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Resumen

El crecimiento econémico de un pais no es Unicamente resultado del constante aumento de la
inversion total, sino de la asignacion de la misma a proyectos econémica y socialmente rentables. De esta
manera, se puede aumentar las tasas de crecimiento econémico de un pais sin aumentar la cantidad de
recursos. Esto es la base de las politicas econdmicas orientadas a mejorar la calidad de la inversion
publica. Considerando lo anterior, la presente administracidon propuso construir el Aeropuerto de Santa
Lucia, recientemente nombrado e inaugurado, Aeropuerto Internacional Felipe Angeles y abandonar la
construcciéon del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México. Para implementar dicha accidn
un punto crucial es el proceso de autorizacién y registro del proyecto de inversién publica en la Cartera
de Programas y Proyectos de Inversion, en la cual, a partir de la informacién disponible, se registran
exclusivamente proyectos rentables desde el punto de vista econdmico para el pais. De esta manera,
cabe preguntarse, ¢ El proyecto es econdmicamente rentable? En caso negativo, ¢ Qué elementos hicieron
posible su registro? Para responder las anteriores, se usa como marco de investigacion el “Andlisis y
Desarrollo Institucional”. Los hallazgos muestran que la autorizaciéon del proyecto de inversion fue
fuertemente influenciada por aspectos politicos (compromisos de la administracién en turno) dejando
de lado los criterios técnicos de evaluacién socioecondmica (analisis costo beneficio) establecidos en el

actual marco normativo.

Palabras clave: Evaluacion socioecondmica, proyecto de inversidn, analisis y desarrollo institucional,

Aeropuerto de Santa Lucia, Aeropuerto Internacional Felipe Angeles.
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Abstract

The economic growth of a country is not only the result of the constant increase in total investment,
but of the allocation of the same to economically and socially profitable projects. In this way, a country's
economic growth rates can be increased without increasing the amount of resources. This is the basis of
economic policies aimed at improving the quality of public investment. Considering the above, the
current administration proposed to build the recently named and inaugurated Santa Lucia Airport, Felipe
Angeles International Airport, and abandon the construction of the New Mexico City International
Airport. To implement this action, a crucial point is the process of authorization and registration of the
public investment project in the Portfolio of Investment Programs and Projects, in which, based on the
available information, only profitable projects are registered from the point of view of economic for the
country. In this way, it is worth asking, is the project economically profitable? If not, what elements made
your registration possible? To answer the above, the "Analysis and Institutional Development" is used as
a research framework. The findings show that the authorization of the investment project was strongly
influenced by political aspects (commitments of the administration in turn) leaving aside the technical
criteria of socioeconomic evaluation (cost-benefit analysis) established in the current regulatory
framework.

Keywords: Socioeconomic evaluation, investment project, analysis and institutional development,

Santa Lucia Airport, Felipe Angeles International Airport.
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Nunca hubo una muerte mas anunciada.

Crbnica de una muerte anunciada.
Gabriel Garcia Marquez
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Cronica de un elefante blanco anunciado: Un analisis institucional de la autorizacion del proyecto
del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles

1. Introduccion

De acuerdo con el presupuesto ciudadano, “Los recursos publicos son de todos los mexicanos,
porque provienen de los ingresos que se obtienen por la explotacion de los recursos naturales del
pais, de los impuestos que la sociedad paga al gobierno, la prestacion de bienes y servicios de las
dependencias, organismos publicos y empresas paraestatales; las cuotas de seguridad social y el
endeudamiento.”* En este sentido, los recursos publicos no son propiedad del gobierno en turno,
sino de todos y cada uno de nosotros, cuestion por la que es importante el adecuado uso de los
mismos. Por otro lado, actualmente es aceptado que, el crecimiento econémico de un pais no es
Unicamente resultado del constante aumento de la inversién total, sino de la asignacién de la misma
a proyectos econdmica y socialmente rentable. De esta forma, se puede aumentar las tasas de
crecimiento econdmico de un pais sin aumentar la cantidad de recursos. Esta conclusidn es la base
de las politicas econdmicas orientadas a mejorar la calidad de la inversion publica. El presente
documento se inserta en dicho tema, en particular en los recursos publicos destinados a la
realizacion de proyectos de infraestructura publica, dejando fuera del objeto de analisis otros
posibles usos alternativos de los mismos. La siguiente grafica muestra la importancia de la Inversion
Publica en Infraestructura en relacién al Producto Interno Bruto de 1996 a 2020, siendo el promedio

alrededor del 3% y en el menor de los casos del 2%, llegando incluso al 4.8% del mismo.

Grdfico 1 Inversion Publica en Infraestructura 2006-2020
(Porcentaje del PIB)

Porcentaja (%)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 20718 2019 2020

Afio

@ Energético @ Comunicaciones y Transportes Educacién @ Salud @ Abastecimiento, Agua Potable y Alcantarillado @ Otros
Fuente:https://www.proyectosmexico.gob.mx/por-que-invertir-en-mexico/destino-atractivo/sd_inversion-historica-en-
infraestructura/

! Presupuesto ciudadano, Presupuesto de Egresos de la Federacién 2013, SHCP. Pag. 6.
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Las 3 ultimas administraciones federales han tenido diversos casos icdnicos de proyectos cuya

rentabilidad para el pais no se justifica. En el sexenio del presidente Calderdn la “Estela de luz”, cuyo

costo ascendio, de acuerdo Grdfico 2 éCudnto nos costaron a los mexicanos?
o . (en aviones presidenciales)

con la Auditoria Superior de vt
., . e e
la Federacion a mil 304 e ]
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T g
H i Y g
millones 917.7 mil pesos. 26x ot el
~ oy g
i A e e e
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T g 17 e
. . .z g = ey S S
Nieto la inversion en e . G el
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1x 0.2x 0.2x 1.2% e T S g S S S e b e ey
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. - Avian Estela de luz Barfiiqo Estafa maestra Fer!iru.ﬂy Tren Maya  Cancelacion Mropuert.o Perdidas de  Refineria 2

sus Compromlsos atanen a Refineria Agronitro del NAIM Santa Lucia (FEJﬁiQ\f Bocas

Fuente: Realizada a partir de
inversion fisica, sin embargo,  https://twitter.com/PabloSalChvezF /status/1397679433146941440/photo/1

para ninguno de estos proyectos se realizd antes de su firma algin analisis de su rentabilidad social?.
La actual administracion, ha seguido las mismas practicas, pero con un considerable aumento de la
inversion, baste sefialar que “Los grandes megaproyectos obradoristas entran en esa categoria: la
de elefantes blancos. Hasta el momento son tres, cuyo costo conjunto asciende a unos 362 mil
millones de pesos (18,000 millones de ddlares), segun cdlculos del gobierno: la refineria de Dos
Bocas, en Tabasco, el aeropuerto de Santa Lucia (parte de lo que se ha dado en denominar

pomposamente el Sistema Aeroportuario Metropolitano, SAM) y el llamado Tren Maya.”?

La evaluacién social de proyectos tiene por objeto identificar, medir y valorar los beneficios y
costos de un proyecto considerando el Bienestar Social de la sociedad en su conjunto. Dicho
instrumento permite la adecuada seleccién de proyectos rentables por parte de la Unidad de
Inversiones, dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la cual es la
encargada del registro de los mismos en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversion (CPPI).
Para que un proyecto obtenga el registro debe mostrar rentabilidad positiva mediante un estudio

qgue lo demuestre bajo supuestos razonables.

2 Algunos casos representativos de proyectos inconclusos son el “Canal Centenario, Nayarit” cuya inversion propuesta seria
de 7 mil millones de pesos, a la fecha el avance no rebasa 15 por ciento; o la “Hidroeléctrica Chicoasén II”, cuya inversion
original era alrededor de 400 millones de ddlares, debido a conflictos por el control de los servicios de remocién y acarreo
de materiales, el costo estimado aumenté 200 millones de ddlares mas. Milenio, 9 de mayo 2019.
https://www.milenio.com/politica/sector-salud-lider-en-obras-abandonadas
3 https://analisisplural.iteso.mx/2020/05/07/los-elefantes-blancos-de-amlo/
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La importancia del proceso de registro radica, en qué a través del mismos se busca garantizar,
a partir de la informacion disponible, destinar recursos a proyectos publicos rentables para el pais.
De esta manera, si un proyecto no obtiene el registro, no se puede realizar el mismo. En este punto
surge la pregunta inicial que da origen a la presente de tesis, ¢qué pasa en aquellos proyectos en
los que existe un interés directo en su realizacidn por parte de un agente con importante poder
politico? La respuesta a dicha pregunta excede las capacidades de la presente investigacion, por lo
que fue necesario acotar la misma a un solo proyecto y un agente especifico. Debido a esto, la
investigacion se delimito a analizar la autorizacién del proyecto de inversién correspondiente al
Aeropuerto de Santa Lucia, nombrado actualmente Aeropuerto Internacional Felipe Angeles (AIFA)*,
en el cual el presidente electo Andrés Manuel Lépez Obrador habia establecido como promesa de
campafia su realizacion, cuestion que establecié como el compromiso 78, el 1ro de diciembre de
2018, antes de haber realizado cualquier evaluacién rigurosa técnica, legal y econdmica del
proyecto. De esta manera, la presente tesis estable como pregunta central de investigacidn, ¢cual
fue el elemento determinante en el proceso de autorizacion del Aeropuerto Internacional Felipe

Angeles para lograr su registro en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversién?

La seleccion del proyecto antes mencionado, responde no sélo a ser uno de los principales
proyectos de inversidn publica en infraestructura para nuestro pais para la presente administracién,
sino que al estarse realizando ya la construccion del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México (NAICM) como respuesta a la saturacion del Aeropuerto Internacional Benito Judrez de la
Ciudad de México (AIBJCM), el proceso de evaluaciéon y registro de una nueva alternativa ha sido el
mas mediatico y por tanto uno de los mds observados tanto por la ciudadania como por agentes
interesados en el mismo, por lo que se puede esperar que su registro sea un adecuado ejemplo de
cémo se realiza el proceso de registro en la CPPI en la practica para proyectos cuyo interés por

realizarse se establece desde el gobierno en turno, en este caso del presidente.

El marco analitico que se usard para analizar el proceso de registro del proyecto de inversién

correspondiente al AIFA es el de “Andlisis y Desarrollo Institucional” (1AD), el cual “... establece un

marco organizado que permite estudiar en detalle la interaccion de una serie de elementos de gran

4 Durante el proceso de registro en la CPPI el proyecto fue conocido como “Aeropuerto de Santa Lucia”, debido a que no
tenia nombre oficial, el cual es “Aeropuerto Internacional Felipe Angeles” (AIFA), por lo que en lo que resta del presente

documento serd llamado con dicho nombre con el objeto de homologar el mismo, excepto en las citas textuales.
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relevancia en la estructuracion de las acciones de politica ptblica.”®. La tesis pretende examinar
como el registro del proyecto se vio influenciado tanto por las reglas formales e informales, asi
como, por otros elementos contextuales, como son los de indole politica, los cuales facilitaron el
registro, a pesar de importantes cuestionamientos, que hacen suponer que la evaluacion y registro
del mismo no fue la adecuada, cuestidn que se corresponde con los primeros resultados obtenidos
por el AIFA desde su inauguracion. En concordancia con lo anterior, la presente tesis no sélo busca
de valorar si el proyecto se apegé a la normatividad en la materia, sino identificar si cuestiones

politicas (politics) tuvieron un importante peso en la autorizacién y registro del proyecto en la CPPI.

Para lograr lo anterior, la presente tesis expuso en primera instancia la introduccion, en la cual
acota el tema de investigacidon y establece la relevancia del mismo, estableciendo de forma general
como sera abordado el mismo. En el capitulo dos se desarrolla la importancia de la inversidn en
infraestructura publica y su relacidon con una adecuada evaluacién de los proyectos de inversion
susceptibles de ser realizados, con el objeto de no realizar “elefantes blancos”, proyectos cuyos
beneficios no justifican los costos erogados en los mismos. En el capitulo tres se establece el marco
tedrico, el cual se basa en el Analisis y Desarrollo Institucional desarrollado por Ostrom, en el cual
se incluyen nuevos elementos contextuales para dar paso a su versidn politizada. El capitulo cuatro
se presenta el marco analitico y metodoldégico, estableciéndose la hipdtesis y objetivos de la tesis,
asi como, la forma de operacionalizar el mismo a través de un analisis de proceso causal (process
tracing). Posteriormente, en el capitulo cinco, se muestran los resultados de la aplicacion del AID
Politizado al registro del proyecto del AIFA. Para dar paso en el sexto capitulo a las conclusiones de
la tesis. Lo anteriores permitiran ver una aplicacién del AID Politizado a un tema relevante de la
politica publica, el registro del proyecto de inversién del AIFA en la CPPI, asi como, apreciar la
existencia e importancia de diversos elementos en las decisiones de implementacién de las misma,

mas alld de los establecidos en la normatividad respectiva.

5 Pacheco-Vega, Rall; Basurto, Fernando. Instituciones en el saneamiento de aguas residuales: reglas formales e informales
en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. Pag. 90.
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2. Capitulo Estado de la cuestion. La inversidn en infraestructura publica

El tema de la inversidn fisica en infraestructura se ha investigado principalmente a través de dos
vertientes: el impacto de las inversiones en el crecimiento econdmico y la evaluacidon de los
proyectos inversion. En cuanto al segundo tema, se ha desarrollado de dos maneras, una relativa
directamente a la evaluacién de proyectos de inversidn, para lo cual se han desarrollado
metodologias, y otra en cuanto a la estructura, mandatos y capacidades de los Sistemas Nacionales
de Inversién Publica (SNIP). La presente tesis busca aportar dentro de este ultimo, en especifico en
el proceso de autorizacidn de proyectos de inversidon, que en el caso de nuestro pais se corresponde

con el registro en la CPPI.

2.1 Inversidn publica y crecimiento econdmico

Actualmente, “No hay discusion en el impacto de la infraestructura en el crecimiento econémico
de los paises, tal como resume la conocida literatura de acumulacion y crecimiento (Solow, 2005) e
incluso con mejores estimaciones de acuerdo a Egert, et. al (2009) y Calderdn, et. al (2011).
Adicionalmente, Calderdn y Servén (2004) muestran para América Latina que una mayor cantidad y
calidad de infraestructura reduce ademds la desigualdad de los ingresos. En consecuencia, hay
bastante consenso en cuanto a que estas inversiones, al menos via el mayor crecimiento econémico,

"6, Asimismo, “La

ayudan en la reduccion de la pobreza (Estefahani y Ramirez, 2004, Sachs, 2005)
relacion entre inversion y stock de infraestructura en el crecimiento de los paises ha sido largamente
estudiada en economia. Por ejemplo, Aschahuer (1989) cuantifica los efectos sobre la productividad
de los factores y el crecimiento econdmico de la inversion en infraestructura, obteniendo altas tasas
de retorno a ese tipo de inversién.”” Debido a esto, “Parte importante de la politica tendiente a
lograr un mayor crecimiento econémico se sostiene en el aumento de las inversiones en obras de
infraestructura, por conformar ésta la base para el desarrollo productivo de los paises y la prestacion
de servicio a los hogares. Esta infraestructura estd presente en la forma de obras de ingenieria de
mediana y larga vida util relacionada con los servicios bdsicos (electricidad, gas, sanitarias),
transporte (caminos, carreteras, puertos, aeropuertos, ferrocarriles), telecomunicaciones, servicios

publicos (hospitales, escuelas, viviendas sociales) y agricultura (embalses, tranques, canales).”®

6 Duran S., Eduardo, Saavedra P., Eduardo. “Calidad de la infraestructura y pobreza en América Latina”. ILADES-
Universidad Alberto Hurtado, Chile. 2014. Pag. 2

7 Ibid. Pag. 9.

8 Ibidem. Pag. 2.
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En cuanto a los beneficios que tiene la infraestructura sobre la poblacidn este suele darse a
través de los “... efectos directos (que) se relacionan con los beneficios percibidos directamente por
las comunidades y personas; mientras que los efectos indirectos estdn relacionados con el canal de
crecimiento econdémico y politicas publicas que reduzcan la pobreza. Estas dos ultimas tienen
incidencia en el mediano (plazo) sobre las personas.”®. El siguiente cuadro muestra los canales de

transmision de los efectos antes mencionados.

Diagrama 1 Canales de transmision desde mds y mejor infraestructura a menor pobreza

Efectos Efectos
Directos Indirectos

Mayor recaudacion
fiscal por mayores
impuestos

Mayor calidad
de la

infraestructura

Mayor capacidad
de

infraestructura

Mayor
crecimiento
Econdmico

Impuestos
generados

Politicas pablicas

. Aumento del para redudir la

ingreso y la riqueza pobreza
disponibles

Reduccién de
la pobreza

Fuente: Durdn S., Eduardo, Saavedra P., Eduardo. “Calidad de la infraestructura y pobreza en América Latina”. ILADES-
Universidad Alberto Hurtado, Chile. 2014. Pag. 10.

Acorde a los anteriores, cabe preguntarse si el simple aumento de la inversidn en
infraestructura es suficiente para generar crecimiento y mejora en el bienestar de las personas, al
respecto algunos autores sefialan que “Mds alld de mayor infraestructura, muchas veces ésta existe,
pero es de tan baja calidad que no se constituye en el vehiculo para el desarrollo tal como se espera.

Una buena calidad de infraestructura permite una larga vida util de la misma y menores costos de

reposicion con la consiguiente disminucion de tiempos de espera para el resto de las actividades que

la_utilizan.”*® De los anteriores podemos observar que, para tener un adecuado impacto en el
crecimiento, la infraestructura debe cumplir al menos con las tres caracteristicas antes
mencionados. De esta manera, cada pais fue generando capacidades para evaluar y aprobar que
proyectos cuentan con las mismas, generando marcos institucionales en dicha materia, que dieron

paso a los Sistemas Nacionales de Inversién Publica.

9 Ibid. Pag. 10. Lo escrito entre paréntesis es agregado propio.
10 |bid. Pag. 4. El subrayado es propio.
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FLACSO
2.2 La Inversién Publica y los Sistemas Nacionales de Inversion Publica MEXICO

Los SNIP son un “... nexo que se encuentra entre la propuesta de un proyecto de inversion
publica y su ejecucion, monitoreo y seguimiento. Por tanto, son estos organismos los que tienen
injerencia directa sobre la cantidad de la inversion publica, pilar fundamental para maximizar el
bienestar social, y a través de ello, promover el desarrollo sostenible con igualdad.”*! En el caso de
nuestro pais, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) es la encargada de regir el sistema
cuando hay participacion directa de recursos federales, lo cual realiza a través de diferentes
unidades. La Unidad de Inversiones (Ul), es responsable de controlar el proceso de evaluacion ex-
ante de los proyectos y programas de inversion y participa en la priorizacion, seleccidn y asignacién
de presupuesto para su ejecucion. Asimismo, participa en el seguimiento durante su periodo de

ejecucién y evaluaciones ex-post una vez concluida. La siguiente figura ilustra el SNIP de México.

Diagrama 2 Sistema nacional de inversion publica de México
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Fuente: Infografia de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica.
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/sistemas-planificacion/sistema-nacional-de-inversion-publica-de-mexico

11 perrotti, Daniel E., Vera Rued, Mariana. “Avances y retos de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica de América
Latina”, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES) de la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015. Pag. 11.
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En México, la inversion publica se encuentra normada principalmente por la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y el Reglamento de la misma ley. Para la ejecucion de la
misma, se establecieron diversos Lineamientos, entre los que destacan los Lineamientos para el
registro en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversion de México, en los cuales se establecen
las disposiciones que deberdn observar las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal para el registro de sus programas y proyectos en dicha cartera, sin el cual no se puede

ejecutar inversion en los mismos.

Acorde a lo anterior, uno de los principales estudios que busca medir la eficiencia de la
inversion mediante cuatro dimensiones que caracterizan a los SNIP, es el realizado por Dabla-Norris,
el cual menciona que “Una posible hipdtesis es que la calidad de los Sistemas Nacionales de Inversion
Publica puede estar haciendo la diferencia en la magnitud del impacto de la inversidn publica en el
crecimiento econémico”?. El presente proyecto de tesis se encuentra inserto en esta conjetura y
busca profundizar en la misma a través de determinar si el actual disefio institucional genera los
incentivos necesarios y suficientes para una adecuada autorizacion y registro de proyectos rentables
para el pais. Sobre el punto en particular, no se tiene conocimiento de investigaciones relativas a
dicho proceso. El estudio de las instituciones, tanto formales como informales, permitira entender
como se disefian y operan las mismas, asi como, las interacciones que suceden en el proceso de
autorizacién de los proyectos de inversion en infraestructura publica, considerando a los distintos

actores involucrados.

El principal objetivo que buscan los SNIP es la de seleccionar los proyectos que sean
rentables para el pais, ya que, “Para una sociedad, la maximizacion del beneficio de una inversion
radica del hecho de que los proyectos que se materialicen exhiban beneficios sociales netos positivos
(considerando todos los atributos sociales necesarios, como, por ejemplo, los precios sociales, las
tasas de descuento apropiadas, externalidades, etc.). Con el fin de alcanzar este propdsito, son
justamente los Sistemas Nacionales de Inversion Publica los que, a través de su intervencion, logran
la seleccidn de los proyectos favorables para la sociedad en su conjunto.”'® De esta manera, la
adecuada evaluacidon socioecondmica de proyectos de inversién publica juega un papel

fundamental para lograr dicho cometido.

12 Armendariz, Edna, Contreras Villablanca, Eduardo, Orozco, Sebastidn, Parra, Giorgiogiulio. La eficiencia del gasto de
inversidn publica en América Latina. XXI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Santiago, Chile, 8 - 11 nov. 2016. Pag. 1.

13 perrotti, Daniel E., Pags. 15
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2.3 La evaluacidn socioeconédmica de proyectos de inversidn publica

La evaluacién de proyectos es una parte fundamental para una adecuada seleccién, para ello se
han desarrollado metodologias especificas para las misma, en el caso de México existia el Centro de
Estudios para la Preparacion y Evaluacién Socioecondémica de Proyectos (CEPEP), el cual
desaparecié en 2021 debido al decreto de liquidacion de fideicomisos, el cual habia desarrollado las
mismas para diferentes rubros, a continuacidn se presenta de manera general en que consiste una

evaluacion socioecondmica de proyectos de inversion.

2.3.1 Evaluacion de proyectos

La evaluacién consiste en la determinacién del valor o importancia de una determinada cosa
o asunto en funciéon de algun criterio previamente establecido. De acuerdo con Fontaine "La
evaluacion econdmica de proyectos compara sus costos y beneficios econémicos con el objetivo de
emitir un juicio sobre la conveniencia de ejecutar dichos proyectos en lugar de otros."*®. Podemos
concluir que la evaluacién de un proyecto consiste en el proceso de identificar, cuantificar y valorar
los costos y beneficios que genera en un determinado periodo de tiempo, con el objeto de establecer
la conveniencia de realizarlo. La diferencia entre el flujo de costo y beneficios legitimamente
atribuibles al proyecto, en cada momento del tiempo, establece el beneficio neto correspondiente a
dicho intervalo. A partir del flujo de beneficios netos se calculan la mayoria de los indicadores de
rentabilidad, los cuales ayudan a decidir la conveniencia o no de ejecutar el proyecto, asi como, a

decidir el momento de entrada en operacién y el tamarfio éptimo del mismo.

2.3.2 Evaluacioén privada de proyectos

En los proyectos privados, una persona o un grupo de personas deciden resolver algin
problema o aprovechar una oportunidad, para lo cual invierten sus recursos esperando obtener un

rendimiento o beneficio para ellos mismos. En este sentido, la evaluacion privada de proyectos busca

14 De acuerdo con el portal del gobierno (https://www.cepep.gob.mx/). “El CEPEP es un fideicomiso creado en el afio de
1994 por el Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y administrado por el Banco Nacional
de Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS). El CEPEP es un centro permanente de adiestramiento en la preparacion y
evaluacion socioeconémica de proyectos con un dmbito de accién nacional, regional, estatal y/o municipal, ademds de ser
un centro de apoyo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y a las demds autoridades federales, estatales, municipales,
asicomo a las entidades de la Administracion Publica Federal que lo requieran en la preparacion, evaluacion y dictaminacion
de proyectos de inversion.”

15 Fontaine, Ernesto R. “Evaluacion social de proyectos”. Pearson Educacion de México S.A. de C.V., Décimo tercera edicion,
2008. Pag. 3.
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determinar la viabilidad de una inversién, considerando Unicamente los costos y beneficios
generados para el o los inversionistas, los cuales son valorados a precios de mercado, no consideran
las afectaciones o beneficios a otras personas que pudiesen presentarse con la realizacion del

proyecto, es decir, no toman en cuenta los efectos que produce en la sociedad.

La evaluacion privada se puede dividir de manera general en dos tipos: la econdmica y la
financiera. La primera busca determinar la conveniencia de realizar o no el proyecto en su totalidad,
independientemente de cdmo se financie y del momento en que se paguen las compras o las ventas,
es decir, se realiza bajo el supuesto de que los promoventes cuentan con todo el capital necesario
para financiar el proyecto. La evaluacion financiera, tiene como propédsito determinar la rentabilidad
del capital propio invertido por los promotores, por lo que considera los flujos financieros generados

por el capital prestado, es decir, se busca determinar la capacidad financiera del proyecto.

2.3.3 Evaluacion socioecondmica de proyectos

La evaluacion socioecondmica de proyectos tiene como objetivo establecer la conveniencia
para la sociedad de realizar un proyecto, por lo que se debe de considerar todos los costos y
beneficios asociados de realizarlo para la sociedad. De acuerdo con Fontaine “Para la evaluacion
social o socioecondmica, interesa el flujo de recursos reales (de los bienes y servicios) utilizados y

producidos por el proyecto.”*®

En una evaluacion socioecondmica los beneficios se estiman a partir del valor que tiene para
la sociedad contar con los bienes o servicios que se proporcionardn por la ejecucion del proyecto. Los
costos se establecen como los recursos que serdn utilizados para la realizacién del proyecto y que no
podran ser usados para otros fines. Asimismo, debe considerarse cualquier otro efecto negativo o
positivo que pueda generar en la sociedad. En este sentido, la evaluacidn socioecondmica busca
estimar la variacidn del bienestar o riqueza de la sociedad como resultado de la ejecucion del
proyecto, considerando al pais en su conjunto, es decir, no se realiza una separacion por posibles
grupos de interés. Si la suma de los impactos positivos es mayor a los negativos, el proyecto es

socialmente rentable y debe realizarse.

2.3.4 Diferencia entre la evaluacién privada y socioecondmica de proyectos

Existen diversas diferencias entre la evaluacién privada y la socioecondmica. De acuerdo con

el CEPEP, “La principal diferencia entre la evaluacion privada y la social son los precios y la tasa de

16 |bid., pag. 40
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descuento utilizados para evaluar el proyecto. Mientras que en la primera se utilizan precios de
mercado y una tasa de descuento privada, en la sequnda se consideran precios sociales y la tasa social
de descuento.”'” Por su otra parte, Fontaine sefiala que: “... los costos y beneficios sociales podrdn
ser distintos de los contemplados por la evaluacidon privada econdmica, porque: (i) los valores (precios)
sociales de bienes y servicios difieren del que paga o recibe el inversionista privado, o (ii) parte de los
costos o beneficios recae sobre terceros (el caso de las llamadas externalidades o efectos

indirectos).”*®

La evaluacién privada utiliza precios de mercado para la adquisicion de todos los recursos
que se emplean, asi como para valoracion de los servicios o bienes que se producen; por su parte la

III

evaluacidn socioecondmica ocupa los precios sociales, ya que busca asignar el “verdadero valor” que
representan para el pais los costos y/o beneficios que utiliza o genera el proyecto. Para que los
precios sociales y de mercado sean iguales, seria necesario que no hubiera distorsiones en el mercado

como son los impuestos, subsidios, aranceles, poder de mercado, entre otros.

En cuanto a la tasa utilizada para descontar los flujos futuros, la evaluacion privada ocupa la tasa
del mercado que mejor convenga a los promotores del proyecto, mientras que la evaluacion social

usa la tasa social de descuento.

Al considerar la evaluacién al pais como un todo, es necesario incluir los efectos indirectos, los
cuales son las variaciones de los costos y beneficios que generaria en la sociedad el proyecto en los
mercados de bienes y servicios sustitutos y/o complementarios, lo cual no es considerado en la
evaluacidn privada pero si debe ser considerado en la social. Por ultimo, se deben incluir las
externalidades positivas o negativas, las cuales son efectos que genera el proyecto en mercados

distintos a los del bien o servicio que se produce, y que no son complementarios o sustitutos.

Para determinar la conveniencia de realizar un proyecto para el pais en una evaluacidon
socioecondmica, es necesario calcular el valor actual de todos los elementos anteriormente
mencionados y que la suma de los efectos positivos sea mayor que los negativos. Mientras que, para
una evaluacion privada, es suficiente con que los beneficios sean mayores a los costos tanto en la

evaluacion econdmica como financiera.

17 Meixueiro Gamendia Javier, Pérez Cruz, Marco Antonio. “Metodologia general para la evaluacion de proyectos”, Centro
de Estudios para la Preparacion y Evaluacion Socioecondémica de Proyectos, 2008.Pag. 2.

18 Fontaine, Ernesto R. “Evaluacién social de proyectos”. Pearson Educacion de México S.A. de C.V., Décimo tercera
edicién, 2008. Pag. 40.
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2.3.5 Elefantes blancos

El origen del término se debe a que antiguamente en SIAM (actualmente Tailandia) los elefantes
blancos eran considerados sagrados, por lo que no se podia obtener algin beneficio tangible de los
mismos, sin embargo, se debia destinar grandes cantidades de dinero para su cuidado vy
manutencién. De esta manera, cuando algun subdito ya no era del agrado del rey, se les regalaba
un elefante blanco. Lo que generaba que cominmente los duefios terminaran en la ruina
econdmica. Actualmente dicho término, se usa para obras publicas que quedan inconclusas o que
sus beneficios no justifican sus costos. En materia de evaluacién de proyectos, de acuerdo con el
CEPEP, “Diversos autores coinciden en que los proyectos que se consideran elefantes blancos en
realidad son proyectos que se han ejecutado y que no cuentan con un riguroso Andlisis Costo-

Beneficio o Evaluacion Socioecondmica. El hecho de que se realicen proyectos que no tienen un

beneficio neto positivo para la sociedad tiene implicaciones relevantes tanto en las finanzas publicas

como en el bienestar de la poblacion, porque se destinan recursos a proyectos innecesarios y se dejan
de lado proyectos que podrian haber generado un beneficio social real, ademds de eso, los proyectos
realizados requerirdn de recursos a lo largo del tiempo para su operaciéon y mantenimiento.”*® De
esta manera, se puede apreciar que la evaluacién es el documento central del procesos de

autorizacién y registro de proyectos en la cartera de proyectos de inversion.

19 La inversidn publica, la evaluacion de proyectos y la gestacion de elefantes blancos. Boletin VI, noviembre 2017, Centro
de Estudios para la Preparacion y Evaluacién Socioecondémica de Proyectos. Pag. 3. El subrayado es propio.

14

>

FLACSO

MEXICO



3. Capitulo Marco tedrico

De acuerdo con Aguilar Villanueva “Una politica puede ser aqui una regulacion, ahi una
distribucion de diversos tipos de recursos (incentivos o subsidios, en efectivo o en especie, presentes
o futuros, libres o condicionados), alld una intervencion redistributiva directa, mds alla dejar hacer
a los ciudadanos."? De esta manera, la decisidn de autorizacion del proyecto de inversion publica
del AIFA puede ser considerado como una politica publica debido a que reflejan la decision de
inversion de recursos publicos por parte de instituciones gubernamentales. Considerando lo
sefialado por Laswell?! en cuanto a que “La orientacién hacia las politicas tiene una doble dimensidn:
por una parte, se enfoca al proceso de la politica y por la otra hacia las necesidades de inteligencia
del proceso”, la presente tesis propone que el tema sea abordado como un estudio de politicas
(policy studies), conforme a lo sefalado por Del Castillo, ya que busca, “... comprender y explicar la
I6gica con que se tomaron las decisiones en torno a asuntos publicos, a partir de la reconstruccion
de las decisiones y acciones del pasado para comprender las decisiones de hoy y visualizar mejor las
decisiones en el futuro en términos hipotético ideales”?. En este sentido, se analiza de manera ex
post como es que fue autorizado y registrado el proyecto de inversion en comento, el cual de
acuerdo a la evidencia disponible permite sefialar que no fueron los criterios cientifico-técnicos los

Unicos o mas preponderantes en dicha decision.

