptar el riesgo y manejarlo internamente con los
recursos disponibles.

Mitigacion: La segunda opcion es mitigar el riesgo tal y como emerjan las nuevas
amenazas mediante la adaptacion o modernizacion del activo. El objetivo es restaurar
la funcionalidad, bien parcial o totalmente, en el menor tiempo posible.

Transferir: El tercer enfoque es transferir el riesgo; por ejemplo, creando una instalacion
de repuesto que pueda encargarse de manera rapida de las funciones del activo original,
transferir mdas cantidad de riesgo al mercado de seguros.

Las infraestructura segura y resiliente es el camino hacia el futuro. Es un hecho de que la
demanda sobrepasa a la oferta en forma muy importante, pero tener mds capacidad no
serd suficiente. Para poder ser duraderasy a prueba del paso del tiempo, la infraestructura
del mafnana deberdn enfrentarse y adaptarse a una serie de riesgos y peligros complejos,
extensos y en evolucion.

La clave para lograr una infraestructura resiliente a un costo asequible es ser selectivo,
basar las inversiones en un andlisis integral y desarrollar planes de contingencia para los
casos en los que no se justifica aumentar la resiliencia. Con |la necesidad que tienen los
paises de rescatar sus economiasy sentar las bases para una recuperacion sostenible, las
inversiones resilientes podrian resultar esenciales para proteger vidas ahora y enfrentar
la crisis climatica del manana?.

Por lo tanto, la resiliencia es ahora mismo un componente esencial de cada proyecto
durante su ciclo de vida - integrada desde la fase de planificacion y disefio — y no solo
un afnadido a ultima hora.

7 “La infraestructura resiliente es crucial al planificar para un futuro incierto” Bridget Hoffmann, October 30, 2020
8 https://sustainableinfrastructure.org/
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Herramienta Envision8

Esta metodologia es una herramienta muy util para medir y promover la sostenibilidad y
resilencia de las obras de infraestructura.

El Instituto de Infraestructura Sostenible es una organizacion de investigacion vy
educacion sin fines de lucro fundada por la Asociacion Estadounidense de Obras
Publicas, el Consejo Estadounidense de Empresas de  Ingenieria vy I a
Sociedad Estadounidense de Ingenieros Civiles.

Envision se desarrolld en colaboracion conjunta entre el Instituto de Infraestructura
Sostenible y el Programa Zofnass de Infraestructura Sostenible de la Escuela de
Graduados de Disefo de la Universidad de Harvard.

Las organizaciones decidieron trabajar juntas para formar ISI para desarrollar y
administrar Envision.

El propdsito de Envision es fomentar una mejora en el rendimiento y la resistencia
de nuestra infraestructura fisica en todo el espectro de la sostenibilidad. Envision
proporciona el marco y los incentivos necesarios para iniciar este cambio sistémico.
Como herramienta de orientacion, Envision proporciona métricas de sostenibilidad en
toda la industria para todos los tipos de infraestructura.

Aunque inicialmente se desarrolld en el 2011 para los EE. UU. Y Canadd, Envision se estd
aplicando en todo el mundo.

Envision fue disefiado como un marco holistico para aplicarse a TODOS los tipos Yy
tamanos de infraestructura civil. Esto incluye las carreteras, puentes, oleoductos,
ferrocarriles, aeropuertos, presas, digues, vertederos, sistemas de tratamiento de agua y
otros componentes que conforman nuestra obra civil.
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Envision fue disenado para satisfacer esta necesidad de un sistema para proyectos
de infraestructura, ya que la mayoria de los sistemas de clasificacion de sostenibilidad
disponibles para la infraestructura eran especificos del sector o regionales.

El sistema de calificacion de infraestructura sostenible Envision es un marco integral
de 60 criterios que abarcan la gama completa de impactos ambientales, sociales y
economicos que deben evaluarse para determinar cOmo un proyecto ha incorporado la
sostenibilidad en su disefo, construccion y operacion.

Estos 60 criterios de sostenibilidad, estdn organizados en cinco categorias.

Quality of Life aborda especificamente el impacto de un proyecto en las comunidades,
desde la salud y el bienestar de las personas hasta el bienestar del tejido social en

general.
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Leadership se compone de las tareas que demuestran un liderazgo y un compromiso
efectivos por parte de todas las partes involucradas en un proyecto. El compromiso
significativo del propietario, los lideres del equipo y los constructores.

Resource Allocation mide el uso de recursos renovables y no renovables para el proyecto.
Los beneficios de administrar los recursos necesarios permitirdn una vida mas larga tal
como la conocemos.

Natural World permite a los equipos del proyecto evaluar el efecto del proyecto en la
preservacion y renovacion de las funciones del ecosistema. Esta seccion aborda como
comprender y minimizar los impactos negativos al considerar las formas en que la
infraestructura puede interactuar con los sistemas naturales de manera sinérgica y
positiva.

Climate And Risk analiza dos conceptos principales: minimizar las emisiones que pueden
contribuir a un aumento de los riesgos a corto y largo plazo y garantizar que los proyectos
de infraestructura sean resistentes a los peligros a corto plazo o las condiciones futuras
alteradas a largo plazo.

El marco de Envision se ha utilizado en cientos de proyectos y decenas de miles de
millones de ddlares en proyectos de infraestructura.

Una APP se puede comprender como un acuerdo entre el sector publico y el sector
privado en el que parte de los servicios o labores, que son responsabilidad del sector
publico, es suministrada por el sector privado bajo un claro acuerdo de objetivos y riesgos
compartidos para la prestacion del servicio publico.

Las principales caracteristicas de esta nueva forma de compra publica son cinco9:

1. Se basa en un contrato de largo plazo a diferencia de las compras tradicionales
gue son anuales o multianuales.

2. El sector publico contrata los servicios y los financia a través de pagos diferidos en
el tiempo por su disponibilidad permitiendo que los usuarios puedan pagar una parte de
ellos directamente al sector privado si hubiera disposicion a pagar, a diferencia de los
contratos tradicionales donde el sector publico paga a precios unitarios y con anticipos.

