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Resumen Ejecutivo
¢, QUE EXAMINAMOS?

La presente Auditoria tuvo como propoésito determinar si la fase de preinversion del proyecto del Tren
Eléctrico de la Gran Area Metropolitana (GAM), impulsado por el Instituto Costarricense de Ferrocarriles
(INCOFER), cumple razonablemente con la normativa aplicable y las buenas practicas que rigen la
formulacién y evaluacion de proyectos. Ademas, se tomd en consideracion que el INCOFER se encuentra en
fase de estructuracion del proyecto para desarrollarlo mediante Asociacion Publico Privadas (APP).

¢,POR QUE ES IMPORTANTE?

Las mejoras en los sistemas de transporte inciden positivamente en la calidad de vida de las personas
cuando se reducen los tiempos de traslado, se integran las diferentes modalidades de transporte y se reduce
la contaminacion ambiental al optar por tecnologias electrificadas. En esa linea, el INCOFER se encuentra
planificando el proyecto del Tren Eléctrico de la GAM, cuya inversién podria implicar un aporte de capital por
parte del Estado por la suma de US$ 550,0 millones, asi como un monto de operacion anual que oscila entre
los US$ 50,0 millones y US$ 160,0 millones por el plazo de la concesion. Dada la magnitud, complejidad y el
contexto fiscal en el cual se desarrolla este Proyecto, es indispensable que la toma de decisiones asegure un
planteamiento fiscalmente responsable, congruente con la normativa aplicable, orientado a la satisfaccion del
interés publico, todo ello en resguardo de la Hacienda Publica.

¢, QUE ENCONTRAMOS?

El proyecto del Tren Eléctrico cuenta con estudios de preinversion, lo cual es congruente con la normativa
aplicable a la formulacién y evaluacion de proyectos. Sobre la base de estos estudios, el INCOFER acredité
la inscripcién y actualizacién del Proyecto en el Banco de Proyectos de Inversion Publica (BPIP); también
obtuvo avales del Ministro Rector del Sector de Infraestructura y Transporte y aprobacion por parte del
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN). Sin embargo, durante la preinversion
el INCOFER incurrié en practicas que acarrearon riesgos en el proceso de toma de decisiones.

Al respecto, se inicié la contratacion de los estudios de la etapa de factibilidad, sin haber finalizado la
totalidad de los estudios que sustentaban la prefactibilidad del Proyecto, lo que llevé a que no se contara con
todos los resultados de una etapa como insumo para la toma de decisiones de la siguiente. Aunado a ello, en
la etapa de prefactibilidad se planted un cambio en la solucién técnica del Proyecto, el cual llevé a pasar de
una infraestructura en viaducto a una infraestructura a nivel de la carretera con cruces ferroviarios a desnivel,
sin embargo, pese a la significancia de este cambio técnico, el INCOFER no propicié el involucramiento
oportuno, previo a iniciar la etapa de factibilidad, de instancias del MOPT con competencias técnicas y/o
sectoriales en la materia.

En consecuencia, no todos los cambios técnicos referidos a los cruces ferroviarios a desnivel del Proyecto se
encuentran reflejados en los planos de la factibilidad técnica y adn no han sido resueltas las observaciones
externadas en cuanto a la estimacién de la demanda en funcién de la integracién del Tren Eléctrico con el
Proyecto de Sectorizacion del Transporte Publico en el Area Metropolitana de San José. Esto es medular
debido a la intermodalidad del tren con otros medios de transporte en términos de satisfacer la necesidad
publica y brindar un servicio de calidad a los pasajeros.

Por otra parte, el INCOFER ha sefialado que actualmente se encuentra en la estructuracion del Proyecto,
pero en vista de las anteriores debilidades, se enfrenta a esta etapa con el peso de retomar todos los
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elementos que resultan determinantes para decidir sobre la continuidad de la iniciativa, segun resulte méas
conveniente al interés publico y en resguardo de la Hacienda Publica.

Para la planificacién de la estructuracion, el INCOFER establecié un cronograma, lo cual es concordante con
la normativa de control interno aplicable; sin embargo, no se identifican actividades relativas a demostrar que
la configuracién final del Proyecto que se defina en esta fase sigue siendo viable. Esto es critico al
considerar que se encuentra en analisis la posibilidad de desarrollar el proyecto de forma total con la
ejecucion simultanea de todas las lineas; o por fases, y que en cualquiera de estos dos escenarios, aln no
se ha tomado en consideracion el impacto del COVID-19 tanto en la demanda de los sistemas de transporte
publico, como en la situacion fiscal de corto, mediano y largo plazo del pais, por lo que el proyecto podria no
ser fiscalmente sostenible en el tiempo.

A su vez, no se evidencia en el referido cronograma la planificacion de actividades para confirmar la
modalidad idénea de contratacion en el caso de continuar con el desarrollo del Proyecto, y de conformidad
con la distribucién y asignacién de riesgos para el Estado y para el privado, ni la planificaciéon de algunas
actuaciones preparatorias previstas en la normativa aplicable. Ademas, se reproducen debilidades
evidenciadas en etapas previas de la preinversion, en tanto este cronograma no considera un orden légico y
sucesivo, a la vez que las actividades carecen de relaciones de dependencia y ruta critica, lo cual limita
asegurar un adecuado seguimiento y control de la planificacion realizada.

Finalmente, no se efectu6 un analisis preliminar de los riesgos y contingencias fiscales del Proyecto en
diferentes momentos procesales de la toma de decisiones, considerando el impacto fiscal de la iniciativa, la
incidencia en el cumplimiento de la regla fiscal, asi como la proyeccién e identificacién de las fuentes de
financiamiento en el Presupuesto Nacional para hacer frente a las obligaciones financieras del Proyecto. De
esta forma, resulta incierta la suficiencia de recursos para cubrir los aportes anuales del Estado, lo que
podria afectar sus resultados, asi como la capacidad de honrar las erogaciones que se generarian con la
iniciativa y eventualmente afectar la sostenibilidad fiscal del pais.

¢, QUE SIGUE?

Se giran disposiciones al INCOFER para que ajuste el cronograma de planificacion de la fase de
estructuracion del proyecto del Tren Eléctrico, que incluya todas las actividades y coordinaciones necesarias
entre las que se contemplen los puntos de control que ejercera el Consejo Directivo, para que de esa forma
el o6rgano colegiado pueda resolver sobre la continuidad del Proyecto. Ademas, determinar las
modificaciones en las variables establecidas en los estudios de factibilidad segun la configuracién que se
defina y la actualizacion de los estudios correspondientes. De igual forma, en caso de confirmarse la
viabilidad del Proyecto, deberd actualizar, segun corresponda, el analisis preliminar de riesgos y
contingencias fiscales y los estudios para confirmar la modalidad de contratacion administrativa idénea para
desarrollar el Proyecto. Adicionalmente debera oficializar un instrumento que regule la gestién integral de las
etapas de la fase de preinversion. Por su parte al Ministerio de Hacienda, se le dispone regular el contenido
de los aspectos minimos que deben contemplarse en el criterio de riesgos y contingencias fiscales que le
corresponde emitir; por dltimo, al MIDEPLAN y al Ministerio de Hacienda, complementar la normativa
que corresponda para solventar debilidades sefialadas en el presente informe.
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INFORME N.° DFOE-CIU-IF-00002-2021

DIVISION DE FISCALIZACION OPERATIVA Y EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION PARA EL DESARROLLO DE LAS CIUDADES

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL SOBRE
EL PROCESO DE PLANIFICACION DEL TREN ELECTRICO
DEL GAM DESARROLLADO POR EL INSTITUTO
COSTARRICENSE DE FERROCARRILES

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

La presente Auditoria de Caracter Especial se realiz6 con fundamento en las competencias que le
confieren a la Contraloria General de la Republica los articulos 183 y 184 de la Constitucién Politica 'y
los articulos 12 y 21 de su Ley Organica N.° 7428, en cumplimiento del Plan de Trabajo del Area de
Fiscalizacion para el Desarrollo de las Ciudades de la Division de Fiscalizacion Operativa y
Evaluativa.

OBJETIVO

Determinar si la fase de preinversion del proyecto del Tren Eléctrico de la Gran Area Metropolitana
(GAM), impulsado por el Instituto Costarricense de Ferrocarriles (INCOFER), cumple razonablemente
con la normativa aplicable y las buenas practicas que rigen la formulacion y evaluacion de proyectos.
Para ello, se tomé en consideracion que el INCOFER se encuentra en fase de estructuracion del
proyecto para desarrollarlo mediante Asociacion Publico Privadas (APP).

ALCANCE

La auditoria comprende el analisis del proceso de planificacion del Tren Eléctrico de la GAM, para lo
cual se consider6é que el INCOFER se encuentra en fase de estructuraciéon del proyecto para
desarrollarlo mediante Asociacién Publico Privada (APP). En este marco, la auditoria abarcé las
acciones realizadas durante el periodo comprendido entre el 1 de julio de 2016 al 15 de julio de 2021.

CRITERIOS DE AUDITORIA

Los criterios de auditoria empleados fueron comunicados al INCOFER, Ministerio de Obras Publicas
y Transportes (MOPT), Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica (MIDEPLAN) y
Ministerio de Hacienda mediante oficio DFOE-CUI-0044 del 26 de mayo de 2021. Estos fueron
presentados a esas instancias en sesion virtual efectuada el 14 de mayo de 2021.

-6-

Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgrer.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

—CGR

1.5.

1.6.

1.7.

1.8.

1.9

METODOLOGIA APLICADA

La auditoria se realizé de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico, el Manual General de Fiscalizacion Integral de la Contraloria General de la Republica (CGR)
y el Procedimiento de Auditoria establecido por la Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa.

La Contraloria General analizé informacion suministrada por funcionarios del INCOFER, en
respuesta a consultas planteadas por escrito y mediante entrevistas. Ademas, se efectuaron
solicitudes de informacion a instituciones que participaron en las distintas etapas de la planificacion
del proyecto, tales como el MIDEPLAN?, MOPT?, Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA),
Autoridad Presupuestaria y la Direccion General de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda.

MEJORAS IMPLEMENTADAS POR LA ADMINISTRACION DURANTE LA AUDITORIA

El INCOFER se encuentra trabajando actualmente en la digitalizacion de los documentos
correspondientes al desarrollo del Proyecto, para contar con un expediente digital completo®.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

La comunicacion preliminar de resultados, conclusiones y disposiciones de la auditoria a que alude el
presente informe, se efectud el 04 de agosto del 2021, en sesion virtual mediante la plataforma de
Google Meet, en presencia de los siguientes funcionarios: Elizabeth Bricefio Jiménez, Presidenta
Ejecutiva del INCOFER; Mario Duran Fernandez, Gerente Unidad Ejecutora Proyecto Tren Eléctrico;
José Enrique Umafia Chavarria, Auditor Interno del INCOFER; Maria Herrera Segura, Gerente
Administrativa del INCOFER; Rodolfo Méndez Mata, Ministro; Eduardo Brenes Mata, Viceministro de
Transportes y Seguridad Vial;, Jessica Martinez Porras, Directora de la Secretaria de Planificacion
Sectorial del MOPT; Francisco Tula Martinez, Director del Area de Inversiones de MIDEPLAN;
Johanna Salas Jiménez, Jefa Unidad de Inversiones Publicas de MIDEPLAN e lIsaac Castro
Esquivel, Director Direccion General de Crédito Publico.

El borrador del informe de la auditoria se remiti6 el 06 de agosto de 2021. Al respecto, la
Administracién remitié observaciones al borrador de informe: el Ministro del Ministerio de Hacienda
mediante DVME-0404-2021 del 13 de agosto de 2021; la Ministra de MIDEPLAN, mediante oficio
MIDEPLAN-DM-OF-0820-2021 del 13 de agosto de 2021 (recibido el 16 de agosto de 2021); el
Ministro del MOPT, mediante oficios DM-2021-2951 y DM-2021-1154 del 13 y del 23 de agosto de
2021 respectivamente, y la Presidente Ejecutiva del INCOFER mediante oficio Incofer-PE-OF-0706-
2021 del 18 de agosto de 2021. Esas observaciones fueron analizadas y se ajusté lo procedente en
el informe. Los resultados de la valoracion de las observaciones fueron comunicados a la
Administracion mediante oficios DFOE-CIU-0249(14053), DFOE-CIU-0250 (14054), DFOE-CIU-0251
(14055) y DFOE-CIU-0252 (14056) del 22 de setiembre de 2021.

! Area de Inversiones del MIDEPLAN.
? Ministro Rector y Secretaria de Planificacion Sectorial.
* Informado por el INCOFER mediante oficio INCOFER-PE-UE-TRP-OF-00009-2021 del 9 de febrero de 2021.

_7-

Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgrer.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

—~ CGR

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.10. En materia de politica publica del Sector Transporte, Costa Rica cuenta con el Plan Nacional de
Transportes (PNT) 2011-2035", el cual se constituye en un instrumento de planificacion de corto,
mediano y largo plazo en la canalizacién de esfuerzos, recursos e inversiones necesarias para la
modernizacion del sistema de transporte publico y la adecuacién de todas las redes de transporte a
las necesidades del pais®.

1.11. De conformidad con dicho instrumento, el sistema actual de transporte publico de pasajeros presenta
situaciones criticas de congestion vial, las cuales se concentran principalmente en la GAM. Como
parte de los factores que han incidido en esta situacion, se encuentra la deficiente organizacion y
operacién del sistema de transporte modalidad autobls; sumada a la ausencia de opciones
ferroviarias para el transporte de pasajeros en el a&mbito urbano y metropolitano con perspectiva
intermodal, que permita consolidar una red de transporte de calidad para los pasajeros.