3.1 Analisis y Desarrollo Institucional

El marco analitico que se usara es el “Andlisis y Desarrollo Institucional”, el cual fue desarrollado
principalmente por Elinor Ostrom y colaboradores, y es una herramienta tedrica y metodoldgica
que permite comprender fendmenos de naturaleza politica desde la perspectiva neoinstitucional.
De acuerdo con Pacheco-Vega: “El IAD es un recorte analitico (framework, o marco de andlisis) que,

entre otras cosas, da pauta para estudiar la evolucion de las reglas y normas en diversos contextos,

20 AGUILAR, VILLANUEVA, Luis F., “La Evaluacion de las Politicas Publicas. Estudio introductorio y edicion”, Ed. Miguel
Angel Porria, México, 1996, segunda edicion. Pag. 32.

21 La orientacién hacia las politicas tiene una doble dimensidn: por una parte, se enfoca al proceso de la politica y por la
otra hacia las necesidades de inteligencia del proceso. La primera tarea busca desarrollar la ciencia de la formacién y
ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de investigacion de las ciencias sociales y de la psicologia. La segunda tarea
busca mejorar el contenido concreto de la informacidn y la interpretacion disponible de los hacedores de las politicas y, por
consiguiente, rebasa generalmente las fronteras de las ciencias sociales y de la psicologia (1996, p. 14)

22 Del Castillo Aleman, Gloria. “El estudio del cambio de politicas en el campo de politica publica” en Revista Mexicana de
Anadlisis Politico y Administracion Publica. Departamento de Gestién Publica y Departamento de Estudios Politicos y de
Gobierno. Volumen VI, nimero 2, julio-diciembre 2017. Pag. 56.
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asi como el cambio institucional desde una perspectiva multidisciplinaria.”* Dicho marco nos ayuda
a comprender, no sélo los aspectos normativos legales, sino también aquellos elementos propios
que integran las interacciones en el proceso de decisién sobre el objeto de estudio analizado,
mediante la determinacién del origen y tipo de las reglas. Acorde a lo anterior, podemos identificar
ala policy relevante como, la politica de inversidn publica y la politica austeridad, la primera a través
de todo el entramado del sistema de inversién publica, mientras que la segunda hace referencia a
los ahorros de los recursos publicos que busca generar la actual administracién. La polity se puede
observar a través de las discusiones tanto parlamentarias como de funcionarios publicos respecto
a dicho proyecto, asi como, las opiniones tanto de académicos, periodistas y sociedad civil. A
continuacién de desarrollaran los principales elementos de dicho marco y un primer acercamiento

a la operativizacion.

De acuerdo con Ostrom “Para realizar un adecuado estudio de las instituciones y los incentivos
es necesario considerar tres niveles de especificidad: marcos, teorias y modelos. Los marcos son
esquemas metatedricos que facilitan la organizacion del diagndstico, andlisis y prescripcion. El
marco IAD proporciona una lista general de los tipos de variables que deben usarse para analizar un
problema relevante, es decir, los elementos universales que los estudios de los incentivos deben
incluir. El desarrollo y uso de teorias permite especificar qué elementos del marco son
particularmente relevantes para los tipos de problemas especificos que se analizan y hacer
suposiciones sobre estos elementos. De esta manera, después de usar el marco para asegurarse de
que se hagan las preguntas importantes, se debe utilizar la teoria para unir las respuestas, explicar
los procesos y predecir los resultados. Por ultimo, los modelos nos permiten hacer suposiciones
precisas sobre un conjunto limitado de pardmetros y capacidades, lo que permite hacer predicciones
relativamente precisas para un conjunto limitado de configuracién de variables relevantes.”* El
presente documento se limitard a presentar brevemente el marco IAD y algunas teorias que se
consideran adecuadas para explicar y evaluar el proceso de autorizacidn de los proyectos de

inversion en infraestructura publica en México.

23 pacheco-Vega, Rall. El recorte analitico del analisis y desarrollo institucional en Enfoques tedricos de politicas publicas:
desarrollos contemporaneos para América Latina, Pag. 278.

24 Ostrom, Elinor (team leader), Clark Gibson, Sujai Shivakumar, Krister Andersson. Aid, Incentives, and Sustainability. An
Institutional Analysis of Development Cooperation. Swedish International Development Cooperation Agency. 2002. Pag.
274-275
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De acuerdo con North (2002), “las instituciones son las reglas del juego en una sociedad. Por
consiguiente, estructuran incentivos en las interacciones entre distintos agentes, en diversos
aspectos como son politico, social o econémico, dando por tanto estabilidad al sistema. Estas
pueden ser tanto formales (leyes o normas) como informales (acuerdos, codigos de conducta o
costumbres)’?. De esta manera, las instituciones pueden determinar el actuar de los agentes

tomadores de decisiones tanto a nivel personal como dentro de una organizacion.

De acuerdo con Pacheco-Vega, “Ostrom y Kiser examinaron los distintos niveles de accidn en los
que los tomadores de decisiones de politica publica operaban: constitucionales, colectivas y
operacionales.”? La siguiente figura muestra los tres niveles de analisis institucional que propone
el AID, en ella se puede observar que las decisiones a nivel constitucional impactan los arreglos
institucionales a nivel de decisién colectiva y estos Ultimos impactan las decisiones a nivel operativo.
Las decisiones a este ultimo nivel son las que se buscan analizar debido a que el proceso de

autorizacién de proyectos de inversidn en infraestructura publica se da en el mismo.

Diagrama 3 Niveles de andlisis institucional

Nivel de Eleccién Constitucional K Nivel de Eleccion Colectivo : Nivel Operacional
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Fuente: Ostrom y Kiser (1982, reimpreso en McGinnis, 2000, p.60 en Pacheco-Vega. Enfoques tedricos de pbll’ticas publicas Pag. 283

25 North, Douglass C. Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio Econdmico. Fondo de Cultura Econdmica. Primera
reimpresidon 1995. Pag. 13-14

26 pacheco-Vega, Rall. El recorte analitico del analisis y desarrollo institucional en Enfoques tedricos de politicas publicas:
desarrollos contemporaneos para América Latina, Pag. 283
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El modelo mas usado y sencillo de AID se muestra en la siguiente figura, en él se puede
apreciar que toda interaccidn entre individuos u organizaciones se realizan en una unidad que se
denomina lugar, arena o espacio de accién, lo cual hace referencia a una situacién de accidn y un
sistema actores que interactlan, mientras que componentes contextuales afectan a las mismas, las
cuales son: condiciones biofisicas y materiales, atributos de la comunidad y las reglas de uso. Todos
los elementos anteriores producen las interacciones y de ahi se desprenden los resultados, los
cuales a su vez pueden generar efectos sobre los elementos contextuales y la arena de accién a

manera de retroalimentacion.

Diagrama 4 Nivel focal de andlisis del marco del AID

Condiciones A Patrones de
fisicas/materiales Accién 3| interaccién
Atributos de la Situaciones de \

comunidad accion Criterios de
| i i |_’ evaluacion
| Reglas en uso | .
| |
l_ J_ _______ Resultados

Fuente: Ostrom et al., 202 en Pacheco-Vega, Rall; Basurto, Fernando. Instituciones en el
saneamiento de aguas residuales: reglas formales e informales en el Consejo de Cuenca
Lerma-Chapala. Pag. 91.

Ostrom sefiala que “El actor en una situacion se puede considerar como un solo individuo o como
un grupo funcionando como actor corporativo. El término accion se refiere a aquellos
comportamientos humanos para los cuales el individuo que actua atribuye un subjetivo e
instrumental sentido. Todos los analistas de microconducta utilizan una teoria implicita o explicita
de coémo los individuos toman decisiones para derivar inferencias sobre la probabilidad
comportamiento de cada actor en una situacion (y, por lo tanto, sobre el patron de articulacion
resultados que puedan producirse). El analista debe hacer suposiciones sobre qué y coémo valoran
los actores; qué recursos, informacion y creencias tienen; sus capacidades de procesamiento de
informacion; y los mecanismos internos que utilizan para decidir sobre acciones (o estrategias que
involucran planes para acciones futuras a tomar) dadas las estrategias esperadas de otros.”?’

Existen diferentes teorias que suelen usarse para establecer las microconductas de los actores, un

punto de partida puede ser el modelo de actores del Homo Economicus, el cual se basa en una

27 Ostrom, Elinor (team leader), Clark Gibson, Sujai Shivakumar, Krister Andersson. Aid, Incentives, and Sustainability. An
Institutional Analysis of Development Cooperation. Swedish International Development Cooperation Agency. 2002. Pag.
277-278.
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eleccidén racional de la estrategia del actor, supone que los actores tienen informaciéon completa,
preferencias completas y ordenadas, capacidad de procesamiento ilimitada, y que buscan
maximizar el valor neto de los rendimientos esperados para ellos mismos. De esta manera, el
resultado en cualquier situacion depende de cémo se perciben y evallan los beneficios y costos de
sus estrategias considerando los resultados probables. Posteriormente pueden relajarse los

supuestos, lo que nos llevara a escenarios mas realistas del comportamiento individual.

Ostrom también sefiala que “Los actores en una situacion se pueden caracterizar por cuatro

conjuntos de variables:

1. Los recursos (tiempo, energia, finanzas) que un actor aporta a una situacion;

2. La valoracién interna que los actores asignan a las acciones y resultados (incluyendo
orgullo y verglienza);

3. La forma en que los actores adquieren, procesan, retienen y utilizan el conocimiento y la
informacion; y

4. Los procesos que utilizan los actores para seleccionar cursos de accién particulares.”*

Como se menciond anteriormente, toda interaccion entre individuos, grupos u
organizaciones sucede en la arena de accidn, por tanto, es el lugar donde se focaliza el analisis. De
acuerdo con Ostrom la “situacion de accion es un concepto analitico que permite ... aislar la
estructura inmediata que afecta a un proceso de interés particular para explicar las regularidades
emergentes en la accion y los resultados humanos. Para mejorar los patrones de interacciones y los
resultados obtenidos, es necesario una comprension profunda de los procesos que los generan. A
través del andlisis institucional, podemos intentar, cambiando la estructura de interacciones,
mejorar el patron de resultados.”?* Los elementos minimos que contiene la situacién de accidn se

pueden apreciar en el siguiente cuadro.

28 |bid. P4g. 276.

29 Ostrom, Elinor (team leader), Clark Gibson, Sujai Shivakumar, Krister Andersson. Aid, Incentives, and Sustainability. An
Institutional Analysis of Development Cooperation. Swedish International Development Cooperation Agency. 2002. Pag.
282.
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Cuadro 1 Elementos de las situaciones de accion

Elemento

Descripcion

Interrogantes a responder

Participantes

Actores que participan en la situacién de accién. En
la minima situacion de accidn, se trata de un solo
individuo. Es dificil trabajar con juegos que
involucren a mas de dos participantes.

¢Quién y cuantos individuos, grupos u
organizaciones participan en la situacién
de accion?

Posiciones permiten asociar participantes con un
conjunto autorizado de acciones (que estén ligadas

¢Qué cargos existen y tienen los
participantes en la situacion de accién?

Posiciones .
a resultados) en un proceso. Por ejemplo,
(cargos) ; .
ciudadanos, jueces, representantes electos,
etcétera.
Acciones Conjunto de acciones permitidas que pueden tomar  ¢Qué pueden realizar y en qué momento
(Conjunto de los participantes en posiciones particulares en pueden hacerlo los participantes?
achiones diferentes etapas del proceso. Por ejemplo,
. decisiones de pescar o no pescar durante un
permitidas) . . )
periodo definido de tiempo.
Resultados que los participantes pueden afectar ¢Qué cadena de eventos vincula las
potencialmente a través de sus acciones bajo acciones con los resultados?
ciertas condiciones. Por ejemplo, la cantidad de ¢éCémo se relacionan las acciones con la
Resultados pescado que se captura en una cierta zona. sostenibilidad o equilibrio de la situacion
potenciales de accién?

¢Qué clases de acciones llevarian al
desequilibrio o término de la situacion de
accion?

Funciones de
transformacion
(Nivel de
control sobre
las opciones)

El conjunto de funciones que enlazan participantes
(o acciones aleatorias) en nodos de decisidn hacia
resultados intermedios o finales. En una situaciéon
de voto, la funcién de transformacion toma las
acciones simbdlicas de individuos y produce una
decision colectiva.

¢Qué motiva a los participantes a tomar
las decisiones que toman?

éLos participantes toman las decisiones
por su cuenta, consultan con otros?

Informacion

El conjunto de datos e informacion que se
encuentra disponible para los participantes que
estdn en una posicién en cierta etapa de un
proceso. Cuando la funcién de transformacion es
simple y determinante se puede generar
informacién sobre las acciones, resultados y sus
ligas. Existen situaciones con informacion
incompleta por diversas razones.

¢Qué y cuanta informacién tienen los
participantes para tomar su decision?

éQué informacién tienen los
participantes sobre el impacto (costo y
beneficio) de su decisidn sobre si mismo

y sobre otros, asi como, de Ia
acumulacién de los resultados en
conjunto?

éLos participantes saben que acciones o
decisiones estdn actualmente tomando
otros participantes o tomaron en el
pasado?

Costos y
beneficios de
las acciones y
los resultados

(incentivos)

El conjunto de beneficios (recompensas) y costos
(castigos) que se asignan a las acciones y resultados.
Por ejemplo, el precio del arroz, los costos de viajar
a una pesqueria, las multas ligadas a las acciones
ilegales o los impuestos que se pagan en diversas
actividades.

¢Qué tan costosas o benéficas son las
acciones a tomar por cada tipo accién
para los participantes a nivel individual o
en conjuntos?

Nota: Las descripciones en su mayoria fueron tomadas de Pacheco-Vega, Rall, Basurto. Las interrogantes a responder son
propias, a partir de las preguntas establecidas por Ostrom para ejemplificar el conjunto de preguntas que un analista necesitaria
hacer para comenzar un examen de una situacién de recursos de uso comun.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ostrom y colaboradores, 1994 en Pacheco-Vega, Raul; Basurto, Fernando. Instituciones
en el saneamiento de aguas residuales: reglas formales e informales en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. Pag. 92 y Ostrom,
Elinor (team leader), Clark Gibson, Sujai Shivakumar, Krister Andersson. Aid, Incentives, and Sustainability. An Institutional
Analysis of Development Cooperation. Swedish International Development Cooperation Agency. 2002. Pag. 283, 284.
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Es necesario recordar que “Al aplicar el IAD es importante que se analicen las acciones que los
individuos que ocupan ciertas posiciones toman (o posiblemente tomen), en lugar de enfocarse en
las personalidades individuales de manera independiente a la estructura de la situacion en la cual
estdn actuando.”®® De esta manera, podemos sintetizar que “Las situaciones de accién tienen
Participantes que se encuentran en Posiciones y que deben decidir entre diferentes Acciones a la luz
de la Informacién que poseen acerca de como las acciones estdn Ligadas a Resultados potenciales
y los Costos y beneficios asignados a las acciones y resultados.”3! Por Gltimo, es necesario recordar
gue una situacion de accion que ocurre solo una vez puede generar diferentes resultados a otra que

se repite de forma finita o indefinida.

La prediccién de resultados dentro de la arena de accidn se desprende de la estructura analitica
de la situacion de accidn y los supuestos que se adopten sobre el comportamiento del actor, lo que
permitira hacer inferencias fuertes o débiles sobre los patrones probables de comportamiento y
resultados. Para su andlisis suelen usarse modelos de teoria de juegos. Para evaluar los resultados,
o el conjunto probable de los mismos con otros arreglos institucionales, se suele hacer uso de
diversos criterios, tanto para los resultados como para el proceso de consecucion de los mismos,

los mayormente usados de acuerdo con Ostrom32 son:

1. Eficiencia econdmica, evalta la relacién entre los beneficios y costos producidos por las
acciones.

2. Equidad, busca una distribucién “justa”, los métodos usados son: a) equivalencia fiscal
(relacion entre contribuciones y los beneficios); b) equidad redistributiva (beneficiar a grupos
mas necesitados); (3) soluciones equitativas a un conflicto.

3. Responsabilidad, transparencia en la rendicién de cuentas sobre recursos publicos y
preferencias de los ciudadanos sobre el uso de los mismos.

4. Conformidad con la moral general, consistencia con las normas aceptadas por la sociedad.

30 pacheco-Vega, Raul; Basurto, Fernando. Instituciones en el saneamiento de aguas residuales: reglas formales e informales
en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. Pag. 93

31 pacheco-Vega, Raul; Basurto, Fernando. Instituciones en el saneamiento de aguas residuales: reglas formales e informales
en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. Pag. 92

32 Ostrom, Elinor (team leader), Clark Gibson, Sujai Shivakumar, Krister Andersson. Aid, Incentives, and Sustainability. An
Institutional Analysis of Development Cooperation. Swedish International Development Cooperation Agency. 2002. Pag.
285-288
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5. Adaptabilidad, respondan a los entornos.
Los criterios antes mencionados pueden apuntar en direcciones opuestas por lo que se
puede adoptar medidas de compensacidn entre diferentes criterios de evaluacion acorde al objetivo

que se busca analizar en la arena de accion.

Ostrom sefiala que “En el marco IAD, utilizamos el término "reglas" en lugar del término
"instituciones”, ya que este ultimo término se utiliza con frecuencia para referirse a organizaciones
en cuanto a las reglas que los individuos usan dentro y a través de los limites organizacionales. Las
reglas son entendimientos compartidos entre los involucrados que se refieren a prescripciones
forzadas sobre qué acciones (o estados) se requieren, prohiben o permiten. Todas las reglas son el
resultado de esfuerzos implicitos o explicitos para lograr el orden y la previsibilidad entre los
humanos mediante la creacion de clases de personas (puestos) a los que luego se les exige, se les
permite o se les prohibe tomar clases de acciones en relacion con estados requeridos, permitidos o
prohibidos del mundo (Crawford y Ostrom, 1995; V. Ostrom, 1991).”33 De acuerdo con Ostrom en el
marco de AID se pueden clasificar las reglas de trabajo que afectan la estructura de una accién en

siete tipos, los cuales se muestran a continuacion .

Cuadro 2 Elementos y tipos de reglas
Elemento Descripcion
Especifican un conjunto de posiciones y cuantos participantes estan ubicados en
cada posicién
Limite Especifican cémo entran o salen de estas posiciones los participantes.
(Entrada/salida)

Posicion

Especifican el conjunto de acciones que se asigna a determinadas posiciones en
cada nodo de un arbol de decisiones.

Especifican la funcion de transformacién a utilizar en un nodo particular para
mapear las acciones hacia resultados finales o intermedios

Especifican el conjunto de resultados que puede verse afectado, incluyendo el
estatus de los resultados (intermedio o final).

Informacidn Especifican la informacion disponible para cada posicién en un nodo de decision.
Especifican la asignacidon de costos y beneficios, en materia de requerimiento,
permiso o prohibicién hacia los actores, basada en el conjunto total de acciones

y resultados alcanzados.
Fuente: Elaborado a partir de Ostrom y colaboradores, 1994 en Pacheco-Vega, Rall; Basurto, Fernando. Instituciones en
el saneamiento de aguas residuales: reglas formales e informales en el Consejo de Cuenca Lerma-Chapala. Pag. 94.

Autoridad

Agregacion

Ambito

Recompensa
(Pago)

330strom, Elinor (team leader), Clark Gibson, Sujai Shivakumar, Krister Andersson. Aid, Incentives, and Sustainability. An
Institutional Analysis of Development Cooperation. Swedish International Development Cooperation Agency. 2002. Pag.
289
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3.2 Marco del AID politizado

El marco de AID politizado busca aumentar la capacidad de analisis de los procesos de
politicas publicas. Clement seiala que de acuerdo con Agrawal y Ostrom, asi como, Sikor, “El marco
IAD vincula las decisiones de los actores ubicados en multiples niveles de gobierno a través del
conjunto anidado de reglas constitucionales, de eleccion colectiva y operativas. Sin embargo, una
limitacion importante para su aplicacion en todos los niveles de gobernanza y gobierno es una
consideracion inadecuada del papel del poder y los intereses en la elaboracidn de instituciones”3*,
Clement sefala que “La definicion de poder utilizada ... va mds allé de la capacidad de un agente

para influir en un objetivo (French y Raven). Abarca la tercera dimension del poder introducida por

Lukes: el poder se manifiesta solo por ser, moldea valores (los cuales se entienden como los

estdndares personales o sociales de una persona o sociedad que definen lo que es valioso en la vida),

normas y preferencias por su mera existencia. Esta cerca de la forma de poder imaginada por
Foucault, quien sostiene que el poder no es el instrumento de un Estado dominante, sino que se sittua
en la aplicacidén cotidiana de las prdcticas sociales y politicas.” 3 Asimismo, sefiala que, para Searle,
“... uno de los propdsitos principales del disefio institucional: es el papel esencial de las instituciones
humanas y el propdsito de tener instituciones no es limitar a las personas como tales, sino mds bien
crear nuevos tipos de relaciones de poder. La distribucion de dentro del grupo de actores que actuan
en los niveles de eleccion colectiva y constitucional impacta directamente en el disefio de las
instituciones y la implementacidn de las reglas en los niveles inferiores de gobernanza.”3® De esta
manera, hay una fuerte relacion entre el poder y la creacién de instituciones, ya que la distribucién
del primero a nivel colectivo y constitucional impacta en la generacién de las instituciones, asi como,

en la implementacion y ejecucién de las mismas.

Clement sefala que “Para analizar los mecanismos y prdcticas de poder, uno tiene que
comprender las estructuras politicas y econdmicas macro y micro que dan forma a la distribucion

del poder y en las que han surgido, sostenido y colapsado instituciones.... Asimismo, sefiala que “...

en el marco IAD, los subcomponentes del actor distinguen la informacidn y la percepcion que tienen
los actores de la situacion de accion (Ostrom). Por lo tanto, el marco reconoce que (1) no existe una

forma unica e indiscutible de describir el mundo y (2) las decisiones de los actores dependen de su

34 Clement, Floriane. Analysing decentralised natural resource governace: Proposition for a “politicised” institucional
analysis and development framework. Pag. 7

35 Lo subrayado es insercidn de una nota a pie de pégina de la misma cita. lbid.

36 Lo subrayado es insercidn propia. Ibid. Pag. 8.
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percepcion del mundo mds que de las caracteristicas reales del sistema social y ecoldgico en el que
evolucionan.” 3 A efecto de enriquecer el AID, es necesario situar las decisiones de los distintos
actores que operan en un contexto histdrico, social y econémico amplio, para entender de mejor

manera, como el mismo contribuye a las decisiones de los actores en los diferentes niveles.

Acorde a lo anterior, de acuerdo a Clement, Hajer sefiala que “El andlisis del discurso es
particularmente pertinente para el andlisis del proceso de politicas ambientales..., el cual se define
como: un conjunto especifico de ideas, conceptos y categorizaciones que se produce, reproduce y
transforma en un conjunto particular de prdcticas y a través del cual se da significado a las
realidades fisicas y sociales. Al dictar cdmo deben conceptualizarse los fendmenos sociales y fisicos,
los discursos dan forma a creencias, normas y valores.”® Asimismo, el andlisis del discurso, se
encuentra acorde a lo sefialado por Foucault en cuanto al poder, de acuerdo con Clement, ya que
“... el poder se expresa mediante las multiples microprdcticas de una miriada de actores distribuidos
en la sociedad. En esta perspectiva, los discursos son tanto expresion como instrumento de poder y
saber, que transforman continuamente la sociedad. En particular, las categorizaciones del mundo
que transmiten los discursos aplican una estructura especifica de conocimiento y poder sobre la
sociedad, prescribiendo lo que estd bien y lo que esta mal, lo normal y lo anormal, lo legal y lo
criminal.”® Por tanto, los discursos nos permiten apreciar la distribucién de poder y apoyan a una
mejor comprension del porque determinadas opciones politicas son mds importantes en el
momento, asi como, a entender porque ganan o pierden preponderancia a lo largo del tiempo,
contribuyendo a evaluar y explicar el cambio de las reglas bajo una perspectiva dinamica y de largo

plazo de las politicas analizadas.

Considerando los elementos tedricos anteriores, el AID politizado desarrollado por Clement
agrega dos variables exdgenas al marco original (uso de las reglas, las condiciones biofisicas, los
atributos de la comunidad, las arenas de accidn y los patrones de interaccién): el contexto politico-
econdmico y los discursos, las cuales permiten capturar muchas dinamicas de poder importantes e
impactan tanto en la situacion de accidn, a través del posicionamiento de los actores, como en los
actores, al dar forma a sus valores, normas y preferencias. La siguiente figura ilustrada de manera

esquematiza el AID politizado.

37 Lo subrayado es insercién propia. Ibid. Pag. 10
38 |bidem.
3 |bid. Pag. 11.
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Diagrama 5 Marco del AID politizado

Condiciones
biofisicas
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—
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E

Resultados

Fuente: Traducido a partir de Clement, Floriane. Analysing decentralised natural resource governace:

Proposition for a “politicised” institucional analysis and development framework. Pag. 12

En suma, en el AID politizado permite considerar de manera explicita el poder y los valores

que genera dentro del campo de accién. “El contexto politico-econdmico debe examinarse bajo una

perspectiva dindmica para comprender cdmo se ha distribuido el poder entre los actores que toman

decisiones y como los intereses politicos y econdmicos han impulsado las decisiones de los actores

dentro de un conjunto particular de reglas en uso.” A su vez, ... Los discursos estdn vinculados a las

reglas en uso no solo porque los discursos afectan a las instituciones sino también porque la aparicion

y persistencia de los discursos depende del contexto institucional y politico-econémico (Hajer). Los

discursos confieren poder a las instituciones reforzando o socavando su credibilidad. A cambio, las

instituciones influyen en los discursos, ya que estos ultimos dependen de las prdcticas institucionales

en las que estdn inmersos (Hajer; Schmidt).” *° De esta manera, los discursos dan un mayor énfasis al

papel que juegan las creencias en la valoracién interna que usan los actores para tomar sus

decisiones.

3.3 Incentivos y teorias de seleccidon

Existe una amplia variedad de incentivos relacionados con los problemas de accién colectiva

que afectan las decisiones de los diferentes agentes participantes. De esta manera, los individuos

interactian dentro de multiples niveles de reglas. A nivel operativo, se involucran en situaciones

repetitivas que pueden afectar directamente los resultados. Las reglas que estructuran estas

situaciones operativas pueden disefiarse dentro de la elaboracion de politicas de eleccidn colectiva.

A su vez, las reglas constitucionales afectan quién tomara las decisiones politicas y cémo se

adoptaran estas politicas y procedimientos. A continuacién, presentamos algunos teorias vy

40 |bid. Pag. 12.
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elementos sobre las decisiones a nivel operativo.

3.3.1 Teoria del agente-principal

La "teoria principal-agente", también conocida como teoria de agencia, surgié en el ambito
de la administracién empresarial y se enmarca en la corriente de pensamiento del
neoinstitucionalismo. La idea general que propone esta teoria es que, en lugar de ver a una
compaiia como un ordenamiento "jerarquico" de actividades econdmicas, se le visualice como una
forma especial de aplicacién del contrato, el cual regula las relaciones y funciones que realizaran el
propietario ("principal") y un ejecutor ("agente"). Lo que se busca explicar es el problema que se
deriva de que un agente realiza ciertas acciones por cuenta del principal, el cual le delega la
autoridad para realizarlas. De esta manera, si los intereses del agente y principal son divergentes,
el hecho de delegar la autoridad implica que los objetivos del principal pueden no realizarse
completamente. De esta manera, se busca establecer los mecanismos que deben ser usados para
minimizar dicha perdida. Los primeros trabajos y sus origenes se centraron en los contratos con las
companias aseguradoras. El siguiente diagrama busca presenta un breve resumen de las

implicaciones y alcances de dicha teoria.

Diagrama 6 Principales implicaciones y alcances de la teoria de agencia

l Relacién de agencia en las organizaciones |
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l T.Ar:mm
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= . agencia/

C10S  SeMviCics
da de fusiones

Fuente: Ganga Contreras, et alii. Teoria de agencia (TA): supuestos tedricos
aplicables la gestidon universitaria. Universidad Nacional de Colombia. Revista de
Ciencias Administrativas y Sociales, vol. 25, nim. 57, julio-septiembre, 2015, pp. 14

La figura anterior refleja la relacion y los roles en las organizaciones, el “Principa

|"

es el rol
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especifico como los duefios, accionistas de una empresa o en nuestro caso los ciudadanos, quienes
contratan a un tercero para que actue y los represente, en nuestro caso el gobierno. Al mismo
tiempo el Agente es contratado para realizar actividades y labores ordenadas por el contratante y
de esta relacién emergen amenazas, por ejemplo, Caso 1 que el contratante no se adapte al perfil
del cargo para el que fue contratado y/o Caso 2 que el Agente ejecute sus acciones propiciado por
su conveniencia. En el caso 1 se habla de la “seleccién adversa” mientras que en el segundo caso
sobre el “riesgo moral”. En ambos casos, se generan costos que perjudican la eficiencia y eficacia
de la administracién y direccion de las organizaciones. Para afrontar estas situaciones, la teoria del
agente-principal establece instrumentos enddégenos y exégenos, los cuales permiten minimizar los
intereses, como: reglamentos internos, sistemas, de compensacién e incentivos, estatus de los
cargos, 6rganos controladores, mercado de productos y servicios, adquisiciones, fusiones,

normativas entre otras mas.

3.3.2 Corrupcién

La corrupcidon genera importantes costos econdmicos, politicos y sociales en todos los
paises que la padecen. En nuestro pais han sido casos relevantes la Estafa maestra, Odebrecht,
Agronitrogenados, entre otros, cuestiones que influyeron de manera importante en los resultados
de la eleccion federal de 2018. De acuerdo con Transparencia Internacional (TI), México ocupd en
2021 la posicién 124 de un total de 180 paises evaluados en materia de transparencia internacional,
lo que muestra una alta persistencia de corrupciény es el pais peor evaluado del grupo OCDE siendo
solo superado por Rusia. Transparencia Internacional define a la corrupciéon como “el abuso del

poder para beneficio privado” y establece tres tipos de la misma:

e La gran corrupcién, abuso de poder por parte de personas de alto nivel donde las
acciones benefician a unos pocos a expensas de muchos causando dafios graves y
generalizados.

e Lacorrupciéon mezquina (petty), cuando los funcionarios publicos abusan de su poder
en las interacciones cotidianas con los ciudadanos

e La corrupcidn politica, manipulacidn de las instituciones, las normas y las politicas

publicas por parte de politicos para sostener su poder, estatus o riqueza.
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4. Capitulo Analitico y metodolégico

El origen del proyecto de tesis parte de la idea de que la inversién en infraestructura es un
factor relevante para el crecimiento econdmico del pais, mejorar la calidad de vida de sus habitantes
y disminuir los niveles de pobreza de la misma. Sin embargo, como se ha mencionado, no toda la
inversion publica realizada en proyectos de infraestructura logra tener el impacto deseado, incluso
puede convertirse en no rentable para el pais, lo que ha dado origen a proyectos conocidos como
“elefantes blancos”. De esta manera, el proceso de autorizacidn y registro de los proyectos de
inversion en la CPPI busca eliminar en la medida de lo posible dicho riesgo, ya que para realizar la
autorizacion se solicita que cada proyecto presente una evaluacién socioecondmica que considere
y cuantifique, a lo largo del horizonte de evaluacién, todos los costos y beneficios asociados a su
realizacion para el pais. De esta manera, se busca estimar la variacién del bienestar o riqueza de la
sociedad como resultado de la ejecucion del proyecto, considerando al pais en su conjunto, es decir,
no se realiza una separacién por posibles grupos de interés. Si la suma de los impactos positivos es
mayor a los negativos, el proyecto es socialmente rentable, por lo que se otorga el registro. En este
punto surge la pregunta inicial que dio origen a la presente de tesis, équé pasa en aquellos proyectos
en los que existe un interés directo en su realizacion por parte de un agente con importante poder
politico? La respuesta a dicha pregunta excede las capacidades de la presente investigacion, por lo

que fue necesario acotar la misma a un solo proyecto y un agente especifico.

El proyecto del AIFA ha sido uno de los més mediéticos*!, con mayor involucramiento y
generacion de informacién por parte de la sociedad civil y diversos agentes interesados, derivado
no sélo de ser uno de los principales proyectos de inversién publica en infraestructura®? en nuestro
pais, sino que a la fecha de su andlisis ya se encontraba en fase de construccién el NAICM, como
respuesta a la saturacidn del Aeropuerto Internacional Benito Judrez de la Ciudad de México. De esta
manera, el proceso de autorizacién para registro del proyecto del AIFA, es el mejor ejemplo de cdmo
se realiza dicho proceso para el registro en la CPPI para aquellos proyectos en los que existe interés
directo en su realizacidn por parte de un agente con poder politico, en este caso, el presidente, el

cual establecié el 1ro de diciembre de 2018 a dicho proyecto como su compromiso 78, sin haber

41 Otros proyectos mediaticos y con gran interés para la ciudadania en general son la refinerfa de “Dos bocas”, nombrada
actualmente como refineria Olmeca y el tren maya.