3. Algunos riesgos son retenidos por el sector publico y otros son transferidos
al sector privado. Por lo tanto, un proyecto serd considerado como un APP cuando
componentes importantes del riesgo de construccion, ademds de riesgos de demanda
y/o disponibilidad, son de responsabilidad y son administrados por el sector privado
(diferencia con proyectos tradicionales).

4, Los pagos diferidos pueden ser contabilizados en el presupuesto como gasto
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corriente como pago de un servicio y por lo tanto no considerarse operaciones de crédito
publico.

5. La eleccion de un mecanismo APP genera Valor por Dinero para el sector publico

Un concepto muy importante son las obligaciones que se generan. El contrato realizado
representa para el sector privado una propuesta en firme, incondicional y obligatoria a
prestar el servicio por un determinado tiempo a cambio de un monto estipulado que
representa el pago total. El sector publico se obliga al pago de dicho servicio y pone una
garantia de pago para gue no haya duda financiera sobre cubrir la contraprestacion.

Resulta fundamental potenciar la participacion del sector privado para cerrar la brecha
de infraestructura sostenible en la region contribuyendo de este modo a un crecimiento,
inclusivo, resiliente y bajo en carbono, y para ello las Asociaciones Publico-Privadas (APP)
constituyen una herramienta esencial. Bajo las condiciones adecuadas, la correcta
implementacion de aquellas APP eficientes y sostenibles que resulten ser el mejor uso
de los recursos y optimicen la provision de los servicios supone una gran oportunidad
para acabar con la brecha de infraestructura de la regidon, en términos de cantidad,
calidad, sostenibilidad y eficiencialO.

Las Asociaciones Publico-Privadas (APP) bien preparadas y estructuradas resultan
una herramienta esencial — y con potencial de generar grandes beneficios y ahorros
a través de mejoras de eficiencia en el gasto publico y garantizar un mejor desarrollo,
operacion y mantenimiento de los activos y servicios de infraestructura en tiempos de
crisis, asi como preservar niveles de inversion adecuados ante un contexto de enormes
dificultades fiscales como el actual, poniendo particular énfasis en las dimensiones de
sostenibilidad, como son la social, ambiental, institucional y econémico-financiera de los
activos.

Esto se vuelve incluso mds necesario en el actual contexto de restriccion fiscal e
incertidumbre generado por la pandemia, y donde cada vez es mds probable que se
verifigue un doble vuelo a la calidad (“double flight to quality”) en materia de inversion
privada en infraestructura en Ameérica Latina y el Caribe: los inversores priorizardn
proyectos bien estructurados y en entornos regulatorios y fiscales sostenibles. La
evidencia sefala como el resultado compensa: los beneficios de preparar correctamente
los proyectos superan ampliamente sus costosll.

A través de las alianzas publico-privadas (APP), los Gobiernos pueden atraer asociados
del sector privado que pueden proporcionar financiamiento para inversiones en
infraestructura, habilidades de gestion y conocimientos para abordar los desafios que
plantean los desastres naturales. Los desastres y los riesgos climadticos han llegado a ser
un aspecto intrinseco de los proyectos de infraestructura y se deben abordar al momento
de atraer la inversion privada.

2 Sergio Alejandro Hinojosa; PHD; “Value for money” y la promocion de proyectos de inversion en infraestructura mediante APP: mejores prdcticas
internacionales, Seminario Las Asociaciones Publico Privadas (APP), Lima, Peru, 2013, p. 20-23
<http://www.bcrp.gob.pe/docs/Publicaciones/Seminarios/2013/app-2013/app-2013-hinojosa.pdf>
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La experiencia de Japonl2 proporciona informacion sobre como se pueden gestionar
los riesgos de desastre y aumentar la preparacion y la respuesta mediante las APP.
Por ejemplo, la ciudad de Sendai aborda los riesgos de desastre vy la resiliencia de una
manera innovadora al realizar un andlisis de optimizacion de recursos comparando
dos escenarios: i) cuando un administrador publico maneja el proyecto, y ii) cuando
un operador privado construye y opera la instalacion, 1o que incluye la respuesta de
emergencia en el marco de proyectos de construccion-operacion-traspaso (BOT). La
ciudad de Sendai llegd a la conclusion qgue el modelo BOT tendria mds ventajas que las
obras publicas tradicionales para la administracion municipal, en términos de personal
y ahorro de tiempo en la respuesta a un desastre natural.

Sobre la base de las ensefianzas extraidas de desastres historicos, la ciudad de Sendai
formuld cldusulas de fuerza mayor, (i) introduciendo normas numeéricas (por ejemplo, un
sismo de magnitud 6.5 o superior provoca la aplicacion de la cldusula de fuerza mayor).
Esto facilitd que el operador privado asumiera menos incertidumbre en las tareas de
gestion de riesgos de desastre, considerase medidas de gestion de riesgos de desastre
durante la fase de planificacion, e implementase respuestas de emergencia rdpidas en
caso de catdstrofe.

Para la aplicacion del esquema de APP, se cuenta en México con una normatividad
robusta y suficiente, lo cual representa la plataforma adecuada para la inversion privada
en los servicios publicos, solo que es indispensable estructurarla en forma adecuadaq,
debe ser claro que no todos los proyectos son susceptibles de llevarse a cabo bajo
este esquema, por lo cual es indispensable llevar a cabo los estudios convenientes para
demostrar su conveniencia.

Gerencia de Proyectos (Project Management)

El objetivo de la Gerencia de Proyectos (Project Management) es la aplicacion de
conocimientos, habilidades y técnicas a las actividades del proyecto para obtener el
objetivo planteado, en el tiempo proyectado, con el costo estimado.

Este control se lleva a cabo desde las fases de inicio, planeacion, ejecucion, monitoreo
y control y cierre. Este proceso es necesario llevarlo tanto en la etapa de estructuracion
del proyecto y la posterior construccion del mismo.