1.12. Es importante destacar que los proyectos ferroviarios urbanos deben formar parte de un sistema
multimodal jerarquicamente integrado y para lograr una integracion plena se deben cumplir tres
objetivos de manera simultanea, a efecto de maximizar los beneficios de la accesibilidad y garantizar
la sostenibilidad a largo plazo.® Tales objetivos son:

e Integracion fisica (interconexién entre diferentes tipos de infraestructura de transporte).

e Integracion de operaciones (planificaciéon del servicio multimodal).

e Integracion tarifaria (tecnologia que funcione en todos los equipos y politicas integrales con
respecto a las tarifas y los subsidios en todo el sistema de transporte, con sus distintas
modalidades de transporte).

1.13. Para acometer tales objetivos, resulta fundamental la articulacion del Sector Infraestructura y
Transporte. Dicho sector, se organiza bajo la Rectoria del MOPT y se encuentra integrado por
diferentes instituciones, entre ellas el INCOFER". Este Ultimo, persigue dentro de sus objetivos el
fortalecimiento de la economia del pais mediante la administracibn de un moderno sistema de
transporte ferroviario para el servicio de pasajeros®.

1.14. En linea con ese objetivo, en el 2016 se promulgé la Ley N.° 9366° para el fortalecimiento del
INCOFER y Promocion del Tren Eléctrico Interurbano de la Gran Area Metropolitana. El Proyecto
consiste en la implementacion de un sistema de transporte eléctrico ferroviario que tiene como
objetivo “Mejorar los tiempos de movilizacién de los habitantes del Gran Area Metropolitana,
mediante el disefio, financiamiento, construccién y operacién de un sistema de Tren Rapido de
Pasajeros (TRP), seguro, eficiente y limpio”. Este tiene el propésito de conectar a residentes del area
de influencia de la linea ferroviaria con sus lugares de trabajo, comercio y servicios, reducir los
tiempos de viaje de los usuarios, la dependencia del vehiculo privado, el descongestionamiento vial y

* Oficializado mediante Decreto Ejecutivo N.° 37738-MOPT.

> Apartado 1. La planificacién como clave del futuro de las infraestructuras, pagina 7.

® Grupo Banco Mundial (2018), Manual para el desarrollo de Ferrocarriles Urbanos.

’ Reglamento Orgénico del Poder Ejecutivo y sus reformas, Decreto N.° 41187-MP-MIDEPLAN del 21 de junio
de 2018, Articulos 10y 11.

8 Ley Orgénica Instituto Costarricense Ferrocarriles INCOFER, N.° Ley 7001, Articulo 3 inciso a.

° Ley Fortalecimiento del Instituto Costarricense de Ferrocarriles (INCOFER) y Promocion del Tren Eléctrico
Interurbano de la Gran Area Metropolitana.
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los costos de transporte; asi como proveer de una mejor calidad de vida a ciudadanos de diferentes
niveles de ingreso, desarrollar econ6micamente las zonas intervenidas y proyectar barrios mas
sostenibles ambientalmente, mediante la reduccién de emisiones de di6xido de carbono (COz)m.

1.15. Para los proyectos de inversién publica que forman parte del Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversion Publica (PNDIP)™, el INCOFER debe identificar, formular y evaluar los proyectos de
conformidad con las Normas Técnicas, Lineamientos y Procedimientos de Inversién Publica (NTLP)
dictadas por el MIDEPLAN, que al respecto sefialan que los estudios de preinversion a nivel de perfil,
prefactibilidad y factibilidad del proyecto deben cumplir con lo establecido en la “Guia Metodoldgica
General para la Identificacion Formulacion y Evaluacion de Proyectos de Inversion Publica” (en
adelante Guia metodolégica).

1.16. En consonancia con lo anterior, el INCOFER efectud en el 2016 un estudio®? para este Proyecto, en
el cual se analizaron 14 escenarios, todos con una infraestructura en viaducto (linea férrea elevada).
Como resultado de dicho analisis, se concluye que los escenarios “5m”, “3a” y “2a” son los que
cuentan con mayores niveles de rentabilidad; de los cuales el INCOFER seleccioné el ultimo para
inscribir ante MIDEPLAN el Proyecto en el Banco de Proyectos de Inversion Publica (BPIP) a nivel de
perfil en el 2016, con el nombre de “Construccién, equipamiento y puesta en marcha de un sistema
de tren répido de pasajeros (TRP) en la Gran Area Metropolitana (GAM)” (en adelante “proyecto del
Tren Eléctrico”).

1.17. En el 2018 se realiz6 un estudio de Ingenieria de Valor, promovido por el INCOFER, con el propésito
de analizar una nueva solucion técnica para el escenario 2a. Dicho analisis compar6 dos soluciones
de infraestructura distintas para este escenario; una infraestructura en viaducto y la otra a nivel de
terreno con pasos ferroviarios a desnivel. El resultado de este analisis sugirio la alternativa a nivel de
terreno como solucién éptima del Proyecto. Posteriormente, en julio de 2019, se actualizé el Proyecto
en el BPIP a nivel de prefactibilidad.

1.18. Es asi como, de los estudios de factibilidad elaborados por el INCOFER entre el 2019 y 2020, el
sistema propuesto para dicho Proyecto corresponde a una infraestructura a nivel con cruces
ferroviarios a desnivel, con 47 estaciones a lo largo del recorrido. El trazado del Proyecto abarca 84
km y esta delimitado por el derecho de via existente, de forma que atraviesa 4 provincias y 15
cantones y se conforma por 5 lineas, las cuales son: linea 1 (Paraiso-Atlantico), linea 2 (Atlantico-
Alajuela), linea 3 (Atlantico-Ciruelas), linea 4 (Alajuela-Ciruelas) y linea 5 (Ciruelas-El Coyol). Lo
anterior, se muestra en la Figura N.° 1.

10 Eactibilidad del Proyecto. Oficina de Planificacion Institucional/Unidad Ejecutora, 25 de febrero de 2020.

Plan Nacional de Desarrollo y de Inversién Publica, Programa de Movilidad Urbana (PNDIP 2019-2022),
Objetivo: Desarrollar la fase de preinversion del proyecto de Tren Rapido de Pasajeros, contribuyendo a la
movilizacion en el Gran Area Metropolitana.

Denominado “Estudio de Prefactibilidad Sistema Tren Rapido de Pasajeros de la GAM”, sin embargo el
producto derivado de ese estudio no cumplia con las secciones minimas que deben ser contenidas para su
inscripcion en el BPIP a nivel de prefactibilidad, de conformidad con la Guia metodoldgica.

B Oficio DM-825-16 remitido el 21 de diciembre de 2016 por MIDEPLAN al INCOFER (inscripcién del proyecto
a nivel de perfil en el Banco de Proyectos de Inversion Publica del portal Delphos y se le asigna al proyecto
el cadigo “002192”).
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1.20.

FiguraN.° 1

Trazado del proyecto del Tren Eléctrico
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Fuente: INCOFER, estudios de factibilidad del Proyecto (2020).

Asimismo, segun dichos estudios de factibilidad, la construccién de las 5 lineas esta prevista en un
plazo de 5 afios, tal como se encuentra establecido en las condiciones del tramite con el Banco
Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE)' presentado a la Asamblea Legislativa en mayo
del 2020. Ademaés, la demanda esperada por dia es de 190.200 personas™®, estimada en funcién del
sistema compuesto por la operacién simultanea de las 5 lineas antes indicadas.

El costo total del Proyecto, segun los estudios de factibilidad del 2020, corresponde a US$1.553,96
millones®®. Para financiar el aporte estatal a la inversién de capital del Proyecto, se esté tramitando la
aprobacion de un crédito externo de US$ 550,0 millones'’. Ademas, el Proyecto requerira de aportes
estatales con el fin de apoyar el financiamiento de los gastos de operacion durante el plazo de la
concesion, que oscilan entre los US $50,0 millones y US $160,0 millones anuales.

1 Oficio DE-148-2020 del 01 de abril de 2020, emitido por la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria del Ministerio de Hacienda.

Estudios de Factibilidad del Proyecto (2020). Memoria 10: Modelo de demanda, Tabla 13, abordajes diarios
para el afio 2025.

Estudios de Factibilidad del Proyecto (2020). Documento 1: Andlisis econdémico-financiero. Tabla 62.
Proyecto de Ley Expediente N.© 21.958.
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1.21. A su vez, como parte de los estudios de la etapa de factibilidad se efectu6 el andlisis de Valor por
Dinero (VpD), el cual tiene el propdsito de determinar la modalidad contractual més eficiente para
desarrollar el proyecto. Al respecto, se comparé desarrollar el proyecto mediante un financiamiento
tradicional versus un financiamiento extra-presupuestario bajo la modalidad de Asociacién Publico-
Privada (APP), para lo cual se analizé la estimacion del costo de los riesgos'® retenidos por la
Administracién Publica asi como el costo de los riesgos transferidos al privado. Con base en ello, el
INCOFER concluyé que la opcién mas razonable para el desarrollo del Proyecto, de acuerdo con la
asignacion de riesgos definida en la factibilidad, corresponde a la modalidad de APP*®

1.22. En suma, el Proyecto del Tren Eléctrico de la GAM finalizé la etapa de perfil, prefactibilidad y
factibilidad de la fase de preinversion de conformidad con los registros en el BPIP de MIDEPLAN y
actualmente se encuentra en la fase de estructuracién final del Proyecto bajo la referida modalidad
de APP, segln ha sido informado por el INCOFER.

2. Resultados

DEBILIDADES DURANTE LA FASE DE PREINVERSION DEL PROYECTO

2.1. En el contexto de la fase de preinversion de proyectos y segun se indicO previamente en este
informe, el Proyecto del Tren Eléctrico del GAM cuenta con una prefactibilidad de 2019 que tomé
como insumo un estudio de 2016%, una Ingenieria de Valor de 2018 y un estudio de evaluacién
econdmico-social de 2019; finalmente, los estudios de factibilidad finalizados en 2020. Sobre la base
de estos estudios, el INCOFER acreditd la inscripcion y actualizacién del Proyecto en el Banco de
Proyectos de Inversion Publica (BPIP); también obtuvo el aval para la inscripcion del perfil por parte
del MOPT, asi como la actualizacién de la etapa de factibilidad y la correspondiente aprobacién por
parte del MIDEPLAN.

2.2. Al respecto, es necesario referir a una serie de practicas implementadas durante la preinversion de
este Proyecto, que acarrearon riesgos al INCOFER durante el proceso de toma de decisiones y que,
por ende, no deben ser reproducidas en subsiguientes fases de este Proyecto o iniciativas futuras.
Especificamente, se incurrid en la inobservancia de un orden ldgico y sucesivo en las etapas de
andlisis en la fase de preinversion, una débil gestidon de los interesados del proyecto durante esta
fase entre el INCOFER y el MOPT, e indefinicion respecto de la emisién de avales por parte de la
Rectoria Sectorial y cambios de alcance del Proyecto; todo lo cual se detalla seguidamente.

® Los Costos de los Riesgos Retenidos se derivan de la cuantificacion de los riesgos en funcién de su

probabilidad de ocurrencia y de la potencial cuantia. A partir de dichos riesgos cuantificados y de la
distribucion y asignacion de los mismos entre el socio publico y el socio privado, se realiza una estimacion
de los costos correspondientes a los riesgos retenidos por la Administracion Publica o Gobierno asi como de
aquellos costos transferidos al socio privado como resultado de la estructuracion del contrato de APP
(Estudios de Factibilidad, Documento 03 “Analisis de riesgo y valor por dinero”).

Estudios de Factibilidad del Proyecto (2020). Documento 03: “Analisis de riesgo y valor por dinero”.
Denominado “Estudio de Prefactibilidad Sistema Tren Réapido de Pasajeros de la GAM”, sin embargo el
producto derivado de ese estudio no cumplia con las secciones minimas que deben ser contenidas para su
inscripcion en el BPIP a nivel de prefactibilidad, de conformidad con la Guia metodoldgica.
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Inobservancia de un orden |6qgico v sucesivo en las etapas de preinversion

2.3. Segun se menciond anteriormente, la fase de preinversion consta de tres estudios, los cuales
corresponden a las etapas de perfil, prefactibilidad y factibilidad. Los estudios de cada una de esas
etapas deben tener la misma estructura y contenido, y desarrollarse en ese orden, de forma
sucesiva, con la finalidad de permitir al evaluador ampliar y profundizar en la informacién, contenido y
andlisis de un proyecto a medida que se avanza a la siguiente etapa®. Asi, los estudios que
derivan de una etapa apoyan la siguiente?’, de forma tal que cada etapa brinda suficientes
elementos para la toma de decisiones acerca de la ejecucién, postergacion o abandono® del
proyecto. La secuencia l6gica de las etapas contribuye a definir el modelo requerido que presente
mayor rentabilidad financiera, econémica-social y ambiental, que satisfaga la necesidad publica.

2.4. No obstante lo anterior, el 13 de noviembre de 2018, el INCOFER inici6 la etapa factibilidad con la
contratacion del estudio de dicha etapa en la plataforma SICOP, sin contar con todas las
observaciones y resultados de los estudios de prefactibilidad, en tanto estos uUltimos se concluyeron
en su totalidad en julio de 2019, es decir, 8 meses después (ver Figura N.° 2). De esta manera, a la
fecha de inicio de la contratacion de los estudios de factibilidad se carecia del resultado del estudio
de la evaluacién econémica social del Proyecto de la etapa de prefactibilidad, cuya elaboracién, por
solicitud® de ese Instituto, estuvo a cargo de la Secretaria de Planificacion Sectorial del MOPT
(SPS)®. Tampoco se contd para el inicio de la supracitada contratacion, con la verificacion®® por
parte del INCOFER del cumplimiento de los contenidos de las secciones reguladas en la Guia
metodolégica de MIDEPLAN, relativas a la prefactibilidad?’. El traslape de etapas en que se incurrié
se observa en la siguiente figura.

! Guia Metodoldgica para la Identificacion, Formulacién y Evaluacion de Proyectos de Infraestructura Vial en

Costa Rica. Presentacion.

Cumpliendo los requisitos establecidos en la Guia Metodolégica para la Identificacion, Formulacion y
Evaluacion de Proyectos de Inversion Pablica de Costa Rica.

Reglamento para la Constitucion y Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversion Publica, Decreto
Ejecutivo N.° 34694-PLAN-H, Articulo 6 inciso i).