42 |os principales proyectos de inversion publica en infraestructura para la administracion del presidente Lopez Obrador
considerando la inversion de la mismo son: 1) Corredor Transistmico, 2) Tren Maya, 3) Refineria 2 Bocas, 4) Aeropuerto de
Santa Lucia.
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realizado antes alguna evaluacion rigurosa técnica, legal y econdmica del mismo, sefalando: “En
tres afios quedard solucionado en definitiva el problema de la saturacion del actual aeropuerto de
la Ciudad de Meéxico; para entonces ya estardn funcionando las vialidades, dos pistas nuevas y la
terminal de pasajeros en la base aérea de Santa Lucia, con lo cual se salvard el Lago de Texcoco y
nos habremos ahorrado 100 mil millones de pesos.” De esta manera, tenemos que la actual
normatividad establece, que para que un proyecto pueda realizarse con recursos federales debe
estar registrado en la CPPI, para ello debe mostrar una rentabilidad positiva para el pais, mediante
una evaluacién rigurosa de acuerdo al monto de inversiéon. De esta forma, la decision es
inminentemente técnica, sin embargo, se estableci6 como compromiso presidencial sin la
realizacion de la misma, e incluso mas, a pesar de que se encontraba en construccion el proyecto
que pretendia atender dicha problematica, por lo que el registro fue impulsado debido a una
decision politica (politics), cuestidon no considerada en el marco normativo vigente. De aqui surge la

pregunta central de investigacion para el presente trabajo de tesis.

Pregunta central

¢Cudl fue el elemento determinante en el proceso de autorizacion del Aeropuerto
Internacional Felipe Angeles para lograr su registro en la Cartera de Programas y Proyectos de

Inversion?

Para contestar adecuadamente la cuestién central es necesario responder:

= iCOmo es el proceso de autorizacidn para registro de los proyectos de inversidon en
infraestructura publica en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversién?

= A partir de la informacién disponible, éSe puede considerar que el proyecto de inversién del
Aeropuerto Internacional Felipe Angeles es rentable econémicamente para el pais?

= Encaso de no ser un proyecto rentable, ¢ Qué incentivos politicos, econémicos e institucionales
contribuyeron a que el proyecto de inversion del AIFA haya obtenido su registro en la Cartera

de Programas y Proyectos de Inversiéon?
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4.1 Hipdtesis

Al tener el presidente un interés politico en la realizacién del Aeropuerto Internacional
Felipe Angeles, debido a que fue un compromiso presidencial de campafia, la obtencién del registro
del proyecto de inversion en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversidn se debid a dicho
interés politico a pesar de no cumplir cabalmente con los criterios técnicos establecidos en el actual

marco normativo.

4.2 Objetivos

Objetivo general

Determinar si el interés politico del presidente fue el elemento central que permitio la
autorizacion y registro del proyecto del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles en la Cartera de
Programas y Proyectos de Inversién a pesar de no cumplir cabalmente con los criterios técnicos

establecidos en la actual normatividad para la obtencidn del registro.

Objetivos especificos

e Describir el proceso de autorizaciéon de los proyectos de inversidon de acuerdo al actual
marco normativo.

e Establecer si a partir de la informacién disponible, el proyecto del AIFA era un proyecto
rentable para el pais.

e Determinar si el interés politico fue el principal elemento que contribuyd a la obtencidon del

registro del proyecto de inversion del AIFA en la CPPI.

Para responder las preguntas anteriores y alcanzar los objetivos establecidos, el presente
proyecto de tesis propone que el tema sea abordado como un estudio de politicas (policy studies),
ya que analiza de manera ex post como es que fue autorizado y registrado el proyecto de inversion,

buscando explicar la légica de la misma.

4.3 Operacionalizacion del AID al proceso de autorizacion de proyectos de inversiéon

Con el objeto de establecer el proceso de autorizacién de proyectos de inversion publica es

necesario definir en primera instancia que se debe entender por “Ciclo vida de la inversion publica”,
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el cual se desarrolla de manera general en cualquier SNIP, y posteriormente, el “Ciclo de vida de los MEXICO

proyectos de inversion publica”, ambos elementos se desarrollan a continuacidon, definiendo en

primera instancia que es un proyecto de inversidn publica.

4.3.1 Proyectos de inversion publica

El Centro de Estudios para la Preparacién y Evaluacidn Socioecondmica de Proyectos (CEPEP)
define un proyecto de inversién publica como “aquella intervencion de cardcter gubernamental que
tiene como fin contribuir a la solucion de una problemdtica de interés publico mediante acciones con
un alcance definido, que implican la utilizacion de recursos publicos y que estdn delimitadas en un
periodo definido de tiempo.”*. Considerando los anteriores, un proyecto de inversién publica es una
alternativa de solucidn a un problema concreto, para el cual se utilizan recursos publicos (costos) con
el objeto de generar bienes o servicios que satisfagan la necesidad que da origen al mismos

(beneficios).

4.3.2 El ciclo de vida de la inversidn publica

El primer paso de cualquier inversion publica debe ser establecer una alineacién u
orientacién estratégica de la misma, para determinar si el proyecto propuesto cae en los mandatos
que tiene que cumplir el ente proponente de la misma. Posteriormente, debe realizarse la
formulacion y evaluacidn del proyecto, considerando las factibilidades técnica, legal y ambiental, asi
como, los costos y beneficios asociados a las mismas. Posteriormente, se debe realizar el analisis y
emision del dictamen, para complementar y examinar el resultado de la etapa previa. De esta forma,
se definen cuales proyectos son aprobados, rechazados, o requieren adecuaciones para poder ser
ejecutados. Seguido de lo anterior, se realiza la seleccion de proyectos, en la cual pueden existir
diversos criterios, sin embargo, todos los proyectos deben ser rentables para el pais. Una vez que se
tienen los recursos disponibles, se realiza la ejecucidon de los proyectos, acorde a lo establecido en la
evaluacién y proyecto técnico respectivo. Para asegurar su correcta realizacion se llevan acciones de
seguimiento y evaluacidn de su ejecucién. Por ultimo, algunos proyectos reciben una evaluacién ex

post en donde se revisan los resultados del mismo, ya sea para fines de auditoria o experiencia en

4 Morin Maya Eduardo, Alvarado Rolddn Maria Lizbeth, Torres Lopez Rafael Guillermo, Orozco Cuesta Ana
Iveth. “Glosario de términos para la preparacion y evaluacion socioecondmica de proyectos de inversion”.
Centro de Estudios para la Preparacién y Evaluacién Socioecondmica de Proyectos (CEPEP), 2017. Pag. 42.
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materia de evaluaciéon, ejecucion y resultados. El siguiente diagrama muestra el proceso antes

sefalado.

Diagrama 7 Proceso de la inversion publica (Diagrama original)
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Fuente: Elaborado por Juan Francisco Pacheco ILPES/CEPAL tomado de Avances y
retos de los sistemas nacionales de inversion publica de América Latina. Pag. 20

6. Seguimientoy Ejecucién del

evaluacion de presupuesto

4.3.3 Ciclo de vida de los proyectos de inversidn publica

El ciclo de vida del proyecto se puede entender como el conjunto de fases en que son
divididos los proyectos para facilitar su realizacion y/o ejecucidn, se encuentran comprendidos
dentro del ciclo de inversion desde la etapa de formulacidn hasta posterior a la ejecucion del mismo.
El CEPEP sefiala que en el ciclo de vida del proyecto se pueden identificar 3 etapas basicas:

Preinversidn, Inversién y Operacidn, mismas que se presentan en el siguiente diagrama.

Diagrama 8 Ciclo de vida de un proyecto de inversidn publica

PRE
PERFIL FACTIBILDAD FACTIBILIDAD DISENO
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Fuente: Glosario de términos para la preparacidn y evaluacidn socioeconémica de proyectos de inversion”.
Centro de Estudios para la Preparacion y Evaluacién Socioecondmica de Proyectos (CEPEP), 2017. Pag. 12.

La etapa de preinversion considera todos aquellos estudios necesarios para disminuir lo
maximo posible la incertidumbre del proyecto en cuanto a sus costos, resultados, disefio, ejecucion

y operacion. Los Lineamientos para elaboracién y presentacion de los analisis costo y beneficio de los
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programas y proyectos de inversién consideran 3 niveles de profundidad considerando el monto de
inversion: perfil, prefactibilidad y factibilidad. Esta es la etapa sobre la que se desarrolla la arena de

accion para el presente proyecto de tesis.

La etapa de inversidn es aquella en la que se lleva a cabo las acciones necesarias para la
operacion del proyecto y se corresponden con la realizacién de las obras, componentes,
equipamiento, disefio de procesos y procedimientos, gestion de diferentes tipos de recursos y
liberacion de afectaciones, entre otros. La etapa de operacidn es aquella que permite la atencién del
problema, necesidad u oportunidad que dio origen al proyecto, por tanto, es la que genera los
beneficios del mismo. En esta fase, el proyecto incurre en costos de operacidn y mantenimiento, asi
como, en las reinversiones necesarias en acciones y activos que permitan mantener el nivel de

produccién o servicio conforme se va concluyendo con su vida util.

4.4 Operacionalizacién del AID al proceso de autorizacidn de proyectos de inversion

Considerando el escenario de que el proyecto del AIFA fue registrado acorde a las reglas
formales para la obtencién de registro en la cartera de proyectos, la siguiente figura busca ilustrar
el mecanismo causal basico que da origen a la investigacidn, el cual se desprende del articulo 34 de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria®, el cual establece que es necesario
que todo programa o proyecto de inversién en infraestructura publica tenga que presentar una
evaluacidn socioecondmica en la cual se muestre una rentabilidad positiva para el proyecto, a efecto

de generar un mayor crecimiento para el pais.

Diagrama 9 Mecanismo causal

Obligacion de la APF

para registrar
proyectos rentables

= Articulo 24 de la Ley Federal de Presupuesto |
y Responsabilidad Hacendaria

* Mayor crecimiento
econémico

Fuente: Elaboracion propia

44 El articulo sefiala que: “Las dependencias entidades de la Administracion Publica Federal deberdn “Presentar a la
Secretaria la evaluacion costo y beneficio de los programas y proyectos de inversion que tengan a su cargo, en donde se
muestre que dichos programas y proyectos son susceptibles de generar, en cada caso, un beneficio social neto bajo
supuestos razonables.”
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Para realizar un adecuado andlisis institucional es necesario primero identificar los
principales elementos del modelo de AID, la siguiente figura muestra de manera esquematica y
sintética los mismos, posteriormente se detallaran un poco mas. Cabe sefialar que el AID propuesto

es a nivel operacional.

Diagrama 10 EI AID politizado aplicado al tema de investigacion de tesis.
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Fuente: Elaboracién propia a partir del esquema de AID politizado de Clement.

La “arena de accién” seria el proceso de registro de proyectos de inversién, la “situacion de
accion” la autorizacién de proyectos de inversion, los “participantes” serian los solicitantes de
registro (dependencias de la administracion publica federal) y la Unidad de inversiones (ente que
autoriza por parte de la SHCP). La “interaccion” el cémo se realiza el proceso. Los “resultados” el
tener proyectos rentables y proyectos considerados elefantes blancos para esto se usarian criterios
evaluativos de eficiencia econdmica. En cuanto a las “caracteristicas biofisicas”, se consideran la
estructura organica (recursos técnicos) de la Unidad de Inversiones, respecto a los “atributos de
comunidad” la estructura jerarquica de la misma, respecto a las “reglas de uso” en las formales se
consideran principalmente los “Lineamientos para el registro en la Cartera de Programas y
Proyectos de Inversion de México” vy “Lineamientos para elaboracion y presentacion de los andlisis
costo y beneficio de los programas y proyectos de inversion”, en cuanto a las informales, se espera
establecer conjeturas basados en el enfoque “top-down”, no se realizan mediante entrevistas a
funcionarios de la Unidad de Inversiones debido a que, al ser solo un proyecto (AIFA) es facilmente
identificable los informantes, lo cual vulnera la confidencialidad y genera incentivos a que no se

pueda establecer un clima de confianza con el informante.
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4.5 Process Tracing

De acuerdo con Julio Lednidas “El andlisis de proceso causal es un método que tiene como
propdsito ir mds alld de identificar correlaciones entre variables dependientes e independientes y
profundizar el andlisis de los «mecanismos causales» que las vinculan (Beach y Pedersen, 2013). En
este sentido, el andlisis de proceso causal se asocia a la busqueda por desentrafiar la «caja negra» de
la causalidad asumida en una correlacion entre variables y para ello busca trazar mecanismos
causales y someterlos a prueba empirica en el marco de estudios de caso (Beach y Pedersen, 2013;
Bennett, 2010; George y Bennett, 2005).”* Asimismo, sefiala que “...la Iégica explicativa del trazo de
proceso causal se basa en la definicidn tedrica y prueba empirica de los mecanismos causales que

median entre la variable dependiente y las independientes. En términos sintéticos:

X2>M=2>Y

donde X es la variable explicativa, Y el resultado a ser explicado y M el mecanismo que nos
permite entender el modo en el que determinado cambio en X produce determinado cambio enY. A
su vez, el mecanismo M esta compuesto por un conjunto de partes o elementos n, tal que M = (nq,

Nz, Nn), por lo que la formulacién completa de la légica explicativa obtiene la forma de:

X2 [(n=2)*(n22)*(nn2)]Y

Siguiendo esta ldgica, el objetivo del trazo de proceso causal es orientar al investigador en la
identificacion de las consecuencias observables de los mecanismos causales (M) a partir del analisis
de sus partes constitutivas (n), con el propdsito de probar su presencia a partir del estudio de piezas
de evidencia «diagndstica» en el marco de un estudio de caso.”*® El process traicing puede ser tanto
inductivo como deductivo, la forma practica de aplicacidon del mismo, puede verse en el siguiente

diagrama.

4 Aguirre, Julio Lednidas. Mecanismos causales y process tracing. Una introduccién. Revista Sociedad
Argentina de Analisis Politico. Vol. 11, N2 1, junio 2017. Pag. 151
46 |bid, Pag. 151, 152.
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Diagrama 11 El process tracing en la practica: diferentes entradas para generar inferencias causales

ENTRADA INDUCTIVA
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implicancias hipétesis observacién necesarias)
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Fuente: Figura 1. El process tracing en la practica: diferentes entradas para generar inferencias causales tomado
de Bril-Mascarenhas, Tomas, Maillet, Antoine, Mayaux, Pierre-Louis. Process Tracing: Induction, Deduction, and

Causal Inference. Revista de Ciencia Politica / Volumen 37 / N° 3 / 2017. Pag. 667.
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5. Resultados de la aplicacién del AID al registro de proyecto del AIFA

La aplicacion del AID al registro de proyecto del AIFA se realiza usando la metodologia

establecida en el capitulo anterior, para ello es necesario establecer los diferentes elementos que

integran la situacién de accidn para el registro del proyecto, el cual fue realizado el 11 de julio de

2019 con la clave de cartera 19071170003. El siguiente cuadro establece los elementos de la

situacién de accidn para el caso del proyecto en estudio.

Cuadro 3 Elementos de la situacion de accion del registro del proyecto del AIFA

Elemento

Participantes

Participantes

Unidad de Inversiones

Secretaria de la Defensa Nacional
(Dependencia solicitante de registro del
proyecto)

Posiciones Registrar proyectos con rentabilidad social Registrar el proyecto de inversion ya que

(cargos) para el pais. es un compromiso politico del
presidente.

Acciones e Registrar el proyecto de inversién e Obtener el registro del proyecto de

(Conjunto de
acciones permitidas)

e Hacer observaciones al proyecto para su
registro
e No registrar el proyecto de inversion

inversiéon

e No obtener el registro del proyecto de
inversiéon

e Realizar adecuaciones al proyecto de
inversién para su registro

Resultados
potenciales

o Se puede realizar el proyecto de inversion
e No se puede realizar el proyecto de
inversion

e Realizar el proyecto de inversién
e No realizar el proyecto de inversion

Funciones de
transformacion
(Nivel de control

sobre las opciones)

e El proyecto es rentable, otorgar registro.

e El proyecto no es rentable, no se otorga
registro

e El proyecto se tiene que adecuar para su
registro

e El proyecto obtuvo el
ejecutar el proyecto

e No atender las observaciones, es un
proyecto presidencial

e Atender las observaciones y modificar
el proyecto

registro,

Informacion

e Evaluacién socioecondmica del proyecto de
inversiéon

e Preferencias presidenciales en cuanto al
registro del proyecto

o Informaciéon  de
registrados

proyecto  similares

e Evaluacion socioecondmica del
proyecto de inversion

e Preferencias presidenciales en cuanto
al registro del proyecto

Costos y beneficios
de las acciones y los
resultados
(incentivos)

El proyecto es rentable,
e Beneficio econdmico para el pais

El proyecto no es rentable
e Proyecto elefante blanco
e Quejas del presidente por su aprobacion

El proyecto es rentable,
e Beneficio econdmico para el pais

El proyecto no es rentable

e Proyecto elefante blanco

e Quejas del presidente por su
aprobacion

Fuente: Elaboracidn propia

El principal elemento para establecer la rentabilidad de un proyecto es el Andlisis Costo-

Beneficio, en el caso del referente al AIFA, el 7 de julio de 2020 mediante oficio con nimero de folio

60831, la SEDENA informd que dicho documento se encuentra clasificado por la misma como

37

y

FLACSO

MEXICO



informacién reservada por determinarse como un “asunto de sequridad nacional”*” por lo que dicho
estudio se encuentra reservado de Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica,
lo que implica que la informacién del ACB no puede ser proporcionada al publico en general. Al
respecto es necesario sefialar que, no es claro como la informacién contenida en el ACB pueda
afectar al dia de hoy alguna accién destinada a proteger la integridad, estabilidad y permanencia
del Estado Mexicano, la gobernabilidad democratica, la defensa exterior o la seguridad interior de
la Federacidn, baste sefalar que existen de manera publica estudios de dicha naturaleza para
diferentes obras o proyectos realizados en distintos aeropuertos tanto del pais como de otras
naciones. De esta manera, la valoracién de la informacion del ACB se realiza de manera indirecta, a
través de la informacion analizada en la Auditoria de Desempefo al Proyecto del Aeropuerto
Internacional General Felipe Angeles realizada por la ASF y estimaciones propias. A continuacién, se
desarrollan los diferentes puntos del Analisis de Desarrollo Institucional del Registro del proyecto

de inversion del AIFA.

5.1 La saturacion del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (Contexto)

El Aeropuerto Internacional de  magen 1 Ubicacion del Aeropuerto Internacional Benito Judrez
la Ciudad de México (AICM)®, ge lo Ciudad ge exico

-

inaugurado oficialmente en 1952, es
un  aeropuerto  comercial que
proporciona servicios aeronauticos a la
Zona Metropolitana del Valle de
México (ZMVM), es operado por el
Grupo Aeroportuario del Valle de

México (GAVM), y debido al numero

a3, e o N . - i - - 756

pasajeros y operaciones aéreas, =
Ciudad de

Fuente: Nota de Plan Maestro de desarrollo del Aeropuerto de la
actualmente es el mas transitado de  México, SENER.

México y Latinoamérica, sin embargo, no ha podido ampliarse fisicamente debido a que se

47 seguridad nacional: Acciones destinadas a proteger la integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano, la
gobernabilidad democratica, la defensa exterior y la seguridad interior de la Federacidn, orientadas al bienestar general de
la sociedad que permitan el cumplimiento de los fines del Estado constitucional.

48 Desde que fue inaugurado en 1928, como Puerto Aéreo Central de la Ciudad de México, ha sido renombrando en varias
ocasiones, identificindolo como Aeropuerto Central de la Ciudad de México, Aeropuerto de México, Aeropuerto Benito
Juarez Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, y finalmente en 2006, fue denominado oficialmente Aeropuerto
Internacional “Benito Juarez” de la Ciudad de México (AIBJICM).
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encuentra localizado en un area densamente poblada de la Ciudad de México, como pudo
observarse en la imagen anterior. Lo anterior se ha debido al crecimiento de la mancha urbana, la

cual se puede apreciar a continuacion en la siguiente imagen.

Imagen 2 Crecimiento de mancha urbana y desarrollo del AICM

Crecimiento de la
Mancha Urbana

2014
228,900 ha

1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

e 1015 -
1963 @ 1994

® 10952

Desarrollo AICM *1910
®1943 ® 2007

2020 %
NACIM

Fuente: Informe Final. Aeropuerto Internacional Ciudad De México. Estudio para determinar su futuro uso y sus beneficios
sociales y econémicos. IDOM. Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México. P4g. 19.

Desde su inicio de operaciones el AICM ha ido aumentando de manera constante la cantidad
de pasajeros y operaciones aéreas, en 2005 la cantidad de pasajeros que usaron el AICM fue de
24,115,552, para 2014, aio de la quinta declaratoria de saturacion, estos ascendieron a 34,255,739
(incremento de 42.04%), llegando a su punto maximo en 2019 atendiendo a 50,308,049 pasajeros.
Por su parte las operaciones pasaron en dichos afios de 332,623 en 2005 a 409,954 en 2014
(crecimiento de 23.24%), llegando a 459,987 en 2019. Alcanzando su maxima expansién en 2007
con la realizacion de la terminal 2, a partir de dicho momento las ampliaciones fisicas no pueden
realizarse debido a que se encuentra localizado en un drea densamente poblada de la Ciudad de
Meéxico. Lo anterior ha llevado a que se realicen declaratorias de saturacion en diversos horarios. La
siguiente grafica muestra el historico de pasajeros y operaciones aeronauticas, asi como, el afio de

emision de declaratorias de saturacién del AICM.
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Grdfico 3 Comportamiento de la demanda de pasajeros y operaciones aeronduticas 2005-2018 en el AICM
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Fuente: Programa Institucional del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México 2020-2024

Ante las dificultades presentadas para expandir el aeropuerto y satisfacer la creciente
demanda de pasajeros y operaciones aéreas, el gobierno federal empezé a plantearse la posibilidad
de construir un nuevo aeropuerto en el Valle de México. Realizando Estudios de factibilidad, se
encontraron dos sitios viables: Zapotlan de Juarez, en el estado de Hidalgo (Tizayuca) y la Zona
Federal del ex vaso de Texcoco, en el Estado de México (Texcoco), siendo este ultimo elegido en
2001 durante el Gobierno de Vicente Fox, sin embargo, para 2002 dicho proyecto fue cancelado por
problemas con el decreto expropiatorio de las tierras de San Salvador Atenco, por lo que en 2003,
el gobierno optd por la Construccidn de una segunda terminal en el AICM como solucién a corto

plazo para atender la demanda.

En 2007 termind el programa de ampliacidon y remodelacién del aeropuerto, llegando a su
maxima capacidad al pasar de 24 a 32 millones de pasajeros anualmente e incrementar en un 43%
las operaciones aéreas del AICM. Sin embargo, en 2013 la necesidad de expansidn nuevamente fue
declarada debido a la saturacidn de las instalaciones®. Para 2014, el aeropuerto recibié 34 millones

de pasajeros y 410 mil vuelos®, rebasando su limite técnico de pasajeros y declara saturado el

49 DECLARATORIA de saturacién en el campo aéreo del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México Benito Juarez en
los horarios que se indican. Abril de 2013.
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php%3Fcodigo%3D5296188%26fecha%3D17/04/2013#gsc.tab=0

50 “Nuevo Aeropuerto Internacional de México, un proyecto indispensable: riesgos y oportunidades” Instituto Mexicano
para la Competitividad A.C. (IMCO). Septiembre de 2018.

40

FLACSO

MEXICO



espacio aéreo del AICM (operaciones de aterrizaje y despegue)®!, determinando que las
operaciones aéreas a partir de esa fecha dejaban de ser seguras. Debido a lo anterior, se continué
con el estudio de alternativas de solucion al problema del desequilibrio entre la capacidad del
aeropuerto y la demanda en el sistema sin sacrificar la seguridad de los usuarios, concluyendo que
no se podria resolver el problema de la saturacion del espacio aéreo® con la ampliacién y
construccion de nuevas terminales, debido a que todos los dias se estan excediendo los limites
operativos y la seguridad aérea se encontraba comprometida, por lo que la Unica opcidn seria la
construccion de un nuevo aeropuerto. Es asi, que ese mismo afio, durante el gobierno del
presidente Enrique Pefia Nieto, se retoma el proyecto de Texcoco omitiendo los terrenos en San
Salvador Atenco, presentando y registrando ante la Unidad de Inversiones de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (Ul) el proyecto de Construccién del Nuevo Aeropuerto Internacional de

)%3, mostrando que era

México — NAIM, con su correspondiente Andlisis Costo Beneficio (ACB
socialmente rentable con una TIR de 13.4% y que ademas “contribuia a consolidar la infraestructura
aeroportuaria y atender la saturacién ya mostrada en el Aeropuerto de la Ciudad de México

(AICM)”54, iniciando su construccidn en el afio 2016.

En 2017 el AICM superé los 44 millones de pasajeros y 449 mil vuelos, situacion que agravé
los problemas de saturacidon de la infraestructura y que contribuyd a que en 2018 se tuviera que
redimensionar el alcance del proyecto original, haciendo necesario la Actualizacién del Analisis
Costo Beneficio de NAIM®, el cual pese al incremento del 68.63% en la inversidn, derivado

principalmente del tipo de cambio, siguié siendo socialmente rentable con una TIR de 10.77%.

En 2018, el presidente electo Andrés Manuel Lépez Obrador realizé la “Consulta Popular
sobre el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México”, el cual fue un proceso de consulta de opinidn,
no vinculante y ni regulado por la Ley Federal de Consulta Popular, en el que 69.95% de los
1,067,859 personas que participaron (menos del 1% del padrén electoral) votaron a favor de

reacondicionar el AICM, el aeropuerto de Toluca y construir dos pistas en la Base Aérea Militar de

51 DECLARATORIA de saturacion en el campo aéreo del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México Benito Judrez.
Septiembre de 2014.

https://www.aicm.com.mx/wp-content/uploads/2017/12/saturaciondof29092014.pdf

52 En la aproximacion y aterrizaje en el AICM.

53 Con una inversién de 169,000 millones de pesos. Actualizacion del Andlisis Costo Beneficio de NAIM. Noviembre de 2018.
54 Actualizacion del Andlisis Costo Beneficio de NAIM. Noviembre de 2018.

55 Con una inversidn de 285,000 millones de pesos. Actualizacidn del Analisis Costo Beneficio de NAIM. Noviembre de 2018.
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Santa Lucia. De esta manera, el proyecto del Nuevo Aeropuerto Internacional de México fue

FLACSO

MEXICO

cancelado, anunciado la suspensidn de las obras en enero de 2019 y comenzé la construccién del

AIFA en octubre del mismo afio. A continuacidon, se presenta una cronologia de los principales

eventos relacionados con el registro del proyecto del AIFA en la CPPI.

Imagen 3 Linea de tiempo de los principales eventos relacionados al registro del proyecto

208
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En 2019 el transito de pasajeros en el AICM superd la cifra de 50 millones>®
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aeropuerto de Latinoamérica en superar dicha cifra, y llegé a tener dias con hasta 80 operaciones

en horas pico®’ y en 2 ocasiones estuvo a punto de decretar el cierre técnico del aeropuerto®®

debido a que operaba por arriba del limite de operaciones aéreas, lo que hubiera ocasionado altos

costos para las aerolineas, pasajeros y para el mismo aeropuerto.

En 2020y 2021 derivado de la pandemia de COVID-19, la cantidad de pasajeros disminuyd

considerablemente, alcanzando niveles de 21,981,711 y 36,056,614 respectivamente. Sin embargo,

esta Ultima ya rebasa la cantidad maxima de pasajeros del AICM. En cuanto a las operaciones estas

fueron de 239,367 en 2020y 327,889 en 2021.

El 21 de marzo de 2022, el gobierno federal inaugurd el Aeropuerto Internacional Felipe

Angeles, tras dos afios y medio de construccién, con 20 vuelos a 6 destinos nacionales y uno

56 AICM en cifras. Diciembre 2019.

https://www.aicm.com.mx/acercadelaicm/archivos/files/Estadisticas/Estadisticas2019Dic.pdf
57 El AICM tiene capacidad para 61 operaciones por hora. “Nuevo Aeropuerto Internacional de México, un proyecto
indispensable: riesgos y oportunidades”. Instituto Mexicano para la Competitividad A.C. (IMCO). Septiembre de 2018.

58 Falta de posiciones disponibles para los aviones.
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internacional. De acuerdo con estimaciones de las autoridades federales, en su primera etapa de
operaciones el aeropuerto debe ser capaz de atender a 20 millones de pasajeros anuales. Sin
embargo, quedaron pendientes obras viales, por lo que los tiempos de llegada al mismo no se

encuentran dentro de los tiempos estimados por el gobierno federal.

En junio del presente afio el AIFA registré una caida de operaciones y pasajeros totales, el
aeropuerto contabilizé 349 operaciones, 11 menos que en el mes anterior, asi como 32 mil 350
pasajeros totales, casi tres mil menos, de acuerdo con datos de la Agencia Federal de Aviacién Civil.
En sus primeros tres meses de operacién recibié a 116 mil 176 pasajeros, cantidad cercana a los
116,663 pasajeros diarios en promedio que tuvo el AICM en un solo dia durante el mes de junio.
Para el mes de julio la cantidad de pasajeros en este aeropuerto ascendio a 4,344,608 pasajeros y
las operaciones a 34,202. Las cifras antes mencionadas son mayores a los observadas el afio anterior
(3,592,824 pasajeros y 30,221 operaciones), en el cual ya se rebaso los limites de capacidad de
atencion, por lo que es de esperarse que la saturacién del AICM continue no solo el presente afio,

sino los siguientes, considerando el ritmo de crecimiento de operaciones del AIFA.

5.2 Reglas en uso para el registro de proyectos de inversidn

De acuerdo con el articulo 134 de la CPEUM, “Los recursos economicos de que dispongan la
Federacion, las entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para
satisfacer los objetivos a los que estén destinados.” Con el objeto de regular lo anteriormente
sefialado se expidid la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en la cual se
establece el marco juridico en materia de programacion, presupuestacion, aprobacidn, ejercicio,
control y evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales. El articulo 34 fraccidon segunda
sefiala para la programacion de los recursos destinados a programas y proyectos de inversion, las

dependencias y entidades tendran que “Presentar a la Secretaria la evaluacion costo y beneficio de

los programas y proyectos de inversion que tengan a su cargo, en donde se muestre que dichos

programas y proyectos son susceptibles de generar, en cada caso, un beneficio social neto bajo

supuestos razonables. La Secretaria, en los términos que establezca el Reglamento, podra solicitar

a las dependencias y entidades que dicha evaluacion esté dictaminada por un experto

independiente. La evaluacion no se requerird en el caso del gasto de inversion que se destine a la
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atencién prioritaria e inmediata de desastres naturales;”>® Por su parte el tercer numeral de dicho

articulo sefiala que se debe “Registrar cada programa y proyecto de inversion en la cartera que

integra la Secretaria, para lo cual se deberd presentar la evaluacion costo y beneficio

correspondiente. Las dependencias y entidades deberan mantener actualizada la informacion

contenida en la cartera. Solo los programas y proyectos de inversion reqgistrados en la cartera se

podrdn incluir en el proyecto de Presupuesto de Eqgresos. La Secretaria podrd negar o cancelar el

registro si un programa o proyecto de inversién no cumple con las disposiciones aplicables”®

Por su parte, el Reglamento de la LFPRH en su Seccién X, Programas y proyectos de
inversion, en sus articulos 42 a 53 detalla los procedimientos para el registro de los proyectos de

inversion en la cartera de inversion. El articulo 45 establece que “Los programas y proyectos de

inversion deberdn contar con un andlisis costo y beneficio, elaborado conforme a los lineamientos

que emita la Secretaria, que considere las alternativas que se hayan identificado para atender una

necesidad especifica o solucionar la problemdtica de que se trate, y deberd mostrar que dichos

programas y proyectos son susceptibles de generar por si mismos beneficios netos para la sociedad
bajo supuestos y pardmetros razonables, independientemente de cudl sea la fuente de los recursos

con los que se financien.”®* El articulo 50 establece que “Una vez presentada la solicitud de registro

de los programas y proyectos de inversion, o de modificacion al alcance de los ya registrados, la

Secretaria, a través del sistema de programas y proyectos de inversion, en un plazo mdximo de 20

dias hdbiles, resolverd: I. Registrar los programas y proyectos de inversion mediante la asignacion

de la clave respectiva o, en el caso de modificacion al alcance, la actualizacion de la informacion; Il.

Solicitar a las dependencias y entidades informacion adicional y, en su caso, que se precise la que se

recibio sobre los programas y proyectos de inversion a registrar en la Cartera o cuyo alcance se

pretenda modificar, o Ill. Rechazar la solicitud de registro del programa o proyecto de inversion en

la Cartera o de modificacion al programa o proyecto correspondiente.