Al revisar proyectos con resultados no satisfactorios se observa que la causa fundamental
de las desviaciones es la falta de integracion, seguimiento y retroalimentacion de los
aspectos arriba de financiamiento, andlisis de riesgos, tenencia de la tierra, derecho de
vig, impacto ambiental, cambios en el uso de suelo, atencidon de todos los interesados
incluidos grupos sociales y la presencia de restos argueoldgicos, entre otras. Cuando se
iIgnoran estas coyunturas los proyectos enfrentan problemas que afectan el tiempo,

'© “Hacia una preparacion eficiente y sostenible de proyectos de infraestructura”, Ancor Sudrez-Alemdn, Mariana Silva Zuniga, INERCO Consultoria
Colombia, BID 2020

“Invertir en la preparacion adecuada de proyectos de infraestructura sostenible genera un retorno sustancial”, Astesiano -Sudrez-Alemadn, August 21,
2020

12 “APP para aumentar |a resiliencia de la infraestructura: qué nos ensefa Japon”, Sasamori y Shibuya, Banco Mundial, 27 de febrero de 2018. https://
blogs.worldbank.org/es/voices/app-para-aumentar-la-resiliencia-de-la- infraestructura-que-nos-ensena-japon
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costo Yy calidad, pudiendo llegar al extremo de su cancelacion.

En 201213 la Auditoria Superior de la Federacion en su estudio “Problemdtica general en
materia de obra publica y servicios relacionados con las mismas”, analizé 80 contratos
con montos mayores a 100 MDP suscritos entre 1999 y 2010 y encontré modificaciones
recurrentes respecto de las previsiones originales lo que generd incremento en los
montos Yy plazos contratados; las principales causas fueron: a) desarrollo insuficiente
de proyectos ejecutivos y de estudios previos; deficiencias en normas técnicas y de
calidad; bases de licitacion inadecuadas o incompletas, licitaciones mal evaluadas y
falta de personal capacitado para elaborar proyectos y evaluar propuestas; b) retraso
en la asignacion presupuestal y, c) plazos de ejecucion incompatibles con la realidad y
complejidad de las obras, entrega tardia de anticipos, incumplimiento de contratistas y
supervisoras, atraso en convenios modificatorios y en autorizar precios extraordinarios
O ajustes de costos, problemas ambientales y de cardcter social, conflictos sindicales,
obras no previstas; cambios de uso de suelo, recepcion tardia de los trabajos y en realizar
pruebas de operacion y puesta en marcha. Lo anterior ocasiond incrementos de hasta
284% en monto y 524% en tiempo.

Cinco anos después la ASF realizé un estudio similar para el periodo 2011 - 2016 y las
causas de modificaciones prdcticamente fueron las mismas. En esta ocasion analizd 92
proyectos con importes mayores a 100 MDP; los incrementos alcanzaron hasta 292 % en
monto y 388
% en tiempo.

La ASF concluyd que, como causa primaria de las desviaciones, persistido el no contar
con proyectos ejecutivos completos previo a iniciar los trabajos, pese a que la LOPSRM
establece como requisito para iniciar cualquier obra de infraestructura contar con
el proyecto ejecutivo totalmente terminado o con un grado de avance gque permita
continuidad en la ejecucion de los trabajos. La segunda causa fueron problemas de
indole social relacionados con tenencia de la tierra y, la tercera se refiere a no prever la
obtencion de derechos, permisos y licencias para iniciar las obras.

El Colegio de Ingenieros Civiles de México ha presentado al legislativo una serie de
modificaciones a la Ley de Obras Publicas entre las cuales se incluye |la obligatoriedad de
aplicar la Gerencia de Proyectos, buscando asi minimizar las desviaciones en tiempo y
costo en proyectos gubernamentales. A nivel mundial se utiliza la Gerencia de Proyectos
pero, inexplicablemente, en México casi no se aplica en las obras del sector publico.

14

Debemos de partir de que estamos haciendo el proyecto adecuado, para despueés ver si
estamos haciendo el proyecto en forma adecuada.

Ahora debemos preguntarnos, ;cudl es el papel de la infraestructura en todo esto?,

18 “|_g Gerencia de Proyecto en México”, Mario Olguin Azpeitia, Colegio de Ingenieros Civiles de México 09/08/2020
“ Incluye extractos de “La infraestructura sostenible bien planificada es un catalizador para la reactivacion econémica”. Ancor Sudrez-Alemadn - Ma-
riana Silva Zufiga, BID, September 28, 2020
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.COmo nos ayuda la infraestructura a apoyar el desarrollo sostenible frente a estos
desdfios inherentes?, ;Cudl es el retorno de la inversion en preparar buenos proyectos
de infraestructura?

La respuesta es inmediata: la infraestructura eficiente es un componente esencial
para una economia préspera y en crecimiento, asi como nos permite ahorrar futuros
gastos innecesarios, sobrecostos, retrasos y demdas ineficiencias a lo largo del desarrollo,
operaciony mantenimiento, gue pongan en peligro el beneficio que suponen estos activos
Yy sus servicios asociados a la hora de mejorar la calidad de vida de los ciudadanos vy la
equidad social y crecimiento de sus economias.

Se debe brindar los servicios requeridos a costos asequibles mientras se conservan los
recursos naturales y la energiaq, dirigiendo los recursos publicos a proyectos que generen
beneficios netos.

Ya que actualmente, no necesariomente tenemos proyectos que sean rentables
socioecondmicamente y terminan generando mdas costos que beneficios, asi como el
diseno, la construccion y la operacion de nuestros sistemas de infraestructura tienen un
iImpacto negativo sustancial en nuestros recursos naturales y sistemas ecoldgicos.

Para lograr una recuperacion sostenible que reduzca la brecha de la infraestructura y
desigualdad a la vez que aborda las emergencias climdadtica y ecoldgica, necesitamos
mejorar la planificacion de los proyectos de infraestructura.

Cerrar la brecha cuantitativa, cualitativa y de eficiencia de infraestructura requiere
Nno solo desarrollar mds y mejores proyectos de rentabilidad comprobadag, sino que
implica la necesidad de transformar como se planifican, desarrollan y operan los activos
considerando las diferentes dimensiones de sostenibilidad, como son la social, ambiental,
institucional y econdmico-financiera de los activos.

La infraestructura sostenible es reconocida como una base esencial para lograr un
crecimiento inclusivo y sustentable, incluyendo cumplir los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).

La definicidon dice que la mezcla es un material formado por dos o mds componentes
unidos, que No ocurre una reaccion guimica y que cada uno de sus componentes
mantiene su identidad y propiedades, pero en este caso si hay una reaccion quimica.