** Mediante oficio Incofer-PE-UPI-034-2019 del 22 de abril de 2019.

* Remitida al INCOFER mediante oficio SPS-2019-480 del 18 de julio de 2019.

® MIDEPLAN le indic6 al INCOFER los requisitos que debian ser presentados para actualizar el proyecto a
nivel de prefactibilidad, tanto en sesién celebrada el 09 de mayo de 2019 (segun se indica en oficio Incofer-
PE-0603-2019) como por medio de oficio DM-1075-2019 del 15 de julio de 2019. Asimismo, el MOPT
mediante oficio DM-2019-2322 de junio de 2019 indic6 los contenidos pendientes que debian presentarse
para efectos de actualizar el proyecto a nivel de prefactibilidad.

A modo de ejemplo, se identificd, que en el documento de prefactibilidad de 2019 no se presenté una
actualizacion en el apartado de valoracion de riesgos a desastres, aun cuando en esta etapa hubo un
cambio en la solucion técnica del Proyecto, indicandose por el INCOFER que en ese momento dicho
andlisis se estaba realizando en los estudios de factibilidad, aspecto que limité contar con el analisis de
riesgos respectivo en la etapa de prefactibilidad.
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2.5.

2.6.

2.7.

Figura N.° 2

Fase de preinversion del proyecto del Tren Eléctrico y traslape entre etapas
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Fuente: Elaboracion propia CGR, 2021

Esta situacién es critica al considerar que con el estudio de Ingenieria de Valor?® elaborado en la
etapa de prefactibilidad, el INCOFER planteé un cambio en la solucién técnica del Proyecto que llevo
a pasar de una infraestructura en viaducto a una infraestructura a nivel de la carretera con cruces
ferroviarios a desnivel.

En relacion con estas etapas, la Guia metodolégica de MIDEPLAN tiene como propésito orientar a
las instituciones en la elaboracién de los estudios de preinversion y establece dos capitulos: el de
formulacion, mediante el cual se realiza el andlisis de mercado, técnico, ambiental, riesgos a
desastres, legal y administrativo; y el de evaluacién, siendo este Ultimo en el que se realiza la
evaluacion financiera, de costos y la econdmico-social®® para determinar la rentabilidad financiera y
los efectos socio-econdmicos que generaria el proyecto planteado en la sociedad.

Ademas estipula dicha Guia metodoldgica que, una adecuada toma de decisiones orientada a
potenciar los recursos publicos que pueden ser destinados a la creacion de bienes y servicios que
demanda la sociedad, implica desarrollar buenas practicas de preinversion. En linea con lo sefialado,

%% Estudio de Ingenieria de Valor del 2 de octubre de 2018.

La evaluacién econémico-social es un andlisis complementario al financiero y de costos, lo que permite
incorporar criterios de beneficio social e impacto a nivel macroeconémico del pais. Es de importancia que el
proyecto no solamente sea rentable desde un punto de vista financiero, sino que presente aportes
significativos para la sociedad. / Los criterios de evaluacion usados en el analisis econémico-social abarcan
el célculo de los siguientes indicadores: valor actual neto econdmico (VANE), tasa interna de retorno
economica (TIRE), relacion beneficio/costo y relacion costo/efectividad (R C/E) (Guia Metodolégica del
MIDEPLAN, capitulo 2.3).
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las buenas précticas® hacen referencia a la importancia de definir “puntos de revisién o puertas de
decision” en hitos donde se toma la decision de avanzar o no a la siguiente etapa.

2.8. La Ley General de Control Interno® establece una serie de obligaciones tendientes a la valoracién y
administracion de riesgos en la actividad administrativa, y consecuente con ello las Normas de
Control Interno para el Sector Pablico® disponen el establecimiento de las actividades de control que
permitan obtener una seguridad razonable de que la actuacién de la institucion es conforme con las
disposiciones juridicas y técnicas vigentes.

29. En ese sentido, dichas normas sefialan el deber de la Administracion de establecer, vigilar y
perfeccionar las actividades de control necesarias para garantizar razonablemente la correcta
planificacién y gestién de los proyectos que la institucion emprenda®. Asimismo, las Normas de
Control Interno® sefialan el deber de la Administracién de establecer politicas y procedimientos
pertinentes para gestionar los riesgos de las actividades de control de conformidad con los riesgos
identificados.

2.10. Al respecto, la Unidad de Planificacion Institucional del INCOFER es el enlace técnico en los
procesos de fortalecimiento de la Inversion, para lo cual debe formular, actualizar y dar seguimiento a
los proyectos del BPIP, realizar la evaluacion ex-ante en conjunto con las Unidades Ejecutoras,
fomentar el adecuado proceso de programacioén de la inversién publica, asi como promover la
formacion de capital humano institucional en la formulacion y evaluacién de proyectos.

2.11. La condicién expuesta, en relacion con la inobservancia en el orden légico y sucesivo en las etapas
de analisis de preinversiéon, obedece a la inexistencia de un instrumento que garantice a nivel interno
del INCOFER un proceso sistémico y sistematico® para la gestién integral de la fase de preinversién
de proyectos de inversion publica; de forma que el producto de la etapa finalizada sea el insumo para
la toma de decisién de continuar a la siguiente etapa, en consideracion de las actividades, productos,
roles, responsabilidades e interrelacion de actores internos y externos que deben ser involucrados y
con los puntos de control necesarios para asegurar el cumplimiento de la normativa técnica nacional
y las buenas practicas aplicables.

2.12. En consecuencia, el INCOFER asumi6 riesgos al iniciar la etapa de factibilidad sin contar con todas
las recomendaciones de estudios complementarios a realizar®®, observaciones y resultado de los
estudios que sustentaron la actualizacion del Proyecto a nivel de prefactibilidad, lo que pudo limitar la
identificacion y gestion de riesgos del Proyecto propiamente, el involucramiento oportuno de actores
del Sector con competencias técnicas y/o sectoriales, la valoraciébn de insumos y criterios que
fortalecieran tanto los términos de referencia de la contratacion de los estudios de factibilidad, asi
como el desarrollo de la respectiva etapa.

* Guia de los fundamentos para la direccién de proyectos, (PMBOK Sexta Edicién, 2017), pag 20-21.

Construction Extension to the PMBOK Guide, pag.17. “Metodologia FEL” (Front End Load).

Ley General de Control Interno, Art. 2 inciso g y f, art. 12, art.14,

2 Normas de Control Interno para el Sector Publico (N-2-2009-CO-DFOE), Normas 3.1, 4.1y 4.6.

* Normas de Control Interno para el Sector Publico (N-2-2009-CO-DFOE), Norma 4.5.2 sobre Gestion de
proyectos.

Ley General de Control Interno, Art. 2 inciso g y f, Art. 12 y 15, Normas de control interno para el Sector
Pdblico, Normas 1.9, 2.5.2, 4.2 y 4.5.

El enfoque sistematico representa la secuencia lineal de pasos que necesitamos realizar, en general es la
secuencia logica de los procesos de ejecucién de un proyecto. Publicacion “El enfoque sistémico y
sistematico de un proyecto”. Yuri Kogan Schmukler, INCAE, enero 2017.

Secciones 2.7 y 3 del documento de Prefactibilidad de 2019 incorporado en el BPIP.
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Debilidades en la coordinacion entre el INCOFER v el MOPT

2.13. De conformidad con lo sefialado en el apartado anterior, el resultado del estudio de Ingenieria de
Valor elaborado en la etapa de prefactibilidad, planteé un cambio en la solucién técnica del Proyecto
que llevo a pasar de una infraestructura en viaducto a una infraestructura a nivel de la carretera con
cruces ferroviarios a desnivel. Pese a la significancia de este cambio en la solucién técnica, el
INCOFER no propici6 el involucramiento oportuno de instancias clave del MOPT, previo a iniciar la
etapa de factibilidad, cuyos criterios, dada sus competencias técnicas y/o sectoriales, resultaban
indispensables de tomar en cuenta.

2.14. Al respecto, la Direccion General de Ingenieria y Transito® (DGIT) revis6® el anélisis funcional de los
cruces® ferroviarios que requerian construirse a desnivel, proceso que llevd inicialmente a
incrementar la cantidad de cruces a desnivel definidos en los estudios de factibilidad, pasando de 1*°
a 6, y finalmente derivd en la incorporacion de 14 cruces a desnivel adicionales. Debido a la
relevancia de este asunto, el aval** otorgado al Proyecto el 4 de febrero de 2020 por parte del
Ministro Rector, se condicioné a la incorporacién de dichos cruces a desnivel. Sobre lo anterior, cabe
resaltar que en los términos de referencia de la factibilidad, el MOPT no particip6 en la definicion de
los criterios técnicos para la seleccion de los cruces que debian ser a desnivel, a efectos de
garantizar, entre otros, de seguridad vial para las diferentes modalidades de transporte.

2.15. En ese sentido, el 21 de noviembre* de 2019 el INCOFER remiti6 al MOPT la respuesta a las
observaciones emitidas®® previamente a los estudios de la factibilidad técnica, por parte de las
instancias administrativas** de ese Ministerio, tales como la Secretaria de Planificacién Sectorial®

" De conformidad con el articulo 11 de la Ley de Administracién Vial Capitulo 11l De la Direccién de Ingenieria

de Tréansito, la Direccion de Ingenieria de Transito, la DGIT tiene a su cargo el estudio de los problemas de
transito y de sus consecuencias ambientales y sociales, asi como el disefio y la ejecucion de medidas y
normas técnicas para controlarlas.
*® Por medio de informe N.°1 MOPT-05-04-01-0914-2019 de octubre de 2019, informe N.°2 MOPT-05-04-01-
1047-2019 de diciembre 2019, informe N.°3 MOPT-03-05-01-0004-2020 de enero de 2020 e informe N.°4
MOPT-03-05-01-24-2020 de enero de 2020.
En los informes emitidos por la DGIT se indica, con respecto a los 41 cruces definidos por el consultor para
analizar su necesidad de desnivelacion, que los detalles de esta escogencia se desarrollan en las memorias
2 y 7, las cuales no estaban disponibles al momento de hacer el analisis. Al respecto, en el estudio
denominado “memoria 07 Identificacién de cruces” se identificaron un total de 408 cruces y de los cuales se
seleccionaron 41 cruces como los necesarios para aforar.
" Informe MOPT-05-04-01-0914-2019 de octubre de 2019, Divisién de Transportes, Direccion General de
Ingenieria y Transito.
*' Oficio DM-2020-0382 del 04 de febrero de 2020.
> Oficio Incofer-PE-1350-2019 del 21 de noviembre de 2019.
* Oficio DM-2019-4380 del 6 de noviembre de 2019.
* Direccién General de Aviacion Civil, Departamento de Geologia de la Subdireccién Geotecnia y Materiales,
Unidad Ejecutora de Sectorizacion, Departamento de Adquisicion de Bienes Inmuebles, Secretaria de
Planificacion Sectorial, Direccion General de Ingenieria de Transito, Consejo de Transporte Publico,
Consejo Nacional de Viabilidad y Consejo de Seguridad Vial (mediante oficio DM-2019-4380 del 06 de
noviembre de 2019).
La SPS tiene a su cargo la coordinacién bajo una vision integral del sistema de transportes de pasajeros,
gue conduzca a que las Instituciones que integran el Sector consideren los diferentes modos del transporte
de manera articulada, de forma que permita su conexién y la agilizacion de los procesos de intercambio
entre éstos. Lo anterior, con el objetivo de procurar la adecuada intermodalidad del transporte en el pais;
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(SPS) y la DGIT, entre otros, para que fuera valorada en detalle. Por su parte, la DGIT emitio tres
informes adicionales, uno en diciembre de 2019 y dos en enero de 2020 y en el caso de otras
instancias*® del MOPT se generaron algunas observaciones en fechas posteriores al aval emitido por
el Ministro Rector. Lo anterior adquiere particular relevancia al considerar la importancia de las
tematicas objeto de observacion por parte de las referidas instancias e incluso las diferencias de
criterio técnico que fueron externadas en relacion con el Proyecto.

2.16. ElI INCOFER otorg0 el visto bueno*’ en noviembre de 2019 a los productos contratados del estudio
de la factibilidad técnica, no obstante, no se incorpord el detalle de los 14 cruces a desnivel
adicionales solicitados en el aval en los planos de plantas y perfiles anexos® al estudio del trazado
del Proyecto. Al respecto, es preciso sefialar que tal omision en los referidos planos limita disponer
de informacidén oportuna y completa sobre los cruces ferroviarios a desnivel en dicha documentacion,
lo que podria inducir a limitaciones e interpretaciones imprecisas a todo aquel (interno y externo) que
consulte esta informacién técnica de referencia. Cabe resaltar que el costo de dichos cruces si fue
considerado en el estudio econémico-financiero®.

2.17. Por su parte, otra tematica que aln no ha sido resuelta por parte del INCOFER y el MOPT es el caso
de las observaciones que provienen de la SPS*, en cuanto a la estimacién de la demanda, en lo
referente a la calibracion del modelo de transporte publico y a la integracion del Tren Eléctrico con el
Proyecto de Sectorizacién del Transporte Puablico en el Area Metropolitana de San José, lo cual es
medular debido a la intermodalidad del tren con otras modalidades de transporte en términos de
satisfacer la necesidad publica y brindar un servicio de calidad a los pasajeros.

2.18. Al respecto, entre los meses de mayo y julio de 2019, la SPS y el Consejo de Transporte Publico
(CTP), suministraron informaciéon al INCOFER referente al proyecto de Sectorizacion y nodos de
integracion. Por su parte, la SPS en octubre de 2019 sefial6®*, que debia revisarse el anélisis de la
demanda del “escenario 3” correspondiente a la integracién con el transporte publico de autobus,
dado que evidencié una superposicion entre las rutas del sistema actual con algunas futuras rutas
(troncales) del sistema del Proyecto de Sectorizacion, lo cual implicaba una sobreoferta del servicio
de autobus. Posteriormente, el INCOFER procedié a realizar dicho andlisis de forma cualitativa ante

ademas, de apoyar al Ministro Rector en el seguimiento de los proyectos en el BPIP del MIDEPLAN.
(articulo 5, Decreto Ejecutivo 40686-MOPT vy el articulo 5, Inciso 26 del Decreto Ejecutivo 39173).