En cuanto a los Lineamientos para el registro en la Cartera de Programas y Proyectos de
Inversion establecen la informacidn que se requiere para solicitar el registro de nuevos programas

y proyectos de inversién o la modificacion de los mismos, sefialando que el Analisis costo y beneficio

59 El subrayado es propio.
60 E| subrayado es propio.
61 El subrayado es propio.
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debe considerar los costos y beneficios directos e indirectos que los programas y proyectos generan

para la sociedad. Asimismo, establece en el punto nimero 1 que “En el caso de los programas y

proyectos de inversion que tengan relacion directa o indirecta en la ejecucion u operacion de algun

otro programa o proyecto, se deberd demostrar su separabilidad a fin que sea procedente su

consideracion como nuevos programas o proyectos de inversion.” Lo anterior es relevante debido a

gue existen obras que se han establecido como complementarias al AIFA, pero que no se pueden
entender la atencién al problema que pretenden atender sin el aeropuerto, como lo es tren con el
que se pretende comunicar a la Ciudad de México con la terminal, en el cual no es claro la

separabilidad de dicho proyecto.

En cuanto a los Lineamientos para la elaboracion y presentacion de los andlisis costo y
beneficio de los programas y proyectos de inversion, en los cuales se establecen los requerimientos
de informacidn en cuanto a la presentacion de la evaluacion socioecondmica. En el numeral 4 se
indican los tipos de las mismas®?, correspondiendo a un anélisis costo beneficio el proyecto del AIFA
debido a que es un proyecto de inversidon con monto total de inversidn superior a 500 millones de
pesos. Asimismo, se establece Enel numeral 12 que se “... deberd incluir las principales conclusiones
de la factibilidad técnica®, legal®, econémica® y ambiental®®, asi como los estudios de mercado y
otros especificos de acuerdo al sector y al programa o proyecto de inversion de que se trate. La
Unidad de Inversiones podrda solicitar la presentacion de los estudios que considere necesarios para

profundizar el andlisis de la evaluacion socioeconémica.

En caso de que las dependencias y entidades no cuenten en su totalidad con lo referido en
el pdrrafo anterior, podrdn presentar la factibilidad con un nivel de avance. Para tal efecto, contardn

con un plazo de 180 dias habiles contados a partir de que se les otorgue el registro, para acreditar

62 j. Ficha técnica; ii. Andlisis costo-beneficio simplificado; iii. Andlisis costo-beneficio; iv. Analisis costo-eficiencia

simplificado, y v. Analisis costo-eficiencia.

63 De acuerdo a los Lineamientos son: Estudios sobre los materiales, maquinaria, equipo, tecnologia y calificacién de
personal que se requieren para la ejecucion y operacion de un programa o proyecto de inversidn, en donde se determine
si el proyecto se apega a las normas establecidas por la dependencia o entidad de la Administracién Pablica Federal, asi
como a las practicas aceptadas de ingenieria y a los desarrollos tecnoldgicos disponibles.

64 De acuerdo a los Lineamientos son: los estudios en donde se determine que un programa o proyecto de inversién cumple
con las disposiciones juridicas aplicables en el ambito federal, estatal y municipal que corresponda

85 De acuerdo a los Lineamientos son: los estudios sobre la cuantificacion de los costos y beneficios de un programa o
proyecto de inversidn en donde se muestre que el mismo es susceptible de generar, por si mismo, beneficios netos bajo
supuestos razonables.

66 De acuerdo a los Lineamientos son: los estudios en donde se determina que un programa o proyecto de inversién cumple
con la normatividad aplicable en materia ambiental.
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las factibilidades antes mencionadas.” Sobre los anteriores, es necesario sefialar que el ACB del AIFA
tuvo facilidades para la presentacion de las diferentes factibilidades, sin embargo, no es claro que
no hayan excedido los 180 dias y que por tanto hubiera sido necesario suspender o cancelar el
registro, ya que el proyecto ejecutivo siguié siendo modificado hasta julio 2021, mientras que el
estudio del redisefio del espacio, el cual es la pieza central para establecer la factibilidad del AIFA
como solucién al problema de saturacion fue entregado en diciembre de 2021. Asimismo, no se
presentd algun estudio de mercado que permitiera conocer la demanda especifica para el AIFA, tal
como, menciona la auditoria realizada al proyecto por parte de la ASF. Ni se considerd algun estudio
relativo al impacto como solucién o costos de la cancelacidon del NAICM, el cual era un proyecto en
construccion con clave de registro vigente, actualizada en 2018, por lo que se tenia conocimiento

del mismo.

Respecto al contenido que debe tener el andlisis costo beneficio los lineamientos sefalan
que debe contener los siguientes ocho apartados, el contenido especifico de los mismos se presenta

a través del anexo respectivo.

1. Resumen Ejecutivo.

2. Situacion Actual del Programa o Proyecto de Inversidn, se realiza un diagndstico de la
dimension y caracteristicas del problema que se busca atender.

3. Situacion sin el Programa o Proyecto de Inversidn, se realiza la definicidon y proyecciones
de un escenario que contemple la eliminacion, de ser viable, de las posibles ineficiencias
con las que se opera en la situacién actual, a través de optimizaciones. Asimismo, se
presentan las alternativas de solucidn.

4. Situacion con el Programa o Proyecto de Inversidn, se realiza la definicidn y proyeccién
de un escenario que contempla lo que sucedera con el problema como consecuencia de
la realizacién del proyecto durante el horizonte de evaluacidn, se delimita las etapas de
inversion y operacion del proyecto.

5. Evaluacion del Programa o Proyecto de Inversidn, se evalta el flujo de los costos y
beneficios realmente atribuibles al proyecto tanto directos, indirectos e intangibles, asi
como, las externalidades positivas o negativas generadas por el mismo, como resultado
de la comparacion de las situaciones “con proyecto” y “sin proyecto”.

6. Conclusiones y Recomendaciones.
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7. Anexos.

8. Bibliografia.

Es necesario sefialar que para una correcta evaluacion de un proyecto y mas considerando
la cantidad de inversidon y nivel de especializacion de un aeropuerto, es fundamental contar con
informacién certera para el andlisis del mismo. En este sentido, la informacion para el NAICM
contempla informacién cuya recopilacién, analisis e interpretacién llevo cuando menos 3 afios.
Siendo uno de los principales insumos el referente a la compatibilidad en el espacio aéreo entre los
distintos aeropuertos que se encuentran en la ZMVM, siendo una de las opciones analizadas la
region de Tizayuca y Zumpango, las cuales mostraban incompatibilidad con el AICM en el largo plazo
alternativas de solucidn a la saturacién de este ultimo, como se vera en el apartado de condiciones

biofisicas, sin embargo, a pesar de conocer la informacién la Ul no tomo en consideraciéon la misma.

5.3 Estructura de la Unidad de Inversiones (Atributos de la comunidad)

La Unidad de Inversiones forma parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través
de la Subsecretaria de Egresos. Los principales procesos que realiza son: 1) Mecanismo de
Planeacidn, 2) Registro en la Cartera de Proyectos de la Unidad de Inversiones, 3) Seguimiento del
ejercicio de programas y proyectos de inversién, 4) Integracidn del Presupuesto de Egresos de la
Federacidn, 5) Evaluacidn Ex-Post de proyectos. De acuerdo al Manual de Organizacién General de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico su objetivo es “Participar en los procesos de regulacion,
planeacion, programacion, evaluacion presupuestacion y sequimiento de programas y proyectos de
inversion, conducir la evaluacion de la rentabilidad econémica que se elaboren para el otorgamiento
de los Titulos de Concesion, asi como promover modalidades de inversion que permitan
complementar los recursos publicos con recursos privados, de conformidad con los objetivos y
estrategias del Plan Nacional de Desarrollo, con la finalidad de que el gasto de inversion de la
Administracion Publica Federal se asigne de manera eficiente y eficaz en los programas y proyectos
de inversién que mayor beneficio otorguen a la sociedad.”®” Entre sus funciones, de acuerdo a dicho
Manual se encuentra “Asignar la clave de registro en la cartera y la actualizacion de los registros de

los programas y proyectos de inversion que cumplan con la normatividad en materia de inversion,

67 MANUAL de Organizacién General de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. SHCP. DOF. 24 de agosto 2018.
https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regla/n171.pdf
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incluyendo los criterios y lineamientos emitidos por la Unidad de Inversiones.”® En este sentido, la
Ul es la unidad responsable de administrar el Sistema de Cartera de Inversion, en el cual se registran

los proyectos de inversidn que buscan ser incluidos en el PEF.

5.4 Condiciones biofisicas

A efecto de establecer las condiciones biofisicas referentes a la saturacion del AICM, es
necesario establecer en primera instancia cuales son los servicios y actividades de un aeropuerto,
para ello la siguiente figura ilustra los principales componentes de la industria aeronautica y sus
interrelaciones, a partir de las cuales podemos establecer que las mismas se relacionan
primordialmente con la seguridad operacional, control de trdnsito y dreas de prestacién de servicios

tanto para aeronaves como pasajeros o carga, en el circulo negro se encuentran enlistadas las

mismas.
Imagen 4 Principales componentes de la industria aerondutica y sus interrelaciones
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Fuente: Logistica de las operaciones aeroportuarias. Notas. Publicacién bimestral
de divulgacidén externa. Num. 160, mayo-junio 2016, articulo 1. Herrera Alfonso,
Olguin, Laura y Valladares, Itzel. Instituto Mexicano del Transporte.
68 |bid. Pag. 57.
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De manera general podemos considerar que un aeropuerto es el area, de tierra o agua,
destinada, total o parcialmente, a la llegada, salida y movimiento en superficie de aeronaves. De
esta manera, si bien su principal funcién es el aterrizaje y despegue de aeronaves, asi como, el
embarque y desembarque de mercancias, pasajeros y equipajes, también suelen prestarse otros
servicios. En este sentido, podemos distinguir dos areas, el lado tierra, en el cual los servicios giran
alrededor de los pasajeros y la carga aérea, como son, estacionamiento de vehiculos de los
pasajeros, servicios de taxis, zonas de comercio y diferentes servicios tanto publicos como privados.
El lado aire, donde la infraestructura y servicios se encuentran en torno a las aeronaves, abarcan
areas como las pistas (para despegue y aterrizaje), las calles de rodaje (pistas auxiliares donde los
aviones esperan para el despegue o van de camino a la terminal), areas de estacionamiento de

aviones, zonas de recarga de combustibles, entre otras. La siguiente figura ilustra dichas areas.

Diagrama 12 Lado aire y lado tierra de un aeropuerto
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Notas: Los flujos estan referidos al modo aéreo.

CREI Cuerpo de Rescate y Extincion de Incendios. CTA: Control de Transito Aéreo.
Fuente: Logistica de las operaciones aeroportuarias. Notas. Publicacion bimestral de divulgacién
externa. Num. 160, mayo-junio 2016, articulo 1. Herrera Alfonso, Olguin, Laura y Valladares, Itzel.
Instituto Mexicano del Transporte.
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Considerando las anteriores areas, las condiciones biofisicas de la saturacion del AICM se
relacionarian con el lado aire, es especifico con las llegadas y salidas de las aeronaves al aeropuerto.
La siguiente figura muestra las llegadas y salidas de aeronaves en el espacio aéreo del Valle de

México cuando solo funcionaba como aeropuerto comercial el AICM.

Imagen 5 Llegadas y salidas de aeronaves en el AICM
o
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Fuente: Anilisis de Brecha del Trafico Aéreo y el Espacio Aéreo. Area de la Ciudad de México. Navblue. Pag. 16

De acuerdo con los estudios realizados por MITRE®®, existe una incompatibilidad en la
operacion simultanea del AICM y el AIFA, derivada de la distancia entre ambos aeropuertos (35
kildbmetros entre los extremos de sus pistas), lo cual generaria problemas de interferencia en la
aproximacién de las aeronaves en el area de San Mateo, Estado de México para ambos aeropuertos

como se puede apreciar en la siguiente figura.

69 Centro estadounidense de investigacién avanzada independiente, sin fines de lucro, reconocido internacionalmente
como especialista en aspectos aeronduticos, que opera instalaciones de investigacion y desarrollo, principalmente para el
gobierno de los Estados Unidos, establecido en 1958, cuando la fuerza aérea estadounidense solicito apoyo al
Massachusetts Institute of Technology (MIT) para crear primer sistema de defensa aérea semiautomatico. Actualmente,
MITRE opera dentro de una estructura de supervision gubernamental que busca que pueda prestar servicios de
asesoramiento técnico libre de conflictos de interés.
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Imagen 6 Interferencia de aeronaves para las aproximaciones al AICM y AIFA MEXICO
Aproximacion de aeronave unica al AICM y AIFA
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Fuente: Presentacion de Informacion de Apoyo para Delegacion de México durante Visita a MITRE. Nuevo
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM). 1 de diciembre 2017. Pag. 15y 16.

Si bien MITRE en el documento “El futuro aeroportuario de la Ciudad de México. Estudio de
factibilidad técnica” realizado en octubre de 2000 no analiza directamente al AIFA, una de las
ubicaciones analizadas es Zapotlan de Judrez, Hidalgo, el cual se encuentra aproximadamente 27
kilbmetros mas al norte, lo que permite suponer con bastante grado de certidumbre que las
observaciones realizadas a dicha ubicacién también aplican para el AIFA. En ellas sefiala que “.. la

alternativa AICM-Hidalgo no es una solucion de largo plazo para el crecimiento del transito aéreo
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de la Ciudad de México, a pesar de que es técnicamente factible. Su operacion causaria problemas
logisticos importantes de toda clase. Ademds, su activacion implicaria, finalmente, el cierre de la
Base Aérea Militar de Santa Lucia, la mds importante del pais.”’® De lo anteriormente sefialado, si
bien la alternativa de cierre de la Base aérea no genera problemas coordinacién debido a que ambas
coexisten en la Propuesta del AIFA, la mayor cercania con el AICM permite suponer que los demas

problemas mencionados se mantienen.

Acorde a lo anterior, MITRE establece en un posicionamiento realizado en noviembre de
2018, que “La alternativa AICM + Santa Lucia es preocupante al requerir la creacion de un espacio
aéreo sumamente complejo que ademds no ha ido mds allé de un plan conceptual ni ha sido
simulado (como el del NAIM) y que, lejos de satisfacer las necesidades de la CODMX por gran parte
del presente siglo, se restaurard en un brevisimo periodo”’* Aun mas, sefiala que “El propuesto
aumento al trdfico y las muy diversas limitaciones de Toluca (elevacion, meteorologia, el obstdculo
de El Cerrillo, ruido, largo de pista, etc.) debe ser considerado. Ahora se habla de operar un mayor
volumen de trdfico aéreo en tres aeropuertos relativamente cercanos, no dos, por lo que MITRE
recomienda atin con mayor contundencia que se estudie el espacio aéreo y su gestion antes de
emprender obras en Santa Lucia. Seria desafortunado comprobar que la operacion de los tres
aeropuertos resulte en un “embotellamiento” de trdfico aéreo sin mitigacién.””? Asimismo, recuerda
que “La consultora NAVBLUE, que analizé a nivel pre-estudio el caso AICM + Santa Lucia, adujo en
un informe, por medio de notas al pie de pdgina y en su Seccion 3.1.3, en forma clara y profesional,
que su pre-estudio utilizo suposiciones y por si solo, no debe ser usado para decisiones de
construccion.” Las suposiciones en cuestidon hacen referencias al “Plan Maestro del ASL” realizado
por Grupo Riobdo, principal asesor para realizar el AIFA y uno de los contratistas de que tuvieron
mayor mayores beneficios durante la gestion de AMLO en la Ciudad de México, quien respecto a
los problemas sefialados en relacién al espacio aéreo opind “Hoy en dia, con la tecnologia que hay,
con los radares via satélite, los aviones no pueden chocar, automdticamente se repelen por los

mismos radares.””?

70 E| futuro aeroportuario de la Ciudad de México. Estudio de factibilidad técnica. The MITRE Corporation. Octubre 2000.
Pag. 5-4

71 | as razones de MITRE. Dario Celis. Columna La Cuarta Transformacién. El Financiero, 12 de febrero 2021.
https://www.elfinanciero.com.mx/opinion/dario-celis/las-razones-de-mitre/

72 El futuro aeroportuario de la Ciudad de México y MITRE. MITRE. En El constructor.
http://elconstructor10.mx/el-futuro-aeroportuario-de-la-ciudad-de-mexico-y-mitre/

73 Si me dicen no vengo, octubre 2018, https://www.youtube.com/watch?v=uCLmYXDIlilw&t=18s
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A la fecha de registro del proyecto de inversion en la CPPI (11 de julio de 2019) no se tenia
la certeza, de que la capacidad del espacio aéreo permitira la operacién de dos o tres aeropuertos
en el Valle de México y sea una solucidn a largo plazo a la saturacién del AICM, lo cual es el objetivo
del proyecto del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles. Sin embargo, posterior al registro se
empezaron a realizar los estudios referentes a la “Aeronavegabilidad y operaciones simultaneas
AICM-Santa Lucia-Toluca” cuyos resultados finales se entregarian hasta diciembre de 2021. Al
respecto “En el estudio preliminar de NavBlue se mencionaba que el redisefio del espacio aéreo
permitiria hasta 140 operaciones por hora -aterrizajes y despegues- entre los dos aeropuertos, frente
a las 61 a las que estd topado ahora el Benito Judrez. Victor Herndndez, director de Seneam, el
organismo encargado, llegé a afirmar ante los medios en septiembre (2021) pasado que se estimaba
una capacidad de 200 operaciones por hora, aunque no dejo claro si esto era de forma simultdnea.
Sin embargo, no existe (al 20 de marzo de 2022) una cifra oficial y publica sobre el nuimero méximo
de operaciones. Se trata de un dato clave para evaluar las bondades -o desventajas- de la apuesta
por el AIFA frente a Texcoco, que planteaba llegar a las 111 operaciones por hora segun este

Gobierno.””*

El 25 de marzo de 2021 comenzd la implementacion de nuevas rutas de aterrizaje y
despegue desde el AICM, sin embargo, a febrero de 20227° existe la opinién por parte de
controladores y pilotos que el redisefio del espacio aéreo en el Valle de México no ha funcionado
en los términos planteados por el Gobierno, pues la carga de trabajo para los operadores ha
aumentado, asi como, los tiempos de vuelo derivado de las nuevas rutas de aproximacién y salida,
por tanto, el consumo de combustible crecié. De esta forma no se han reducido los costos ni tiempos
de vuelo como se planed con el nuevo redisefio. En el mismo sentido, la controladora de tréfico
aéreo, investigadora de accidentes e incidentes de aviacién, Maria Larriva Sahd’® considerd que el
redisefio trae consigo dos situaciones: una buena y una mala. La buena del “... redisefio es que con
Santa Lucia el Gobierno Federal cumplird la migracion a una navegacion aérea operada de forma

satelital, misma que permitirad mayor precision de los vuelos, y de esta forma hacer el margen de

seguridad mucho mds grande en la zona metropolitana.... (lo malo) ... hay una “intencién oculta” de

74 Las fechas en paréntesis son agregados propios. La compatibilidad entre el AIFA y el Benito Juarez: el debate sin cerrar
sobre el espacio aéreo. Jon Martin Cullell. El Pais. 20 de marzo 2022.
https://elpais.com/mexico/2022-03-20/la-compatibilidad-entre-el-aifa-y-el-benito-juarez-el-debate-sin-cerrar-sobre-el-
espacio-aereo.html

75> Redisefio del espacio aéreo del Valle de México no sirvid, coinciden expertos.

78 Fue la primera mujer controladora de trafico aéreo del pais y es asesora sobre control aéreo para diversos
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separar las naves que operan en el Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México y el AIFA, cosa
que no serd posible pronto, ya que el proyecto lleva dos afos, y falta mds tiempo para que Santa
Lucia opere con regularidad.””” E| disefio del nuevo espacio aéreo considerando al AIFA y AICM se

muestra en la siguiente imagen.

Imagen 7 Nuevo espacio aéreo del Valle de México para el AICM y AIFA
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Fuente: La compatibilidad entre el AIFA y el Benito Juarez: el debate sin cerrar sobre el
espacio aéreo. Jon Martin Cullell. El Pais. 20 de marzo 2022.
https://elpais.com/mexico/2022-03-20/la-compatibilidad-entre-el-aifa-y-el-benito-
juarez-el-debate-sin-cerrar-sobre-el-espacio-aereo.html

El nuevo disefio del espacio aéreo inicio operaciones en mayo de 2021 y con ello la
contaminacién acustica y riesgos sobre la Ciudad de México, asi como, la disminucién de la

seguridad operativa y, por tanto, mayores incidentes aéreos. Al respecto, José Alfredo Covarrubias,

77 Lo agregado en paréntesis es propio. Aeropuerto de Santa Lucia fue hecho ‘sobre las rodillas’: Maria Larriva Sahd.
Entrevista en el Financiero, 27 de marzo 2022. https://www.elfinanciero.com.mx/nacional/2022/03/27/el-aeropuerto-de-
santa-lucia-fue-hecho-sobre-las-rodillas-maria-larriva-sahd/
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secretario general del Sindicato de Controladores de Transito Aéreo (SINACTA) sefialo que “Con el
redisefio se ha incrementado en 300 por ciento el numero de incidentes registrados. Antes era un
escdndalo tener un incidente, ahora se ha convertido en la norma”’® Asimismo, “Dijo que de los
(incidentes) ocurridos en la terminal capitalina, al menos 10 percances fueron de gravedad, es decir,
se requirio una maniobra evasiva del piloto para evitar la colision de aeronaves, como el caso del
video que circuld en redes sociales de un avion de Volaris que el pasado 7 de mayo estaba a punto

de chocar en el AICM.”"®

El 9 de mayo el Director General de Servicios a la Navegacién en el Espacio Aéreo Mexicano
(SENEAM), Victor Manuel Hernandez, presentd su renuncia al cargo. Dicha renuncia se da a partir
de varios incidentes aéreos reportados, siendo el principal el del sdbado 7 de mayo cuando un avién
Airbus A320 matricula XA-VRV de Volaris, procedente de Mazatlan, estuvo a punto de aterrizar en
el AICM al mismo tiempo en el que otro avidén de la misma aerolinea se encontraba en la misma
pista, pero en posicion de despegue, lo ocasiond una ida al aire por parte del avidon procedente de
Mazatlan, dicho incidente ha sido calificado como grave y digno de sentar un precedente para que

no ocurra de nuevo y pueda ser fatal.

En suma, a partir de la informacién disponible y de los actuales resultados observados en el
redisefio del espacio aéreo no podemos establecer que la operacidn de simultanea del AICM, AIFA
y AIT permitird eliminar la saturacion del primero en el largo plazo. Incluso no se puede asegurar
que la cantidad de operaciones por hora sea mayor a las 111 que el actual Gobierno consideraba
para una primera etapa para el NAICM, debido a que no se ha presentado informacién oficial al
respecto, sin embargo, se observan ahora mayores problemas de saturacion que podemos apreciar
en las demoras en los despegues y aterrizajes de aeronaves en el AICM, las cuales se reflejan en la
puntualidad de las aerolineas® no imputables a las mismas, las cuales de enero a marzo del
presente afno aumentaron 31.82% respecto al afio 2019, en el cual se tuvo mayores niveles de
operacién, sin embargo, en el presente afio solo se ha alcanzado el 83.28% de las 459,987

operaciones de 2019.

78 En el AICM, 40% de 30 Gltimos incidentes aéreos, dicen controladores. César Arellano Garcia. La Jornada. 9 de mayo
2022. https://www.jornada.com.mx/notas/2022/05/09/politica/de-los-ultimos-30-incidentes-aereos-en-el-pais-el-40-
han-ocurrido-en-aicm-sinacta/

79 |bid. Lo agregado en paréntesis es propio.

80 Retrasos en AICM tocan su maximo de enero a marzo. Sara Cantera. El Universal. 1 de agosto 2022.
Ehttps://www.eluniversal.com.mx/cartera/retrasos-en-aicm-tocan-su-maximo-de-enero-marzo
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5.5 Discursos referentes al proyecto de inversién del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles

Con el objeto de establecer la informacién relativa a los discursos referentes a la
autorizacién del proyecto de inversién del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, se estableceny
analizan los principales elementos sefialados por el Lic. Andrés Manuel Lopez Obrador y principales
colaboradores establecidos en los 15 comunicados y conferencias mafianeras realizados a partir de
ser declarado presidente electo, posteriormente presidente constitucional, hasta antes de
otorgamiento de la clave de cartera del proyecto en comento, la cual fue concedida el 11 de julio
de 2019. Asimismo, fueron revisados los 11 discursos posteriores realizados en las conferencias
mafianeras en los cuales informa el avance de dicho proyecto hasta su inauguracion y resultados
operativos del mismo. A partir del analisis de los mismos, se pueden establecer diversos elementos
que el presidente electo consideraba relevantes para la cancelaciéon del proyecto del NAICM, el cual
se encontraba en construccion, y en su lugar construir el AIFA (dos pistas en la Base Aérea de Santa
Lucia) como parte del Sistema Aeroportuario del Valle de México conformado en conjunto con el

AIT y el AICM. Los principales argumentos pueden agruparse en cuatro areas principales:

e Existencia de una mejor alternativa para atender el problema de saturacién del AICM.

e Recursos adicionales no considerados para la construccion del NAICM.

e Importancia de que domine el interés general sobre los intereses personales y de
grupo. El pueblo decide.

e Existencia de corrupcién en la construccién del NAICM.

Los anteriores elementos se analizaran en dos bloques, en el primero se trataran los temas
relativo a los tres primeros puntos, ya que fueron temas relacionados a la informacidn para realizar
la “Consulta Popular sobre el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de Meéxico”, organizada por el
presidente electo. En cuanto al tema referente a la corrupcién en la construccidn del NAICM, este
es presentado en un apartado independiente, ya que no fue un punto abordado directamente en la

informacidn de la consulta, aunque fue sefialado en diversas ocasiones.

Es necesario recordar que a partir del resultado de la consulta se decidid cancelar la
construccion del NAICM y se determind que la solucion para atender el problema de saturacion del

AICM seria reacondicionar el mismo, el AIT y construir dos pistas en la Base Aérea de Santa Lucia.

57

>

FLACSO

MEXICO



Sin embargo, para determinar dicha solucidn no se habia realizado a dicha fecha alguna evaluacion
socioecondmica (andlisis costo-beneficio) e incluso no se tenia realizado algln anteproyecto ni
estudios de aeronavegabilidad que permitiran suponer que el mismo era una solucion adecuada al
problema que pretende solucionar, ya que como se ha mencionado, existia informacién que
permitia suponer que no era factible la operacién de dos aeropuertos de manera simultanea a su
maxima capacidad en el espacio aéreo del Valle de México. Pero si existia un compromiso para la
cancelacion del NAICM vy realizacién del AIFA de acuerdo a las promesas de campaiia del presidente

electo.

5.5.1 Consulta Popular sobre el nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México

Como parte de las propuestas de su campafia electoral, el candidato Andrés Manuel Lépez
Obrador promovié la idea de realizar 2 pistas para vuelos comerciales en la Base Aérea Militar de
Santa Lucia (BAMSL) y mantener la actual pista militar, para que en conjunto con el AICM y el AIT,
crear el Sistema Aeroportuario del Valle de México (SAVM). Para explicar su propuesta y la critica al
proyecto del NAICM presento una historieta 16 de abril de 2018 titulada “Un aeropuerto que no

debe aterrizar”8. A continuacidn, se explican los principales argumentos:

e Sefiala que “para construir el NAICM-Texcoco costaba 169 mil mdp y ya subié a 250 mil
mdp, ¢y porque subid tanto? Porque estd ubicado en el sitio menos adecuado”. En cuanto
a la ubicacién, como se ha mencionado, desde hace mas de 20 afios se habia determinado
mediante estudios técnicos que la mejor alternativa era realizar un aeropuerto en la zona
de Texcoco, y que la alternativa de una operacién conjunta del AICM con algun aeropuerto
en la zona cercana a Tizayuca, lo cual incluye BAMSL, no permitiria la atencidn de la
demanda de pasajeros en el largo plazo debido a que no podrian operar de manera
simultdnea ambos aeropuertos a su maxima capacidad. Respecto al incremento del
presupuesto se puede explicar principalmente por tres factores, 1) Una devaluacién del
tipo de cambio cercana al 37% entre el periodo de registro del proyecto en 2014 y la

actualizaciéon del proyecto en 2018; 2) Una inflaciéon acumulada del 15.5% durante dicho

81Un Aeropuerto que no Debe Aterrizar, el cémic que explica las propuestas de AMLO sobre el NAICM. Regeneracion. 16
de abril 2018.
https://regeneracion.mx/un-aeropuerto-que-no-debe-aterrizar-el-comic-que-explica-las-propuestas-de-amlo-sobre-el-
naicm
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periodo; 3) Cambios en el alcance del proyecto debido a un redimensionamiento al alza del
mismo para absorber la mayor demanda esperada.

e “Quedard muy lejos de la Ciudad de México para viajes de corta distancia”. El NAICM se
encontraria a 5 km del AICM, por su parte el AIFA se encuentra a 42 km y sin vias de
comunicacion directa, por lo que en el argumento parece ser peor la opcion de Santa Lucia.

e “Elactual aeropuerto Benito Judrez no presenta problemas (estructurales)” El AICM presenta
hundimientos anuales de entre 21 y 30 centimetros por afio cuestion sefialada en el dictamen
de darios estructurales de las terminales 1 y 2 realizado debido a los sismos de 2017. El
documento sefiala que “se detectaron en la Terminal 1 desniveles y deslizamientos hacia las
pistas del aeropuerto, derivado de asentamientos diferenciales en las cimentaciones poco
profundas.... En la Terminal 2 se observaron “importantes hundimientos diferenciales entre

las estructuras de los dedos y el edificio terminal”®.

Sobre los temas antes mencionados, es necesario recordar que siguieron formando parte
de la informacién difundida como argumentacién por parte del presidente electo y su equipo
para promover la opcién del AIFA, sin embargo, ya les habia sido entregada informacion que
permitia considerar que los argumentos antes sefialados no eran del todo correctos, sin embargo,

se continuo con el proceso de consulta difundiendo la misma informacién.

El 15 de octubre de 2018 Jesus Ramirez Cuevas, coordinador de Comunicacion Social del
presidente electo, anuncié que la decisidon sobre la construccidon del NAICM se tomaria a partir de
los resultados de una consulta ciudadana que se llevaria a cabo del 25 al 28 de octubre, la cual seria
vinculante. Al respecto es necesario sefalar, que dicha consulta no puede considerarse vinculante
debido a que no cumplia con lo estipulado en la Ley Federal de Consulta Popular®, tanto en el

proceso para ser convocada®t, como en el objeto de la consulta, ya que el articulo 11 de dicha Ley

82 AICM se hunde hasta 30 centimetros al afio. Noé Cruz Serrano. El Universal.
https://www.eluniversal.com.mx/cartera/aeropuerto-de-la-cdmx-se-hunde-hasta-30-centimetros-por-ano

83 Mecanismo de participacion ciudadana que sirve para ejercer el derecho constitucional para votar en torno a temas de
trascendencia nacional de manera que su voluntad, vinculante conforme dicte la ley, pueda incidir en el debate y las
decisiones que adoptan los érganos representativos del Estado.

https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFCPo 190521.pdf

84 La Constitucién sefiala que deben ser convocadas por el Congreso de la Unidn a peticién de: 1) el Presidente de la
Republica; 2) el equivalente al 33% de los integrantes de cualquiera de las Cdmaras del Congreso de la Unidn; o 3) los
ciudadanos, en un nimero equivalente, al menos, al 2% de los inscritos en la lista nominal de electores. Asimismo, la
peticion debe ser aprobada por la mayoria de cada cdmara del Congreso de la Unidn.
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lo prohibe®, por lo que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCIN) no podia resolver
favorablemente sobre su constitucionalidad. Ademas, el Instituto Nacional Electoral debid tener a
su cargo la organizacidn, desarrollo, cdmputo y declaracion de resultados de la misma, la cual se
debia realizar el mismo dia de la jornada electoral federal, con el objeto de garantizar la adecuada
realizacion, transparencia e independencia del ejercicio. Por tltimo, al menos 40% de los ciudadanos
inscritos en la lista nominal de electores debid participar para que el resultado fuera vinculatorio
para los poderes Ejecutivo y Legislativo federales o autoridades competentes. En cuanto a la
pregunta que se realizé en la consulta, la SCIN no verificé ni avalé que la misma no estuviera

sesgada, la cual se muestra a continuacion.

Imagen 8 Boleta de participacion en la consulta nacional del nuevo aeropuerto

NACIONAL

NUEVO AEROPUERTO

CONSYLTA MEXICO
DECIDE

Dada la saturacién del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México
écudl opcidn piensa usted que sea mejor para el pais?

Reacondicionar el actual Continuar con la construccién del
aeropuerto de la Ciudad de nuevo aeropuerto en Texcoco y
México y el de Toluca y construir dejar de usar el actual Aeropuerto
dos pistas en la base aérea de Internacional de la Ciudad de
Santa Lucia. México.