Una reaccidon quimica, es un proceso en el cual dos o mds sustancias, se transforman,
cambiando su estructura y sus enlaces, en otras sustancias llamadas productos.

El producto a obtener es una cartera de proyectos exitosa bajo los pardmetros de
rentabilidad, sostenibilidad y resilenciq, la cual puede ser financiada en cierta medida
mediante un esquema de Asociacion Publico Privada. Lo anterior deberia ser la base de



142

la planeacion de la inversion publica.

Actualmente esta articulacion aun no se logra del todo, pero es totalmente factible y
recomendable de llevarse a cabo.

Para tal fin, es indispensable implementar los criterios de sostenibilidad y resilencia
dentro de la estructuracion de los proyectos, o cual también debe reflejarse en los
beneficios de la evaluacion socioecondmica. Una mayor rentabilidad impulsa a que el
Sector publico tenga un mayor apetito por estos proyectos.

Es indispensable reiterar en una inclusion explicita y obligatoria de la Gerencia de
Proyectos desde |la estructuracion y formulacion del proyecto, ya que las ineficiencias en
estos procesos tienen un costo muy alto tanto en el tiempo de implementacion como en
el costo de las obras, asi como no haber analizado con la debida oportunidad y amplitud
los riesgos e interesados en el proyecto, por decir unos de los principales problemas.

La evaluacion de proyectos, destacando la evaluacion socioecondmica, No es un tramite,
es un proceso. Los subsidios de recursos publicos pueden ser a fondo perdido pero no
gratuitos, es necesario invertir para demostrar que los proyectos son suceptibles de
recibirlos. Es un bien necesario.

Para que los beneficios identificados en la evaluacion socioecondmica sean viables de
obtenerse en el largo plazo, cada vez se denota con mayor urgencia el incluir proyectos
gue garanticen un andlisis con infraestructura sostenible y resiliente.

La sostenibilidad debe evaluarse en todas las dimensiones relevantes, como los impactos
econdmicos/financieros, sociales y ambientales de un proyecto, pero es indispensable
incluir la dimension de la sostenibilidad institucional, dada su importancia para las otras
tres dimensiones y para la efectividad e impacto a largo plazo del proyecto.

Adicionalmente, la resiliencia y la innovacion tecnoldgica deben desempenar un papel
mas predominante en el disefo y operacion de los activos de infraestructura, dados los
riesgos asociados a la vulnerabilidades y al impacto del cambio climatico.

Las variaciones histéricas en alcance, costo y tiempo han sido criticas en la historia
de los proyectos de infraestructura, por lo que la Gerencia de Proyectos debe ser una
herramienta obligatoria que permita disminuir estas deficiencias en la planeacion y en
la ejecucion.

En algunos sectores de infraestructuraq, las Asociaciones Publico Privadas podria no ser el
esguema Mmas popular de inversion, pero histéricamente ha demostrado a nivel mundial
gue mientras se estructuren adecuadamente, gue no se confundan con un crédito y se
apliguen adecuadamente, es un motor indispensable para el crecimiento econdémico de
un pais.
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Es necesario actuar sobre la generacion de una cartera responsable y objetiva de
proyectos socialmente rentables y bancables, asi como sobre diversos mecanismos
y facilidades de preparacion y estructuracion de proyectos que permitan canalizar un
mejor y mayor modo de financiamiento hacia la infraestructura sostenible.

Por lo anterior, cerrar la brecha de infraestructura requiere no solo desarrollar per ce
mMaAs carreteras, hospitales, acueductos y granjas solares, sino que debe llevar implicito
aumentar la calidad de los servicios y transformar como se planifican, desarrollan y
operan los activos considerando las diferentes dimensiones de sostenibilidad, como son
la social, ambiental, institucional y econdmico-financiera.

Para lograr lo anterior, se requiere un esfuerzo conjunto de los actores principales de la
infraestructura, como son las Dependencias sectoriales del Gobierno Federal que fungen
como promotoras de la inversion publica en el pais, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico que dicta las reglas para la aplicacion de los recursos publicos y la Banca de
Desarrollo, como lo es Banobras, que también cuenta con la normatividad especifica
para la aplicacion de las subvenciones y crédito.

La mezcla de estos actores con el mismo objetivo, apoyados por la experiencia nacional
e internacional de diversas instituciones, son la férmula que permitird hacer esto realidad.
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APROVECHAMIENTO SUSTENTABLE DE CENOTES

Sergio Ricardo Aguilar Escalante!, Maria Ixchel Garcia Carrillo?,
Erick Sosa Rodriguez®, Toshio Yokoyama Coba“.

OBJETIVO

Mejorar las condiciones de los sistemas kdrsticos del estado de Yucatdn para su
adecuado aprovechamiento priorizando aquellos que se encuentran dentro del anillo de
cenotes, mediante el desarrollo de una estrategia integral para su conservacion y uso
sustentable.

INTRODUCCION

Los cenotes constituyen sin duda uno de los fendmenos naturales mds interesantes
de Yucatdan, ante la falta de rios superficiales como aporte de agua para el consumo
humano hubiera sido imposible el desarrollo de la gran civilizacidon maya, al menos en
la parte norte que forma la peninsula de Yucatdn, sin lo cual el antiguo pueblo maya
hubiera carecido de agua para sus mds apremiantes necesidades incluyendo el consumo
humano.

La palabra cenote viene del vocablo maya ts'ono’'ot o d’zonot, que significa “caverna
con depdsito de agua”. Este término se ha generalizado para designar a la mayoria de
las manifestaciones kdrsticas en la peninsula de Yucatdn (Baddows, Escobar, Torres-
Talamente, & Blanchon, 2007).

Los cenotes y grutas son ecosistemas creadas a partir del proceso geomorfoldgico
denominado karst, en donde se llevan a cabo la disolucion, colapso y construccion de
la roca caliza que conforme el paso del tiempo se generan distintas formas y grados de
karstificacion.