% Oficio DVOP-DI-GM-G-2020-2 del 29 de enero de 2020 (Departamento de Geologia de la Subdireccién

Geotecnia y Materiales), DIE-05-30-0130 del 03 de febrero de 2020 (Direccion Ejecutiva del CONAVI),

DVTSV-2020-00041 del 2 de marzo de 2020 (Direccién General de Aviacion Civil), DAJ-ABI-2020-312 del 3

de febrero de 2020 (Direccién de Adquisiciones de Bienes Inmuebles), y oficios: SPS-2020-286 del 27 de

mayo de 2020 en consideracion del oficio INCOFER-PE-OF-0196-2020, SPS-2020-299 del 04 de junio de
2020y SPS-EV.PPPPS-2020-28 del 26 de junio de 2020 (Secretaria de Planificacién Sectorial).

Visto bueno al informe de factibilidad técnica emitido el 13 de noviembre de 2019 mediante oficio Incofer-

PE-UE/TRP-076-2019. El visto bueno al estudio de factibilidad econémico y financiera fue emitido el 25 de

febrero de 2020 mediante oficio Incofer-PE-UE-TRP-OF-0012-2020.

Anexo LIl de memoria 12: Planos en vista perfil y en planta (titulo del plano: “Trazado Plantas y perfiles

Longitudinales” de enero de 2020, Rev.3).

* Oficio Incofer-PE-UE TRP-0021-2021 del 24 de marzo de 2021. En estudio Econémico Financiero, se
incorpora el Anexo Ill con una tabla con informacién (estaciéon de inicio y fin, longitud) de los cruces a
desnivel incluyendo los solicitados por el MOPT.

% Oficio SPS-2020-286 del 27 de mayo de 2020.

>1 Oficio SPS-2019-788 del 28 de octubre de 2019.
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la inexistencia de informacion oficial sobre los esquemas operativos del proyecto de Sectorizacion,
segun lo indicé ese Instituto®?.

2.19. No obstante, segln lo sefialado por la SPS*, el anélisis de demanda debe ser modelado y capaz de
representar la integracion operativa y tarifaria, debido a los objetivos de corto y mediano plazo de la
Administracion. Sobre este asunto, el Ministro de Obras Publicas y Transportes indic6, mediante
oficio DM-2021-800 del 11 de marzo de 2021, al Organo Contralor que en la fase de estructuracion
se estan uniendo esfuerzos para complementar la integracién de los servicios del Tren con la
Sectorizacion; ademas, de considerar otras situaciones propias del entorno actual como lo son las
consecuencias de la pandemia por el COVID-19 en los patrones de movilidad de las personas.
Sumado a ello, el Ministro indic6 que la complejidad de un proyecto de esta naturaleza supone un
deber de considerar todos los aspectos que resulten pertinentes, aun cuando estos surjan con
posterioridad al momento de conclusion de los estudios de factibilidad, de forma que la estructuracion
sea en definitiva la mas adecuada para la satisfaccién del interés publico.

2.20. El Plan Nacional de Transporte parte de la premisa de una planificacién sistémica liderada por la
Rectoria del Sector, y particularmente en el caso del transporte por ferrocarril, se destaca la
necesidad de que los andlisis se realicen desde la perspectiva multimodal®®. Asimismo, los sistemas
ferroviarios urbanos® se deben disefiar bajo la perspectiva del usuario, considerando atributos tales
como una amplia disponibilidad®®, accesibilidad®’, asequibilidad®® y aceptabilidad®™. La gestion y
coordinacion eficaz del transporte metropolitano son sumamente importantes, dado que al ser parte
de sistemas de transporte urbano mas amplios, los proyectos ferroviarios urbanos requieren de la
coordinacién entre los diferentes niveles (nacional, regional, y municipal) sectores e instituciones
relacionadas.

2.21. La situacién descrita contrasta con lo estipulado en la Ley General de la Administracién Publica®, en
términos de que la actividad de los entes publicos deberd asegurar la continuidad, eficiencia y
adaptacion de los servicios que suministra a la poblaciéon para satisfacer sus necesidades, motivado
en actos ajustados a las reglas univocas de la ciencia y la técnica. En este marco, le corresponde a
la Administracién establecer las necesarias vinculaciones que, de acuerdo con los principios de

*2 Oficio INCOFER-PE-1350-2019 del 21 de noviembre de 2019.

> Oficio SPS-2020-286 del 27 de mayo de 2020.

** Plan Nacional de Transporte, Memoria 7, pag, p.7, 9, 17 y Volumen 2 Ferrocarril, pag.3.

Grupo Banco Mundial (2018), Manual para el desarrollo de Ferrocarriles Urbanos.

Conectividad y la cobertura del sistema de transporte (publico) urbano.

Facilidad con la cual una persona puede acceder a las oportunidades (por ejemplo, empleo, atencién
médica, educacidon u otras actividades). (Grupo Banco Mundial (2018), Manual para el desarrollo de
Ferrocarriles Urbanos).

Costos financieros y de oportunidad que viajar supone para una persona o un hogar y la medida en la cual
las personas pueden permitirse viajar cuando y a dénde deseen (Grupo Banco Mundial (2018), Manual para
el desarrollo de Ferrocarriles Urbanos).

Calidad de la infraestructura y el servicio de transporte publico urbano de alta capacidad para el usuario, e
incluye la comodidad, la seguridad vial y personal, y la fiabilidad (Grupo Banco Mundial (2018), Manual para
el desarrollo de Ferrocarriles Urbanos).

Ley General de la Administraciéon Pablica N.° 6227, art. 4.
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coordinacién y cooperacion interinstitucionales, exige el modelo de Estado unitario consagrado en la
Constitucion Politica®.

2.22. Sobre el particular, debe considerarse que el involucramiento de los interesados, es transversal a los
procesos que se efectlen como parte del estudio del negocio, y consiste en la identificacion y
andlisis de los interesados en la solucion, estudio de su relacion con el proyecto y estrategia de
involucramiento, determinando la mejor manera de participar, comunicarse y colaborar con ellos, asi
como para establecer un entendimiento compartido de las actividades de andlisis necesarias para
definir la solucion®.

2.23. La condicion indicada se atribuye a que el INCOFER no estableci6 mecanismos formales de
coordinacién con distintas instancias del MOPT con competencias técnicas y/o sectoriales en
momentos claves del Proyecto, tal como lo es el proceso de elaboracion de términos de referencia de
los estudios de la etapa de factibilidad, esto con el fin de identificar inquietudes y analizar riesgos e
informacién disponible; asi como para la definicion de criterios técnicos de revisién que se aplicarian
durante la ejecuciéon del contrato de los referidos estudios y para la recepcién de su producto, en
términos de la satisfaccion del interés publico.

2.24. Aunado a lo anterior, esto resulta de la falta de previsién para que durante el plazo establecido de la
contratacion de los estudios de factibilidad, se tomaran en cuenta las actividades necesarias de
coordinaciéon y tiempos estimados para el involucramiento oportuno de los actores que, de
conformidad con sus competencias, y que de acuerdo con lo ya sefialado, requerian su participacion
en el andlisis, revisién y aprobacién de su contenido.

2.25. Como se indico, las debilidades sefialadas limitaron disponer oportunamente de todos los criterios
emitidos por parte de los actores del Sector de Infraestructura y Transporte, lo cual pudo
comprometer la precisién de los resultados de los estudios de factibilidad que soportan la toma de
decisiones del Proyecto.

®% En relacién con la coordinacion interinstitucional la Sala Constitucional ha sefalado: “Principio de

Coordinacion interadministrativa. Este constituye uno de los principios rectores de la organizacion
administrativa, siendo que mediar coordinacién entre todos los entes y érganos publicos al ejercer sus
competencias y prestar los servicios que el ordenamiento juridico les ha asignado. La coordinacion, en
cuanto asegura la eficiencia y eficacia administrativas, es un principio constitucional virtual o implicito que
permea el entero ordenamiento juridico administrativo y obliga a todos los entes publicos. Esta puede ser
interorganica —entre los diversos 6rganos que conforman un ente publico no sujetos a una relacién de
jerarquia— o intersubjetiva, esto es, entre los entes publicos, cada uno con personalidad juridica,
presupuesto propio, autonomia y competencias especificas. La autonomia administrativa o de otro grado de
cuya titularidad gozan los entes publicos los obliga a coordinar sus acciones, puesto que, no pueden estar
sometidos reciprocamente a relaciones de jerarquia por su naturaleza interorganica. La coordinacion
administrativa tiene por proposito evitar las duplicidades y omisiones en el ejercicio de las funciones
administrativas de cada ente publico, esto es, que sean desempefiadas de forma racional y ordenada; y se
logra a través del establecimiento de niveles o canales fluidos y permanentes de informacién entre los entes
publicos, todo lo cual se puede lograr a través de reuniones, informes o la creacion de instancias formales
de coordinacién”. (Resolucion N° 14678 - 2020 del 07 de Agosto del 2020, Sala Constitucional).

62 Project Management Institute (2017), Guia para el andlisis del negocio.
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Indefinicion sobre avales y cambios de alcance del Proyecto

2.26. El proyecto del Tren Eléctrico obtuvo dos avales por parte del Ministro de Obras Publicas y
Transportes en el ejercicio de la Rectoria Sectorial. ElI primero de ellos para la inscripcion del
Proyecto en el BPIP a nivel de perfil, y el segundo a efecto de actualizar el Proyecto a nivel de
factibilidad. Sin embargo, en el marco de lo acontecido se evidencié, como se detallar4d en los
parrafos siguientes, una falta de definicion en cuanto a los insumos y momentos procesales para la
obtencion del aval del Rector, asi como de las circunstancias que configuraron un cambio de alcance
en el Proyecto.

2.27. En relacion con el segundo aval otorgado por la Rectoria Sectorial el 4 de febrero de 2020, debe
indicarse que se emitié6 con miras a actualizar el Proyecto en el BPIP y versd Unicamente sobre la
factibilidad técnica del Proyecto. Sin embargo, el aval respecto a dicha factibilidad técnica no fue
definitivo, sino que se otorgd de forma condicionada a que el INCOFER incluyera, en el estudio de
factibilidad, un total de 14 cruces ferroviarios a desnivel indicados por la DGIT.

2.28. Por otra parte, dicho aval fue gestionado ante recomendacién de MIDEPLAN, segun lo indicé el
INCOFER®®, debido al cambio de alcance cuando el Proyecto pasd de una infraestructura en
viaducto a una infraestructura a nivel con cruces ferroviarios a desnivel. Por su parte, la SPS indicé
que el cambio de alcance® se dio a partir de la etapa de prefactibilidad, dado que se generé un
cambio en la conceptualizacion en cuanto a aspectos relacionados con la demanda proyectada,
congestion del transito, integracion intermodal y funcién deseada del Tren dentro de la estructura de
desarrollo urbano y movilidad en la GAM. Al respecto, la normativa aplicable® del Sector
Infraestructura y Transporte sefiala que los ajustes y modificaciones a proyectos de inversion publica
de las instituciones, deben tramitar el aval del Ministro Rector cuando se presenta un cambio de
alcance.

2.29. En contraste, la presentacion de un aval del Ministro Rector no esta expresamente solicitada en las
Normas Técnicas, Lineamientos y Procedimientos de Inversion Puablica de MIDEPLAN cuando se
trata de actualizaciones de proyectos por cambios de alcance en el BPIP®. A ello se suma la

® Oficio INCOFER-PE-UE-TRP-OF-0009-2021.

& « _al modificarse el esquema constructivo que da pie a la infraestructura de soporte del proyecto, se generan
impactos distintos en las variables del analisis, que deben ser reflejadas correctamente en las etapas
definidas, evidenciando asi, un cambio de alcance del proyecto” (Oficio SPS-2021-45 del 25 de enero de
2021).

® Directriz  068-MOPT, Las instituciones que conforman el Sector Infraestructura y Transporte

(desconcentradas y auténomas), deberan remitir a Direccién de Planificacion Sectorial, todos los proyectos,

planes y programas de inversion que vayan a desarrollar. / Procedimiento: Actualizacién de proyectos de

inversién publica en el Banco de Proyectos de Inversion Publica (BPIP) de MIDEPLAN. Versién 01 (Codigo

SPS-738-P008 de diciembre de 2015) y Version 02 (codigo 738-PC08 del 28 de marzo de 2019). Objetivo:

“Actualizar segun los avances o modificaciones de los proyectos que estan registrados en el Banco de

Proyectos de Inversion Publica de MIDEPLAN, segun lo establecido en las Normas Técnicas, Lineamientos

y Procedimientos de Inversion Publica de las Instituciones que conforman el Sector Transporte e

Infraestructura.”

Las NTLP de MIDEPLAN en su articulo 1.18 establecen los requisitos que deben presentar los proyectos

para la actualizacién en el BPIP, indicandose en sus incisos b) y ¢) la documentacion que las instituciones

deben presentar en las siguientes situaciones: /Para los proyectos que sufren modificaciones en los costos,
demanda u otras variables que definen la rentabilidad del proyecto pero sin cambiar su alcance, las

entidades deben presentar la justificacion de las modificaciones del proyecto y las evaluaciones financiera y

econOmica-social actualizadas./ Para los proyectos de arrastre que modifiquen su alcance o propésito, las

66
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afirmacion de ese Ministerio de Planificacién Nacional en el oficio N.° MIDEPLAN-AINV-OF-UIP-006-
2021, de que el paso de viaducto a infraestructura a nivel no corresponde a un cambio de alcance,
dado que el area de cobertura y poblacion objetivo definidas se mantienen, sin embargo, sefial6é que
si hubo un cambio de alcance cuando se agregaron las lineas de Belén y Alajuela, es decir, cuando
se sumaron las lineas 4 y 5.