TRANSICION

MEXICO

2018 - 2024

Y
Fuente: https://lopezobrador.org.mx/temas/mexico-decide/

Al analizar las preguntas se puede apreciar que inducen cierta respuesta, ya que mientras en
la opcidn de continuar la construccién del NAICM una consecuencia es dejar de usar el AICM, en la
otra opcién no se hace mencidn que se dejaria al NAICM a medio construir, con un costo de 100,000
mdp adicionales a la inversion del reacondicionamiento, de acuerdo a lo seiialado por el Ing. Javier
Jiménez Esprig, en aquel entonces probable Secretario de Comunicaciones y Transportes del

presidente electo.

8 De acuerdo al articulo 11, No podran ser objeto de consulta popular: I. La restriccion de los derechos humanos
reconocidos por la Constitucidn y los respectivos tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte; Il. Los
principios consagrados en el articulo 40 de la Constitucion; Ill. La permanencia o continuidad en el cargo de las personas
servidoras publicas de eleccidén popular; IV. La materia electoral; V. El sistema financiero, ingresos, gastos y el Presupuesto
de Egresos de la Federacidn; VI. Las obras de infraestructura en ejecucion; VII. La seguridad nacional, y VIII. La organizacion,
funcionamiento y disciplina de la Fuerza Armada permanente.
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Para que el ciudadano pudiera tomar una decisidon informada era necesario que hubiera
informacidn previa objetiva y util, sin embargo, tal como se sefiald a pesar de que el equipo de
transicidon tuvo acceso a informacién para modificar y aclarar informacion sobre la propuesta del
AIFA, no realizo dicha accidn. Asimismo, a través de la plataforma “México decide”, en la cual se
puso a disposicion de la ciudadania la informacion para que pudieran tomar una decisidon informada,
cuya difusidn por este medio fue claramente insuficiente ya que a septiembre de 2022 solo ha
tenido 906 vistas, el video enlista las ventajas y desventajas de cada opcidon, mismas que se
encontrar en el reverso de la boleta y que presentan un sesgo importante. A continuacién, se

muestran las mismas y se explican los principales sesgos.

Imagen 9 Boleta de participacion en la consulta nacional del nuevo aeropuerto

o CONTINUAR CON LA CONSTRUCCION DEL NUEVO AEROPUERTO
EN TEXCOCO ¥ DEJAR DE USAR EL ACTUAL AEROPUERTO
INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO.

9 REACONDICIONAR EL ACTUAL AEROPUERTO DE LA CIUDAD
DE MEXICO Y EL DE TOLUCA Y CONSTRUIR DOS PISTAS
EN LA BASE AEREA DE SANTA LUCIA.

Fuente: El debate de la consulta del nuevo aeropuerto continda. El Financiero Bloomberg.
https://www.youtube.com/watch?v=DFAvVFcWPhV(q

Respecto ventajas del NAICM existen 2 que pueden prestarse a una interpretacion erréonea
por parte del votante, 1) “Cuenta con un terreno de 5 mil hectdreas”, la cual hace pensar que el
proyecto se encuentra sobre dimensionado, “Cuenta con espacio para construir y atender la
demanda de los préximos 50 afios”; 2) “Cuenta con financiamiento del 69% del proyecto y avance
de la obra del 20%”, induce a considerar que con esa cantidad de recursos (en agosto se mencionaba

que se contaba con 75%) el solo se ha logrado una quinta parte de avance (en agosto se consideraba
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que 35%), ademas hace suponer que no se tiene formas de financiar el 39% restante, el cual se pudo
financiar con recursos tanto publicos como privados. De esta manera, no se sefialé que el proyecto
era autofinanciable y que los flujos excedentes permitirian recuperar la inversion del Gobierno

Federal a lo largo del tiempo.

En cuanto a las desventajas del NAICM, se menciona “Incremento del costo de construccion
de 185 a 285 mmdp (1ra fase)”, sobre el mismo no se hace ninguna acotacién a que es derivado del
tipo de cambio (del 1ro de septiembre de 2014 al 10 de enero de 2017 la devaluacién acumulada
fue del 67.5%, sin embargo, hubo revaluacion por lo que al 2 de julio de 2018 solo se considerd un
37%) y el mayor tamafio que tendrd la terminal en dicha fase de acuerdo al incremento de la
demanda observado. Se estable que los “Costos de mantenimiento y operacion sin determinar”, lo
anterior es incorrecto ya que estos fueron estimados en el ACB realizado en 2014 y actualizados en
2018 en la actualizacion de dicha evaluacion, los cuales se encuentran en funcién del nimero de
pasajeros, dimensiones de la terminal e ingresos del aeropuerto®, aiin més, no se hace mencién de
que ello ocurre en la opcidn de AIFA y se asume que serdan menores. Asimismo, no se hace hincapié
en quien afrontara los mismos, ya que en la opcion del NAICM serian los usuarios mientras que en
la segunda opcion es través de subsidios del gobierno como se puede ver actualmente. Se menciona
un “Retraso de 4 afios (19 fase 2024)", el retraso de sefalado contemplaba desde el inicio del
proyecto, por lo que la 1ra fase se encontraria operativa hacia octubre de 2022, unos meses después
de la proyectada para el AIFA. “Dejarian de operar el AICM y la BASL”, no se explica cual seria la
desventaja, debid ser considerado una ventaja, ya que implica menores costo de operacién y
mantenimiento de ambos aeropuertos. En el caso del AICM son relevantes debido a que presenta
hundimientos diferenciados anualmente y que implican costos importantes de mantenimiento. Aln
mads importante, es que existen beneficios por liberacién de recursos de $136,022 mdp de acuerdo
a la actualizacion del ACB del NAICM de 2018 e incluso se realizé un estudio de las alternativas para
dichos predios®”. Respecto a los “Impactos ambientales negativos”, es necesario recordar que se
tenia autorizada una Manifestacién de Impacto Ambiental desde 2014, en la cual se contemplaban
los mismos y las obras necesarias para su atencion y mitigacion, cuestidon que no se tenia y que fue

obtenida la AIFA una vez ya construido buena parte del mismo.

8 Anexo C. Estimacion de Costos de Operacién y Mantenimiento (OPEX). Actualizacién del Analisis Costo Beneficio

del NAIM. Version Final, noviembre 2018.

87 Informe Final. Aeropuerto Internacional Ciudad De México. Estudio para determinar su futuro uso y sus beneficios
sociales y econdmicos. IDOM. Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México.
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En cuanto a la opcidn del Sistema Aeroportuario (SA) compuesto por el AICM, AIT y la BASL,
las ventajas sefialadas son: “Menor costo de construccion y mantenimiento”, a la fecha de la
consulta, e incluso actualmente, no se ha realizado dicha estimacion y existen diferentes valores
para el mismo que no permiten suponer que esto fuera correcto. Adicional al costo de construccién,
el cual se consideraba subestimado en aquel entonces y que actualmente sabemos que lo fue,
habria que sumarles los 100,000 mdp que de acuerdo con el Ing. Javier Jiménez Espriu, en aquel
entonces (hoy de acuerdo a la auditoria realizada al proyecto por parte de la ASF sabemos que es
mayor), estimaba que costaria la cancelacidn del NAICM y que seria un costo que se incurriria de
hacer el AIFA. Asimismo, tampoco se incluyeron los costos anuales de mantenimiento del AICM
derivado de la atencidn de los hundimientos a lo largo del horizonte de evaluaciéon del proyecto. Por
ultimo, no se hace mencidn de los costos de operacion los cuales serian estrictamente superiores
en el caso de tres aeropuertos en lugar de uno derivado de los costos de escala, cuestion que
podemos apreciar en la actual partida presupuestal destinada a la operacién del AIFA en 2022 vy

2023.

“Mejores condiciones para operar y bajo impacto ambiental”, en cuanto a las condiciones
de operacion se habia sefialado, como ya se ha establecido, que el actual espacio aéreo no permitia
una adecuada operacion de los AIFA y AICM y que en caso de una reconfiguracién habria una mayor
complejidad operativa, cuestion que se puede apreciar en la mayor cantidad de incidentes aéreos.
Respecto al bajo impacto ambiental tampoco podria establecerse a la fecha, sin embargo, se
mencionaba que las nuevas rutas aéreas serian mas largas, lo cual implicaria mayor tiempo de uso
de los aviones con la consecuente mayor contaminacién por consumo de combustible. Asimismo,
el nuevo disefio del espacio aéreo ha hecho que los aviones tengan que ingresar a la Ciudad de
México a una menor altura generando una mayor contaminacién auditiva, “se han registrado ruidos
por encima de los 80 decibeles® en la colonia San Angel Inn y se han replican a lo largo de la ruta
afectada, desde Naucalpan y Huixquilucan, hasta Xochimilco y Milpa Alta”®. Contabilizdndose en
las dreas cercanas al AICM por las nuevas rutas (Del Valle, Narvarte) aviones cada 45 segundos.

“Continua operando el AICM y se habilita el AIT”, no se explica cual seria la ventaja y no se asocia a

88 De acuerdo con la Organizacion Mundial de la Salud es tolerable el ruido para el cuerpo y la mente humana cuando no
rebasa los 45 decibeles durante el dia y los 40 por la noche.

89 Viuelan muy bajo sobre la ciudad”: padecen habitantes del Valle de México paso de aviones en nuevas rutas. Redaccion
AD. AD Noticias. 8 de noviembre 2021.
https://adnoticias.mx/vuelan-muy-bajo-sobre-la-ciudad-padecen-habitantes-del-valle-de-mexico-paso-de-aviones-en-

nuevas-rutas/
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los costos de operacién y mantenimiento de los mismos, los cuales como se ha sefialada es probable
gue sean mayores a los del NAICM. “Operaria en menos tiempo”, este tiempo consistia en 6 meses

menos y no dos afios.

En cuanto a la ventaja de “La Organizacion Internacional de Aviacion Civil (OAIC) ratifico su
viabilidad”, la presente merece atencidn especial ya que no es una ventaja, sino una condicién
necesaria para al menos plantearla como solucidn. Al respecto, es necesario sefialar que dicha
institucidon nunca realizo dicha ratificacidn. La idea surgié a partir de un documento realizado en
2013 por la misma para Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA), llamado “Necesidad e Idoneidad
de la Solucién Propuesta para el Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México” del cual
se selecciond y omitid informacidn relevante sobre el AIFA, siendo una de las principales la referente
a la simultaneidad de las operaciones con el AICM, en un video para lo cual citan dicho estudio se
resaltan la idea de la operacién simultanea, pero sin sefalar la conclusiéon que se menciona en el
mismo parrafo, de que dicha alternativa no es una solucién a largo plazo, como debe ser para un

proyecto de inversion de dicha naturaleza, por lo que solo es una solucién temporal.

Imagen 10 Informacion presentada y no presentada sobre la simultaneidad de operacion del AIFA y el
AICM

Con este objetivo se analizé un acropuerto en ¢l Estado de Hidalgo, en particular,
Thizayuca. No se encuentra a una distancia desproporcionada, si bien, las dimensiones disponibles para
desarrollarse en el futuro, se consideran insuficientes, lo que, llegado el caso, obligarfa de nuevo a
replantear otra solucién para AICM.

Aunque en principio no es parte del alcance del estudio, la Base Aérea de Santa
Lucfa, se encuentra a 36 km aproximadamente de AICM distancia que se reducirfa si lo que medimos
es la separacién de sus espacios aéreos. Es una zona despejada con buena climatologfa local, con
caracteristicas mecdnicas del terreno que no parecen tener especiales notaciones criticas y dispone de
espacio para crecer, en principio de mancra moderada. Las trayectorias principales de operacién son
compatibles entre ambos acropuertos, aunque lo serian menos con un hipotético acropuerto en
Texcoco.

En la mayorfa de los pardimetros que sirven para realizar un andlisis comparado entre
las distintas alternativas que ofrecen los posibles emplazamientos de acropuertos complementarios de
AICM, Santa Lucfa, cuenta con argumentos fuertes como los expuestos en el pérrafo anterior para ser
una poderosa opcidn. Sin embargo, si sc trata, no solo, de que, ahora, absorba la demanda no atendida
de AICM, sino que, en un horizonte de treinta afios, sca quién lo sustituya por completo, Santa Lucia
puede-resultar es claramente insuficiente.

Fuente: La construccion del aeropuerto de Santa Lucia es viable. México Decide
https://www.youtube.com/watch?v=WWGGs10 vMI

En cuanto a las desventajas del AIFA se menciona, “Las aerolineas tendrian complicaciones
logisticas y otros costos” lo que no se menciona es dichas complicaciones serian sufridas por los
pasajeros y los otros costos terminarian reflejdndose en mayores costos de vuelo para los usuarios.

“Posibles pérdidas econdmicas por cancelacién en Texcoco”, sobre el punto era evidente las
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pérdidas y no solo una posibilidad, las cuales como ya se ha mencionado ascenderian al orden de
100,000 mdp. “Negociar con acreedores y contratistas, afectados el presupuesto federal de 2019”,
lo cual implico pago de la deuda en muchos casos incluidos los intereses sin necesidad de usar los
recursos. “Posible impacto negativo en mercados financieros” lo anterior se reflejé en una mayor

tasa de interés sobre la deuda del pais.

Respecto a la representatividad de la participacién en la consulta, el presidente electo sefalo
en su comunicado 065 que “Tenemos autoridad moral para garantizar una Consulta Nacional
limpia, democrdtica y creible”, sin embargo, la cantidad de casillas era claramente insuficiente para
abarcar todo el pais, ya que se considerd poner 1,073 mesas de votacidon en 538 de los 2,446
municipios del pais, en los cuales consideran que habita el 80% de la poblacidon. Sobre la seleccién
de los municipios no se hicieron explicitos los criterios que se usaron para su seleccion. Sin embargo,
“De acuerdo con los datos de la Encuesta Intercensal 2015 los 502 municipios mds poblados del pais
concentran el 80% de los habitantes, sin embargo, no se incluyeron 102 (equivalentes al 20.3% y que
concentran 5.8 millones de habitantes) de los mismos, los cuales se concentran en 21 estados y casi
60% de ellos estdn en ocho entidades: Jalisco (13), Guanajuato (10), Coahuila (7), Zacatecas (7),
Chihuahua (6), Hidalgo (6), Nuevo Ledn (6) y San Luis Potosi (6). De esta manera, se incluyeron 138
municipios con poblacion menor a 42,440 habitantes, incluso 2 con menos de 10 mil habitantes
(Nopaltepec y Papalotla en el Estado de México). Los municipios antes sefialados se ubican en 10
entidades, encontrdndose poco mds del 75% de en los estados de Veracruz (50), Chiapas (34) y
Oaxaca (22).”°° De esta manera, se puede observar cierta sobrerrepresentacién entidades como
Veracruz, Chiapas y Tabasco, en las cuales cosecho importantes triunfos el partido del presidente
electo y subrepresentacion estados como Jalisco, Nuevo Ledn, San Luis Potosiy Puebla, en los cuales
no sucedia dicho apoyo. En suma, la seleccion de los municipios de la consulta muestra un

importante sesgo que traducia en apoyo a la cancelacidn de la opcién del NAICM.

En cuanto a las personas que participaron en la instalacion, operacion de las casillas, asi como,
en el conteo de los votos, no hubo alguna insaculacidn para la seleccidon de los mismos, sino que

fueron personas afines a los promoventes de la consulta, quienes consideran como solucién la

%0 Los municipios de la consulta del aeropuerto. Sebastian Garrido. Nexos. 22 de octubre 2018.
https://acortar.link/sfoTZx
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externa y tampoco la boleta contenia algin elemento de seguridad ni se encontraban foliadas, las
cuales en primera instancia serian 500 mil y segun los organizadores se imprimirian mas en caso
necesario. De esta manera, se puede ver que los controles para dar transparencia y establecer una
adecuada operacion de las casillas de forma que se garantice la imparcialidad de los resultados no
eran los ideales y se presta a realizar activismo y acarreo por parte de los organizadores. La cantidad
de votos que contabilizo fue de poco mas de un millén, lo cual represento el 1.22% del padrén
electoral, por lo que no se alcanzd el umbral para considerarse vinculatoria para las autoridades de

acuerdo a la LFCP. Los resultados por entidad federativa se pueden apreciar en la siguiente imagen.

Cuadro 4 Reporte final de los resultados de la consulta del nuevo aeropuerto

28 DE OCTUERE 2018 21:40HRS

Reacondicionar el actual Aeropuerto  Continuar con la construccién del
de la Ciudad de México y el de Toluca Nuevo Aeropuerto en Texcoco y de|
ESTADO y construir dos pistas eg la Base Aéreade usar el :xul Aeropuerto g Nulos Total

de Santa Lucia Internacional de la Ciudad de México
AGUASCALIENTES 5,282 3,318 23 8,623
BAJA CALIFORNIA 21,648 5,571 120 27,339
BAJA CALIFORNIA SUR 4,066 1,430 29 5,525
CAMPECHE 8,089 1,627 27 9,743
CD MEXICO 155,390 80,074 3,544 239,008
CHIAPAS 31,485 6,671 240 38,396
CHIHUAHUA 9,936 6,283 71 16,290
COAHUILA 10,330 6,069 67 16,466
COLIMA 3,555 1,283 18 4,856
DURANGO 5,449 3,534 a7 9,030
GUANAJUATO 15,964 12,485 144 28,503
GUERRERO 25,320 4,316 179 29,815
HIDALGO 16,289 5,008 166 21,553
UALISCO 23,874 16,591 251 40,716
MEXICO 105,351 59,598 2073 167,022
MICHOACAN 18,822 7,257 140 26,219
MORELOS 12,326 4,585 89 17,000
NAYARIT 3,754 946 29 4,729
NUEVO LEON 11,793 11,840 96 23,729
(OAXACA 26,226 3,725 168 30,119
PUEBLA 36,499 12,412 453 49,364
QUERETARO 12,727 8,520 115 21,362
QUINTANA ROO 9,874 3,885 57 13,816
'SAN LUIS POTOSI 9,867 6,456 102 16,425
SINALOA 11,255 3,207 105 14,567
'SONORA 10,645 3,213 70 13,928
TABASCO 48,788 2,804 1,176 52,768
TAMAULIPAS 16,247 5,830 109 22,186
TLAXCALA 6,151 2,327 48 8,526
VERACRUZ 55,635 14,378 550 70,563
YUCATAN 12,993 4,729 76 17,798
ZACATECAS 2,705 1,070 21 3,796
TOTAL 748,335 311,132 10,403 1,069,870
% TOTAL 69.9% 29.1% 1.0%  100.0%

Fuente: https://twitter.com/JesusRCuevas/status/1056772958558056453?s=20&t=0K1TnitloUloUBFRFolKHg

Los resultados de la consulta muestran que el 70% de los votos fuero a favor de reacondicionar
el AICM, el AIT y construir dos pistan en la BASL, los anteriores son sustancialmente diferentes a los

obtenidos dias antes a través de encuestas, realizadas por las principales casas encuestadoras y
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periddicos del pais, en las cuales en todas se mostraba como opcién favorita el continuar con el

NAIM. Algunos resultados se muestran en el siguiente cuadro.

Cuadro 5 Reporte final de los resultados de la consulta del nuevo aeropuerto

Fecha Fuente Texcoco AIFA Indecisos o Total
No contesté
29 de agosto El Financiero? 56.0 28.0 16.0 100
17 de septiembre Consulta Mitofskyb 42.0 19.0 39.0 100
25 de septiembre El Financiero® 64.0 23.0 13.0 100
17 de octubre El Universal® 42.1 36.3 21.6 100
21 de octubre 2018 EIl Economista, Consulta 42.6 29.8 27.6 100
Mitofskyf

Fuente: Elaboracion propia a partir de diferentes encuestas
a) https://www:.elfinanciero.com.mx/nacional/63-respalda-el-aeropuerto-en-texcoco/
b) https://noticieros.televisa.com/ultimas-noticias/nuevo-aeropuerto-ciudad-mexico-consulta-mitofksy-roy-campos-
encuesta/
c) https://www.eluniversal.com.mx/nacion/sociedad/encuesta-revela-que-421-va-por-aeropuerto-en-texcoco
d) https://www.eleconomista.com.mx/politica/Consulta-sobre-NAIM-prueba-para-AMLO--20181026-0065.html

Los resultados mostrados anteriormente por las encuestas, generan al menos ciertas dudas
de los resultados de obtenidos por la consulta, derivado de los diversos elementos que no permiten
asegurar la imparcialidad de dicho ejercicio. Si contrastamos los resultados de la consulta con los de
las elecciones del 1 de julio, se puede observar una importante correspondencia de los estados
donde el AIFA tuvo mayor porcentaje con aquellos en aquellos en los que Andrés Manuel Lépez
Obrador obtuvo mayor votacidon, mismos que se encuentran sobrerepresentados. Al representar

III

en un mapa a nivel municipal “ ... la diferencia entre los votos en favor del proyecto de Santa Lucia
(rojo) y los que preferian mantener el proyecto en Texcoco (verde). De un simple vistazo destacan
tres cosas: primero, las grandes zonas en blanco en el bajio y el norte del pais, que son los municipios

en donde no se instalaron mesas de votacion y que tuvo menor apoyo electoral AMLO; seqgundo, en

aquellas entidades que tuvieron mds mesas en sus municipios, principalmente en las del sureste, el

color predominante muestra con claridad el apoyo a Santa Lucia, las cuales se encuentran

sobrerrepresentadas como me mostro anteriormente; y, tercero, resulta llamativo que entre los

pocos lugares en los que la opcion del NAIM logré tener mayoria se encuentra el propio municipio

de Texcoco, en donde 60% de los votos se inclinaron por la continuidad del proyecto.”®*

91 El subrayado es agregado propio. ¢ Qué México decidié? Los votantes de la Consulta del NAIM. Leonardo Nufiez Gonzalez
y Manuel Toral. Nexos. 1 de noviembre de 2018. https://anticorrupcion.nexos.com.mx/que-mexico-decidio-los-votantes-
de-la-consulta-del-naim/
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Imagen 11 Municipios participantes en la consulta sobre el NAICM segln diferencia entre AIFA y Texcoco

Diferencias porcentuales

+ Texcoco

B -0552--0.400
B -0.400--0.200
-0,200 - 0.000
0.000 - 0.200
0.200 - 0.400
0.400 - 0.600
B 0.600 - 0.800
B 0.800-0.985
+ Santa Lucia

Fuente: elaboracién propia con base en los resultados de las mesas de México Decide y el Marco
Geoestadistico Nacional INECI // @leanuge @jmtorale

Fuente: https://anticorrupcion.nexos.com.mx/que-mexico-decidio-los-votantes-de-la-consulta-del-naim/

En cuanto a que tan informada se encontraba la ciudadania para elegir, de acuerdo con una
encuesta realizada el 17 de octubre por el Universal “52.3% de la poblacién de la Ciudad de México
no sabe en donde estd ubicada la Base Aérea de Santa Lucia y, de 32.9% que afirmd conocer la
ubicacidn, cuatro de cada 10 no acerté en su respuesta.”®?. En suma, considerando todo lo
anteriormente presentado en el apartado, se puede apreciar que la consulta fue sesgada desde su
origen e implementacién para obtener un resultado acorde a la propuesta del presidente electo y
no necesariamente a la mayor opinidn de los ciudadanos, como se pudo apreciar en las encuestas
realizadas a través de métodos de muestreo representativos. Asimismo, debido a los niveles de
participacidn, poco mas del 1% del padrén electoral, no existia obligatoriedad de acatar dicho

resultado, mas alla del interés personal del promovente por realizar dicho proyecto.

5.5.2 Corrupcién en la construccion del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México

Uno de los principales elementos sefialados por el presidente, tanto en su campafia electoral,

92 Encuesta revela que 42.1% va por aeropuerto en Texcoco. Nacidn. El Universal. 17 de octubre 2018.
https://www.eluniversal.com.mx/nacion/sociedad/encuesta-revela-que-421-va-por-aeropuerto-en-texcoco
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como una vez nombrado tanto presidente electo como constitucional fue la existencia de
corrupcion en la construccién del NAICM, sin embargo, no presento pruebas contundentes al
respecto, si bien sefialaba la existencia de dichos actos, como al hablar de la consulta popular al
mencionar que “Han querido descalificar la consulta. No les gusta que se haya llevado a cabo, pero
les voy a decir una cosa, estamos hablando de miles de millones de pesos, y estamos hablando de
actos de corrupcién que se pueden evitar”®3. Al respecto, el Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO) presentaba un estudio relativo al NAICM y los “Riesgos de corrupcion en
obra publica” en el cual sefiala que “... revisd las tres etapas de contratacion de obra publica para
evaluar los puntos criticos de riesgos de corrupcion. Para ello, se analizaron 16 puntos criticos en
320 procedimientos de contratacion, los cuales representan el 73% de los contratos adjudicados por

el GACM al 1 de abril de 2018 y el 81% del monto actualmente comprometido en el proyecto...

Las principales buenas practicas en los procesos de contratacién del NAICM que detecto

fueron:

e EI90% del monto adjudicado fue a través de licitacion publica.

e El GACM ha realizado un esfuerzo ejemplar en la transparencia de la obra. Con la
aportacién de documentos del equipo de transicion del Gobierno electo, el NAIM ha
marcado un nuevo parametro en transparencia para cualquier proyecto de
infraestructura futuro.

e EI95% de los contratos firmados fueron iguales o menores al presupuesto original. Solo
el 5% restante supera el presupuesto original.

e Es una buena practica del GACM publicar los oficios de presupuestacion de todas sus
contrataciones.

e Es una buena practica que 69 de los 274 contratos hayan tenido un bajo nimero de
convenios.

e ElIGACM tiene la buena practica de publicar el avance fisico de cada contrato. A junio de
2018, el avance de los contratos (sin contar las siete obras mas grandes) es de: Licitacion

Publica, 86%; Invitacion Restringida, 93%; y Adjudicacidn Directa, 93%.

93 Lépez Obrador, Andrés Manuel. Presidente electo. Presidente electo llama a votar libremente en Consulta Nacional por
Nuevo Aeropuerto; irresponsables, los medios que generan miedo, afirma. Comunicado 064. Ciudad de México, 25 de
octubre de 2018.
https://lopezobrador.org.mx/2018/10/25/inversiones-e-imparcialidad-estan-garantizados-en-consulta-nacional-del-

aeropuerto-amlo/
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Asimismo, sefialo como riesgos de corrupcion en los procesos de contratacion del NAIM.

40% de las propuestas son desechadas por requisitos administrativos y legales.

90% del monto analizado se adjudicé a través de licitacidn publica. Sin embargo, 157 de
los 320 contratos analizados se asignaron por adjudicacién directa.

Solo el 19% de los procedimientos que no se asignaron mediante licitacion publica
cuenta con una justificacion legal adecuada.

25 procedimientos que representan un monto de 3 mil 036 millones de pesos tuvieron
menos de cuatro dias para preparar las propuestas.

24 procedimientos que suman un monto de 424 millones 955 mil 803 pesos tuvieron
menos de 10 dias entre la publicacién de la convocatoria y la entrega de las propuestas.
12 de las 21 categorias Unicas establecidas por la SHCP nunca utilizaron un
procedimiento competitivo.

Sila dependencia compradora adjudica un contrato al proveedor con la Unica propuesta
solvente, hay riesgo de una simulacidon de competencia. El 29% de los procedimientos
de compra publica carecen de verdadera competencia.

La suma de montos adjudicados a 34 procedimientos con una sola propuesta solvente
es de mil 801 millones 502 mil 818 pesos.

El proyecto nunca fue contemplado como tal en el Plan Nacional de Desarrollo, ni en el
Plan Nacional de Infraestructura, ni en los subsecuentes programas a nivel sectorial y

regional.”®*

De esta manera, podemos apreciar que no se tenia evidencia de una corrupcion generalizada

en el proyecto de construccion del NAICM. Lo cual contrasta con lo sefiado al proyecto de

construccion del AIFA, el cual de acuerdo con Mexicanos Contra la Corrupcién y la Impunidad (MCCI)

“Los mandos militares que estuvieron al frente de la construccion del aeropuerto de Santa Lucia

asignaron prdcticamente el 100 por ciento de los contratos sin licitacion, muchos de ellos a

proveedores sin experiencia o que carecian de infraestructura o instalaciones.

En la revisién de una muestra de 1,233 contratos que la Secretaria de la Defensa Nacional

% Centro de Investigacion en Politica Publica del Instituto Mexicano para la Competitividad A.C. Nuevo Aeropuerto
Internacional de México, un proyecto indispensable: riesgos y oportunidades. 23 de octubre 2018.
https://imco.org.mx/nuevo-aeropuerto-internacional-mexico-proyecto-indispensable-riesgos-oportunidades/
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(Sedena) asignd para la obra ... se identificd casos de empresas recién creadas que obtuvieron
multimillonarias adjudicaciones; proveedores vinculados con factureros e incluso contratistas con

antecedentes de corrupcion.

De los contratos revisados, el 77.24 por ciento se asignaron por invitacidon restringida a

proveedores elegidos por los mandos militares y el 22.76 por ciento por asignacion directa.

... |la Sedena sélo entregd 1,233 contratos por un monto de 17 mil 385 millones de pesos, que
representan alrededor de una cuarta parte del costo total de la obra. Es decir, los detalles de cdmo
se gastaron 3 de cada 4 pesos permanecen en la opacidad.”*> Asimismo, MCCI documento que
empresas ligadas a “factureros” recibieron $141 millones®® y que empresas recién creadas

recibieron contratos por $1,573 millones* en la construccién del AIFA.

Sobre la corrupcién “El presidente de México, Andrés Manuel Lopez Obrador; asegurd que en
el pais ningtin negocio jugoso de corrupcion se hacia sin el visto bueno del presidente y explic que
no es que el presidente no tuviera la informacion necesaria o abusaran de su buena voluntad, ya que
él tenia toda la informacidn a su disposicion.”*® Asimismo, sefialé durante el proceso de consulta
popular que México “De estar en el lugar 135, colocado como uno de los paises mds corruptos del
mundo, va a pasar a ser de los primeros lugares en honestidad, es el gran aporte de la Cuarta
Transformacion de la vida publica del pais. Por eso la consulta va”*° Sin embargo, de acuerdo con el
indice de corrupcién a nivel mundial elaborado por World Justice Project, el cual mide tres formas
de corrupcién: sobornos, influencia indebida de intereses publicos o privados, y malversacién de

fondos publicos u otros recursos. “México ha caido en esta categoria ... En 2019, el pais se

% Mexicanos Contra la Corrupcién y la Impunidad. El aeropuerto del ‘dedazo’ militar. 21 de marzo 2022.
https://contralacorrupcion.mx/aeropuerto-santa-lucia-dedazo-militar/

%  Cisneros, Vanessa. Mexicanos Contra la Corrupcion 'y la Impunidad. 19 de marzo 2022
https://contralacorrupcion.mx/empresas-ligadas-a-factureros-recibieron-141-millones-en-santa-lucia/

97 Ayala, Veronica y Duran, Valeria. Empresas recién creadas reciben contratos por $1,573 millones en aeropuerto. 19 de
marzo de 2022. https://contralacorrupcion.mx/empresas-recien-creadas-reciben-contratos-por-1573-millones-en-
aeropuerto/

%8 poder informativo. Ningun negocio jugoso de corrupcidn en México se hacia sin el visto bueno del presidente: AMLO. 14
de enero 2019. https://www.poderinformativo.com.mx/ningun-negocio-jugoso-de-corrupcion-en-mexico-se-hacia-sin-el-
visto-bueno-del-presidente-amlo/

% Lépez Obrador, Andrés Manuel. Presidente electo. Cualquiera que sea resultado de Consulta Nacional del Nuevo
Aeropuerto, se termina la corrupcioén, afirma AMLO en ultima jornada de votaciones. Comunicado 068. Ciudad de México,
28 de octubre de 2018.
https://lopezobrador.org.mx/2018/10/28/cualquiera-que-sea-resultado-de-consulta-nacional-del-nuevo-aeropuerto-se-
termina-la-corrupcion-afirma-amlo-en-ultima-jornada-de-votaciones/
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encontraba en el lugar nimero 117. Y en 2020, bajo al 121... En 2021 obtuvo el lugar 135... los cinco

peores lugares son para México, Uganda, Camertin, Cambodia y Republica del Congo.”*®

El 10 de abril de 2019, el presidente Lopez Obrador sefialo en la conferencia matutina que "S/
hubo corrupcién en construir el aeropuerto de la Ciudad de México en el Lago de Texcoco"!, sin
embargo, no presento pruebas contundentes ni a la fecha ha habido algin imputado por dicho
delito. A su vez, el Secretario de Comunicaciones y Transportes, Javier Jiménez Espriu, en julio del
mismo anos sefialo que "No fue la corrupcion por la que paramos el NAIM. Las causas por las que
se tomd la decision fueron de indole técnicas y financieras"'° Sin embargo, dichas razones no han
sido establecidas claramente y los puntos sefialados como debilidades del proyecto del NAICM ya
fueron aclarados en el apartado de relativo a la consulta popular y no se pudieron establecer

ventajas técnicas ni econémicas de la realizacién del AIFA sobre el primero.