Estos cuerpos de agua kdrsticos de Yucatdn almacenan el agua dulce para el uso de los
habitantes del estado, brindan el hdabitat a diversas especies endémicas y amenazadas,
generan importantes servicios ambientales de vital importancia y son importantes
reservorios culturales de los mayay de la época Colonial. Tan solo en el estado de Yucatdn
se han registrado 2,686 cenotes y 331 grutas, dando un total de 3,017 manifestaciones
kdrsticas, pero se estima un total 12,000 cuerpos en el estado.

El acuifero de la Peninsula de Yucatdn es considerado una de las cuencas hidroldgicas
mMAs importantes del mundo y cuenta con la reserva hidrolégica de aguas subterrdneas
maAs importante, no sélo a nivel nacional sino también a nivel internacional, ya que
alberga 4 acuiferos con una recarga media de 25,316 hma3, es decir, mads del 32% de la

' Maestro en Ingenieria Ambiental, Universidad Auténoma de Yucatdn, Director de Planeacion y Cambio Climdtico. sergio.aguilar@yucatan.gob.mx

2 Licenciada en Administracion de Recursos Naturales, Universidad Marista, Jefa de Departamento de Conservacion Ambiental, maria.garciac@yuca-
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® Licenciado en Turismo, Universidad Mesoamericana de San Agustin, Analista Administrativo del depto. De conservacion ambiental, erick.sosa@
yucatan.gob.mx ) ) ) )

4 Maestro en Gestion Ambiental, Universidad Marista, Director de Gestion y Conservacion de Recursos Naturales, toshio.yokoyama@yucatan.gob.mx



146

recarga media de todo el pais. (Decreto 117, 2013).

Situacion similar ocurre con los estados de Campeche y Quintaba Roo que forman parte
de la peninsula de Yucatdn, con la diferencia que en el primer estado existen afluentes
de rios importantes como aprovisionamiento de agua dulce como es el rio Palizada y en
el caso de Quintana Roo, el rio Hondo, que también marca el limite entre nuestro pais,
Belice y Guatemala.

El agua es uno de los elementos vitales para el desarrollo de las sociedades que con el
paso del tiempo, el hombre ha inventado formas para la obtenciéon, almacenamiento y
aprovechamiento del mismo.

La peninsula de Yucatdn, no cuenta con rios o lagos superficiales, por o que el
abastecimiento de agua es a través de las corrientes subterrdneas y dadas las
caracteristicas karsticas del suelo éste se vuelve altamente permeable, lo gue incrementa
la posibilidad de contaminacion de la aguas subterrdneas por la filtracion de cualquier
sustancia que tenga contacto con el suelo, derivado de actividades antropogénicas
como el inadecuado manejo de los residuos sdlidos o las descarga de residuos liquidos,
entre las primordiales.

Ladesvalorizacion e inadecuado manejo de estos ecosistemas han propiciado problemas
de contaminacion en el manto acuifero, poniendo en riesgo no solo la biodiversidad,
sino que también la salud de toda la poblacion que se abastece del recurso hidrico
gue estos ecosistemas almacenan. En el caso concreto de los cenotes y grutas, las
afectaciones mds comunes se dan por acciones antropogénicas directas, como
realizacion de modificaciones en las paredes rocosas, sobre uso turistico, disposicion de
residuos solidos, asi como a acciones indirectas que contaminan el agua subterrdnea
como el fecalismo al aire libre en los alrededores, mala disposicion de residuos en |las
comunidades, derivado de la escasez de infraestructura y falta de cultura ambiental,
sumdandose las afectaciones difusas por contaminacion con agroguimicos, lixiviados y
descargas de agua residual.

De acuerdo con datos del Censo de Poblacion y Vivienda 2020, en lo que respecta a
viviendas habitadas, en Yucatdn hay 656,907 viviendas en las cuales el 99% cuentan
con agua potable entubada ya sea dentro de la vivienda o fuera de la misma, siendo
el 1% el que no dispone de agua potable entubada, y se abastecen mediante un pozo
O acarreo, lo que puede ser un factor de riesgo de a la salud publica debido a posibles
enfermedades gue son conducida por el agua.

En lo que respecta a la disposicion de residuos en Yucatdn, si bien el 75.42% realizan un
adecuado manejo de sus residuos al disponerlos en un contenedor o basurero publico
o bien, entregarlo a un servicio de recolecciéon publico para su disposicion final mientras
qgue el 24.57% de las viviendas eliminan sus residuos a travées de su guema o lo entierran,
generando afectaciones al suelo, aire y agua (ver tabla 1). Como ya se ha mencionado,
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por las caracteristicas del suelo de |la region, éste actua como un percolador infiltrando
al manto fredtico los lixiviados generados por la descomposicion de la materia orgdnica
de los mismos desechos.

Tabla 1.- Distribucién de viviendas habitadas en Yucatdn segun su forma de eliminacién de residuos
(INEGI, 2015)

Entregan a Tiran en el basurero publico Entierran No
Entidad servicio publico | o colocan en el contenedor o | Queman | o tiran en st
de recoleccion depdsito otro lugar P
Yucatdn 70.10% 5.32% 22.75% 1.66% 0.16%

El problema de la inadecuada disposicion de los residuos hacia la contaminacion del
agua subterrdanea se identifica mejor si se analiza a nivel de municipio, especificamente
en los que se encuentran en la Zona Geohidrolégica del Anillo de Cenotes, la cual de
acuerdo al Decreto 177 que establece el Area Natural Protegida denominada Reserva
Estatal Geohidroldégica del Anillo de Cenotes, estd constituida por 53 municipios y se
clasifican en 4 subzonas en funcion de microrelieve presente y caracteristicas propias
como recargaq, transito y descarga (tabla 2).