2.30. Es asi como, no existié precision por parte del INCOFER, MIDEPLAN y la SPS respecto a los
pardmetros que determinaron un cambio de alcance en el Proyecto y las implicaciones que esto
debio tener en el proceso de preinversion, en términos de los elementos que debieron ser objeto de
valoracion por parte del Ministro Rector del Sector en el aval conferido para incentivar la toma de
decisiones mas favorable al interés publico; asi como de la informacion relevante para MIDEPLAN en
el ejercicio de sus competencias.

2.31. Lo anteriormente descrito, obedece a que la normativa del Proceso de Inversion Publica presenta
vacios en el marco de la actualizacién de proyectos en el BPIP, en cuanto a la emisién de avales, los
roles y las responsabilidades por parte de los principales actores involucrados, pero que por su
trascendencia es relevante que se encuentre regulado.

2.32. En esta linea procede sefialar que la Planificacion Nacional se encuentra regulada a partir de un
enfoque sistémico en la Ley de Planificacién Nacional.®” Asimismo, el Reglamento General del
Sistema Nacional de Planificacion (SNP)%, refiere al concepto de sistema como el “conjunto
articulado de instituciones, normas e instrumentos, dispuesto para la consecuciéon de fines comunes.”
Dentro de ese concepto se incorporan como sujetos integrantes del sistema a MIDEPLAN, los
Ministros rectores y las SPS, entre otros. Se establecen ademas, dentro de los principios que
sustentan el sistema, el de adaptabilidad de las instituciones y los sistemas al entorno; la
coordinacién que supone un accionar articulado de las instituciones en el logro de los objetivos del
SNP, desde un enfoque nacional, sectorial y regional; la integracion para armonizar los instrumentos
de planificacion y la simplificacién como elemento de una mayor comprension.

2.33. En consecuencia, haber limitado la efectiva articulacion segun lo establecido en el SNP en cuanto a
la coordinacion en procura de la participacién activa y oportuna de instancias competentes y la
consecucion sistematica del proceso de toma de decisiones con base en insumos definitivos y
completos, lo cual pudo comprometer la valoracién de los riesgos, beneficios e implicaciones que
representan los cambios adoptados en el sistema propuesto de transporte de pasajeros, tales como
la dinAmica del transporte, la movilidad y el transito en la red vial.

2.34. Finalmente, como efecto agregado de las debilidades en las practicas aplicadas durante la fase de
preinversion del Proyecto descritas en los parrafos 2.1 al 2.25, se recarga en la etapa de
estructuracion el peso de considerar todos los elementos que resultan determinantes para orientar el
Proyecto garantizando la satisfaccion del interés publico perseguido.

instituciones deben presentar el Gltimo documento de preinversion actualizado, en version digital, segun sus
nuevos alcances, objetivos, plazos, costos, beneficios y productos.

& Ley de Planificacion Nacional, N° 5525 de 2 de mayo de 1974.

68 Reglamento general del Sistema Nacional de Planificacion N° 37735-PLAN del 06/05/2013, art.2 inciso 47,
art. 5y 6.
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DEBILIDADES EN LA PLANIFICACION DE LA FASE DE ESTRUCTURACION DEL PROYECTO

2.35. El INCOFER incluyé como parte de los estudios de factibilidad el analisis de Valor por Dinero
(VpD)®, indicando que la modalidad APP es la méas razonable y adecuada para los intereses de las
Administraciones Publicas promotoras del Proyecto. Asimismo, el Instituto indicé a la Contraloria
General que el Proyecto se encuentra en fase de estructuracién. En ese sentido, una modalidad de
contratacion de APP debe cumplir con lo dispuesto en el Decreto Ejecutivo N.° 41042, asi como en
los Lineamientos para la Aplicacion de Criterios de Elegibilidad de los Proyectos de APP, y en la Ley
de Concesiones N.° 7762 y su Reglamento.

2.36. Para acometer la estructuracion del Proyecto, el Instituto establecié un cronograma™ en el cual
consta la planificacion de esta fase’™. Sin embargo, de la revision de dicho cronograma, asi como de
las notas explicativas proporcionadas al Organo Contralor’?, se identificaron omisiones e
incongruencias sobre dicha planificacién, que seran descritas en parrafos siguientes, las cuales
tienen el potencial de comprometer la toma de decisiones que debe tener lugar en relacién con el
Proyecto.

2.37. Primero, no se evidencia que el INCOFER haya planificado actividades relativas a actualizar los
estudios segun corresponda, para demostrar que la configuracion final del Proyecto que se defina en
esta fase sigue siendo viable y satisface la necesidad publica, tanto en el caso en el que se
desarrolle el proyecto total con la ejecuciéon simultdnea de todas las lineas, o de forma integral
ejecutado por fases, propuesta que esta actualmente en valoracién, de conformidad con lo indicado
en el oficio INCOFER-PE-UE-TRP-OF-0040-2021.

2.38. Lo anterior es particularmente relevante para el Proyecto, independientemente de la forma en cémo
se estructure, pues segun lo indicé el Instituto en el precitado oficio, a este nivel debe tomarse en
consideracion el impacto del COVID-19 tanto en la demanda de los sistemas de transporte publico
como en la situacion fiscal de corto y mediano plazo del pais, lo cual es indispensable a fin de

% El analisis de Valor por Dinero tiene el propésito de determinar la modalidad contractual mas eficiente para

desarrollar el proyecto. Al respecto, se compard desarrollar el proyecto mediante un financiamiento
tradicional versus un financiamiento extra-presupuestario bajo la modalidad de Asociaciéon Publico-Privados
(APP), para lo cual se analiz6 la estimacion del costo de los riesgos retenidos por la Administracion Publica
asi como el costo de los riesgos transferidos al privado. (Estudios de Factibilidad del Proyecto (2020).
Documento 03: “Analisis de riesgo y valor por dinero”).

En un cronograma, la finalidad de definir las actividades es identificar y documentar todas las actividades
qgue deberian ser incluidas para lograr los objetivos; la de secuenciar las actividades es identificar y
documentar las relaciones logicas entre ellas; y la estimacién de la duracién de las actividades depende de
elementos como la cantidad y tipo de recursos disponibles, la relacion entre actividades, capacidades
disponibles y tramites administrativos (Normas de INTECO: INTE/ISO 21500 “Directrices para la direccién y
gestion de proyectos”; Guia de los Fundamentos para la Direccion de Proyectos [PMBOK Sexta Edicion,
PMI 2017]).

En el cronograma se establecen las siguientes tareas: “Estudios de factibilidad”, “Socializacién”, “Crédito en

» o« ” o«

la Asamblea Legislativa”, “Propuesta de optimizacion., “Involucramiento de terceros expertos”, “Analisis de

” o« "«

posibles escenarios”, “Ajuste de Modelo financiero”, “Propuesta para la unidad de supervision y calculo del
canon del concesionario”, “Reglamentacion”, “Exploracién de mercado”, “Borrador de cartel”, “Protocolo para
audiencia publica”, “Audiencia Publica”, “Valoracion de observacion y consolidacion de un documento final”,
“Modelo tarifario ARESEP”, “Criterio Direccidon de Crédito Publico”, "Consolidacion de documento final de
Estructuracion”, “Presentacion de Informe Final de Estructuracion a Presidencia Ejecutiva”.

2 Mediante el oficio INCOFER-PE-UE-TRP-OF-0040-2021 del 07 de junio de 2021.
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ejecutar un proyecto que resulte fiscalmente sostenible en el tiempo. De tal forma, el manejo del
riesgo de demanda y su incidencia en el proyecto deben ser abordados en la fase de estructuracion.

2.39. Al respecto, los cambios que podrian generarse a mediano y largo plazo por el impacto del COVID-
19, dado los nuevos patrones de movilidad por el grado de digitalizacion en la vida de las personas
deben ser analizados, como lo son el teletrabajo, las compras en linea, el aprendizaje online, entre
otros aspectos, los cuales configuran posiblemente la nueva normalidad y son elementos que
podrian afectar la demanda estimada en la factibilidad del Proyecto. Sumado a ello, se debe
considerar en esta revision lo sefialado en los parrafos 2.17 al 2.19, en lo referente a la atencion de
las observaciones del MOPT sobre la calibracion del modelo de transporte publico y la integracion
con el Proyecto de Sectorizacion.

2.40. Asimismo, es pertinente aclarar que la confirmacion de viabilidad del Proyecto es particularmente
crucial en el caso de desarrollar el proyecto por fases, en tanto esta forma de estructuracion no sélo
se vera impactada por los patrones de demanda en el contexto de la pandemia, sino por la dinamica
propia de una operacién por fases, la cual presupone no contar con toda la afluencia de pasajeros
prevista originalmente. Ademas, este esquema implica diferir los costos y beneficios del Proyecto en
el tiempo, con lo cual se configura una factibilidad financiera y econémico social que podria ser
diferente a la obtenida con el planteamiento original de la factibilidad, es decir, el de ejecutar todas
las lineas del Proyecto en forma simultanea.

2.41. Frente a este tipo de circunstancias, el punto 1.18 de las Normas Técnicas, Lineamientos y
Procedimientos de Inversion Publica establece que para los proyectos que sufren modificaciones en
los costos, demanda u otras variables que definen la rentabilidad del proyecto pero sin cambiar su
alcance, las entidades deben presentar la justificaciéon de las modificaciones del proyecto y las
evaluaciones financiera y econdmica-social actualizadas. Lo anterior, como requisito para actualizar
el Proyecto en el Banco de Proyectos de Inversién Pablica (BPIP).

2.42. Al respecto, es preciso indicar que el BPIP es la base de datos que registra los proyectos de
inversion publica independientemente de la fase del proyecto en que se encuentran, y es un
componente del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) que provee informacion actualizada
para la toma de decisiones sobre los proyectos de inversion en proceso de ejecuciéon por las
entidades publicas”. De esta forma, la actualizacién que se establece en las normas, lejos de
constituir un mero tramite, en su finalidad busca apoyar el objetivo del SNIP, relativo a ordenar el
proceso de inversién en la Administracion Publica a efecto de concretar los proyectos mas rentables
financiera y socialmente para el pais, desde el punto de vista del desarrollo econémico, social y
ambiental.

2.43. Asi las cosas, el INCOFER dehié prever en la planificacién de la fase de estructuracion, los pasos
relevantes para confirmar la condicion de viabilidad indicada, en acatamiento de la normativa
aplicable, en resguardo al uso de los recursos publicos.

2.44. Finalmente, el presente hallazgo hace referencia a las posibilidades que hasta el momento el
INCOFER ha manifestado que se encuentra valorando para estructurar, sean la ejecucion simultanea
de todas las lineas o el proyecto de forma integral ejecutado por fases. Sin embargo, es importante
advertir que, si se define una configuracién final donde se pierda de vista el Proyecto en su
integralidad y por tanto la posibilidad de satisfacer la necesidad publica que dio origen a la iniciativa,

7 La Directriz 084-MIDEPLAN, establece la necesidad de actualizar los proyectos al menos cada tres meses

independientemente de la fase del ciclo de vida en la que se encuentra el proyecto.
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se podria estar en presencia de un cambio de alcance, lo anterior derivado de lo sefialado por
MIDEPLAN en el parrafo 2.29 de este informe, con respecto a la incorporaciéon de las lineas 4y 5y
ante tal escenario, de acuerdo con el punto 1.18 de la normativa de MIDEPLAN, ameritaria
nuevamente la presentacién del Ultimo documento de preinversion actualizado, segln sus nuevos
alcances, objetivos, plazos, costos, beneficios y productos.

2.45. Segundo, el Decreto Ejecutivo N.° 41042-H establece un procedimiento para identificar y cuantificar
en cada caso concreto si el esquema generado mediante un contrato de APP produce algun impacto
a las finanzas publicas, o alguna contingencia que pueda afectar a futuro. En este marco, el
INCOFER debe aportar a la Direccion de Crédito Publico (DCP) lo siguiente: a) la documentacion del
proyecto generada a partir de la Guia de MIDEPLAN (entendiéndose que esto alude a
documentacién actualizada del Proyecto, en consonancia con lo indicado respecto de la aplicacion
del punto 1.18 de las NTLP); b) la estructura financiera-econémica que refiera a la viabilidad del
proyecto y proyecciones financieras considerando costos de capital, operacién, mantenimiento y
financieros; c) los estudios de viabilidad para desarrollar el proyecto mediante APP en comparacién
con otras formas de financiamiento y contratacion administrativa; d) los analisis y asignacién de
riesgos del proyecto; e) la propuesta del cartel de licitacion y f) otra informacion que resulte
necesaria.

2.46. Sin embargo, no consta en el cronograma aportado, que el INCOFER haya planificado actividades
para confirmar en la fase de estructuraciéon que la modalidad APP es la idonea para desarrollar el
Proyecto en consideracion de la estructuracion final que se defina, dado que en el cronograma no se
acredita dicha confirmacién ni tampoco se identifican las actividades asociadas al entregable d)
indicado en parrafo anterior, sobre el analisis y asignacioén final de riesgos del Proyecto, siendo lo
anterior necesario para la toma de decisiones para gestionar, ante la DCP, el criterio sobre la
valoracién de compromisos y contingencias fiscales. En este sentido, lo que el INCOFER incorporé
en el cronograma sobre ese tramite ante la DCP fue la actividad asociada al “Ajuste de Modelo
financiero" y lo que respecta a la actividad de “Criterio Direccién de Crédito Publico” se indico
mediante oficio INCOFER-PE-UE-TRP-OF-0040-2021 que corresponde al proceso formal de solicitud
de dicho criterio.

