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ESTUDIOS DE CASO
DE MEGAPROYECTOS

SERIE

Este documento es resultado de un significativo esfuerzo de
investigacion sobre megaproyectos de transporte en América
Latina y el Caribe desarrollado en los afios 2016, 2017 y 2018.
El objetivo ha sido documentar buenas practicas, asi como
lecciones aprendidas, considerando lo que la literatura espe-
cializada sugiere tener en cuenta.

Se han estudiado ocho megaproyectos de distintos subsec-
tores de transporte, desarrollados en diferentes paises de la
region: Carretera Interoceanica IIRSA Sur de Per(i; Metro de
Santo Domingo, en Reptiblica Dominicana; Ampliacién del
Canal de Panama; Transmilenio de Bogota, en Colombia;
Modernizacién de los Ferrocarriles Suburbanos de Buenos
Aires, en Argentina; Ampliacion del Aeropuerto Interna-
cional de Ciudad de México; Rodoanel Tramo Norte de San
Pablo, en Brasil, y Teleférico de La Paz, en Bolivia. Para cada
caso, se ha realizado un extenso relevamiento de informa-
cion en fuentes secundarias y se han tenido entrevistas con
actores responsables de su planificacién e implementacién.

A partir de dicho proceso de investigacion surge esta serie,
Estudios de Caso de Megaproyectos. Es el deseo de los
autores que ella se transforme en un insumo valioso para
aquellos paises que deseen embarcarse en el desafio de la
planificacion y ejecucién de un megaproyecto de transporte.






PREFACIO

Los megaproyectos se caracterizan por ser fenémenos orga-
nicos que coevolucionan con su contexto y sufren, ast, una
transformacion continua en términos de metas y objetivos.

En esta clase de proyectos, el cldasico modo de gobierno —que
surge de la busqueda de eficiencias en todo el proceso— suele
impedir la necesaria adopcion del foco en iniciativas de
cambio estratégicas, que respondan al cambio de objetivos.
El desafio que tradicionalmente se presenta en la literatura
de megaproyectos es el de buscar un equilibrio entre ejecutar
rutinas planificadas y promover la innovacion, debido a que
el cambio es parte intrinseca de su contexto. Sin embargo, la
capacidad de adaptarse a las nuevas realidades —como valor
fundamental para el éxito— no debe implicar un descuido

de la busqueda de eficiencias. Por eso, para atender a este
dilema, es especialmente relevante la creacién y adopcion de
capacidades dindmicas en el gobierno de megaproyectos.

El proceso de desarrollo a partir del cual se genera la amplia-
cion del Aeropuerto Internacional de Ciudad de México
(Aeropuerto Internacional Benito Judrez), en el marco de la
generacion de un sistema metropolitano aeroportuario, es
util para ilustrar cémo los objetivos y la naturaleza de un
megaproyecto pueden variar sustantivamente en el tiempo.
Este caso revela la importancia de que el equipo de gestion
se prepare para ajustar la toma de decisiones a los nuevos
escenarios que se van sucediendo al momento de planificar,
evaluar, estructurar, implementar y operar el proyecto. Es ttil
para mostrar las ventajas de contar con capacidades dinami-
cas para afrontar un contexto de alta incertidumbre.






PROYECTOS
ORGANICOS

Los megaproyectos de transporte suelen diferenciarse de
Los megaproyectos son  los proyectos pequefios y medianos por el monto de inver-
fenémenos organicos,  sion que implican. Normalmente, se utiliza el limite de los
coevolucionan con USD 1000 millones para determinarlos (Bent Flyvhjerg, 2014).
su contexto.  Sin embargo, también se caracterizan por ser fenomenos
organicos que coevolucionan con su contexto y sufren,
asi, una transformacion continua en términos de metas
y objetivos (Lehtonen, 2014). Los megaproyectos no deben
ser visualizados Ginicamente como artefactos ingenieriles.
Cambian en el tiempo y espacio, en la medida en que afectan
—desde su gestacion y ejecucion— a los territorios, economias
y sociedades a las que sirven (Dimitriou et al., 2014).

Debido a esta caracteristica, suele ser dificil establecer su
alcance desde etapas muy tempranas (Wysocki, 2014). Por
eso, algunos autores sugieren que estos proyectos deben
tener un cierto periodo inicial de gestacion, en el que se
asienten y logren cierta estabilidad en términos de expec-
tativas de los diferentes grupos de interés (Greiman, 2014).
Este tiempo tiene dos grandes objetivos al comienzo del pro-
yecto: las nuevas oportunidades pueden ser visualizadas

y explotadas, y las decisiones que tienen efectos negativos
pueden ser revisadas (Dimitriou, Ward y Wright, 2013).