Tabla 2.- Clasificacién de los municipios que integral el Area Natural Protegida
denominada Reserva Estatal Geohidrolégica del anillo de Cenotes. (Decreto 117, 2013)

Subzonas Subzona 1 Subzona 2 Subzona 3 Subzona 4
Recarga Seye Tahmek
Acanceh Hoctun
Timucuy Xocchel
Homun Hocaba
Cuzamad Sanahcat
Tecoh Huhi
Tekit
Transito Chicxulub pueblo Motul Dzilam Gonzdlez
Mocochd Telchac Pueblo Temax
Ucu Baca Cansahcab
Conkal Muxupip Dzoncauich
Tixpehual Yaxkukul Suma
Kanasin Tixcocob Tepakdn
Umadn Cacalchén Teya
Tekal de Venegas
Tekantd
Bokoma
lzamal
Descarga IXil Sinanché Dzilam de bravo Hunucma
Progreso Telchac puerto Dzidzantun
Dzemul Yobain




148 § . | s

sefieet

En casi el 50% los 13 municipios ubicados en la subzona de recarga del manto fredtico, se
tiene que las viviendas realizan prdcticas inadecuadas en el manejo de los residuos, como
son la quema y enterrado de residuos, sin contar que dada la presentacion de cenotes
O cavernas, las utilizan como sitios de disposicion, lo cual genera una problemdtica
ambiental.

Tabla 3.- Porcentaje de viviendas habitadas en la Zona Geohidrolégica del Anillo de
Cenotes segun su forma de eliminacién de residuos

ENIrooan Tiran en el ba-
Municipio sienich | SUSSEVRS | aueman |Enemanotran| Mo
recoleccion depésito
Acanceh 42.52% 9.64% 45.09% 2.62% 0.13%
Cuzama 31.21% 5.63% 49.42% 13.67% 0.07%
Hocabd 29.63% 7.54% 62.02% 0.81% 0.00%
Hoctun 17.26% 25.74% 54.24% 2.52% 0.25%
Homun 51.26% 3.99% 41.51% 2.98% 0.25%
Huhi 35.01% 11.78% 50.26% 2.75% 0.20%
Sanahcat 19.95% 5.73% 63.53% 10.78% 0.00%
Seyé 25.43% 6.80% 65.33% 2.28% 0.16%
Tahmek 68.63% 4.67% 25.79% 0.61% 0.30%
Tecoh 61.70% 4.33% 32.47% 1.27% 0.23%
Tekit 42.48% 35.18% 20.47% 1.55% 0.32%
Timucuy 67.71% 5.30% 24.94% 1.99% 0.06%
Xocchel 63.82% 3.10% 31.85% 0.99% 0.25%

Fuente: Elaboracion propia con datos de tabulados de la Encuesta Intercensal 2015.

De esta manerq, la contaminacion de manto fredtico por actividades antropogénicas,
debido a gue utilizan los cenotes como tiraderos clandestinos o bien como zonas
de esparcimiento en donde en su mayoria de veces arrojan residuos en zonas
aledanas al cenotes que por corrientes de aire terminan dentro del cenote, asi como
el desconocimiento de la poblacion en la normatividad vigente para la proteccion y
conservacion de los cenotes han provocado una degradacion de la biodiversidad en
estos sistemas afectando especies endémicas, por lo que se establece como problema
a atender la inadecuada disposicion de residuos, la falta de conciencia ambiental y el
inadecuado uso y aprovechamiento de cenotes y cavernas.

EXPERIENCIA EN LA DEFINICION DE LA ESTRATEGIA

Las aguas subterrdneas se encuentran reguladas por la Ley de Aguas, sin embargo,
el marco regulatoria en torno a los cuerpos kdrsticos en el estado estd dado por
Reglamento de la ley de proteccion al medio ambiente del estado de Yucatdn en Materia
de Cenotes, Cuevas y Grutas. Decreto 193/2014, ultima reforma D.O. 26 de enero de 2017,
el cual tiene por objeto la proteccion, restauracion y preservacion de los ecosistemas
ubicados en los cenotes, cuevas y grutas, asi como la prevencion de su contaminacion y
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su aprovechamiento racional, de manera que sea compatible la obtencidon de beneficios
economicos Yy culturales con el equilibrio ecoldgico y la salud humana. Adicionalmente,
el Municipio de Mérida cuenta con su propio reglamento de cenotes, cuevas y pozos
comunitarios.

La creacion de las actividades en torno a la problemdtica asociada con los cenotes se
realizé empleando la metodologia de gestion para resultados, en donde se utilizan el arbol
de problemasy darbol de objetivos, la matrizde marco I6gico y la definicidon de indicadores.
Adicionalmente se revisan las politicas publicas de inciden en la problemadtica asi como
los programas presupuestarios y capacidades técnicas de la secretaria para atender las
necesidades.

Figura 1: Metodologia empleada para la definicion de la estrategia.

Bajo este andlisis se definid la “Estrategia de Recuperacion Integral de Cenotes y
Grutas del estado de Yucatdn (ERICGEY)", misma que contempla 6 componentes o ejes
estratégicos siguientes:

Recuperacion y conservacion de cuerpos kdrsticos

Educacion y sensibilizacion ambiental

Difusidon masiva y plan de comunicacion de resultados

Gobernanza y aprovechamiento sustentable: fomento a la participacion voluntaria
Gestion y coordinacion interinstitucional

Investigacion

QRGN RN

Estoscomponentes se encuentran aliados al Plan Estatal de Desarrollo bajo el eje “Yucatdn
Verde y Sustentable” del Plan Estatal de Desarrollo”, atendiendo diversas lineas de trabajo
como agua limpia y saneamiento, conservacion de recursos naturales, vida submarinag, y
manejo integral de residuos, asi como a los Objetivos de Desarrollo Sustentable 3-Salud
y bienestar, 6-agua limpia y saneamiento, 11-ciudades y comunidades sostenibles. 14-
vida submarina y 17-alianzas para lograr los objetivos.

Podriamos decir entonces gue el componente innovador del éxito de la estrategia
ha sido su concepcidn integral, reconociendo la necesidad de colaboracion, difusion,
participacion social e investigacion. En funcion de lo anterior se definid la propuesta
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de valor como “Colaboracion y coordinacion intersectorial, publica y privada, unidos
para recuperar la calidad de los ecosistemas Kdarsticos Yy el bienestar social, creando
concienciaambiental enlas comunidadesy fomentando el aprovechamiento sustentable
de dichos ecosistemas” como una linea de trabajo con 6 componentes para atender |la
problemdtica de la contaminacion del agua subterrdnea, tomando como punto focal los
cenotes.

La visualizacion de |la problemdtica y de los resultados de las actividades del programa
y sobre todo de las oportunidades que se generan a través de un manejo sustentable,
hardn que este programa sea replicable en mayor escala, en beneficio del medio
ambiente y de todos los habitantes del estado.