2.47. Tercero, en cuanto a las actuaciones preparatorias que deben cumplirse segun lo dispuesto en la
Ley General de Concesiones y su Reglamento, el cronograma no detalla la planificacion de
actividades asociadas a gestionar ante SETENA’* la Viabilidad Ambiental Potencial”, que constituye
un requisito para que el INCOFER pueda llevar a cabo cualquier gestion previa ante entidades
bancarias u otras entidades estatales o privadas’®, tales como la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP), sobre la estructura tarifaria. Por su parte, no consta que se haya

* Mediante oficio SETENA-SG-0881-2021 del 06 de julio de 2021, indic6 que para el caso del expediente
administrativo N.° D1-0574-2019-SETENA vigente del Proyecto: “..no ha sido solicitada ante esta
Secretaria por parte del desarrollador (INCOFER) el otorgamiento de la Viabilidad Ambiental Potencial
(VAP). En este caso el desarrollador solo solicitd a la SETENA, la fijacion de los Términos de Referencia
para la Presentaciéon del Estudio de Impacto Ambiental (EslA). Por lo tanto, el expediente administrativo N°
D1-0574-2019-SETENA, no cuenta con VAP”.

Visto bueno ambiental, de tipo temporal, que otorga la SETENA a aquellas actividades, obras o proyectos
que realizan la Evaluacion Ambiental Inicial y todavia requieren de la presentacion de otros documentos de
Estudio de Impacto Ambiental (EIA) para la obtencién de la Viabilidad Licencia Ambiental (VLA) definitiva.
(Decreto Ejecutivo N.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC, Articulo 3)

’® Sentencia N.° 0153-2012-VI del Tribunal Contencioso Administrativo. Decreto Ejecutivo N.° 31849-MINAE-

S-MOPT-MAG-MEIC en su Articulo 11.
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previsto realizar las diligencias necesarias para hacer constar que se dispondra de los recursos
humanos, materiales y la capacidad operativa para verificar la correcta ejecuciéon del objeto del
contrato.

2.48. Tampoco se evidencia la planificacion de actividades asociadas para estimar el tiempo requerido en
la gestion de las expropiaciones, plazo que sera necesario determinar previo a la elaboracion de los
términos de referencia, lo anterior pese al riesgo de impactar negativamente el desarrollo del
Proyecto, en tanto podria implicar’’ retrasos y sobrecostos atribuibles a la Administracion, dado que
este seria un riesgo que le fue asignado en el analisis de riesgos efectuado en la factibilidad de este
Proyecto. La relevancia del tema de gestion de expropiacion se contempla en el Decreto N° 42022-
MOPT" donde se establece que los términos de referencia deben adecuarse, de manera que se
incluya un tiempo de “Gestion del Suelo”” entre la etapa de disefio y la etapa de ejecucion,
incorporando informacién requerida por la Direccion de Adquisiciones de Bienes Inmuebles (DABI)
para la identificacion de expropiaciones.

2.49. Por su parte, no se muestra en el cronograma actividades referentes al analisis de la incidencia del
proyecto del Tren Eléctrico en el cumplimiento de la regla fiscal®, con el propésito de determinar si
Su ejecucion resulta viable o no al amparo de las normas que regulan su aplicacion, de conformidad
con lo establecido en los articulos 5, 9, 11, 13 y 19 del titulo IV de la Ley 9635, asi como en el
articulo 26 del Reglamento del Titulo IV de la Ley 9635, Decreto Ejecutivo N.° 41641. Esto es crucial
al considerar el escenario aplicable a los siguientes afios, en los que la situacion fiscal conlleva a un
mayor limite en el crecimiento del gasto, incluso el de capital, asunto que se abordard mas
detalladamente en el siguiente hallazgo de este informe.

2.50. Cuarto, no se observa en las actividades que fueron establecidas por el INCOFER en el referido
cronograma, un orden légico y sucesivo, siendo que carece de relaciones de dependencia, hitos y
ruta critica, que permita asegurar un correcto seguimiento y control de la planificacion realizada, y a
su vez facilite la toma de decisiones y mitigue la reproduccion de las debilidades identificadas en la
fase de preinversion. Por ejemplo, se incluye el rubro denominado “Involucramiento de terceros
expertos” se tiene previsto para finalizar en mayo de 2021, aunque segun se indic6 en la nota
explicativa aportada por el INCOFER, aun en junio de 2021 se encontraba en andlisis el informe
técnico aportado por el Colegio Federado de Ingenieros y de Arquitectos (CFIA).

2.51. Sobre este asunto es importante destacar la complejidad que revisten las observaciones vertidas por
expertos como el citado Colegio Profesional, Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Instituto
Centroamericano de Administracion de Empresas (INCAE) y Fondo Verde, en tanto versan sobre
aspectos que podrian incidir en la viabilidad y bancabilidad del Proyecto. Especificamente el BID
recomend6 desarrollar el Proyecto en fases, reconocer las incertidumbres en las proyecciones de
pasajeros y que el INCOFER asuma el riesgo de demanda en la operacién; asi también, incorporar
obras de infraestructura adicionales para mejorar el desempefio operativo y mitigar impactos

7 Informe N.° DFOE-IFR-IF-00008-2018.

® Oficializacion de la estrategia para la atencion de los procesos de adquisicién de derechos de via y

relocalizacion de servicios de los proyectos vinculados a los Planes Nacionales de Desarrollo y al Plan

Nacional de Transportes.

Relacionado con la gestion de expropiaciones.

% E| INCOFER mediante oficio INCOFER-PE-UE-TRP-OF-0050-2021 sefialé que si consideré la incidencia
del proyecto en el cumplimiento de la regla fiscal, empero, de la informaciéon remitida, no se aprecia un
analisis cuantitativo que demuestre con datos dicha informacion.
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negativos en el sistema de movilidad, asi como replantear el plan operativo a fin de optimizar la
cantidad de vehiculos rodantes.

2.52. Sin embargo, en el cronograma no consta que se haya previsto dejar plenamente analizadas y
resueltas, por parte de la Administracion, todas las observaciones de terceros previo a la elaboracién
del “Borrador de cartel”, en tanto la fecha de cierre de este rubro y la del “Involucramiento de terceros
expertos”, son coincidentes. Tampoco el INCOFER ha resuelto lo recomendado por el BID acerca
incorporar las obras de infraestructura adicionales, dado que sefial6® lo siguiente: “.. es criterio de

esta Unidad Ejecutora que las obras de infraestructura adicionales recomendadas por el BID seran

incluidas como anexo dentro del expediente licitatorio, de modo que los posibles oferentes puedan

considerarlas en las reuniones pre-cartelarias...”.

2.53. En cuanto al rubro en el cronograma denominado “Crédito en la Asamblea Legislativa”, se estimd
que finaliza en agosto de 2021, sin embargo, en linea con la configuracién final del Proyecto que
llegue a definir el INCOFER, no se identifica en la nota explicativa aportada, que se esté previendo
realizar las gestiones necesarias, que permitan determinar la vigencia de las condiciones del crédito
gue se encuentra en tramite ante la Asamblea Legislativa respecto al proyecto que finalmente se
defina, tomando en consideracion el resultado del criterio de validacién que emita la DCP.

2.54. Las debilidades identificadas contrastan con el deber de la Administracién de ejecutar sus acciones
dentro de un marco que proporcione seguridad en el cumplimiento de sus objetivos; en este sentido
la LGCI establece la obligacién de que esas actividades se adopten con miras a la proteccion y
conservacion del patrimonio publico y a la garantia de la eficiencia y eficacia de sus operaciones en
apego al ordenamiento técnico Yy juridico que corresponda, de conformidad con el articulo 8 de esa
norma. Para lo anterior, el ordenamiento exige acciones que de manera razonable garanticen la
correcta planificacion y gestion de los proyectos que se promuevan, segun lo establece el apartado
4.5.2 de las Normas de Control Interno para el Sector Publico.

2.55. En complemento de lo anterior, la actividad de los entes publicos debera asegurar la continuidad,
eficiencia y adaptacion de los servicios que suministra a la poblacion para satisfacer sus
necesidades, motivado en actos ajustados a las reglas univocas de la ciencia y la técnica, con una
vision integrativa del ordenamiento juridico como garantia a la satisfaccion del fin publico
considerando valores como seguridad juridica y con una adecuada motivacion de sus actos, segun
se tiene de los articulos 4, 7.1, 10.1, 16, 113 y 136 de la Ley General de la Administracion Publica.

2.56. Las situaciones encontradas responden a que la fase de estructuracién en la que el INCOFER
manifiesta encontrarse, no se encuentra normada en el ciclo de vida de proyectos de inversion
publica, por lo que no resulta claro el alcance de las acciones que se deben abarcar ni el orden en
gue deben ser desarrolladas, en el contexto de un proyecto planificado bajo la modalidad de APP. En
este sentido, MIDEPLAN ha resaltado® que .. las actividades, procedimientos y puntos de control
deben ser establecidos por la institucion responsable del proyecto, ya que es la Unica que puede
controlar estos aspectos. En este sentido, el responsable del proyecto y su equipo de trabajo tienen
la responsabilidad de realizar una revision integral del marco normativo para el cumplimiento de los
procedimientos, puntos de control y actividades que le aseguren una adecuada gestién del proyecto
en cumplimiento de lo establecido por MIDEPLAN, Ministerio de Hacienda, CNC, Contraloria General
de la Republica (CGR) y cualquier otro involucrado”.

8 Incofer-PE-UE/TRP-0021-2021 del 24 de marzo de 2021.
8 Oficio MIDEPLAN-DM-OF-0820-2021 del 13 de agosto de 2021.
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2.57. Al respecto, las buenas practicas® sefialan que en la estructuracion de una APP se reevaliian o
confirman andlisis previos si fuese necesario (econémico, financiero, comercial - potencialmente
incluyendo un nuevo test de mercado- y el andlisis de asequibilidad); también se actualiza VpD en
funcion de la decision final de los riesgos retenidos y transferidos, para demostrar que con la dltima
asignacion de riesgos sigue siendo mas eficiente realizar el proyecto mediante APP. A su vez, se
perfecciona la estructura financiera, la definicibn del mecanismo de pago y se perfila un borrador de
contrato para su emision con el pliego de la licitacién, para asi avanzar con la siguiente fase del
proyecto, correspondiente a la licitacion. Ello, de conformidad con la siguiente figura.

Figura N.° 3

Fases del ciclo de vida de una APP

Identificacion y [ Exvacion ¥ J Estructuracion ¥ Licitacién Gestion del Operacién
oot reparacién redace contrato
analisis previo : p,._\ : redaccion
| K o\ )
Identificacién Fa:'EiDi! dad Estructuracién —|a_sta _ Construccion Ha-;ta fm; izacion
- (analisis de L adjudicacién y ¥ reversion
* riesgos y due firma del contrato

diligence)

Fuente: Elaboracion propia con base en la Guia de la Certificacién en Asociaciones Publico Privadas de APMG.

2.58. En consecuencia, existe el riesgo de que el INCOFER avance a la fase siguiente sin ejecutar todas
las actividades, analisis y actualizaciones necesarias en la fase de estructuracion, que le permita la
toma de decisiones debidamente fundamentada y razonada en beneficio del interés publico y
resguardo de la Hacienda Publica. Aunado a ello, el no efectuar una correcta gestién de la fase de
estructuracion del Proyecto podria incidir en la escogencia del modelo de APP aun cuando no resulte
conveniente de frente a otras opciones de gestién, o un débil abordaje de los riesgos a asignar en
funcién de la capacidad de cada parte para asumir la responsabilidad de gestionarlos; lo cual podria
acarrear como resultado el no contar con una definicion clara del objeto contractual, poco interés de
los potenciales oferentes, deficiencias en la ejecucién y operacion del proyecto e incertidumbre sobre
el aporte anual estatal que deriven en costos econémicos y sociales para el pais, entre otros
aspectos.

OMISION EN EL ANALISIS DE RIESGOS FISCALES DEL PROYECTO DEL TREN ELECTRICO

2.59. Para el desarrollo del proyecto del Tren Eléctrico se iniciaron trdmites de autorizacion de un crédito
externo ante la Asamblea Legislativa, con la finalidad de financiar el aporte de capital por US$ 550,0

8 Referencia internacional: ABD, ERB, IDB, IsDB, PPIAF y WBG. (2016). La Guia de la Certificacion en
Asociaciones Publico-Privadas de APMG. https://ppp-certification.com/sites/www.ppp-
certification.com/files/documents/V4%20-%20Spanish%20Guide%20-%2024.03.2020.pdf.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2016). La gobernanza de las alianzas publico-privadas.
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/La-gobernanza-de-las-alianzas-p%C3%BAblico-
privadas-Un-an%C3%Allisis-comparado-de-Am%C3%A9rica-Latina.pdf.
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millones que permita cubrir una parte del costo de la construccion del proyecto. Adicional a esta
operacion de crédito, el pais debe asumir un pago anual por un monto que oscila entre los US $50,0
millones y US $160,0 millones, para el financiamiento de los gastos de operacién del Proyecto
durante el plazo de la concesién®*, seglin los estudios de factibilidad. Sin embargo, el Proyecto no se
ha sometido a un analisis integral de los riesgos y contingencias fiscales para estimar el impacto
fiscal de esta iniciativa, pese a su magnitud y complejidad, asi como el contexto de estrechez fiscal
imperante.

2.60. Es asi como, el proyecto cuenta con las autorizaciones por parte del MIDEPLAN, Banco Central de
Costa Rica (BCCR)®*®, DCP y la Autoridad Presupuestaria del Ministerio de Hacienda® para la
tramitacion del crédito, sin que a la fecha se cuente con un andlisis integral de los riesgos fiscales del
Proyecto; aunque al menos el BCCR si advierte sobre la necesidad de tomar medidas fiscales
oportunas. El recuento de las autorizaciones se detalla en la figura N.° 4.

Figura N.°4
Autorizaciones para la contratacion del endeudamiento publico
Autorizacion de la Autoridad

Presupuestaria del MH para la
contratacion de endeudamiento

Dictamen Favorable al Ministerio
de Hacienda y emite

recomendaciones al MOPT e publico.

INCOFER.

30 de marzo de 2020

BCCR - ' N
MIDEPLAN
O Dictamen de recomendacion por la

6 de marzo de 2020 DCP a la Autoridad presupuestaria de
Aprobacién final para inicio de MH, para autorizar contratacion de
tramites para obtener endeudamiento publico.

endeudamiento publico.