Paralelamente, su naturaleza organica también implica que
sea particularmente dificil asumir que el desarrollo de los
megaproyectos pueda ser efectivamente previsto a todo nivel
en su gestacion. No obstante, en algunos niveles si pueden
ser previsibles, aqui pueden aparecer comportamientos
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estratégicos de los tomadores de decisiéon que deben ser
gestionados, y hay desafios institucionales que pueden ser
atendidos. Sin embargo, para los moédulos del megaproyecto
que no pueden ser previstos, hay decisiones relevantes que
deben ser tomadas en el transcurso del tiempo.

Al adoptar este supuesto como cierto, al menos para una
parte relevante de los componentes de los megaproyectos,
se amplia el espectro de recomendaciones para su ges-
tibn, mas alla de la tipica planificacién estratégica ex ante.
En proyectos organicos, el foco también debe estar en la
practica real. Buena parte de los esfuerzos deben destinarse
a atender los procesos espontaneos que surgen en cada
momento. Aunque sean dos caras de una misma moneda,
es tan importante el disefio de la gobernanza como el modo
de gobierno (Sanderson, 2012). El primero es determinante
de la eficiencia y el segundo, de la flexibilidad.



EFICIENCIAY
FLEXIBILIDAD

En megaproyectos, es usual que se utilice un modelo de
ejecucion tradicional, un modo de gobierno enfocado

en un modelo de ciclo de vida, en un proceso por etapas
sucesivas. Esta lo6gica surge de la bisqueda de eficien-
cias en todo el proceso. Suele ser muy ttil para proyectos
repetitivos y poco complejos. No obstante, en proyectos
organicos, este modelo tradicional impide la adopcién de
un foco en iniciativas de cambio estratégicas, que pueden
ser especialmente ttiles para la organizacion que lo lleva
adelante (Lenfle y Loch, 2010).

El desafio que tradicionalmente se presenta en la litera-
tura es el de buscar un equilibrio entre ejecutar rutinas
planificadas y promover la innovacién. Es decir, se
sugiere que debe elegirse entre comprometerse a pla-
nes que fueron desarrollados (para minimizar costos) y
optar por un mayor nivel de flexibilidad. Este postulado
tradicional que explicita una especie de dilema entre efi-
ciencia y flexibilidad ha sido descrito por varios autores
clasicos dedicados al analisis organizacional (ver, por
ejemplo, Sayles y Chandler, 1971; Thompson, 1967).

Esta «paradoja», de acuerdo al primero de los anteriores,
impone que deba elegirse entre disefios organizacionales
aptos a tareas repetitivas y rutinarias, y disefios diferentes
ideados para tareas innovadoras. En suma, su visién es que
la eficiencia requiere burocracia, y que la burocracia impide
la existencia de flexibilidad (Adler, Goldoftas y Levine, 1999).
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Para atender al doble
objetivo eficiencia-
flexibilidad en el modelo
de gestion, deben
crearse y adoptarse
capacidades dinamicas.

El problema surge cuando el cambio es parte intrinseca del
contexto de la organizacion que se analiza, como en el caso
de los megaproyectos. En un escenario como el impuesto
por el desarrollo de estos, la capacidad de innovar es un
valor fundamental para el éxito, pero no debe descuidarse
la bisqueda de eficiencia en el proceso. La pregunta de
fondo es si es posible adaptarse al cambio, y como. En este
sentido, uno de los campos de analisis mas relevantes es

el que argumenta la existencia de una adaptacion eficiente
(O’ Reilly y Tushman, 2008).

Algunos autores sugieren que existen microfundaciones
del modelo de gestion que permiten balancear eficiencia
y flexibilidad en ambientes dindmicos (Eisenhardt, Furr
y Bingham, 2010). Estos autores explicitamente sugieren
que existen capacidades dinamicas que deben ser mate-
rializadas en el modelo utilizado, para permitir la reconfi-
guracion de activos y capacidades, y asi atender al doble
objetivo eficiencia-flexibilidad.

Por las caracteristicas de los megaproyectos, es desea-

ble que su modelo de gestion —en la planificacion y en la
ejecucion- esté enfocado tanto en la eficiencia como en la
flexibilidad. Esta Giltima es necesaria para poder adaptar los
planes a los cambios del contexto, es decir, a la inherente
incertidumbre que impone esa naturaleza organica a la

que se hacia referencia. Por ello, 1a adopcion de capacida-
des dinamicas cobra especial sentido para avanzar en esta
direccion (Gann, Davies y Dodgson, 2017).