5.6 Situacion de Accion del Registro del proyecto del AIFA

Los elementos que conforman la situacién de accidn para el registro del proyecto del AIFA
permite apreciar la interaccidn que se da entre la Unidad de Inversiones y la Secretaria de la Defensa
Nacional (SEDENA) como solicitante de registro del proyecto de inversidn del AIFA en la CPPI. De
esta manera se establecen las posiciones que tienen al respecto, las acciones que pueden ejecutar,
los resultados esperados de las mismas, y la informacidn con la que cuentan para obtenerlos. Lo
cual los llevara a obtener costos y beneficios de dichas acciones y resultados. A continuacion, se

desarrollan lo diferentes elementos antes sefalados para el proyecto en comento.

5.6.1 Participantes de la Situacidn de Accidn del Registro del proyecto del AIFA

Los participantes en el proceso de registro del proyecto de inversidn del AIFA conforme a lo
establecido en la normatividad aplicable son la Unidad de Inversiones y la dependencia solicitante

del registro, la cual fue Secretaria de la Defensa Nacional. Al respecto es necesario seialar que de

100 E| financiero. indice de corrupcién a nivel mundial: México cae 14 lugares, al 135. 15 de octubre 2021.
https://www.elfinanciero.com.mx/nacional/2021/10/15/indice-de-corrupcion-a-nivel-mundial-mexico-cae-14-lugares-al-
135/

101 Aldo Munguia. NAIM fue cancelado por causas técnico-financieras y no por corrupcion: Jiménez Esprit. El financiero.
15 de julio 2019. https://www.elfinanciero.com.mx/empresas/naim-fue-cancelado-por-causas-tecnico-financieras-y-no-
por-corrupcion-jimenez-espriu/

102 |pid.
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acuerdo a la naturaleza del proyecto, que es la realizacion de infraestructura aeroportuaria, la
encargaba debié ser la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), hoy Secretaria de
Infraestructura Comunicaciones y Transportes, desde el punto de vista técnico del registro y
evaluacion del proyecto no se puede establecer alguna ventaja para que haya sido presentado por
la SEDENA, ya que la SCT ha sido la encargada de presentar los proyectos aeroportuarios de manera
histérica, por lo que cuenta con personal que entiende las politicas publicas de dicho sector, el
crecimiento y las necesidades de infraestructura, mientras que la SEDENA no cuenta con dicha
experiencia, lo que dificulta no solo la evaluacién sino principalmente la definicion problema y el
establecimiento de soluciones. De esta manera, como podemos ver, de acuerdo con la auditoria al
proyecto del AIFA realizada por ASF, la problemdtica identificada fue “insuficiente infraestructura
aeroportuaria”, lo anterior, muestra una inadecuada definicién del problema considerando la
metodologia de marco légico, debido a que la forma en que se encuentra definido el problema solo
permite una solucidn, la realizacién de mas infraestructura aeroportuaria. Asimismo, no existe un
condicionante que deba cumplir dicha infraestructura, ya sea de ubicacién, costo de provisién del
servicio o bienestar de los pasajeros (consumidores) entre otras multiples aristas que puede tener
el problema. La limitada e inadecuada definicién de la problematica es resultado de que la
presentacién del proyecto haya sido realizada por una dependencia que no tiene como objetivo

principal la atencion del sector aerondutico.

Adicionalmente a lo anterior, en beneficio de los compromisos establecidos por el gobierno
en turno, y en perjuicio de la transparencia, la realizacion del proyecto por parte de la SEDENA
permitia que el proyecto se pudiera clasificar como de seguridad nacional, lo que haria que la
informacién en la que se encuentra basada la evaluacion no pudiera hacerse de dominio publico,
con lo que se dificulta realizar un analisis del mismo para valorar la adecuada evaluacién del
proyecto por parte de cualquier agente interesado, y permitié que no se tuviera la obligacion de ser
dictaminado por un agente externo para que se pudieran realizar las obras. De esta manera, se
puede considerar que los anteriores elementos muestran el interés de porque el gobierno decidié

que el proyecto del AIFA fuera presentado por la SEDENA en lugar de la SCT.

5.6.2 Posiciones de la Situacidn de Accion del Registro del proyecto del AIFA
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De acuerdo con el Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América
Latina y el Caribe “El objetivo de la Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico es participar en los procesos de regulacion, planeacion, programacion, evaluacion
presupuestacion y seguimiento de programas y proyectos de inversion, asi como promover
modalidades de inversion que permitan complementar los recursos publicos con recursos privados,
de conformidad con los objetivos y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo, con la finalidad de
que el gasto de inversion de la Administracion Publica Federal se asigne de manera eficiente y eficaz
en los programas y proyectos de inversién que mayor beneficio otorguen a la sociedad.”*® De esta
manera, la Ul administra la Cartera de Inversion en la cual se registran los proyectos que buscan ser
incluidos en el presupuesto de egresos y los que buscan realizarse a partir de recursos propios de
las dependencias, para lo cual analiza la rentabilidad de dichos proyectos de acuerdo con los
Lineamientos para el Registro en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversién'®, asi como, los
Lineamientos para Elaboracion y Presentacidn de los Analisis Costo y Beneficio de los Programas y
Proyectos de Inversién!®. De esta manera solo puede otorgar el registro a proyectos que tengan
una rentabilidad positiva demostrada a través de una evaluacién socioecondmica (ficha técnica,

analisis costo beneficio, andlisis costo eficiencia) para el pais bajo supuestos razonables.

La SEDENA realiza el papel de solicitante de registro del proyecto, para lo cual debe
presentar una evaluacién socioecondmica, la cual considerando el monto de inversion y naturaleza
del mismo se debe corresponder a un analisis costo beneficio a nivel factibilidad. En este sentido,
considerando el nivel de la evaluaciéon y la baja experiencia de la institucién en proyectos de indole
aeronautica se debid contratar los servicios de elaboracidn de la misma a una empresa con
experiencia en la evaluaciéon de proyectos en dicho sector. Sin embargo, al no ser publica la
informacién no se puede establecer la existencia o no de dicha relacién, sin embargo, considerando
la identificacion del problema y las multiples recomendaciones que realiza la ASF sobre el ACB del
proyecto, que concluyen que es necesaria una actualizacion del mismo, se puede establecer que
dicha evaluacién y empresa no muestran un adecuado nivel de conocimiento de las evaluaciones
del sector aerondautico o que dicha evaluacién fue realizada a modo para permitir la obtencién del

registro, dejando de lado cuestiones fundamentales que ponen entredicho la rentabilidad del

103 opservatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo. Unidad de Inversiones, Subsecretaria de Egresos, Secretaria
de Hacienda y Crédito Plblico de México https://acortar.link/yJI5So

104 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/21213/registro.pdf

105 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/21174/Lineamientos costo_beneficio.pdf
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proyecto. Asimismo, derivado de las observaciones realizadas se puede establecer como hipdtesis
que la Ul no cuenta con personal suficientemente capacitado en cuestiones técnicas para la
evaluacién de proyectos de dicha naturaleza, lo cual resulta poco plausible derivado de los afios de
experiencia que ha tenido la Ul y del perfil técnico que suele tener dicho personal, asi como, el
monto de inversidn solicitado para registro. Una hipdtesis alternativa seria que el proyecto tuvo
“facilidades extraordinarias” debido a ser un proyecto con interés particular en su realizacién por
parte del ejecutivo federal, el cual queda de manifiesto al ser uno de sus principales compromisos
de campafa y promover desde antes del inicio de su mandato la cancelacién del NAICM mediante

una consulta sin el rigor que deben tener las mismas para ser vinculantes.

5.6.3 Acciones de la Situacidn de Accidn del Registro del proyecto del AIFA

De acuerdo a la Seccién X (Programas y proyectos de inversidon) del Reglamento de la misma
Ley% en sus articulos 42 a 53 y los Lineamientos para la elaboracién y presentacion de los andlisis
costo y beneficio de los programas y proyectos de inversion.” %" los procedimientos detallados para
el registro de los proyectos de inversion en la cartera de inversion se muestran de manera

esquematica en la siguiente figura.

Diagrama 13 Procesos de solicitud de registro en la cartera de programas y proyectos de Inversion

Envia mediante el madulo de la Cartera del SPIPP, I

d dhe registroy
Ficha técnica)

Direccion general de Programacidn y Presupuesto (SCHP)

Recibe |3 solicitud y turna a la Unidad de Imversionss

Unidad de Inversiones (SHCP)

Rexibe la solicitud, revisa y analiza la evaluaci yd dn del proy

A 4

(El proyecto es rentable socialmente?

Na s
Sa envia 8 revisidn Sa rechaza la solicitud Se asigna clave de cartera

]

Fuente: Elaboracion propia a partir del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
Como se puede ver en el diagrama anterior, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

(SHCP) le corresponde integrar la Cartera de Programas y Proyectos de Inversidn con las propuestas

106 http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regley/Reg LFPRH 131120.pdf
107 https://www.gob.mx/shcp/documentos/lineamientos-para-elaboracion-y-presentacion-de-los-analisis-costo-y-
beneficio-de-los-programas-y-proyectos-de-inversion
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que las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal (DEAPF) le hacen llegar, por
via del Sistema de Proceso Integral de Programacién y Presupuesto (SPIPP), y para las cuales
solicitan el registro correspondiente en dicha cartera, con el objeto de poder ejercer recursos para

su proyecto. En este las acciones que puede realizar la Ul de acuerdo a la normatividad son:

1. Registrar el proyecto de inversion, lo cual sélo se realiza a proyectos que muestran una
rentabilidad positiva para el pais bajo supuestos razonables, para lo cual es necesario
presentar una evaluacidon socioecondmica la cual es revisada por personal de Ul
especializado en dicho tipo de evaluaciones.

2. Hacer observaciones al proyecto para su registro, las cuales deben ser atendidas por la
entidad solicitante a satisfaccién de la Ul antes de la obtencidn del registro.

3. No registrar el proyecto de inversion, lo anterior se realiza cuando la evaluacién de un
proyecto no permite establecer que haya una rentabilidad positiva para el pais con la

realizacién del mismo.

La SEDENA, como entidad solicitante busca la obtencion del registro para poder conseguir
recursos para la realizacién del proyecto. Para ello debe presentar una evaluacién socioecondmica
gue muestre que el proyecto es rentable para el pais bajo supuestos razonables, en el presente caso
considerando el monto de inversion y naturaleza del proyecto un andlisis costo beneficio a nivel
factibilidad. Para ello de acuerdo con la ASF presento dos evaluaciones, una en marzo y otra en

diciembre de 2019.

5.6.4 Resultados potenciales de la Situacion de Accion del Registro del proyecto del AIFA

Los resultados potenciales tanto para la Ul como para la SEDENA era la obtencién o no del
registro en la Cartera de Proyectos. De acuerdo a la con la ASF, en marzo de 2019, la SEDENA
presentd ante la Unidad de Inversiones la solicitud del proyecto de inversidn del AIFA, la cual fue
aprobada con la clave de cartera 19071170003. Considerando que el proyecto presento dos ACB
sobre el mismo, uno en marzo y otro en diciembre del mismo afio y que de acuerdo a la composicion
de la clave fue registrado en el mes de julio, se puede establecer que el proyecto en cometo tuvo
“facilidades extraordinarias” para la obtencidn de su registro, ya que como se ha mencionado, para
una correcta evaluacién del proyecto, considerando el monto de inversidn y nivel de especializacidn

de un aeropuerto, era fundamental contar con informacidn certera para el andlisis del mismo. En
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este sentido, la informacion para el NAICM contempld informacién cuya recopilacion, analisis e
interpretacion llevo cuando menos 3 afos. Siendo uno de los principales insumos el referente a la
compatibilidad en el espacio aéreo entre los distintos aeropuertos que se encuentran en la ZMVM,
pero para el AIFA no se contaba con dicho estudio el cual fue entregado hasta 2021, cuando dicho
aeropuerto presentaba mds del 70% de avance en la construccién, y que, de acuerdo a la
informacidn disponible a 2018, no era una alternativa compatible como solucién a la saturacion en
el largo plazo de acuerdo con MITRE al cual sefialaba al respecto que “En resumen, no debiera
considerarse la coexistencia del AICM y Santa Lucia sin tomar en cuenta la complejidad que reviste
su operacion y el hecho de que dista mucho de haber sido completado un estudio aerondutico serio.

Los riesgos son claros y presentes. Ademds, aun en el mejor caso, no resolverd el problema de la

demanda mds allg del muy corto plazo'®® (ya mencionado en 2013 por la OACI). MITRE agrega

finalmente que el importante problema social del ruido quedaria sin solucion y la necesidad de

comprar o expropiar tierras a fin de extender la longitud de las pistas para dar cabida a las luces de

aproximacion de pistas instrumentadas para aproximaciones de precision. Vale la pena recordar
como comparativo de longitud que la pista militar actual de Santa Lucia no estd instrumentada, ya
que es una operacion visual”% Los dos ultimos puntos fueron acertados para MITRE, ya que, en
enero de 2021, la SEDENA reconoce la necesidad de crear reservas de tierra no contempladas para
aminorar el ruido generado por el aeropuerto, cuestion que también debid ser considerada en la
MIA. Respecto a no resolver la demanda, baste sefalar que a la fecha sigue la saturacion del AICM
y que no se tiene informacién sobre el nimero total de operaciones simultaneas que se pueden

tener en el Sistema Aeroportuario.

El informe de actualizacién del ACB del NAICM también sefialaba sobre a opcién de AIFA
que “la ejecucion de esta alternativa implicaria la suspension y cancelacion de las obras que
actualmente se realizan en el NAIM. Esto acarrearia una pérdida monetaria de cuando menos 100
mil millones de pesos (que incluyen el gasto ya realizado a la fecha y posibles cargos por gastos no
recuperables de los contratistas). Asimismo, habria que considerar el efecto negativo de esta
decision ante la comunidad internacional que financia y construye este tipo de infraestructura, que

generaria desconfianza para proyectos en el futuro en nuestro pais”'® Debido a lo anterior, la

108 Actualizacién del Andlisis Costo Beneficio del NAIM. Noviembre 2018. Pag. 245. La cita 168 del documento establece
“Con base en la demanda esperada de trdfico de pasajeros, en menos de diez afios, la capacidad del AICM quedaria rebasada
sélo con la demanda nacional de pasajeros.”

109 Actualizacion del Analisis Costo Beneficio del NAIM. Noviembre 2018. Pag. 246.
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continuacion del NAICM debid ser considerada como alternativa y ser evaluada.

5.6.5 Informacién de la Situacion de Accidon del Registro del proyecto del AIFA

El Andlisis Costo-Beneficio del AIFA es la principal fuente de informacién para valorar la
decisién para la obtencidon o no de registro, fue clasificado por la SEDENA como “asunto de
seguridad nacional” por lo que su informacion fue reservada de acuerdo con la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica. De esta manera, no se puede valorar de manera
directa la calidad del estudio y sus fuentes de informacidn, sin embargo, la ASF realizo una Auditoria
de Desempefio al Proyecto del Aeropuerto Internacional General Felipe Angeles en las cuales realiza
observaciones que nos permiten valorar la calidad y veracidad de la informacidon de dicha evaluacion
y con ello establecer si debid o no ser registrado a partir de la misma, dadas las observaciones
emitidas. Por otro lado, es necesario sefialar que la Ul contaba con el ACB del NAICM realizado en
2014 y su actualizacion en 2018, por lo que podemos considerar que contaba con informacién
relativa a la oferta, demanda e interaccidn, asi como, limitantes a las diversas opciones de atencidn
al problema de la saturacidn del AICM. Por otro lado, al tener conocimiento de la construccién del
NAICM es necesario considerarlo dentro de las alternativas de solucion, cuestién que no fue
considerada en el ACB del AIFA y que seguramente hubiera cambiado la alternativa de solucion

seleccionada a dicho problema.

Oferta de servicios aeroportuarios en la Zona Metropolitana del Valle de México

De acuerdo con la propuesta de registro la oferta de servicios aeroportuarios en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México se encuentra compuesta por la generada por el Aeropuerto
Internacional Benito Juarez de la Ciudad de México (AICM) y el Aeropuerto Internacional de Toluca
(AIT). Al respecto es necesario sefalar la principal falla del ACB, la cual sesga completamente la
evaluacidn del proyecto y por tanto los resultados del mismo y que no fue tampoco sefialada por la
ASF en su auditoria, es la construccion del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.
La terminacion de dicho proyecto debid haber sido incluido como una alternativa de solucién al
problema identificado de “insuficiente infraestructura aeroportuaria”, ya que se alinea
completamente al mismo. El hecho de no ser incluido por el evaluador del proyecto ni sefialado
como posible alternativa por parte de la Ul no puede atribuirse a un desconocimiento de la
existencia del proyecto, ya que el mismo tenia clave de registro en la CPPI, por lo que la hipétesis

plausible es la omisién deliberada de dicha alternativa por parte de ambos, ya que no existe una
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Los aeropuertos que podrian prestar servicios en la Zona Metropolitana del Valle de México

son el AICM y AIT, mientras que los que se consideraria su incorporacion durante el horizonte de

evaluacion del proyecto serian el AIFA y el NAICM. Las dimensiones de los mismos se pueden

apreciar en la siguiente figura.

Imagen 12 Tamafio comparado de la infraestructura de los aeropuertos cercanos a la Ciudad de México

Aeropuerto Aeropuerto

Adolfo Lopez Internacional
Mateos Benito Juarez
(Toluca) (C. de México)

Aeropuerto Aeropuerto Aeropuerto
Internaclonal General Hermanos
General Mariano Serdan
Fellpe Angeles Matamoros (Puebla)

(Cuernavaca)

2km

Aeropuerto de Texcoco, la
alternativa que no se construyo

En enero de 2019 el Goblerno de
Lopez Obrador canceld el proyecto
en favor de la construccion del
Felipe Angeles en la base de Santa
Lucia y la modernizacién del
aeropuerto de Toluca.

Fuente: El nuevo aeropuerto de México, a punto del despegue. Sonia Corona, El Pais, 12 de febrero 2022
https://elpais.com/mexico/2022-02-13/el-nuevo-aeropuerto-de-mexico-a-punto-del-despegue.html

Aeropuerto Internacional Benito Juarez de la Ciudad de México

El AICM se encuentra a una elevacidon de 2,238 msnm, cuenta con dos edificios terminales

de pasajeros, la T1 situada al costado de la pista O5L y la T2 ubicada al otro lado del aeropuerto, con
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vistas a la pista O5R y conectada con la primera mediante un tren ligero al servicio de pasajeros en
conexién de vuelos. La T1 estd compuesta de dos niveles principales para distribuir el trafico de
pasajeros en llegadas y salidas, cada una separada en zonas de operaciones de acuerdo con el tipo
de operacidén, internacional o nacional, para cumplir con los requerimientos de seguridad y
diferencias de proceso de acuerdo al tipo de pasajero. El AICM tiene un limite de 61 operaciones
por hora, dado que no permite operaciones simultaneas y permite atender aproximadamente a 32

millones de pasajeros por afio.

Aeropuerto Internacional de Toluca

El Aeropuerto Internacional de Toluca permite la operacion de aeronaves Tipo C, se
encuentra a una elevacion de 2,580 msnm, cuenta con infraestructura para mitigar posibles
limitantes asociadas a su elevacidn extrema, clima variable y situaciones de poca visibilidad que se
presentan en ocasiones dentro de su espacio aéreo. En 2008 logré atender a mas de 4.3 millones
de pasajeros, sin embargo, desde 2011 ha ido disminuyendo la cantidad de pasajeros hasta situarse

en 566,737 en 2018.

Imagen 14 Aeropuerto Internacional de Toluca
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-

Fuente: Elaboracion propia a partir de Google Earth

Base Aérea Militar No 1, Santa Lucia, Estado de México

En 2018 la Base Aérea Militar nimero 1 en Santa Lucia era operada por la SEDENA, se
encontraba albergada dentro de la 372 zona militar, en el municipio de Zumpango, Estado de México
a una elevacion de 2,245 msnm y se encuentra rodeada por montafias tanto al este, como al oeste.

No alberga operaciones civiles al ser un aeropuerto militar.

Imagen 15 Base Aérea Militar No 1, Santa Lucia

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Google Earth
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Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México

El Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México inicié su construccién en 2016 y
a 2018 llevaba un avance fisico del 20% del total y 32% de avance global de la primera fase. Su
ubicacidén es el Vaso del Antiguo Lago de Texcoco (municipios de Texcoco y Atenco), tiene un area
de aproximadamente 4,400 hectdreas y en su primera fase contara con tres pistas que pueden
operarse simultdneamente (una para uso militar) y un edificio terminal lo que permitird que pueda
ser capaz de atender 70 millones de pasajeros. Al concluirse esta etapa en 2022, se cancelaria el

actual Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México y |a Base Aérea Militar No. 1 de Santa Lucia.

Imagen 16 Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Google Earth

Demanda de servicios aeroportuarios en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

De acuerdo con la actualizacion de ACB del NAICM, la demanda de servicios aeroportuarios
en la ZMVM se establece en funcidn del trafico esperado de pasajeros y la demanda de carga tanto
para el AICM como para el AIT, considerando las tasas de crecimiento de los Ultimos 5 afos. La

siguiente graficas muestra la demanda considerando ambos componentes.
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Grdfico 4 Comportamiento de la demanda 2005-2018 en el AICM

500.0

458.6 460.0

448.2 449.7
450.0 426.3 o

400.0 378.2 377.7 —
350.0 -332.6- [ 327.9
300.0
250.0 239.4

200.0

150.0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México

Problemas de informacion de acuerdo a la auditoria de realizada por ASF

Como se mencion6 al principio del presente capitulo, el principal elemento para establecer
la rentabilidad de un proyecto es el Analisis Costo-Beneficio, el cual fue clasificado por la SEDENA
como un “asunto de seguridad nacional” por lo que dicho estudio se encuentra reservado de
LGTAIP, por lo que no se encuentra dicho estudio disponible en la CPPI. De esta manera, la
valoracion de la informacidon del ACB se realizara de manera indirecta, a través de la informacion
analizada en la Auditoria de Desempefio al Proyecto del AIFA realizada por la ASF y estimaciones
propias. A continuacidn, se presentan las principales observaciones y se explica el impacto de las
mismas en las evaluaciones presentadas tanto en marzo (ACBMar) como en diciembre (ACBDic) de

2019.

En cuanto a la Proyecciones de la demanda de pasajeros, en el ACBMar “se utilizd,
originalmente, la metodologia sefialada en el Plan Maestro del Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México (AICM), que considera dos aspectos: 1) la evolucidn del Producto Interno Bruto
(PIB) y 2) las principales rutas aéreas que opera el AICM, a fin de estimar la tendencia esperada por
cada ruta.”*'°, Para el ACBDic se desarrollaron distintos modelos econométricos para determinar la

“

demanda, sin embargo, “... con la revision de la memoria de cdlculo de diciembre de 2019, se

constato que ésta no contenia los supuestos descritos en el modelo, ni el método de cdlculo utilizado

110 Auditoria de Desempefio: 2019-0-07100-07-0069-2020. Proyecto del Aeropuerto Internacional General Felipe Angeles.
ASF. Pag. 5.
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para estimar la demanda, por lo que no fue posible analizar su razonabilidad.” '** Asimismo, sefiala MEXICO

que “... en el ACB de diciembre se definieron tres escenarios de demanda de pasajeros en el centro
del pais; “sin embargo, se observo que, si bien los tres escenarios estimados en el ACB presentan una
tendencia al alza en el traslado de pasajeros, las proyecciones no se sustentaron en datos histéricos

sobre el comportamiento real de la demanda en el AICM y el AIT.

Con base en las estadisticas publicadas, se identifico que en el centro del pais, durante el
periodo 2005-2019, el volumen de pasajeros se incrementd 109.5%, al pasar de 24.2 a 50.7 millones
de pasajeros en esos afos, lo cual difiere del escenario medio estimado para la distribucion de la
demanda de pasajeros, presentado en el ACB del proyecto, en el cual el aumento previsto fue de
104.0%.”*12 La anterior informacién ya se encontraba contenida en la actualizacién del ACB del
NAICM, por lo que se tenia conocimiento de la misma por parte de la Ul. De esta manera, podemos
apreciar que la demanda puede encontrarse subestimada durante todo el horizonte de evaluacién,
por lo que el proyecto se encuentra subdimensionado para atender la demanda esperada por parte
de los pasajeros de la ZMVM. De esta manera, la utilidad del AIFA para atender la demanda se
alcanzara en un menor nimero de afos, haciendo necesaria el planteamiento de otra solucién a la
saturacion del AICM. Cuestién que no ocurriria con el NAICM el cual permitia cubrir al menos la

demanda esperada para los préximos 50 afios.

En cuanto a la demanda de carga, el ACBDic presenté una estimacion, en la cual “se espera
que el traslado de carga se incremente durante el periodo 2009-2052; sin embargo, dicha estimacion

no se correspondio con el ritmo real de crecimiento registrado en conjunto por el AICM y el AIT.

Con base en las estadisticas publicadas, se identifico que, durante el periodo 2009-2019, en
el centro del pais se presenté un crecimiento de 67.3% en el movimiento de carga, al pasar de 345.0
a 577.2 miles de toneladas en dichos afios, lo cual no se correspondid con el incremento estimado
en el ACB del proyecto, en el cual el aumento previsto fue de 86.6% para el escenario medio.”**?
Considerando los anteriores, las instalaciones de carga del AIFA pueden encontrarse

sobreestimadas, por lo que puede haber cierta capacidad ociosa durante el horizonte de evaluacion,

111 bid. Pag. 6.
112 pid. Pag. 7.
113 pid. Pag. 9-10
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considerando que la cantidad maxima de vuelos suele establecerse fija durante la vida util del MEXICO

proyecto.

En cuanto a distribucidon de la demanda de pasajeros prevista para la operacion conjunta
del AIFA, el AICM y el AIT, en el ACBMar “se estimo la distribucion de la demanda de servicios del
centro del pais con base en la capacidad conjunta del AIFA, el AICM y el AIT, buscando que los tres

aeropuertos fueran autosuficientes operativamente.

Para la actualizacion del ACB de diciembre, se modifico la estrategia de distribucion del
trdfico, y se definieron ocho escenarios posibles para la distribucion de la demanda. Al respecto, la
SEDENA, en coordinacion con la SCT, seleccioné como escenario base para la distribucidn del trdfico
aéreo, aquél en el que el AICM y el AIFA compartirdn el trdfico de las aerolineas Skyteam.”'* La
siguiente grafica, realizada por la ASF para la auditoria, muestra la distribucion del trafico de
pasajeros del Sistema Aeroportuario para cada aeropuerto, a partir de un escenario de crecimiento

medio en la demanda en el centro del pais, de acuerdo con informacién del ACBDic.

Grdfico 5 Escenario para la distribucion del trdfico aéreo en el centro del pais, 2019-2052
1600 (Millones de pasajeros) 1/
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0.0
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AP A AICM AIT =——s=Demnanda total prevista en el escenario medio
FUENTE: Elaborado por la ASF con base en el ACB de diciembre de 2019 del AIFA y la memoria de calculo correspondiente,
proporcionados por la SEDENA, mediante el oficio nimero 60831 del 07 de julio de 2020.

1/ No se incluye la integracion de |as cifras sobre los millones de pasajeros, debido a que el ACB esta clasificado como
informacion reservada por la SEDENA, con fundamento en los articulos 104, 106, y 113, fraccidn |, de la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.

Fuente: Auditoria de Desempefio: 2019-0-07100-07-0069-2020. Proyecto del Aeropuerto
Internacional General Felipe Angeles. ASF. Pag. 12.

Como se puede apreciar, el ACB del AIFA planteaba que desde el inicio de operaciones se

114 bid. Pag. 11. La cita incluye una definicidn a pie de pagina que sefiala que Skyteam es una alianza global de aerolineas
que brinda, a los clientes de las aerolineas socias, acceso a una amplia red global con mas destinos, mas frecuencia y una
mayor red de conexiones a nivel internacional
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alcanzara una participacion cercana a los 10 millones de pasajeros y que esta se vaya incrementando
hasta alcanzar en 2052 mas de 80 millones, cubriendo el 53.4% de la demanda total esperada para
dicho afio, por su parte el AICM pasaria de cubrir cerca del 100% de la demanda en 2019 al 31.7%
en el mismo periodo de tiempo. Sobre los anteriores, es dificil sustentar que serian logradas dichas
cifras, ya que la auditoria sefiala que “la estimacion de la nueva distribucion del trdfico entre los tres
aeropuertos no se realizo con base en un modelo probabilistico de la demanda, ni tomé en cuenta
los factores siguientes:
e Las preferencias reveladas de los usuarios, toda vez que no se definieron los destinos que
tendrdn cada uno de los aeropuertos con aerolineas en comun, ...
e El origen y destino de los pasajeros, en relacion con las operaciones nacionales e
internacionales, ...
e La afectacion que la distribucion planteada tendrd en el sector aerondutico, en particular, en
el costo en el que tendrdn que incurrir las aerolineas que se trasferirdn de un aeropuerto a
otro, ...

e [asaturacion del AICM, toda vez que desde 2014 se declard saturado en 16 de los 24 horarios,

de las 7:00 a las 22:59 horas,11 / por lo que, con la capacidad actual del aeropuerto, éste seria

insuficiente para procesar los pasajeros estimados para 2050 sin que exista saturacion, ...

e La repercusion de las operaciones militares en la operacion del AIFA, lo cual se relaciona con
la naturaleza mixta del aeropuerto, ...
e Las rutas de transporte que interconectardn a los tres aeropuertos y la distancia entre ellos,

toda vez que no se definié un plan integral de conectividad ... ”*°

Adicional a lo anterior, “Respecto de la distribucion del trdfico para aeropuertos, la
secretaria indicé que “el ACB se realizo con base en los acuerdos con las aerolineas que en ese
momento se habian llevado a cabo”, e indicé que “la distribucion de la demanda entre aeropuertos
del SAM fue determinada de manera conjunta entre la SEDENA y SCT/AFAC”; sin embargo, la
dependencia no proporciond evidencia documental que permitiera identificar la forma en la que la
SEDENA se comunicd y coordind con las aerolineas, ni con la SCT, a fin de realizar una distribucion
7116

eficiente del trdfico de pasajeros en el centro del pais, por lo que persiste lo observado.

Sobre las preferencias reveladas, es una practica comun en cualquier proyecto de movilidad,

115 |bid. P4g. 12-14. Lo subrayado es propio.
118 |bid. Pag. 18
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que impligue la realizacidon de una nueva ruta, por lo que no es posible entender por qué no fue
incluida informacién al respecto. La no inclusidon puede generar que los pasajeros prefieran seguir
usando la terminal del AICM en lugar del AIFA debido a su mayor cercania, cuestidon que se ha podido
apreciar con las actuales rutas que se encuentran disponibles, en las cuales incluso se ha cerrado la
ruta de Tabasco. En cuanto al costo que tendran que incurrir las aerolineas que operen en mas de
un aeropuerto tanto operativos como de traslado de pasajeros, deben ser incluido en el proyecto,
lo que implicard una disminucién del beneficio neto del mismo. Adicionalmente, el costo en
mayores tiempos de traslado de una terminal a otra tendra que ser afrontado por el usuario, lo que
disminuye la preferencia por el aeropuerto mas lejano, he ahi la importancia de las preferencias
reveladas. Las operaciones militares disminuiran la disponibilidad de las pistas para operaciones
civiles, por lo que en ausencia de una normatividad de control de un aeropuerto civil-militar se
deberia imputar un costo de oportunidad por su uso, como puede ser los relativos al desfile militar

del 16 septiembre, lo que hara disminuir el beneficio neto del proyecto.

Por ultimo, es importante sefialar lo indicado respecto a la saturacién del AICM y que no
alcanzaria a cubrir la demanda sin mostrar saturacion hacia el afio 2050, ya que esto es la causa que
origina el problema. De esta manera, el ACB reconoce que no se atenderia el problema durante
todo el horizonte de evaluacién del proyecto y este alin seria menor si consideramos que existe una
subestimacion de la demanda como ya se ha sefialado. Lo anterior se encuentra alineado a lo
sefialado por MITRE, en cuanto a que no seria una solucién a largo plazo, mientras el NAICM

alcanzaria para cubrir la demanda al menos para los préximos 50 afios.

En cuanto al andlisis de las rutas existentes para el traslado terrestre de pasajeros y de carga
entre el AIFA, el AICM y el AIT la auditoria seiiala que “... a 2019, no existié una estrategia integral
de transporte y de interconexion entre el AICM-AIT-AIFA, que permita contar con una triada de
terminales que contribuyan a solucionar la saturacidn de los servicios aeroportuarios en el centro
del pais, lo que, de no atenderse, ocasionaria que los usuarios tuvieran que destinar una mayor
cantidad de tiempo y dinero para transportarse entre los aeropuertos.”*’Lo sefialado modifica de
manera sustancial la oferta de vuelos que puede ofrecer el AIFA, asi como, la demanda que es capaz
de atender efectivamente, lo cual muestra una relacién directamente proporcional con los

beneficios que se esperan del proyecto y por lo tanto con su rentabilidad.