Fuente: Elaboracion propia, 2021.

2.61. Al respecto, el dictamen del BCCR advirtié acerca de la alta incertidumbre de la magnitud que tendra
la emergencia sanitaria causada por el COVID-19 sobre las finanzas publicas; y, con respecto al
aporte para el pago anual, sefial6 que el Ministerio de Hacienda debera tomar las medidas fiscales
oportunas para proveer los recursos y cumplir con la regla fiscal. Ademas, de estimar el impacto

8 Concesién de obra con servicio publico: contrato administrativo por el cual la Administracién encarga a un

tercero, el cual puede ser persona publica, privada o mixta, el disefio, la planificacién, el financiamiento, la
construccion, la conservacion, la ampliacion o la reparacion de cualquier bien inmueble publico, asi como su
explotacion, prestando los servicios previstos en el contrato a cambio de contraprestaciones cobradas a los
usuarios de la obra, a los beneficiarios del servicio o de contrapartidas de cualquier tipo pagadas por la
Administracion concedente. (Ley N.° 7762, Art. 1).

¥ Oficio JD-5925/07 del 30/03/2020.

% Oficio STAP-0794-2020 del 03/04/2020 mediante el cual se emite el acuerdo de autorizacion para la
contratacion del crédito.
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fiscal de la iniciativa y, de ser necesario, tomar medidas compensatorias para mantener la
sostenibilidad fiscal.

2.62. Por su parte, el Ministerio de Hacienda indic6®” que el respaldo del anélisis de los riesgos y
contingencias del Proyecto fueron los informes de recomendacion de la DCP y el informe de
aprobacion del financiamiento emitido por la Autoridad Presupuestaria. Sin embargo, no evidencian
estos documentos® un anélisis integral de riesgos fiscales® que contemple al menos® el anélisis de
las consecuencias probables, la implementacion de medidas de mitigacién e incorporacion de los
valores esperados en los andlisis de sostenibilidad fiscal, en fondos y/o reservas de contingencia y
en otros instrumentos de mitigacion. Asimismo, el Ministerio de Hacienda sefial6®* que el proyecto
del Tren Eléctrico esta considerado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2021-2025 (MFMP)%, no
obstante, de la revision efectuada al citado MFMP, no se realiza mencidn propiamente a la iniciativa y
por la temporalidad, no consideraria el plazo de construccion y operacion del Proyecto del Tren
Eléctrico.

2.63. Tampoco se identifica una valoracién preliminar de las fuentes de financiamiento para cubrir las
obligaciones financieras asociadas a los aportes y las contingencias fiscales que el Estado deberia
asumir; respecto de lo cual el Ministerio de Hacienda indic6®® que estas seran cubiertas con los
recursos ordinarios por la recaudaciébn de impuestos o aquellos obtenidos por la via del
endeudamiento publico, sin brindar mayor detalle técnico al respecto.

2.64. Sobre el particular, al momento de emitirse la autorizacion del endeudamiento de crédito publico por
parte del Ministerio de Hacienda, no se conté con un analisis preliminar que determinara los limites
permisibles fiscales (aporte anual maximo) que podria asumir el Estado durante todo el periodo de la
concesion. En ese sentido, las obligaciones financieras que el Estado asumiria, asociadas a los
aportes y las contingencias fiscales definidas en la estructuracién, se constituiran en la practica como
un destino especifico, por lo que deben ser gestionados bajo los principios basicos que enmarcan
estos destinos, a fin de garantizar la oportuna atencién de dichos compromisos.

2.65. Es asi como, la propuesta general de financiamiento establecida en la factibilidad del Proyecto,
carece de una valoracion previa de caracter fiscal, pese a su magnitud y complejidad; asi como el

¥ Oficio DVME-0225-2021 05 de mayo de 2021.

8 Segln la revision efectuada a los oficios: MIDEPLAN-DM-OF-0299-2020 del 06/03/2020 referente a la

aprobacion final de inicio de tramites para obtener un crédito publico por parte de MIDEPLAN; JD-5925/07

del 30/03/2020 el cual contiene el dictamen favorable del BCCR; Informe Técnico N.° 06-2020 del 31 de

marzo de 2021 y oficio DCP-0137-2020 del 31/03/2020 emitido por la Direccion General de Crédito Publico

(DGP) referente a la autorizacién para contratar operaciones de crédito publico y el oficio STAP-0794-2020

del 03/04/2020 de la Autoridad Presupuestaria mediante el cual se emite el acuerdo de autorizacion para la

contratacion del crédito.

Desviaciones de corto y mediano plazo de las variables fiscales (ingresos, gastos, activos, pasivos) respecto

de las proyecciones realizadas para el presupuesto. Los riesgos fiscales derivan de diferentes fuentes y

pueden tomar formas diversas. Usualmente se clasifican en riesgos econémicos, riesgos especificos,

riesgos estructurales o institucionales. (Decreto Ejecutivo 41042).

Riesgos fiscales en Costa Rica, Departamento de Politica de Endeudamiento Publico y Relacién con el

Inversionista Direccién de Crédito Publico, Ministerio de Hacienda.

°! Oficio DVME-0225-2021 05 de mayo de 2021.

> Este documento se encuentra disponible en el sitio web del Ministerio de Hacienda, el cual puede ser
consultado en el siguiente enlace:
https://www.hacienda.go.cr/docs/608839¢155172 20210426 MFMP%202021-2025%20VF.pdf

* Oficio DVME-0225-2021 del 05 de mayo de 2021.
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contexto de estrechez fiscal imperante, y el agravamiento de esta circunstancia dados los efectos de
la pandemia por el COVID-19. Al respecto, en la opinion al proyecto de ley N.° 2241, |la Contraloria
General sefial6™ que, al margen del contrato de crédito, resulta importante no sélo contar con
escenarios que permitan cuantificar los montos adicionales que el Estado debera aportar al proyecto,
sino también identificar la fuente de ingresos que los financiara, dada la situacion fiscal que afronta el
pais, con el fin de evitar obligaciones futuras para las cuales no se tenga una fuente de
financiamiento plenamente identificada.

2.66. Lo anterior, cobra relevancia al tratarse de un Proyecto en que, de acuerdo con los resultados de los
estudios de factibilidad, la estimacién del aporte estatal anual seria de gran impacto. A manera de
ilustracién, dicho aporte podria ascender a una suma equivalente al 24,1% del presupuesto del
MOPT y sus Consejos adscritos®®, o bien aproximadamente 12 veces mas que el presupuesto inicial
del INCOFER para el 2021%, situacion que debe ser considerada de cara a las implicaciones que
tendria dicho aporte en los célculos de cumplimiento de regla fiscal, tal como lo ha indicado tanto el
Banco Central®” y el mismo Ministerio de Hacienda®®, asi como de otras variables fiscales que
podrian incidir en la sostenibilidad de las finanzas publicas.

2.67. Todo lo antes descrito contrasta con las Normas de Control Interno para el Sector Publico, las cuales
establecen que las actividades de control deben ser congruentes con los riesgos que se pretende
administrar, lo que conlleva a su dinamismo de acuerdo con el comportamiento de esos riesgos®.
Asi la Ley General de Control Interno'®, sefiala en cuanto a la valoracién de riesgo, el deber de la
Administracién de identificar y analizar los riesgos relevantes asociados al logro de obijetivos, asi
como el andlisis de su efecto posible, su importancia y probabilidad de que ocurran, a fin de decidir
las acciones que se tomaran para administrarlos.

2.68. Dado que actualmente se prevé gestionar el proyecto mediante una APP, es importante indicar que
segun las buenas préacticas contenidas en la Guia de la Certificacion en APP de APMG, en la fase de
evaluacion y preparacion de proyectos (ver figura N.°3) se debe demostrar que el proyecto es
fiscalmente responsable’® y asequible’® presupuestariamente para confirmar que el gobierno tenga

 Oficio DFOE-IFR-0393 del 22 de junio de 2020.

* El aporte anual del Estado al proyecto del Tren eléctrico, segiin estimaciones del INCOFER podria oscilar
entre US$ 50,0 millones y US$ 160,0 millones, sumas que representan un 7,5% y un 24,1% del presupuesto
2021 asignado al MOPT, tipo de cambio de referencia ¢618,81 del 7 de mayo de 2021.

% El presupuesto inicial 2021 del INCOFER es de ¢7.592,8 millones.

%7 Oficio JD-5925/07 del 30/03/2020 emitido por el BCCR.

% Oficio DCP-0137-2020 del 31/03/2020 emitido por la Direccién General de Crédito Publico (DGCP) y oficio

STAP-0794-2020 del 03/04/2020 de la Autoridad Presupuestaria.

Seccion 4.2 Requisitos de las actividades de control y seccion 4.5.2 Gestion de proyectos.

Ley General de Control Interno, Articulo 14.

La Responsabilidad fiscal es cuando los requisitos de ingresos generales del proyecto estan dentro de la

capacidad de los usuarios, de la Autoridad Publica, o ambos, para el pago de los servicios de

infraestructura. Esto implica controlar el costo fiscal del proyecto, tanto en lo que se refiere a pagos

regulares como a riesgo fiscal, y establecer si esto se puede acomodar dentro de un presupuesto prudente y

otras limitaciones fiscales. (Banco Interamericano de Reconstruccion y Desarrollo, Banco Mundial, Banco

Asiatico de Desarrollo y Banco Interamericano de Desarrollo, 2014, Asociaciones Publico-Privadas Guia de

Referencia Version 2.0).

Un proyecto de inversion es asequible si el gasto y los pasivos contingentes que implica el proyecto se

pueden acomodar dentro de los niveles actuales de gasto e ingreso del Gobierno y si también se puede

suponer que dichos niveles se mantendran y podran mantenerse en el futuro. (OECD, 2012,
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la capacidad de asumir los compromisos fiscales previstos, andlisis que debe ser nuevamente
confirmado en la fase de estructuracion del proyecto.

2.69. La situacién encontrada obedece a que la normativa costarricense contempla el andlisis de riesgos y
contingencias fiscales Unicamente en proyectos de asociaciones publico privadas (APP) en el
Decreto Ejecutivo N.° 41042, pero en una etapa avanzada del proceso, previo a la licitacion y
adjudicacion del proyecto; lo cual contrasta con la buena practica que establece este tipo de analisis
de forma oportuna y transparente (La Guia de la Certificacion en Asociaciones Publico-Privadas de
APMG, 2016).

2.70. Solventar lo descrito recae en el Ministerio de Hacienda™ y MIDEPLAN, en tanto el primer ministerio
tiene un rol fundamental en el marco de la responsabilidad fiscal del pais, siendo que dentro de sus
funciones se encuentra velar por que la asignacién presupuestaria para los proyectos de inversion
publica sea congruente con la politica fiscal vigente y la forma de su financiamiento a corto, mediano
y largo plazo'®, y respecto a MIDEPLAN, ejerce la Rectoria técnica del Sistema Nacional de
Inversién Publica, y posee, entre otras funciones, la coordinacion de los procesos de planificacion del

desarrollo del pais; asi como promover la efectividad en la gestion publica'®.

103

2.71. Aunado a ello, en el marco de una APP, la DCP no cuenta con un instrumento oficializado que
regule el contenido de los aspectos minimos que deben contemplarse en el analisis del impacto fiscal
de estas iniciativas, asi como las actividades, roles y responsabilidades para la emision del criterio
gue en esa materia debe emitir esa Direccion, en cumplimiento del articulo 8 del Decreto Ejecutivo
N.° 41042-H.

2.72. Por consiguiente, el no haber sometido previamente este Proyecto a un analisis oportuno de riesgos
y contingencias fiscales, puede limitar la toma de decisiones en la fase de estructuracion. A su vez,
se compromete la suficiencia de los recursos, 1o que puede afectar los resultados del Proyecto, asi
como la capacidad de honrar las erogaciones que se asumen con esta iniciativa y eventualmente
afectar la sostenibilidad fiscal del pais.

3. Conclusiones

3.1. De conformidad con la auditoria efectuada se concluye que el proyecto del Tren Eléctrico cuenta con
estudios de preinversion, lo cual es congruente con la normativa aplicable respecto a la formulacion y
evaluacién de proyectos. Sin embargo, no cumplié con una secuencia légica y ordenada al efectuar
estos estudios, de forma que el producto de una etapa finalizada fuera el insumo para la toma de
decisiones respecto a la siguiente. Tampoco consideré el involucramiento oportuno previo a iniciar la
etapa de factibilidad de actores del Sector con competencias técnicas y/o sectoriales de interés para
la planificacién del Proyecto.

‘Recommendation on Principles for Public Governance of Public-Private Partnerships”,
www.oecd.org/governance/budgeting/PPP-Recommendation.pdf.)

Es el Rector del Sistema de Administracion Financiera de acuerdo con el art. 27 de la Ley N.° 8131.

Articulo 12 inciso c¢) del Reglamento para la Constitucién y Funcionamiento del Sistema Nacional de
Inversion Publica, Decreto Ejecutivo N.° 34694-PLAN-H.

Articulo 19. Decreto Ejecutivo N.° 37735-PLAN, Reglamento General del Sistema Nacional de Planificacion.
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3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

De esta forma, se limitd la toma de decisiones dado que no se cont6 con la valoracién de todos los
insumos Yy criterios que fortalecieran los términos de referencia de la contratacion de los estudios de
factibilidad, asi como la oportuna identificacion y gestion de los riesgos asociados al Proyecto; e
incluso debié mediar un aval condicionado al Proyecto por parte del Ministro Rector del Sector de
Infraestructura y Transporte, para la incorporacion de cruces ferroviarios adicionales que debian ser
a desnivel. Por lo que las implicaciones del manejo dado al proyecto del Tren Eléctrico en la fase de
preinversion, recargan en la fase de estructuracion, el peso de retomar todos los elementos que
resultan determinantes para decidir sobre la continuidad de la iniciativa y que mejor satisfaga al
interés publico y el resguardo de la Hacienda Publica.