1) Recuperacién y conservaciéon de cuerpos kdrsticos

Para poder concientizar ala gente sobre la importanciay el cuidado del agua subterrdneaq,
los cenotes representan una ventana de oportunidad enorme, ya que |la actividad de
recuperacion de cuerpos kdrsticos (saneamiento) resulta ser muy llamativa durante su
ejecucion a la vez que se visualizan los residuos extraidos, los cuales se separan y pesan
a vista de la poblacion.

Figura 2: Fotografia de los residuos recolectados durante el saneamiento de un cenote.

Las actividades de saneamiento se planean en funcion de las capacidades técnicas y
econdomicas de lasecretaria, tomando en cuenta los criterios de seleccion de ecosistemas
kdrsticos para ser intervenidos
Sitios identificados durante el censo estatal como parte del programa de Programa
De Aprovechamiento Sustentable De Los Cenotes Y Grutas Del Estado De Yucatan.
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Reportes — denuncias ciudadanas.
Cuerpos de agua ubicados en comunidades rurales con abastecimiento de pozos.
Estado de degradacion que presentan estos sitios (evaluacion previa).
- Sitios Ubicados en la Reserva Geohidroldgica del Anillo de Cenotes del estado de
Yucatan.
Sitios donde se ha registrado presencia de especies de flora y fauna endémica.
Sitios donde se han identificado elementos culturales qgue se pudieran afectar.

2) Educacion y sensibilizacion ambiental

Esta es una actividad de suma importancia sobre todo con los nifos y jovenes. Para
llevarla a cabo se ha elaborado un “kit” de difusion ambiental para niflos y jovenes con
8 actividades, un disefio de stand itinerante de grutas y cenotes para ser llevado a las
escuelas, la colocacion de letreros en las afueras de los cenotes saneados, Yy el trabajo
coordinado con la asociacion Bacab AC, en temas de difusion del cuidado del agua con
NiIAos Yy jovenes, dentro de su programa Ha'kanules (guardianes del agua).

3) Difusién masiva y plan de comunicacion de resultados

Este componente es fundamental para hacer crecer cualguier accion de concientizacion.
Desde un principio se tenia claro qgue se requeriria comunicar a la sociedad sobre las
acciones de saneamiento para darle la importancia debida a la problemadtica, crear
conciencia social y facilitar la busgueda de aliados estratégicos que se sumen a las
acciones de |la estrategia.

El principalmente dio de comunicacion empleado consiste en redes sociales y la pagina
oficinal de la secretaria, para lo cual se han realizado infografias, webinars, y videos de
difusion, con los cuales se ha tenido alcance de mds de 5,000 reproducciones.

Figura 3.- Difusién de la Estrategia de Recuperacion Integral de Cenotes y Grutas de
Yucatan (ERICGEY) (SDS, 2021)

Adicionalmente, en el 2020 se sometio la estrategia a los Premios Latinoamérica Verde y
se reconocio al proyecto de la Estrategia de Recuperacion Integral de Cenotes y Grutas
del Estado de Yucatdn, en el ranking de los SO0 mejores proyectos sociales y ambientales
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de América Lating, quedando en la posicion 357 del Ranking general y 38 del Ranking
Categoria Agua.

Para el 2021 la secretaria se une al esfuerzo de difusion y planeacion de eventos
para celebrar el afo internacional de cueva y karso (karst), una iniciativa de la Unidn
Internacional de Espeleologia (UIS por sus siglas en ingles), una organizacidon no
gubernamental dedicada a la exploracion, estudio, y gestion adecuada de la riqueza
subterrdnea a través de la cooperacion internacional.

4) Gobernanza y aprovechamiento sustentable: fomento a la participacion voluntaria

Bajo este componente se busca la creacion de una red de interaccion entre el gobierno
del estado, la sociedad, empresas, OSCs, etc, las cuales colaboran en la consecucion de
un objetivo comun. Para el desarrollo de la estrategia, se ha contado con la participacion
voluntaria de empresas que han colaborado con recursos humanos y econdmicos para
las actividades de saneamiento, asi como OSCs en |la convocatoria de voluntariados y
difusion en comunidades. A la fecha se ha contado con la colaboracion de 11 aliados en
este ejercicio de gobernanza para el desarrollo de |la estrategia.

5) Gestion y coordinacién interinstitucional

Los trabajos coordinados con otras secretarias y municipios han sido de gran importancia
para la difusion y convocatoria de voluntariados, apoyo en otras dreas Yy definicion de
actividades complementarias.

Se ha trabajado conjuntamente con los municipios, la Secretaria de Salud de Yucatdn
(SSY), la secretaria de educacion (SEGEY), el Instituto del Deporte del Estado de Yucatdn
(IDEY)y conla Secretariade Fomento Turistico (SEFOTUR), con quien se estd desarrollando
en conjunto el plan de “Certificacion de sustentabilidad de cenotes turisticos de Yucatan”,
la cual tiene por objetivo garantizar el cumplimiento de estdndares sociales, culturales,
ambientales y econdmicos, que motiven a las empresas ecoturisticas y turisticas
a mejorar su desempefo y transmitir a los visitantes un sentimiento de confianza y
seguridad lo gue permitira fortalecer la promocion turistica.

6) Investigacion

Ala par de las labores de saneamiento, se requiere de un conocimiento mas profundo de
los procesos hidrolégicos del agua subterrdnea en el estado, asicomo de la distribucion de
la calidad del agua. Es por eso, que se estd trabajando en una estrategia de monitoreo de
calidad del aguaq, gue permita una mayor comprension del comportamiento del acuifero
y estar en posibilidades de generar mejores propuestas de atencion en coordinacion con
los niveles de gobierno federal y municipal.
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SEGUIMIENTO DE LOS RESULTADOS

El seguimiento a los resultados de esta estrategia se lleva a cabo mediante una Matriz
de Indicadores de Resultados (MIR) del Programa Presupuestario 469 “Restauracion y
conservacion de los ecosistemas”, especificamente en el Componente 2 denominado
“Cenotes y Grutas conservados” cuya medicion es de manera trimestral.