117 \bid. Pag. 16
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En cuanto a estimacion de beneficios del AIFA, la auditoria sefiala que para ambos ACB se

utilizé la metodologia de la Agencia de Aviacion Federal de los Estados Unidos de América, la cual

contempla beneficios directos, relacionados con el incremento en la eficiencia operativa, e

indirectos, relativos a la actividad econémica (creacion de empleos, inversion en la region), sin

embargo, tanto la metodologia usada como la de evaluacion socioecondmica de proyectos de

inversion sefialan que deben usarse para la evaluacidn Unicamente los directos. Por lo que ambos

ACB cumplen con la practica comunmente aceptada. El siguiente cuadro elaborado por la ASF

muestra los beneficios directos estimados y su definicién de acuerdo con los ACB.

Cuadro 6 Clasificacion de los beneficios del proyecto de inversion del AIFA, 2019

A 1.Excedente del productor en la prestacion de servicios ios I

J ™

.

Se refiere a la cuantificacion de los ingresos por servicios aeroportuarios, comerciales y comple-
mentarios que hubieran percibido los operadores aeroportuarios de aerédromos cercanos al AICM
(Toluca, Puebla, Cuernavaca y Querétaro) si éstos hubieran dado atencion a les usuarios que atendera
el AIFA.

/

JE— )

~\

\

Consiste en la estimacion por concepto de Tarifa de Uso de Aeropuerto (TUA) Internacional pagada por

pasajeros extranjeros que volaran desde el AIFA. Para la cuantificacion de este beneficio se considerd
la proyeccién de pasajeros en operaciones internacionales salientes desde el AIFA.
J

f[ 3.Beneficios por reduccién en demoras |

| 4.Beneficios por reduccion de costos operativos I

La operacion del AIFA tendria un efecto positivo en la saturacion del AICM, ya que ocasionaria una
disminucién de los retrasos experimentados para los pasajeros y sus acompafiantes, lo cual fue
estimado con base en el valor social del tiempo, el numero de pasajeros y operaciones realizadas y los
tiempos de rodaje y colas de salida del AICM.

.

Se refiere a la disminucion de costos de operacion que se relacionan con los precios que se establecen
a los consumidores, relativos a costos por consume de turbosina, costos de mantenimiento de las
aeronaves, nomina de |a tripulacién en cabina y otros costos y tarifas asociadas a la realizacion de una
operacion aérea

S/
I r— )

\.

Consiste en el costo de oportunidad de la demanda de pasajeros que actualmente se encuentra
insatisfecha y que tendra acceso a los servicios aeroportuarios con |a operacion del AIFA.

7
([ 6.Beneficios por reduccién de costos para el transporte de carga I

.

Se cuantificaron los beneficios asociados a las operaciones de carga que tendria el AIFA, el cual tendria

carga sea similar al registrado en el AICM.

una capacidad inicial de 87.0 miles de toneladas y se espera que el porcentaje de procesamiento de

o

FUENTE:

Fuente: Auditoria de Desempefio: 2019-0-07100-07-0069-2020. Proyecto del

Aeropuerto

Elaborado por la ASF con base en los ACB del AIFA, de marzo y diciembre de 2019, proporcionados por la
SEDENA, mediante el oficio niimero 60831 del 07 de julio de 2020.

Internacional General Felipe Angeles. ASF. Pag. 21.

La auditoria sefala la diferencia entre los valores mostrados entre ambos ACB, sin embargo,

no realiza un andlisis de la adecuada estimacion de los mismos y debido a que no se cuenta con el

ACB no se puede establecer la validez de sus estimaciones, sin embargo, se puede establecer

algunas notas sobre los mismos. La estimacidn de los beneficios muestra una relacién directa con la

cantidad de usuarios atendidos, sin embargo, tal como ya se establecid existié una fuerte
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sobreestimacion de la demanda que atenderia el AIFA, por lo que es de esperar que los beneficios MEXICO

se encuentren sobreestimados de manera importante. Para muestra, se puede ver lo seiialado por
el Director General del AIFA, Isidoro Pastor, “Nosotros en la proyeccion que tenemos programada
para diciembre del 2022, andamos entre 600 mil y 700 mil pasajeros; hasta el momento (22 de
septiembre) llevamos casi 300 mil pasajeros ya transportados por este aeropuerto” ¥ Lo anterior
contrasta con los 2.4 millones de viajeros que se esperaban al finalizar el presente afio, que habia
sefialado para el AIFA durante su inauguracidn, de acuerdo con “Programa Maestro de Desarrollo”

y con los cerca de 10 millones de pasajeros establecidos en el ACB.

En cuanto a los costos del proyecto, la auditoria seiiala que se identificaron 7 tipos, los

cuales se muestran el siguiente cuadro realizado por la ASF.

Cuadro 7 Clasificacion de los costos del proyecto de inversion del AIFA, 2019

Se refiere a los estudios necesarios para determinar la factibilidad técnica, legal,
ambiental y econdmica del proyecto de inversién.

Consiste en el monto para la construccién del proyecto, que incluye: a) lasinstalaciones
civiles del aeropuerto, b) la reubicacion de |as instalaciones militares, c) la adquisicion
de predios, d) la interconexion con el AICM, e) el equipamiento de Servicios a la
2. i Navegacion en el Espacio Aéreo (SENEAM) y f) vialidad:

Se refiere a la estimacion paramétrica de: a) los costos de servicio, b) gastos de
administracion, c) inversiones en mejoras, d) asistencia técnica y e) page de derechos
por uso de activos por parte de los concesionarios, con base en la informacion

3. i _"-“’" financiera de los operadores: Grupo Aeroportuario Centro Norte, Grupo Aeroportuario
\"‘a““_“_"'“ﬂ'_t.“v/ del Sureste y Grupo Aeroportuario del Pacifico.

\/ Corresponde a la estimacién del valor social del tiempo que pierden los usuarios para
trasladarse entre el AICM y el AIFA en vuelos de conexion, para el que se estima un

tiempo de 58 minutos.

4. Tiempo de
traslade

Consiste en el costo promedio por kilémetro de los principales servicios de transporte
de pasajeros que tienen como origen/destino el AICM y con la distancia de 47.0 km

entre el AIFA 'y el AICM.
5. Costo por vuelos de

interconexion

Se relaciona con el costo alternativo asociado a la utilizacién del terreno actual de la

Base Militar nimero 1, en Santa Lucia, el cual se estimd en 236.0 pesos por metro

cuadrado en un terreno de 2,331 hectéreas.

6. O] idad del
terreno

Corresponde a los costos que se presentarian en el largo plazo, a fin de atender la
demanda creciente de servicios aeroportuarios, tales como: a) construccion de una
nueva pista, b) calles de rodaje, c) posiciones de contacto, d) nuevas adquisiciones de
terrenos, entre otros.

FUENTE: Elaborado por la ASF con base en los ACB del AIFA, de marzo y diciembre de 2018, proporcionados por la SEDENA,
mediante el oficio nimero 60831 del 07 de julic de 2020.

Fuente: Auditoria de Desempefio: 2019-0-07100-07-0069-2020. Proyecto del
Aeropuerto Internacional General Felipe Angeles. ASF. P4g. 25.

La auditoria sefiala que de la revisidn de los dos ACB, se observo que del relativo a marzo al

de diciembre disminuyeron los costos estimados para la construccién y operacion del AIFA en un

118 AIFA fracasa en meta para su primer afio: solo llegara a 700 mil pasajeros. Aldo Munguia. El Financiero. 26 de septiembre
2022. https://www.elfinanciero.com.mx/empresas/2022/09/26/aifa-tiene-lento-despegue-este-ano-alcanzara-solo-700-

mil-viajeros/
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28.4%, “las mayores disminuciones registradas fueron en los costos de mantenimiento, operacion y
administracion que se generardn una vez que inicie operaciones el aeropuerto, con 57.0%; en la
inversion necesaria para la construccion del AIFA, con 18.4%; en los tiempos de traslado, con 5.0%,
asi como en el valor de los estudios de preinversion utilizados para el desarrollo del proyecto con
59.0%.”*° Sobre los anteriores no se hace algun analisis sobre dichas disminuciones, pero las
mismas abonan sensiblemente a lograr la rentabilidad del proyecto, si consideramos lo sefalado
por la auditoria en cuanto a la sensibilidad de la rentabilidad del proyecto, ya que “para que el
proyecto deje de ser rentable, tendria que ocurrir alguno de los tres escenarios siguientes: 1) que los
costos de inversion aumenten 74.0%,; 2) que los costos de operacion se incrementen 238.0%, y 3)
que los ingresos aeroportuarios disminuyan 125.0%; puesto que con dichas situaciones se obtendria
un VPN igual a cero, por lo que el AIFA dejaria de ser rentable.”?° En este sentido, la disminucidn
de la inversién representa un 24.84% de la que debe observarse para que el proyecto no sea
rentable, mientras que la relativa a los costos de operacidn y mantenimiento representa un 23.95%
de la necesaria para dicho fin, por lo que en combinacidn juntas representan cerca de la mitad para

que el proyecto no sea rentable, sin considerar el 59% de disminucién de los estudios de inversion.

En el ACBDic “... se estimaron los costos para la construccion y operacion del AIFA durante
el periodo 2019-2052, de los cuales, 17.8% correspondio a los recursos necesarios para el desarrollo
de las etapas de construccion del aeropuerto, incluidos la elaboracion de los estudios de
preinversion; la mayor proporcion, 40.3%, se relaciond con los costos de servicio (sueldos y salarios,
mantenimiento, seguridad, seguros y servicios publicos), gastos de administracion (sueldos del
personal administrativo, honorarios y comisiones pagadas a terceros), inversiones en mejoras
(mejoras a activos concesionados, de acuerdo con los programas de desarrollo), asistencia técnica
(relativa a tecnologia y conocimientos especializados sobre la industria) y pago de derechos (el
derecho de uso de instalaciones aeroportuarias que las concesionarias deben pagar al gobierno),
que se generarian con la operacion del proyecto, mientras que el 41.9% restante consistié en el
tiempo de traslado de los pasajeros al nuevo aeropuerto, asi como el costo de vuelos de
interconexién con el AICM y el costo de oportunidad del terreno.”*** Sobre los anteriores la auditoria

no realizo algun andlisis de la adecuada estimacion de los mismos, y como se ha mencionado, la

119 Auditoria de Desempefio: 2019-0-07100-07-0069-2020. Proyecto del Aeropuerto Internacional General Felipe Angeles.
ASF. Pag. 26-27.
120 1pid. Pag. 32.
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informacién no es publica para realizar el mismo. Adicionalmente, la auditoria sefiala que “se

observo que en ninguno de los documentos se identificaron o cuantificaron costos relacionados con

las variables siguientes:

En cuanto a la naturaleza dual del aeropuerto, no se realizaron estimaciones sobre las
posibles afectaciones a las operaciones civiles, que podrian ocasionarse por el desarrollo
de actividades militares, ni sobre el costo de oportunidad que tendrian las operaciones
que se realicen en la pista exclusiva de uso militar. Al respecto, en el resultado de
“Factibilidad técnica del proyecto”, se analizan las ventajas y desventajas de contar con
un aeropuerto mixto.

Respecto de la interconexion, el proyecto unicamente considerd la construccion de una
vialidad que conecte el acceso al aeropuerto con el Circuito Exterior Mexiquense (CEM),
sin que se evaluara la forma en la que afectaria el incremento en el aforo vehicular del
CEM en el tiempo de traslado entre el AIFA y el AICM, lo que representaria un costo para
los usuarios, tanto por el uso de la autopista, como por el tiempo que tardarian en
transportarse entre los aeropuertos.

Los costos en los que incurrirdn las aerolineas, con objeto de llevar a cabo las acciones y
los cambios requeridos para operar en el nuevo aeropuerto, en términos de nuevas rutas
a establecer, las caracteristicas de las aeronaves con las que se prestard el servicio, el
consumo de combustible, el personal a cargo del servicio, entre otros.

Los costos implicitos en el redisefio del espacio aéreo de la Zona Metropolitana del Valle
de Meéxico y en la interoperabilidad entre las rutas del AIFA, el AICM y el AIT, con la
finalidad de conformar la triada de terminales aéreas en el centro del pais.

Los costos indirectos originados por el proyecto de inversion, entre éstos, los efectos
ambientales, ya que, de acuerdo con la “Metodologia general para la evaluacion de
proyectos”, elaborada por el CEPEP, se deben estimar externalidades relativas a las
repercusiones del proyecto con el medio ambiente, valoradas a partir de excedentes
econdémicos, precios heddnicos, valoracion contingente, costos de viaje y costos inducidos

o evitados.”*?

Sobre los anteriores, podemos sefialar que los costos de mayor relevancia no incluidos

serian el relacionado con la realizacién del tren que conectara al AIFA con la Ciudad de México, ya

122 |bid. Pag. 27
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que dicha obra solo se entiende en relacion a dicho aeropuerto, por lo que su inversion debid ser
incluida dentro de las obras de interconexidn, asi como, las externalidades derivadas del redisefio
del espacio aéreo, que ha provocado mayor tiempo de uso de las aeronaves en el AICM (uso y
combustible), asi como, un incremento del ruido en la Ciudad de México, debido a que han

cambiado sus rutas de aproximacion.

Al considerar los 104,000 mdp ejecutados a 2021 de acuerdo con la SHCP, sin considerar los
recursos de 2022, contra la inversidn registrada de 74,305 mdp, y considerando que no se pudo
establecer una justificacion en la disminucidn de los costos, que existen importantes costos que no
fueron incluidos y que existe una sobreestimacion de los beneficios derivados de una mayor
prestacion de servicios de la que efectivamente se podia estimar con una adecuada estimacion de
la demanda que efectiva que podia atender el AIFA. Parece ser que los ACB fueron realizados como
un tramite burocratico para ejercer la inversidon y no como un verdadero ejercicio de evaluacién. En
este sentido, el informe establece que “... con base en las atribuciones de la Unidad de Inversiones

de la SHCP, el ACB fue aprobado y autorizado, ya que cumplio con todos los requisitos establecidos

en el Lineamiento, por lo que, si a consideracion de la Autoridad Fiscalizadora el estudio carece de

algunos elementos, se solicita de la manera mds atenta que se promuevan ante la SCHP las
adecuaciones al Lineamiento.”?® Sin embargo, también sefiala que “la ASF considera necesario
actualizar el ACB del proyecto, a fin de que se identifiquen y cuantifiquen todos los costos y beneficios
relevantes implicados en la construccion y la operacion del AIFA, con objeto de que la factibilidad
econdémica esté sustentada en informacidn suficiente y precisa.”*?* De esta manera, se reconoce que
si bien de manera administrativa se cumplié, los ACB presentados generan importantes dudas sobre
la rentabilidad del proyecto, cuestidon que debid ser sefalada por la Ul considerando el nivel de

expertiz con la que debe contar dicha unidad.

5.6.6 Costos y beneficios de las acciones y los resultados

Para la SEDENA, la inscripcion del proyecto del AIFA en la CPPI permitia cumplir la
encomienda realizada por el presidente de la obtencién del registro, tramite que impedia iniciar la
construccién inmediata del mismo y el cumplimiento de su compromiso de campafia. Asimismo, si

bien los tiempos para realizar el proyecto eran demasiado ajustados, le permitia tener a su

123 1pid. Pag. 89.
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disposicion los recursos econdmicos para llevarlo a cabo, aumentar el peso e importancia de la
institucion en el gobierno, mas aun cuando el presidente insistié dentro de su campafia de devolver
al ejército a los cuarteles. Lo anterior se sumaba a la estrategia de establecer el proyecto como de
“seguridad nacional”, lo que permitiria librar muchos controles de vigilancia que a la postre
terminaron permitiendo el otorgamiento de multiples contratos a empresas de manera directa,
empresas fantasmas u otras cuyo objeto social no se alineaba a la obra realizada. La estrategia de
clasificar la informacién de la construccién de obras de publicas como reservada, ahora como
seguridad nacional, ya habia sido probada por el actual jefe del ejecutivo federal cuando fue jefe de

gobierno de la Ciudad de México, en el proyecto del segundo piso de periférico.

En cuanto a la Ul el no aprobar el proyecto hubiera representado un obstaculo para el
cumplimiento del compromiso presidencial, lo cual sumado al cambio que hay de los principales
puestos de decisidon del gobierno al inicio de cada sexenio y ain mas ahora que no habia habido
continuidad en el partido en el gobierno, el cual sefialaba que habria un cambio de régimen, para
lograr la “Cuarta transformacién”, la cual tenia como una de sus premisas “Noventa y nueve por
ciento honestidad y uno por ciento capacidad”. Aunado a la ausencia de sanciones a los funcionarios
publicos en el caso de que un proyecto de dicha magnitud obtenga el registro y no resulte rentable,
a partir de la evidencia disponible, hace como estrategia dominante el registro del proyecto en la
CPPI, siempre que se cumplan los requisitos administrativos sin analizar el fondo de la evaluacién.
Tal como quedo de manifiesto a partir de la informacién disponible con que contaba la Ul derivada
de la Actualizacién del ACB del NAICM, asi como, con lo sefalado por la ASF en cuanto a que la falta

de solidez de la informacién hacia la realizacién de un nuevo ACB para el proyecto del AIFA.

Incluso se puede suponer que la dictaminacion de la evaluacion del proyecto por parte de
un tercero independiente responde a una estrategia de encubrimiento de las carencias técnicas de
la evaluacidn, y justificacion de la decision de todos los involucrados, ya que como se ha explicado,
la ausencia de dicha informacién modificaba de manera significativa los resultados de la evaluacion
y no fueron detectadas dichas carencias al realizarlo. En este sentido, el informe de la auditoria
sefiala que “Con la revision del dictamen, se obtuvo que el dictaminador analizé cada uno de los
elementos establecidos en los Lineamientos relativos a los dictdmenes de los programas y proyectos
de inversion a cargo de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, tales

como: la objetividad, racionabilidad y verificabilidad de los estudios; la suficiencia de los estudios de
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preinversion; la razonabilidad de los supuestos utilizados; los indicadores de rentabilidad, y la

generacion de un beneficio social neto, y dicho dictaminador determind que: el ACB cumplié con las

condiciones de objetividad, racionalidad y verificabilidad; el VPN, la TIR y la TRI fueron calculados

conforme a lo dispuesto por la SHCP; de acuerdo con los supuestos utilizados para cuantificar los

costos y beneficios, y el proyecto de inversion del AIFA resultaba econdmicamente factible; sin

embargo, con base en los estudios presentados, el dictaminador detectd que no se pudo determinar

la_capacidad real del AIFA; no se describid, a detalle, la forma en la que se desarrollard la

interconexion vial al AIFA; ademds, el dictaminador indico que los estudios para determinar si era

posible la operacion conjunta del AIFA y el AICM estaban a un nivel conceptual, pero no técnico.

Cabe sefalar que, la_empresa dictaminadora no emitio comentarios sobre la_“Manifestacion de

Impacto Ambiental”, ni el “Estudio de Factibilidad Juridica”, incluidos en el ACB de diciembre.”**

Como se ha sefialado anteriormente, la importancia de la informacién hace que no sea posible
determinar con un importante grado de verificabilidad y por tanto objetividad y racionalidad que el

ACB pudiere tener una rentabilidad positiva para el pais.

125 |bid. P4g. 49.
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6. Conclusiones

La inversion en infraestructura es un factor relevante para el crecimiento econdmico del pais,
mejorar la calidad de vida de sus habitantes y disminuir sus niveles de pobreza. Sin embargo, no
toda la inversidn publica realizada en proyectos de infraestructura logra tener el impacto deseado,
incluso puede convertirse en no rentable para el pais, lo que ha dado origen a proyectos conocidos
como “elefantes blancos”, proyectos cuyos beneficios no justifican los costos erogados en los
mismos. Para mejorar la calidad de la inversién publica cada pais ha instaurado su propio Sistema
Nacional de Inversidn Publica, en nuestro caso, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la
encargada de administrar el mismo y la Unidad de Inversiones es la responsable de evaluar que en
los proyectos que haya participacidn de recursos publicos federales existan beneficios sociales netos
positivos en su realizacidn, es decir, que la cuantificacién econdmica de sus beneficios a la sociedad
sea mayor a sus costos, tanto directos como indirectos (externalidades). De esta manera, el actual
marco normativo establece que solo pueden ser registrados en la Cartera de Programas y Proyectos
de Inversién aquellos proyectos que muestren una rentabilidad neta positiva mediante una

evaluacidn costo y beneficio, realizada bajo supuestos razonables.

Considerando lo anterior, de manera tedrica, podemos considerar que existen elementos
para suponer que todos los proyectos registrados por la Unidad de Inversiones son rentables para
la sociedad, sin embargo, cominmente los diversos agentes buscan que se destinen recursos
publicos a proyectos que les generan beneficios privados de diversas maneras. De esta forma, es
interesante preguntarse, ¢qué pasa con aquellos proyectos en los que existe un interés directo en
su realizacion por parte de un agente con importante poder politico? La respuesta directa a dicha
pregunta excede las capacidades de la presente investigacion, sin embargo, una adecuada seleccién
de un proyecto y agente especifico, puede generarnos una idea importante de lo que sucede en
dicha situacién. De esta manera, la presente tesis delimito su andlisis a la autorizacién del proyecto
de inversion correspondiente al Aeropuerto Internacional Felipe Angeles (AIFA), conocido al
momento de obtener el registro como Aeropuerto de Santa Lucia, cuya realizacidn fue una promesa
de campafia en materia de infraestructura establecida en términos de “Crear un sistema
complementario de aeropuertos en la CDMX coordinando los vuelos comerciales nacionales,

internacionales y vuelos de carga entre el AICM y el aeropuerto Militar de Santa Lucia, que serd
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habilitado como aeropuerto internacional”*?®, posteriormente, establecida por el presidente
constitucional Andrés Manuel Lopez Obrador el 1ro de diciembre de 2018, como el compromiso 78,
estableciendo que “En tres afios quedard solucionado en definitiva el problema de la saturacion del
actual aeropuerto de la Ciudad de México; para entonces ya estardn funcionando las vialidades, dos
pistas nuevas y la terminal de pasajeros en la base aérea de Santa Lucia, con lo cual se salvara el

Lago de Texcoco y nos habremos ahorrado 100 mil millones de pesos.”

Considerando los puntos sefialados anteriormente, tenemos que la actual normatividad
establece, que para que un proyecto pueda realizarse con recursos federales debe estar registrado
en la CPPI, para ello debe mostrar una rentabilidad positiva para el pais, mediante una evaluacién
rigurosa de acuerdo al monto de inversion. De esta forma, la decisién de registro es inminentemente
técnica, sin embargo, se establecié como compromiso presidencial la realizacidn del AIFA, sin antes
haberse realizado cualquier evaluacidon técnica, legal y econdmica del proyecto de manera rigurosa.
A pesar que la mayoria de la informacion de fuentes confiables disponibles hacia pensar que la
mejor alternativa era continuar con la realizacion del NAICM sobre el AIFA, y que el mismo se
encontraba en construccion desde 2016, cuyo avance era de mas del 35% de acuerdo a los
ejecutores y del 20% conforme a lo sefialado por AMLO. Ademas, el proyecto era autofinanciable
con recursos propios derivados de la Tarifa de Uso de Aeropuerto (TUA) y se tenian garantizados a
agosto de 2018 entre el 69% y 75% de los recursos necesarios, de acuerdo distintas fuentes de
informacidn al respecto. De esta manera, surgid la pregunta central de investigacién, ¢ Cual fue el
elemento determinante en el proceso de autorizacién del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles

para lograr su registro en la Cartera de Programas y Proyectos de Inversidn?

La hipdtesis que plantea la presente tesis es que al tener el presidente un interés politico
en la realizacién del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, debido a que fue un compromiso
presidencial de campaia, la obtencién del registro del proyecto de inversidon en la Cartera de
Programas y Proyectos de Inversion se debid a dicho interés politico a pesar de no cumplir
cabalmente con los criterios técnicos establecidos en el actual marco normativo. Para analizarlo se
hizo uso del marco analitico de “Analisis y Desarrollo Institucional Politizado”, el cual permitié

estudiar en detalle la interaccion de diversos elementos de gran relevancia en la autorizacién y

126 Aparicio, Beatriz. Propuestas de AMLO para la Presidencia 2018. Alcaldes. 15 de mayo 2018.
https://www.alcaldesdemexico.com/notas-principales/propuestas-de-amlo-para-la-presidencia-2018/
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registro del proyecto, como son los politicos (politics), mas alld de la simple verificacion del
cumplimiento de las reglas formales. En este sentido, pudimos observar en primera instancia la
realizacion de la “Consulta Popular sobre el nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México”, el cual fue
un ejercicio sesgado desde su origen, informacion e implementacion, disefiado para obtener un
resultado acorde a la propuesta del presidente electo y no necesariamente a la opinidon mayoritaria
de los ciudadanos. En el cual participé poco mas del 1% del padrén electoral, cuya opcién
seleccionada, con cerca del 70%, fue “Reacondicionar el actual aeropuerto de la Ciudad de México
y el de Toluca y construir dos pistas en la base aérea de Santa Lucia”. Sin embargo, todas las
encuestas realizadas al respecto, por las mismas casas encuestadoras que pronosticaban el triunfo
electoral de AMLO, sefialaban como opcidn favorita de los ciudadanos el continuar con el NAIM de
manera clara. Asimismo, no existia obligatoriedad de acatar resultado alguno, ya que no cumplia
con lo estipulado en la Ley Federal de Consulta Popular, por lo que el acatamiento del mismo

respondid basicamente a los intereses personales de los promoventes.

Para la obtencién del registro del proyecto de inversién del AIFA, era necesario realizar un
analisis costo beneficio del mismos en el cual mostrara tener una rentabilidad positiva. De esta
manera, se presentaron dos ACB, uno en marzo y otro en diciembre de 2019, sin embargo, de
acuerdo a la clave de cartera el registro fue otorgado en el mes de julio. La informacién del proyecto
fue clasificada por la SEDENA como “asunto de seguridad nacional” por lo que su informacion fue
reservada de acuerdo con la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica, de
forma tal que no se pudo tener acceso a las evaluaciones, sin embargo, la Auditoria Superior de
Federacidn realizo una Auditoria de Desempefio al Proyecto, en la cual analizo dichos estudios
encontrando que la informacién en la que se encuentra sustentada la evaluacion no es suficiente ni
precisa y no incluye todos los costos, por lo que consideré necesario actualizar el ACB del proyecto,
con el objeto de que se identifiquen y cuantifiquen todos los costos y beneficios relevantes

implicados en la construccidn y operacién del mismo.

De esta manera, como se establecié en el presente documento, hubo una reduccién de
costos importantes entre los dos ACB que no es explicada, asi como, costos inherentes al proyecto
qgue no fueron incluidos, lo que, en conjunto con una sobreestimacién de los beneficios, derivados
de una mayor prestacion de servicios de los que efectivamente podria suponerse que podria

proporcionar el AIFA de acuerdo a una adecuada estimacién de la demanda efectiva del proyecto,
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hacen suponer que dicha estrategia fue realizada para lograr una “rentabilidad positiva de manera
artificial para el proyecto” y no como un verdadero ejercicio de evaluacién. Al respecto, es dificil
considerar como la Unidad de Inversiones, como un area especializada en evaluacion de proyectos,
no pudo detectar las observaciones sefialadas por la ASF dadas la importancia de las mismas sobre
la rentabilidad del proyecto. Mas aun, cuando contaban con la informacion del ACB del NAICM
realizado en 2014 y su actualizacién en 2018, en las cuales se habia analizado como alternativa
realizar el aeropuerto en la Base Aérea de Santa Lucia y se habia establecido que no era una solucién

factible en el largo plazo y que mostraba importantes problemas técnicos para su implementacién.

La principal falla de los ACB del AIFA, la cual sesga completamente la evaluacion del
proyecto y por tanto los resultados de los mismos y que no fue tampoco sefialada por la ASF en su
auditoria, es que no considera como alternativa de solucidn al problema de la “insuficiente
infraestructura aeroportuaria”, el cual se encuentra inadecuadamente definido de acuerdo a la
metodologia de marco légico, la terminacidn de la construccion del Nuevo Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México en Texcoco, ya que se alinea completamente al problema definido. En este
sentido, el hecho de no ser incluido por el evaluador del proyecto ni sefialado como posible
alternativa por parte de la Ul no puede atribuirse a un desconocimiento de la existencia del
proyecto, ya que el mismo tenia clave de registro en la CPPI, por lo que la hipétesis plausible es la
omisién deliberada de dicha alternativa por parte de ambos, ya que no existe una argumentacion
técnica o econdmica para su no consideracidn. Lo anterior se ve reforzado con lo sefialado de que
el AIFA recibid ayuda por parte de la ASF para salir mejor librado de la auditoria realizada al

proyecto?’

, principalmente en lo relativo a los estudios necesarios para tener una adecuada
evaluacion técnica y respecto a la demanda esperada, la cual influye directamente en la rentabilidad
del proyecto, la informacion sefialada indica que la nueva estimacion de la demanda es 81% menor
que la establecida en el proyecto, pasando de 13 a 2.5 millones de pasajeros en 2022, sin embargo,
de acuerdo a las actuales estadisticas de operacién del aeropuerto, no alcanzara ni siquiera el millén
de pasajeros. De esta manera, se puede confirmar que el proyecto es un “elefante blanco” que era

plausible valorar como tal, considerando la informacién disponible antes de ser considerado como

un compromiso presidencial.

127 Ramirez, Peniley. Una ayudadita al AIFA. El reforma. 22 de octubre de 2022
https://www.reddit.com/r/POLACA/comments/yar4l3/una ayudita al aifa _documentos filtrados muestran
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Tomando en cuenta los elementos anteriormente sefialados y que la no autorizacion y
registro del proyecto del AIFA por parte de la Ul hubiera representado un obstaculo para el
cumplimiento del compromiso del presidente, el cual tiene como una de sus premisas “Noventa y

nueve por ciento honestidad y uno por ciento capacidad”. Asi como la ausencia de sanciones a los

funcionarios publicos en el caso de que un proyecto de dicha magnitud obtenga el registro v no

resulte rentable, a partir de la evidencia disponible, hace como estrategia dominante el registro del

proyecto en la CPPI, siempre que se cumplan los requisitos administrativos sin analizar el fondo de

la_evaluacién. Tal como ha quedo de manifiesto a partir de la informacién disponible con que
contaba la Ul, asi como, con lo sefialado por la ASF en cuanto a que la falta de solidez de Ila

informacién con la que se elaboraron los ACB del proyecto del AIFA.

En suma, de acuerdo con los hallazgos presentados, la autorizaciéon y registro del proyecto
de inversion del AIFA se vio fuertemente influenciada por aspectos politicos (compromisos de la
administracién en turno) dejando de lado los criterios técnicos de la evaluacion socioecondmica
(analisis costo beneficio) establecidos en el actual marco normativo, dejando a esta ultima como un
mero tramite a cumplir, para la cual se presentd una evaluacién a modo, que cumplia de manera

128
, el

administrativa e incluso se realizé un dictamen de la misma por parte de un agente externo
cual tampoco detecto todas las omisiones sefaladas y su importancia para la rentabilidad del
proyecto, sefialando que la evaluacién cumplid con las condiciones de objetividad, racionalidad y
verificabilidad, estableciendo que era econdémicamente factible, pero sefialando que con base en
los estudios presentados, no se pudo determinar la capacidad real del AIFA y ni se podia determinar
si era posible la operacidn conjunta del AIFA y el AICM, ya que estaban a un nivel conceptual, pero

no técnico. Los anteriores son pilares fundamentales para establecer la factibilidad técnica y

econdmica de la alternativa evaluada. De esta manera, podemos concluir que, si_ un agente tiene

considerable poder politico dentro de la administracion publica, en el actual caso el presidente,

puede obtener el registro del proyecto de inversidén en la CPPI, debido a que no existen incentivos

(sanciones) gue permitan limitar dicho comportamiento relacionado con la adecuada evaluacidon

128 £n agosto de 2019 los requisitos a cumplir por parte del dictaminador para realizar dicha tarea fueron relajados
sustancialmente, eliminando la parte relativa a la experiencia en el tipo de proyectos, permitiendo que cualquier persona
con alguna experiencia en la materia pueda realizar los mismos. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Lineamientos
relativos a los dictdmenes de los programas y proyectos de inversién a cargo de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal. 29 de agosto 2019.
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/543451/Dictamen del experto 29ago2019.pdf

99

>

FLACSO

MEXICO


https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/543451/Dictamen_del_experto_29ago2019.pdf

del proyecto, volviéndose la evaluacidn un requisito meramente administrativo. Lo anterior, no es
asunto Unicamente de la presente administracidn, sino que también se ha observado en las dos
ultimas administraciones federales, ya que se han tenido diversos casos iconicos de proyectos cuya
rentabilidad para el pais no se justifica, como fueron los compromisos realizados por el presidente
Pefia Nieto en cuanto a realizacién de obras de infraestructura publica durante su campafa
presidencial que fueron firmados ante notario publico pero para los cuales no se habia realizado
alguna evaluacidén socioecondémica al respecto, los cuales representaron tres cuartas partes de sus

compromisos de campafia.