El INCOFER argumenta encontrarse en la fase de estructuracion del Proyecto, y en este marco,
atiende la normativa de control en lo relativo a contar con un cronograma para su planificacion. No
obstante, el cronograma no contempla todas las actividades que deben ser ejecutadas para asegurar
gue ante modificaciones en el Proyecto como por ejemplo en las condiciones de demanda, costos y
otras variables que estan en analisis, realice la actualizacién de las evaluaciones financieras y
economica-social asi como las justificaciones correspondientes ante MIDEPLAN. Tampoco
contempla dicho cronograma actividades asociadas a la actualizacion de la distribucién y asignacion
de riesgos, ni a confirmar la modalidad idonea de contratacion para su desarrollo. Aspectos que
podrian llevar a que el INCOFER avance a la siguiente fase sin ejecutar todas las actividades que le
permitan la toma de decisiones debidamente fundamentada y razonada.

Dada la naturaleza del Proyecto, es indispensable que este sea sometido a un analisis integral de
riesgos y contingencias fiscales, mediante el cual se determine el aporte méaximo (limite
presupuestario) que podra asumir el Estado durante todo el periodo bajo la modalidad de ejecucion
gue determine finalmente la Administracion, donde se contemple la estabilidad y sostenibilidad fiscal,
el monto de fondos y/o reservas para cubrir riesgos directos y contingentes; asi como la valoracion
de las fuentes de financiamiento para cubrir dichos compromisos y su posible incidencia en el
cumplimiento de regla fiscal, aspectos que al momento de la emision del presente informe se
encuentran pendientes.

Este Proyecto esta sujeto al efecto de la emergencia sanitaria del COVID-19 y como se indico, a la
situacion de déficit fiscal que enfrenta el pais. En esta coyuntura, diversos actores externos han
planteado observaciones, entre ellas la posibilidad de que el Estado desarrolle el Proyecto por fases
y asuma el riesgo de demanda. En ese sentido, el INCOFER ha manifestado la posibilidad de
desarrollar el proyecto con la ejecucion simultdnea de todas las lineas, o de forma integral ejecutado
por fases. La situacién anterior podria implicar cambios en el alcance, tiempo, costo, beneficios y por
ende en los compromisos y contingencias fiscales que adquiera el pais.

En linea con lo anterior, la estimaciéon de la demanda de los estudios de factibilidad no contemplé la
modelacion de la integracion con el proyecto de Sectorizacion de autobuses, asimismo, dado que los
citados estudios se finalizaron en febrero de 2020 no considera los cambios en los patrones de
movilidad por efecto del COVID-19 asi como las implicaciones en la estimacién de desarrollar el
proyecto por fases. Lo anterior cobra mayor relevancia dado que el estudio de factibilidad considera
que al tercer afio de operacion del Proyecto se alcanzaria un 90% de la demanda estimada, aspectos
gue agregan un mayor grado de incertidumbre en el nimero de usuarios que utilizarian el tren
eléctrico, lo cual puede influir en el funcionamiento del sistema, en los beneficios del Proyecto y en la
incidencia del aporte anual del Estado.
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3.7. Asimismo, este informe pone de relieve la importancia de involucrar y articular a los diferentes
actores con competencias técnicas y/o sectoriales, en los diferentes proyectos que formen parte del
Sector, asi como conciliar las posiciones derivadas de esas interrelaciones, a fin de contar con la
solidez necesaria para lograr una eficiente gestion de los proyectos, evitando reprocesos, que
repercuten en la optimizacién de los recursos y por tanto el resguardo de la Hacienda Publica.

3.8. Las brechas que presenta nuestro pais en desarrollo de infraestructura tienen incidencia en el
crecimiento econémico y el desarrollo social, es por ello que resulta fundamental la articulacion
institucional a efectos de planificar y desarrollar proyectos que mejoren el sistema de transporte
publico; con una vision que garantice la integracion con distintos modos de transporte; en ese sentido
las iniciativas del Sector deben asegurar que contribuiran a mejorar la movilidad de las personas y a
potenciar el bienestar de la poblacion.

4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, Nro.
7428, y el articulo 12 inciso c¢) de la Ley General de Control Interno, se emiten las siguientes
disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del plazo
(o en el término) conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado constituye causal
de responsabilidad.

42. Para la atencién de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse los
“Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y recomendaciones emitidas por
la Contraloria General de la Republica en sus informes de auditoria”, emitidos mediante resolucién
Nro. R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta N.° 242 del 14 de diciembre del 2015, los cuales
entraron en vigencia desde el 4 de enero de 2016.

4.3. Este o6rgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar el
establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A ELIZABETH BRICENO JIMENEZ, EN SU CALIDAD DE PRESIDENTA EJECUTIVA DEL INCOFER O A QUIEN
EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.4. Ajustar el cronograma de planificacion de la fase de estructuracion del Proyecto del Tren Eléctrico
para que incluya todas las actividades que deben ser ejecutadas y las coordinaciones necesarias
con las distintas instancias del MOPT con competencias técnicas y/o sectoriales, contemplando un
orden ldgico y sucesivo, inclusion de relaciones de dependencia, hitos y ruta critica, de forma que
se solventen las debilidades sefialadas en los parrafos 2.34 al 2.58 de este informe. Incorporar, en
el citado cronograma, los puntos de control (intermedios y finales) definidos por parte del Consejo
Directivo del INCOFER de conformidad con lo dispuesto en el parrafo 4.6. Enviar este cronograma
para conocimiento del Consejo Directivo. Remitir a la Contraloria General una certificacion en la
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gue consten los ajustes al cronograma y su remision al Consejo Directivo, en un plazo méaximo de
tres meses contados a partir de la recepcién de este informe.

Determinar las modificaciones en las premisas y variables establecidas en los estudios de
factibilidad del Proyecto del Tren Eléctrico, respecto a la configuracion que se defina, considerando
los elementos indicados en los parrafos 2.34 al 2.44, 2.51 al 2.52 de este informe de auditoria.
Elaborar, con base en los resultados de lo anterior, una propuesta de actualizacion del Proyecto
gue permita decidir sobre su viabilidad, de conformidad con lo siguiente: 1) en caso de
modificaciones en los costos, demanda u otras variables que definen la rentabilidad del proyecto; la
actualizacion de las evaluaciones financieras y econdmica-social y las justificaciones
correspondientes, de conformidad con el inciso b) del articulo 1.18 de las Normas Técnicas,
Lineamientos y Procedimientos de MIDEPLAN; 2) en caso de que se modifique el alcance o
propésito del proyecto; la actualizacion de los estudios de factibilidad en concordancia con el inciso
c¢) del articulo 1.18 de las referidas Normas Técnicas; 3) en caso de que el proyecto sea viable
como resultado de lo anterior; realizar el analisis preliminar de riesgos y contingencias fiscales y la
actualizacion de los estudios de Valor por Dinero o viabilidad para confirmar que la modalidad de
Asociacion Publico Privada (APP), es la idénea en comparacion con otros modelos o formas de
contratacion administrativa, de conformidad con la distribucion y asignacion de riesgos
correspondiente (ver parrafos 2.45 y 2.46). Enviar la propuesta de actualizacién del proyecto al
Consejo Directivo de INCOFER considerando los puntos 1, 2 y 3 segun corresponda, para que
resuelva sobre la continuidad del Proyecto. Remitir a la Contraloria General una certificacion en la
gue conste la remision de esa propuesta al Consejo Directivo en un plazo maximo de seis meses
contados a partir de la recepcién de este informe.

AL CONSEJO DIRECTIVO DEL INCOFER

Establecer los puntos de control necesarios (intermedios y finales) que debe ejercer ese 6rgano
colegiado respecto al proyecto del Tren Eléctrico. Instruir a la Presidencia Ejecutiva del INCOFER la
incorporacion de los referidos puntos de control en el cronograma requerido en la disposicion 4.4.
Lo anterior con el propdsito de que el Consejo Directivo cuente con los insumos necesarios que le
permitan la toma de decisiones respecto a la continuidad del Proyecto para asegurar la satisfaccion
del interés publico y el resguardo de la Hacienda Publica. Remitir a la Contraloria General, en un
plazo maximo de dos meses contados a partir de la recepcion de este informe, el acuerdo en el que
se acredita que se definieron los puntos de control necesarios. (ver parrafos 2.34 al 2.58).

Resolver sobre la continuidad del proyecto del Tren Eléctrico tomando en consideraciéon lo
contemplado en el articulo 6 inciso i) del Decreto Ejecutivo N.° 34694-PLAN-H y con base en la
propuesta que le remita la Presidencia Ejecutiva del INCOFER de conformidad con la disposicion
contenida en el parrafo 4.5 del presente informe. Actualizar, conforme a lo resuelto por ese 6rgano
colegiado, el proyecto en el Banco de Proyectos de Inversién Publica (BPIP) de MIDEPLAN. Remitir
a la Contraloria General copia del acuerdo en el que ese cuerpo colegiado resuelve sobre la
continuidad del proyecto, a mas tardar un mes posterior al recibido de la propuesta de la
Presidencia Ejecutiva y una certificacion en la que conste la actualizacion del proyecto en el BPIP,
en el plazo de un mes posterior a la toma de ese acuerdo.
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A LiA ROJAS CHACON EN SU CALIDAD DE ENCARGADA DE LA UNIDAD DE PLANIFICACION INSTITUCIONAL
DEL INCOFER O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.8. Elaborar, oficializar y divulgar, en coordinacién con las Unidades Ejecutoras de proyectos del
INCOFER vy la Secretaria de Planificacién Sectorial del MOPT, un instrumento que regule a nivel
institucional la gestion integral de las etapas de la fase de preinversién de proyectos, de
conformidad con la normativa nacional aplicable y las buenas practicas en la materia de
identificacion, formulacién y evaluacion de proyectos; que considere al menos la identificacion,
definicion y estandarizacién de los sub-procesos, productos, gestion de riesgos en cada etapa,
roles, responsabilidades e interrelacién de los distintos actores internos y externos que deben ser
involucrados, asi como la definicibn de los puntos de control necesarios a fin de garantizar la
verificacién de las condiciones minimas de cada una de las etapas de la fase de preinversion y su
resguardo documental (ver parrafos 2.1 al 2.33). Remitir a la Contraloria General, en un plazo de
cuatro meses contados a partir de la recepcion de este informe, un informe de avance sobre la
elaboracion de este instrumento, y cuatro meses mas tarde una certificacién en la que conste su
elaboracion, oficializacién y divulgacion.

A ISAAC CASTRO ESQUIVEL EN SU CALIDAD DE DIRECTOR DE LA DIRECCION GENERAL DE CREDITO
PUBLICO O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE SU CARGO

4.9. Elaborar y oficializar un instrumento que regule el contenido de los aspectos minimos que deben
contemplarse en el andlisis para la emisién del criterio de la Direccion de Crédito Publico para
proyectos de Asociacién Publico Privadas, en el marco del Decreto Ejecutivo N.° 41042-H, el cual
resulte aplicable para el Proyecto del Tren Eléctrico en caso de confirmarse su ejecucion bajo esta
modalidad. Considerar como minimo el impacto fiscal de la iniciativa, identificacién de sus fuentes
de financiamiento, su incidencia en el cumplimiento de la regla fiscal y determinacion de los montos
maximos de aportes anuales que podra asumir el Estado, de forma que los proyectos resulten
fiscalmente responsables. Remitir a la Contraloria General, en un plazo maximo de seis meses a
partir de la recepcion del presente informe, una certificacion en la que conste la oficializacién de
este instrumento. (ver parrafos 2.59 al 2.72).

A FRANCISCO TULA MARTINEZ EN SU CALIDAD DE DIRECTOR DEL AREA DE INVERSIONES DEL
MINISTERIO DE PLANIFICACION NACIONAL Y POLITICA ECONOMICA (MIDEPLAN) O A QUIEN EN SU
LUGAR OCUPE EL CARGO

4.10. Incluir y oficializar en las Normas Técnicas, Lineamientos y Procedimientos de Inversion Publica
los parametros que determinan un cambio de alcance o propésito en los proyectos de inversion
publica. Remitir a la Contraloria General en un plazo maximo de ocho meses a partir de la
recepcion de este informe, una certificacién en la que conste el ajuste y oficializacion a la citada
normativa. (ver parrafos 2.26 al 2.33)

A MARIA DEL PILAR GARRIDO GONZALO EN SU CALIDAD DE MINISTRA DEL MINISTERIO DE
PLANIFICACION NACIONAL Y POLITICA ECONOMICA (MIDEPLAN) O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE SU
CARGO Y A ELIAN VILLEGAS VALVERDE EN SU CALIDAD DE MINISTRO DEL MINISTERIO DE HACIENDA O A
QUIEN EN SU LUGAR OCUPE SU CARGO

4.11. Elaborar, oficializar y divulgar, en el marco de sus competencias y en coordinacion con las
instancias que consideren pertinentes; un instrumento aplicable a proyectos bajo la modalidad de
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contratacion de Asociaciones Publico Privadas (APP), que incorpore, al menos, los procesos,
procedimientos y requerimientos en el marco del ciclo de vida de los proyectos de inversion publica,
de conformidad con el ordenamiento juridico y técnico, asi como con las buenas practicas que rigen
la materia de APP. Remitir a la Contraloria General, en un plazo de seis meses contados a partir de
la recepcion de este informe de auditoria, un informe de avance sobre la elaboracion del
instrumento, y seis meses posterior a la emision de ese informe de avance, una certificacion en la
gue conste su oficializacion y divulgacién. (ver parrafos 2.35 al 2.72).

Marcela Aragon Sandoval Josué Calderon Chaves

Gerente de Area Asistente Técnico

Sofia Delgado Quirds Marco Quirés Morales

Fiscalizadora Fiscalizador
Victor Marin Bermudez Alejandra Morice Sandoval

Fiscalizador Fiscalizadora

Yuliana Quirés Acuia Marili Aguilar Gonzalez
Fiscalizadora Asociada Fiscalizadora
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