Tabla 4.- Componente del programa presupuestario “Restauracion y conservacioén de
los ecosistemas”.

Componente: Porcentaje de cenotes y grutas conservados
Cenotes y grutas conservados
Actividad 1: Elaboracion de la caracterizacion de Porcentaje de cenotes y grutas registrados
cenotes y grutas y caracterizados
Actividad 2: elaboracion de convenios Porcentaje de opiniones técnicas de cenotes y
de colaboracion grutas
Actividad 3: realizacion de limpieza de cenotes Porcentaje de cenotes limpiados

Fuente: Secretaria de Desarrollo Sustentable.

De esta manera, con estos indicadores se da el seguimiento considerando datos como el
total de cenotesy grutas que han sido caracterizados con datos morfolégicos y bioldgicos
hasta aqguellos cenotes en los que se realizan acciones de limpieza subacudtica y en
exterior de tal manera que permita contar con informacién cualitativa o cuantitativa
de las acciones realizadas Yy asi tener una herramienta que contribuya a la toma de
decisiones al momento de elaborar una politica publica referente la conservacion de
cenotes y grutas en el estado.

RESULTADOS

Durante el 2020 se realizd el saneamiento integral de 24 cenotes, en 21 localidades y 16
municipios, dando como resultado la extraccion de 4,028 kg de residuos solidos urbanos
tanto de la zona subacudtica como del entorno de cada cenote, contando con el apoyo
de mds de 300 participantes y aliados.

Desde el inicio de las actividades durante |la presente Administracion, se han saneado 37
cenotes, en los cuales se extrajeron 10,528 kg de residuos solidos urbanos. Asi mismo, SO
cenotes han sido caracterizados con datos morfoldgicos y bioldgicos. Ambas acciones
se traducen en beneficio de 1,216,933 habitantes de los municipios de Abald, Calotmul,
Dzidzantun, Homun, Huhi, Kaua, Mérida, Panabd, Sotuta, Suma, Tekit, Tecoh, Valladolid,
Uman y Yaxcaba.
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Figura 3: Personal de la SDS y aliados al término de una jornada de saneamiento.

Para este ano 2021 se tiene programada el saneamiento de 25 cenotes en 16 municipios
en donde el 80% de las comunidades donde se encuentran los sitios a sanear rurales para
lo cual se continuard el fomento a la participacion de la sociedad y de organizaciones no
gubernamentales para su realizacion.

Adicionalmente, se continuard trabajando conjuntamente con la Secretaria de Fomento
Turistico (SEFOTUR) en la “Certificacion de sustentabilidad de cenotes turisticos de
Yucatan”.

CONCLUSIONES

La reserva hidroldégica de la peninsula de Yucatdn es una de las mds importantes a nivel
nacional, ya que representa el 32% de la recarga media de todo el pais. Los cuerpos
karsticos son parte de la cultura e identidad del estado, por lo que el primer paso es
reconocer la gran aportacion de los servicios ecosistémicos que proporcionan y asi
como su vulnerabilidad ante cualquier actividad antropogénica inadecuada. Por lo
qgue este importante patrimonio natural que debe ser cuidado y preservado mediante
la implementacion de politicas publicas que incluyan la participacion los tres niveles
de gobierno, de los sectores econdmicos que aprovechan el agua subterrdneq, de las
organizaciones civiles, la academia, la iniciativa privada y sociedad, para gue de manera
coordinada se promuevan estrategias, programasy proyectos enfocadas a un adecuado
manejo y aprovechamiento sustentable de los sistemas kdrsticos.

Para lograrlo, el gobierno del estado, a través de la Secretaria de DEsarroloo sustentable,
elabor el plan de accion que resulto en la “la Estrategia de Recuperacion Integral
de Cenotes y Grutas de Yucatdn (ERICGEY)” que cuenta con 6 componentes o ejes
prioritarios, que incluye el saneamiento de sitios contaminados con residuos solidos,
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la sensibilizacion de la porblacion, difusion de las acciones y resultados, gobernanza,
para lograr un aprovechamiento sustentable que permita disminuir las amenazas de
contaminacion y mantener |la calidad del agua subterrdneaq, beneficiando a la poblacion
local y de los alrededores para la realizaciéon de actividades culturales, de recreacion y/o
turisticas..

Llevar a cabo la estrategia ha requerido del compromiso del personal de la secretaria
en todos los niveles, y de un liderazgo firme, en donde la propia titular de la secretaria
participa activamente, lo cual denota la importancia de la estrategia y fomenta el
compromiso del equipo en llevarla a cabo.

En la implementacion de |la Estrategia de Recuperacion Integral de Cenotes y Grutas de
Yucatdn (ERICGEY) se identificaron los siguientes beneficios.

Beneficios sociales /Salud
Espacios para la recreacion libres de residuos solidos.
Contribuye a la disminucion de posibles enfermedades conducidas por el agua ya
sea dermatoldgicas o gastrointestinales.

Beneficios ambientales
Conservacion del hdbitat para flora y fauna terrestre y acudtica
Conservacion de zonas de recarga del acuifero
Provision de servicios ecosistémicos de provision de recursos como agua para
autoconsumo.
Beneficios econémicos/sociales
Provision de servicios ecosistémicos culturales relacionados la cosmovision de los
sitios, asi como para fines recreativos (posibilidad de certificacion turistica).
Reduccionde gasto familiar para el tratamiento de enfermedades gastrointestinales

El desarrollo de |la estrategia depende de llevar a cabo cada uno de los 6 componentes
de manera coordinadag, ya que todos se encuentran relacionados entre si de alguna
forma, y no seria posible seguir con la implementacion de la estrategia si faltase alguno
de ellos.

Uno de los aspectos por los cuales |la estrategia ha tenido éxito, adicional al compromiso
en la ejecucion del saneamiento y la difusion que se le ha dado a los resultados, ha sido el
ejercicio de gobernanza en donde se ha logrado la participacion activa de las entidades
de gobierno, la sociedad y las organizaciones, y a que la secretaria ha fungido como un
ente aglutinante o facilitador de dialogo y coordinador de acciones. De no haberse dado
esta forma de trabajo, hubiese sido imposible alcanzar los logros actuales unicamente
con las capacidades de la secretaria.
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