En cuanto a las causas que explican el comportamiento de porque fue apoyado un proyecto
que a todas luces no era rentable para el pais, para la obtencion del registro en la CPPI. El cual
posteriormente fue realizado con importante premura, la informacidn presentada sefiala que se
origind como una promesa de campafia, que después se convirtié en un compromiso presidencial.
De esta manera, considerando toda la informacidn presentada podemos sefialar que su origen es la
corrupcién politica, debido a que se manipularon las instituciones y normas por parte del presidente
para la obtencion del registro, lo que permitiéd su posterior realizacién, lo que le ha permitido
aumentar su poder y probablemente su riqueza, ya que en sus propias palabras asegura que: “... en
el pais ningtin negocio jugoso de corrupcion se hacia sin el visto bueno del presidente y explicé que
no es que el presidente no tuviera la informacion necesaria o abusaran de su buena voluntad, ya que
él tenia toda la informacion a su disposicion.”. En este sentido, MCCI ha sefialado que 3 de cada 4
pesos destinados al AIFA permanecen en la opacidad y que practicamente el 100 por ciento de los
contratos que pudieron verificarse se otorgaron sin licitacion, muchos de ellos a proveedores sin
experiencia o que carecian de infraestructura o instalaciones. Documentando la entrega de 144

millones de pesos a empresas ligadas a “factureros” y $1,573 millones a empresas recién creadas.

A manera de recomendaciones derivadas de los problemas que se pudieron observar y
deben evitarse en el proceso de evaluacion y registro de los proyectos de inversion, podemos
sefialar dos:

e Lla importancia de realizar adecuadas evaluaciones socioecondmicas a los

proyectos inversién. La adecuada evaluacion del proyecto del AIFA hubiera
permitido ahorrar los $104,531 millones de pesos que se destinaron al proyecto

segln la informacion de la SHCP a 2022. Asi como, los 75,223 millones derivados
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de la cancelacion del NAICM de acuerdo a la SCT, cantidad que de acuerdo a la
ASF ascendio a 331,996 millones de pesos y que posteriormente fue recalculada
a 113,327 millones de pesos. Asi como, los 419.44 millones de pesos destinados a
gasto operativos en 2022 y los 836.23 millones de 2023.

e Establecimiento de un sistema de incentivos que permita una adecuada
autorizaciény registro de los proyectos de inversién. Para ello se pueden instaurar
sistemas de analisis de evaluaciones con mayores controles, como el
establecimiento de evaluaciones que contemplen diversas etapas de informacion
y analisis, dependiendo el monto del proyecto; corresponsabilidad en el analisis
de las evaluaciones por parte de un evaluador externo con prestigio; permitir el
acceso a evaluaciones antes de su autorizacién de proyectos estratégicos al
publico en general y especialistas que deseen participar en el andlisis de las
mismas de manera publica; e incluso analizar la conveniencia de la independencia

del sistema de evaluacidon de proyectos de inversion.

Por ultimo, la presente tesis plantea nuevos temas de investigacion, por ejemplo, el estudio de
los otros dos proyectos icdnicos de la presente administracién federal, la “Refineria de Dos Bocas”,

IM

ahora llamada Refineria Olmeca, y el “Tren Maya”, de los cuales a partir de los fuertes incrementos
de la inversién necesaria en el primero, la cual parece que se ha duplicado, mientras que en el
segundo no son claros los lugares de paso, lo que ha provocado fuertes cuestionamientos
ambientales que debieron cuantificarse en la evaluacién, hacen suponer que ocurrié lo mismo que
en el proyecto del AIFA. Otro tema relevante, son la generacidon de incentivos en materia de
evaluacion vy registro de proyectos de inversidon que evite sea considerada como un requisito
burocratico a cumplir, para lo cual se pueden establecer desde sanciones y corresponsabilidades
para los diferentes agentes involucrados, contratacién de la dictaminacién de las evaluaciones por
parte de terceros que no puedan ser identificados o presionados por intereses politicos o
econdmicos, hasta la independencia presupuestal y administrativa de las dreas encargas de realizar
y dictaminar las mismas. Contribuir a esto ultimo es una parte fundamental, que permitira que las
obras de infraestructura publica sean efectivamente rentables para el pais, contribuyendo no solo

al crecimiento econédmico del mismo, sino aumentando la calidad de vida de las personas que sean

beneficiarios directos de las mismas, evitando “elefantes blancos”.
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8. Anexos

Anexo 1. Linea de tiempo del proyecto del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles

2018.
Marzo. Como parte su campafia, el Lic. Andrés Manuel Lopez Obrador propuso la privatizacion
del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM) o la ampliacidn de la base
aérea de Santa Lucia para convertirla en un aeropuerto internacional, inclinandose finalmente

por esta ultima.

23 de agosto. El proyecto llamado Aeropuerto Internacional Santa Lucia (AISL) fue presentado
al publico, a través de la pagina web del presidente electo Lopez Obrador. Esta publicacion,

incluia una primera version del aeropuerto.

Plan Maestro del aeropuerto y unas cuantas laminas mas, estaba firmada en la portada por la
multinacional constructora Grupo Riobod y mostraba un “boceto” que el Lic. Lépez Obrador

refiri6 como “anteproyecto”, exagerando el nivel de avance del disefio del proyecto.

25 de octubre. El Lic. Andrés Manuel Lépez Obrador (como candidato ganador de las elecciones
presidenciales), convocd a una "consulta popular" para cancelar o continuar con el proyecto
del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM) en Texcoco, el cual ya se

encontraba en su etapa ejecutiva y en proceso de construccidn, que organizaron la Fundacién
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Arturo Rosenblueth y un grupo de ciudadanos.

29 de octubre. El presidente electo, aln no entra en funciones, decidié cancelar la construccién
del NAICM vy, en su lugar, optd porque la SEDENA construyera el AIFA en la base militar de Santa
Lucia; modernizar el AICM vy el Aeropuerto Internacional de Toluca (AIT); asi como
interconectar los tres aeropuertos, con la finalidad de consolidar el Sistema Aeroportuario

Metropolitano como un nodo estratégico de conectividad eficiente y competitivo.

20 de diciembre. ElI C. presidente de la Republica anuncié que la construcciéon del nuevo

Aeropuerto Internacional de Santa Lucia (AISL) quedaria a cargo de la SEDENA.

2019

22 de enero. Se autorizod la Integracidn del Agrupamiento de Ingenieros “Santa Lucia”, para la

construccion del AISL.

6 de febrero. Inicié la elaboracién de la Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) y la

Evaluacion de Riesgo Ambiental (ERA).

Marzo. La SEDENA presentd, ante la Unidad de Inversiones de la SHCP, la solicitud del proyecto

de inversion del AIFA, la cual fue aprobada, por lo que la obra se registré con la clave de cartera

19071170003.

29 de marzo. Fue emitido el Dictamen favorable con el “AVISO DE NO IMPACTO AMBIENTAL”

2 de abril. La SEDENA asumié la Responsabilidad Total del Proyecto del AISL.

15 de abril. Se entregaron programas ambientales a la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales (SEMARNAT)

15 de abril. La SEDENA presentd a las autoridades una Segunda Versién del Plan Maestro de

Santa Lucia, que aparecia dentro del documento de Manifestacién de Impacto Ambiental
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(MIA), el cual seguia teniendo un boceto de proyecto, con rectangulos coloreados y sin

arquitectura al interior.

17 de abril Se publicé la MIA y ERA en su version oficial en la gaceta de SEMARNAT.

18 de abril Se publicé en diarios nacionales un extracto de la MIA'Y ERA.

24 de abril. En la Feria Aeroespacial, LOpez anuncid que pronto comenzaria la construccion de

la obra, aun sin tener un proyecto ejecutivo que respaldara el inicio de los trabajos. Ese mismo

dia, el presidente re-bautizé al proyecto como Aeropuerto Internacional Felipe Angeles (AIFA).
26 de abril. El General Gustavo Vallejo —el ingeniero militar encargado de la construccion—
mostré en la conferencia mafianera lo que seria la Tercera Versién del Plan Maestro.

29 de abril. La campafia ciudadana #NoMdsDerroches logré que el Poder Judicial bloqueara la
construccion a través de multiples amparos, cuando ya deberian haber iniciado las obras del

Felipe Angeles.

29 de abril. El comandante Supremo presidié la Ceremonia de Inicio de Estudios Previos y

Trabajos Preliminares del Proyecto en el Campo Militar No. 37-D (Santa Lucia, Edo. Méx).

Finales de abril. La SEDENA contratd al Arquitecto Francisco Gonzalez Pulido, para dar luz al

quehacer arquitectdnico militar en lo que a aeropuertos internacionales se refiere.

16 de mayo al 12 de junio. Se elabora una consulta publica.

17 de julio. Se emitid resolutivo favorable por parte de SEMARNAT.

25 de julio. Se publicé el resolutivo de la MIA por parte de SEMARNAT.

28 de agosto. Se entregaron los programas ambientales a la SEMARNAT tanto de la Secretaria
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de la Defensa Nacional (SEDENA) como la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM).

17 de octubre. Con un plano conceptual, aln muy escueto, pero ya con nociones claras, el C.
presidente de la Republica Andrés Manuel Lopez Obrador dio el banderazo de salida a obras
de aeropuerto en Santa Lucia. La campafia #NoMasDerroches acusé al gobierno de comenzar
la ejecucion de la obra sin contar con un proyecto ejecutivo, sin embargo, Lopez Obrador siguid

adelante.

13 de diciembre Se entregaron las observaciones a los programas ambientales por parte de

SEMARNAT.

Diciembre. La SEDENA actualizé el ACB del AIFA con base en los resultados finales de los

estudios elaborados sobre la factibilidad legal, técnica y ambiental.

2020
7 de febrero. Gonzalez Pulido presentd entonces en su pagina web un nuevo Plan Maestro —

el quinto en menos de dos afios—. Dicho plano difiere de los planos con los que ya se ejecuta
la obra en Santa Lucia, lo que confirma que el proyecto aln estd lejos de su etapa ejecutiva,

pues aun hay modificaciones importantes en proceso.

Mayo. Una vez obtenido de él el concepto basico y minimo funcional de la terminal de
pasajeros, el gobierno separé a Gonzalez Pulido del proceso de proyecto y de la ejecucién de
obra, por lo que la SEDENA retomé el control absoluto del disefio, pero con mucho menos

tiempo disponible y habiendo gastado algunos millones de pesos mas.

2021
11 de enero. El General Vallejo presentd la quinta versidn del Plan Maestro. En esta nueva
[dmina, se observa que han compactado un poco mas las tres pistas del proyecto, cargandolas
todas al sur, para asi dejar libre de interferencia la pista militar contra el Cerro de Paula.
Ademas, se suma la necesidad de adquirir mas terreno, pues se requiere de un gran colchdn

acustico al sur, y mas area de seguridad aérea y terrestre al poniente. El proyecto, después de
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cuatro cambios radicales de concepto, y de la necesidad ineludible de mas terreno, se encarece

sensiblemente, pero continua.

10 de septiembre. El comandante Gustavo Ricardo Vallejo Suarez sefialo que se habia
alcanzado un avance del 69 por ciento de la obra con un ejercicio de 40 mil 995 millones 288
mil 230 pesos distribuidos en los siguientes rubros: mano de obra, materiales, maquinaria,
combustibles, acarreos y gastos generales. Asimismo, explicd que, aun con los incrementos en
los precios del acero, aluminio, cobre, madera, pintura, entre otros insumos, no se excedera el

presupuesto contemplado porgue se realiza una administracién eficiente de los recursos.

20 de septiembre. Un grupo de trabajadores del AIFA informaron de un error de 18 centimetros
en la Torre de Control principal. El centro de la cabina de control ya no coincidia con el centro

del fuste en tierra.

Octubre. Hasta este mes, tres aerolineas habian confirmado que operaran en el aeropuerto.
Las aerolineas son Conviasa, Viva Aerobus y Volaris, 1 aerolineas internacional y las otras dos

nacionales.

Octubre. La infraestructura que comprende desde la torre de control hasta la estacion general
de combustibles, se ubicd un drea enorme de construccidn pendiente que casi nunca aparece
en los reportes de avance en sitio. Dicha omisidn es relevante, ya que el drea comprende a una
larga serie de estructuras esenciales para el funcionamiento del aeropuerto, sin ellos, un

aeropuerto internacional no puede operar de manera eficiente.

15 de octubre. Se publicé en el DOF el TITULO de Concesién que otorga la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, a favor de la Empresa de Participacién Estatal Mayoritaria

Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, S.A. de C.V.

Noviembre. A esta fecha, no se habian hecho pruebas y simulacros de terrorismo, simulacros
de emergencias aéreas y terrestres, simulacros de incendio y de sismo; no se habian puesto a

prueba todos los sistemas contraincendios, las telecomunicaciones, la seguridad de circuito
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cerrado; no se habian instalado ni calibrado los equipos de la torre de control, tales como
radares y computadoras; no se habian ejecutado slots para programar y corregir la
administraciéon de los tiempos de aterrizaje y despegue; no se habian entregado a ningun
proveedor su espacio de oficinas para que se instale y capacite a su personal; no habia oficinas
para las aerolineas que habran de operar en el aeropuerto; no habia un hotel terminado en
donde ya estuviera montando el mobiliario para que el administrador pueda calcular y diseiar

su operatividad. No habia un plan de evacuacion general.

2022

20 de febrero. La Auditoria Superior de la Federacién (ASF) recomendo a la empresa de
participacion estatal mayoritaria Aeropuerto Internacional Felipe Angeles una nueva
actualizacién del andlisis costo beneficio (ACB) de la terminal que lleva el mismo nombre (AIFA),
con la finalidad de especificar cudles fueron las fuentes de informacion que sustentan los datos

utilizados y garantizar la calidad de la informacion.

21 de marzo. Se realiza la inauguracion e inicio de operaciones comerciales, con 20 vuelos, de
los cuales dos son a Venezuela, mediante la linea Conviasa y 12 de lineas comerciales, con 6
destinos: Cancun, Quintana Roo; Guadalajara, Jalisco; Mérida, Yucatan; Monterrey, Nuevo

Ledn; Tijuana, Baja California y Villahermosa, Tabasco.

Entre el 21 de marzoy el 21 de abril, el AIFA tuvo ingresos por 308 mil 331 pesos. Sin embargo,
el costo de operacién fue 75 veces superior con 23 millones 211 mil 143 pesos, por lo que tuvo

una pérdida de 22 millones 902 mil 811 pesos.

En junio el AIFA registréd una caida de operaciones y pasajeros totales, la primera desde su
inauguracién en marzo, el aeropuerto contabilizd 349 operaciones, 11 menos que en el mes
anterior, asi como 32 mil 350 pasajeros totales, casi tres mil menos, de acuerdo con datos de

la Agencia Federal de Aviacion Civil.
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En sus primeros tres meses de operacion, el AIFA recibié a 116 mil 176 pasajeros, cantidad
equivalente a los pasajeros que llegan y despegan desde el aeropuerto de la Ciudad de México

en un solo dia.

A principios de agosto, Aeroméxico decide cancelar el destino a Villahermosa, Tabasco y
postergar las salidas a Cancun, Quintana Roo. Sin embargo, planea agregar 6 destinos. Por su
parte, el director general de la terminal, anuncié que a mediados del mes los vuelos en el AIFA
aumentarian de 12 a 46, con lo cual se agregarian como destinos: Puerto Vallarta, Jalisco;
Acapulco, Guerrero; Huatulco y Oaxaca, Oaxaca. Dando un total de 10 destinos nacionales y se
tendrd un vuelo de Copa Airlines de Panam3, con lo cual contard con su segundo destino
internacional.

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el 2023 el presupuesto del
AIFA serd 836 millones 230 mil 355 pesos, 99% mayor que los 419 millones 449 mil 081 pesos
aprobados en 2022. De los anteriores, se encuentran etiquetados 436 mdp para “servicios

personales” y 400 para “gasto de operacion”.
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Anexo 2. Contenido de un analisis costo beneficio de acuerdo a los Lineamientos

Resumen Ejecutivo. Contendrd el nombre del programa o proyecto de inversidn, localizacién y
monto total de inversidn; explicard en forma concisa, el objetivo del programa o proyecto de
inversion, la problematica identificada, sus principales caracteristicas, su horizonte de
evaluacidn, la identificacidn y descripcion de los principales costos y beneficios, sus indicadores
de rentabilidad, los principales riesgos asociados a la ejecucidn y operacién, e incluird una

conclusion referente a la rentabilidad del programa o proyecto de inversidn.

Situacion Actual del Programa o Proyecto de Inversion.
En esta seccidn se deberan incluir los siguientes elementos:
a) Diagndstico de la situacion actual que motiva la realizacion del proyecto, resaltando la
problematica que se pretende resolver;
b) Analisis de la Oferta o infraestructura existente;
c) Analisis de la Demanda actual, y
d) Diagnéstico de la interaccion de la oferta-demanda a lo largo del horizonte de
evaluacién: Consiste en realizar el andlisis comparativo para cuantificar la diferencia
entre la oferta y la demanda del mercado en el cual se llevara a cabo el programa o
proyecto de inversién, describiendo de forma detallada la problematica identificada.
Este analisis debera incluir la explicacion de los principales supuestos, metodologia y

las herramientas utilizadas en la estimacion.

Situacion sin el Programa o Proyecto de Inversién

En esta seccién deberad incluirse la situacién esperada en ausencia del programa o proyecto de
inversion, los principales supuestos técnicos y econdmicos utilizados para el andlisis y el
horizonte de evaluacién.

Asimismo, este punto deberad incluir los siguientes elementos:

a) Optimizaciones: Consiste en la descripcion de medidas administrativas, técnicas,
operativas, asi como inversiones de bajo costo (menos del 10% del monto total de
inversion), entre otras, que serian realizadas en caso de no llevar a cabo el programa o
proyecto de inversidn. Las optimizaciones contempladas deberdn ser incorporadas en

el andlisis de la oferta y la demanda siguientes;
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b)

c)

d)

e)

Analisis de la Oferta en caso de que el programa o proyecto de inversién no se lleve a
cabo;

Analisis de la Demanda en caso de que el programa o proyecto de inversion no se lleve
a cabo;

Diagnéstico de la interaccion de la oferta-demanda con optimizaciones a lo largo del
horizonte de evaluacion: Consiste en realizar el analisis comparativo para cuantificar la
diferencia entre la oferta y la demanda con las optimizaciones consideradas. El andlisis
deberd incluir la estimacion de la oferta y de la demanda total del mercado vy la
explicacion de los principales supuestos, metodologia y las herramientas utilizadas en
la estimacién, y

Alternativas de solucidn: Se deberdn describir las alternativas que pudieran resolver la
problemdtica sefalada, identificando y explicando sus caracteristicas técnicas,

econdmicas, asi como las razones por las que no fueron seleccionadas.

Para efectos de este inciso, no se considera como alternativa de solucion diferente, la

comparacion entre distintos proveedores del mismo bien o servicio.

iv. Situacion con el Programa o Proyecto de Inversion.

En esta seccion debera incluirse la situacion esperada en caso de que se realice el programa o

proyecto de inversion y debera contener los siguientes elementos:

a)

b)

c)

Descripcidn general: Debera detallar el programa o proyecto de inversion, incluyendo
las caracteristicas fisicas del mismo y los componentes que resultarian de su
realizacion, incluyendo cantidad, tipo y principales caracteristicas;

Alineacidn estratégica: Incluir una descripcidn de cdmo el programa o proyecto de
inversion contribuye a la consecucidn de los objetivos y estrategias establecidos en el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, institucionales, regionales y
especiales, asi como al mecanismo de planeacion al que hace referencia el articulo 34
fraccion I de la Ley;

Localizacion geografica: Debera describir la ubicacion geografica con coordenadas

georreferenciadas donde se desarrollard el programa o proyecto de inversion; la
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V.

d)

f)

g)

h)

i)

k)

m)

entidad o entidades federativas donde se ubicaran los activos derivados del programa
o proyecto de inversidn y su zona de influencia;

Calendario de actividades: Debera incluir la programacion de las principales actividades
e hitos que serian necesarias para la realizacion del programa o proyecto de inversion;
Monto total de inversion: Debera incluirse el calendario de inversion por afio y la
distribucidon del monto total entre sus principales componentes o rubros. Asimismo,
debera desglosarse el impuesto al valor agregado y los demas impuestos que apliquen;
Financiamiento: Deberan indicar las fuentes de financiamiento del programa o
proyecto de inversidn: recursos fiscales, federales, estatales, municipales, privados, de
fideicomisos, entre otros;

Capacidad instalada que se tendria y su evolucién en el horizonte de evaluacién del
programa o proyecto de inversion;

Metas anuales y totales de produccidon de bienes y servicios cuantificadas en el
horizonte de evaluacion;

Vida util: Debera considerarse como el tiempo de operacién del programa o proyecto
de inversidn expresado en afios;

Descripcion de los aspectos mas relevantes para determinar la viabilidad del programa
o proyecto de inversion; las conclusiones de la factibilidad técnica, legal, econdmica y
ambiental, asi como los estudios de mercado y otros especificos que se requieran de
acuerdo al sector y al programa o proyecto de inversion de que se trate;

Andlisis de la Oferta a lo largo del horizonte de evaluacién, considerando la
implementacion del programa o proyecto de inversién;

Analisis de la Demanda a lo largo del horizonte de evaluacién, considerando la
implementacion del programa o proyecto de inversion; y

Diagnéstico de la interaccién de la oferta-demanda a lo largo del horizonte de
evaluacidn: Consiste en describir y analizar la interaccién entre la oferta y la demanda
del mercado, considerando la implementacién del programa o proyecto de inversion.
Dicho andlisis debera incluir la estimacion de la oferta y de la demanda total del
mercado y la explicacién de los principales supuestos, metodologia y herramientas

utilizadas en la estimacion.

Evaluaciéon del Programa o Proyecto de Inversion.
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Deberd incluirse la evaluacion del programa o proyecto de inversion, en la cual debe

compararse la situacion sin proyecto optimizada con la situacion con proyecto, considerando

los siguientes elementos:

c)

d)

Identificacion, cuantificacion y valoracidén de los costos del programa o proyecto de
inversion: Deberan considerar el flujo anual de costos del programa o proyecto de
inversion, tanto en su etapa de ejecuciéon como la de operacién. Adicionalmente, se
debera explicar de forma detallada cémo se identificaron, cuantificaron y valoraron los
costos, incluyendo los supuestos y fuentes empleadas para su calculo;

Identificacion, cuantificacion y valoracidn de los beneficios del programa o proyecto de
inversion: Deberan considerar el flujo anual de los beneficios del programa o proyecto
de inversion, tanto en su etapa de ejecucion como de operacidn. Adicionalmente, se
debera explicar de forma detallada cémo se identificaron, cuantificaron y valoraron los
beneficios, incluyendo los supuestos y fuentes empleadas para su célculo;

Calculo de los indicadores de rentabilidad: Deberan calcularse a partir de los flujos
netos a lo largo del horizonte de evaluacidn, con el fin de determinar el beneficio neto
y la conveniencia de realizar el programa o proyecto de inversién. El calculo de los
indicadores de rentabilidad incluye: VPN, TIR, y la TRI. Para el calculo de los indicadores
de rentabilidad deberan considerarse las férmulas contenidas en el Anexo 1;

Analisis de sensibilidad: A través del cual, se deberan identificar los efectos que
ocasionaria la modificaciéon de las variables relevantes sobre los indicadores de
rentabilidad del programa o proyecto de inversidn: el VPN, la TIR y, en su caso, la TRI.
Entre otros aspectos, deberd considerarse el efecto derivado de variaciones
porcentuales en: el monto total de inversidn, los costos de operacién y mantenimiento,
los beneficios, la demanda, el precio de los principales insumos y los bienes y servicios
producidos, etc.; asimismo, se debera sefialar la variacién porcentual de estos rubros
con la que el VPN seria igual a cero; y

Analisis de riesgos: Deberan identificarse los principales riesgos asociados al programa
o proyecto de inversidn en sus etapas de ejecucion y operacion, dichos riesgos deberan
clasificarse con base en la factibilidad de su ocurrencia y se deberan analizar sus
impactos sobre la ejecucion y la operacion del programa o proyecto de inversién en

cuestion, asi como las acciones necesarias para su mitigacion.
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Vi. Conclusiones y Recomendaciones: Exponer de forma clara y precisa los argumentos por los

cuales el proyecto o programa de inversion debe realizarse.

vii. Anexos: Son aquellos documentos y hojas de calculo, que soportan la informacion y

estimaciones contenidas en la Evaluacion socioecondmica.

viii. Bibliografia: Es la lista de fuentes de informacidn y referencias consultadas para la Evaluacion

socioeconémica.

Anexo 1 Indicadores de Rentabilidad

a) Valor Presente Neto

El VPN es la suma de los flujos netos anuales, descontados por la tasa social. Para el célculo del
VPN, tanto los costos como los beneficios futuros del programa o proyecto de inversion son
descontados, utilizando la tasa social para su comparacién en un punto en el tiempo o en el
"presente". Si el resultado del VPN es positivo, significa que los beneficios derivados del programa o
proyecto de inversion son mayores a sus costos. Alternativamente, si el resultado del VPN es

negativo, significa que los costos del programa o proyecto de inversidon son mayores a sus beneficios.

La formula de cdlculo

n
Bt_Ct

VPN = _—
1+nrt

Donde:

B:: son los beneficios totales en el afio t

C:: son los costos totales en el afio t

B-C:: flujo neto en el afio t

n: nUmero de afios del horizonte de evaluacion

r: es la tasa social de descuento

t: afio calendario, en donde el afio 0 sera el inicio de las erogaciones
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b) Tasa Interna de Retorno (TIR)

La TIR se define como la tasa de descuento que hace que el VPN de un programa o proyecto de
inversion sea igual a cero. Esto es econdmicamente equivalente a encontrar el punto de equilibrio de
un programa o proyecto de inversion, es decir, el valor presente de los beneficios netos del programa
o proyecto de inversidn es igual a cero y se debe comparar contra una tasa de retorno deseada.

La TIR se calcula de acuerdo con la siguiente formula:

Bt_Ct

VPN = —_— =
a1+nrt

Donde:

Bt: son los beneficios totales en el afio t

C:: son los costos totales en el afio t

Bt-Ct: flujo neto en el afio t

n: nimero de anos del horizonte de evaluacién

r: es la tasa social de descuento

t: afio calendario, en donde el afio 0 sera el inicio de las erogaciones

¢) Tasa de Rentabilidad Inmediata (TRI)

La TRI es un indicador de rentabilidad que permite determinar el momento éptimo para la entrada
en operacion de un programa o proyecto de inversidn con beneficios crecientes en el tiempo. A pesar
de que el VPN sea positivo para el programa o proyecto de inversidn, en algunos casos puede ser
preferible postergar su ejecucién.

La TRI se calcula de acuerdo con la siguiente formula:

B¢y —C
TRI = t+1 t+1
Iy

Donde:

Bi1: es el beneficio total en el afio t+1

Cw1: es el costo total en el afio t+1

l:: monto total de inversion valuado al afio t (inversion acumulada hasta el periodo t)
t: afio anterior al primer afio de operacién

t+1: primer afio de operacion

El momento dptimo para la entrada en operacion de un proyecto, cuyos beneficios son crecientes

en el tiempo, es el primer afio en que la TRl es igual o mayor que la tasa social de descuento.
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El CAE es utilizado frecuentemente para evaluar alternativas del programa o proyecto de

inversidn que brindan los mismos beneficios; pero que poseen distintos costos y/o distinta vida util.
El CAE es la anualidad del valor presente de los costos relevantes menos el valor presente del valor
de rescate de un programa o proyecto de inversion, considerando el horizonte de evaluacidn de cada

una de las alternativas. El CAE puede ser calculado de la siguiente manera:
r(l+r)™

Donde:

VPC: Valor presente del costo total del proyecto de inversion (debe incluir la deduccién del valor de
rescate del programa o proyecto de inversién)

r: indica la tasa social de descuento

m: indica el nimero de afios de vida util del activo

El VPC debe calcularse mediante la siguiente formula:

n

VPC = Ce
N (1+71)t

t=0

Donde:

C:: costos totales en el afio t

r: es la tasa social de descuento

t: afio calendario, en donde el afio 0 sera el inicio de las erogaciones
n: numero de afios del horizonte de evaluacion

La alternativa mas conveniente serd aquélla con el menor CAE. Si la vida util de los activos
bajo las alternativas analizadas es la misma, la comparacion entre éstas se realizard Unicamente a

través del valor presente de los costos de las alternativas.

Anexo 3. Cronologia de discursos y notas informativas realizados por el Lic. Andrés Manuel Lépez
Obrador y su equipo refrentes al AIFA.

Fecha Titulo
En la decision NAICM no dominan intereses personales o de grupo, el
8 de octubre de 2018 pueblo es el que manda, sefiala AMLO en mensaje a los mexicanos.

No existe inconveniente técnico para la operacién simultanea del
11 de octubre de 2018 AICM y Santa Lucia: Jiménez Espriu.

Nada que temer en Consulta Ciudadana; gobierno federal respaldara

23 de octubre de 2018 inversiones realizadas en aeropuerto: AMLO.
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24 de octubre de 2018

24 de octubre de 2018

25 de octubre de 2018

28 de octubre de 2018

28 de octubre de 2018

29 de octubre de 2018

30 de octubre de 2018

30 de octubre de 2018

8 de noviembre de 2018

26 de abril de 2019

26 de abril de 2019

29 de abril de 2019.

17 de octubre de 2019

30 de noviembre de 2019

AICM vy Santa Lucia, compatibles para operaciones simultaneas:
Jiménez Espriu

Documentos sobre las opciones para resolver el problema de
saturacién del AICM.

Presidente electo llama a votar libremente en Consulta Nacional por
Nuevo Aeropuerto; irresponsables, los medios que generan miedo,
afirma.

Cualquiera que sea resultado de Consulta Nacional del Nuevo
Aeropuerto, se termina la corrupcién, afirma AMLO en ultima jornada
de votaciones.

70% de participantes en Consulta Nacional sobre el Nuevo
Aeropuerto votaron por iniciar construccién en Santa Lucia, anuncia
Fundacidn Rosenblueth

Termina vinculacidon entre poder econdmico y poder politico; se
respetara decisidn ciudadana de construir aeropuerto en Santa Lucia:
AMLO

No habra negocios al amparo del poder politico, tengo mandato de
los mexicanos para desterrar corrupcién e impunidad: AMLO.

Impacto fiscal de la cancelacidon del Nuevo Aeropuerto Internacional
de México en Texcoco.

Lopez Obrador encabeza recorrido en Santa Lucia para iniciar
construccion de nuevo aeropuerto: “Ya estamos trabajando”.

Version estenografica de la conferencia de prensa matutina del
presidente Andrés Manuel Lépez Obrador.

Detallan sistema aeroportuario alternativo a cancelacidén del NAIM
Texcoco.

Version estenogréfica. Inicio de estudios para la construccion del
Aeropuerto ‘Felipe Angeles’, en Zumpango, Edomex.

Version estenografica. Inicio de la construccion del Aeropuerto
Internacional ‘General Felipe Angeles’, en la Base Aérea Militar Santa
Lucia.

Presidente constata avances de la construccion del Aeropuerto
General Felipe Angeles.
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10 de febrero de 2020

10 de febrero de 2020

02 de marzo de 2020

18 de marzo de 2020

16 de octubre de 2020

16 de octubre de 2020

10 de septiembre de 2021

21 de marzo de 2022

11 de mayo de 2022

Aeropuerto de Santa Lucia sera una hazafa; demostrara capacidad de
mexicanos y Fuerzas Armadas, afirma presidente.

Presidente supervisa obra del aeropuerto en Santa Lucia; destaca
avances y ahorros.

Presidente presenta avances en construccion de Refineria Dos Bocas
y aeropuerto de Santa Lucia.

Avanza construccidon de aeropuerto Felipe Angeles; ingenieros
militares colaboraran en Tren Maya.

Version estenografica. Supervision de obra del Aeropuerto ‘General
Felipe Angeles’, en Zumpango, Estado de México.

Avanza 40 por ciento construcciones del Aeropuerto Felipe Angeles
en primer afo de obra

Construccién del Aeropuerto Felipe Angeles registra avance del 69
por ciento; se entregara en el tiempo y presupuesto comprometidos,

afirma presidente.

Conferencia de prensa matutina, desde Aeropuerto Internacional
Felipe Angeles. Lunes 21 de marzo 2022.

Gobierno de México garantiza seguridad en operaciones de AIFA y
AICM, afirma presidente.
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