CAPACIDADES
DINAMICAS

De acuerdo a Gann, Davies y Dodgson (2017), existen cinco
capacidades dinamicas que brindan flexibilidad al modelo
de gestion de los megaproyectos: capacidades de bisqueda;
capacidades de solucién de problemas adaptativa; capaci-
dades de ensayos de prueba y error; capacidades de innova-
cion estratégica, y capacidades de balanceo.

La capacidad de btsqueda, en primer lugar, refiere a las
siguientes cualidades que pueden ser ttiles en la etapa de
preinversion: calibrar la incertidumbre; aprender de otros
proyectos e industrias, y buscar, testear y seleccionar nuevas
combinaciones de ideas, tecnologias y practicas. En tltima
instancia, las tres cualidades apuntan a crear opciones que
estén disponibles para distintos escenarios futuros (Flyvbjerg,
2014; Gann et al., 2017; Lovallo y Kahneman, 2003).

En segundo lugar, la capacidad dinamica de solucionar pro-
blemas de forma adaptativa esta relacionada con la flexibi-
lizacion de los equipos de trabajo y de los contratos. Segin
Edmondson (2012), la flexibilizacién de los equipos de trabajo
depende de la capacidad de la organizacion de agrupar exper-
tos de diferentes disciplinas de forma temporal pero eficiente,
con una logica de gestion de proyecto, mientras se focaliza el
trabajo en los propésitos, se construye seguridad psicologica y
se abre espacio para equivocaciones y conflictos.

Al respecto de los contratos, parece sensato abogar por
una estrategia relacional, es decir, promover relaciones
personales en el marco del intercambio econémico, con los
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Los megaproyectos
deben desarrollarse con
base en una estrategia
optima dinamica,

que responda a la
incertidumbre inherente
que surge por su
naturaleza organica.

incentivos correctos. Sobre estos Gltimos, por ejemplo, es
deseable que los proveedores se puedan apropiar de benefi-
cios reputacionales, que tengan flexibilidad en los procesos
de produccion y que se considere el feedback de los contra-
tados (Gil, 2009). En megaproyectos, en ese marco, ciertos
autores sugieren apostar por alguna forma de contrato flexi-
ble —como costos rembolsables o costos mas un margen—y
descartar los contratos de precio fijo (Gann et al., 2017).

En tercer lugar, la capacidad de ensayos de prueba y error
refiere a la formalizacion de dos caracteristicas en el modelo
de gestion: aprendizaje y seleccionismo. El aprendizaje
refiere al ajuste flexible del enfoque a medida que cambia

el contexto y que nueva informacién cambia la estrategia
optima. El seleccionismo, por otra parte, refiere a la capa-
cidad de generalizar una estrategia 6ptima a partir de la
seleccion de la mejor opcién de todas aquellas utilizadas en
diferentes subproyectos (Loch, Meyer y Pich, 2006).

La capacidad de innovacién estratégica, en peniltimo lugar,
hace alusién a la introduccién de un esquema de incenti-

vos en el modelo de gestion para que socios, contratistas y
clientes promuevan innovaciones en el disefio, construccién
y operacion del proyecto. Estrictamente, la innovacién refiere
a la utilizacién de productos, procesos, servicios o modos

de organizacion diferentes de los usuales en el sector que se
analiza (Dodgson, Gann, Macaulay y Davies, 2015).

Finalmente, la capacidad de balanceo es aquella que refiere
a la cualidad de imprimir flexibilidad de forma direccionada
y ordenada. Lenfle y Loch (2010) sugieren que esta capaci-
dad se logra de la siguiente forma: adoptar una vision estra-
tégica que guie los objetivos de gestion de proyecto; diagnos-
ticar el perfil de incertidumbre del proyecto, en particular
los m6dulos mas riesgosos; manejar los médulos rutinarios
con una logica clasica de ciclo de vida; incluir un proceso de
generacion de informacion relevante sobre las principales
hipotesis utilizadas, y generar una estructura de gobernanza
flexible que permita un ajuste a estatus emergentes.

Las capacidades dinamicas, en este contexto, permiten que
proyectos grandes y complejos se desarrollen en el marco



de la generacién de una estrategia 6ptima dinamica, y no
solo la aplicacion de una estrategia 6ptima estatica ideada
en las etapas iniciales. Los megaproyectos requieren de un
proceso clasico para los modulos previsibles y de un pro-
ceso adaptativo para los moédulos que tienen una inherente
incertidumbre (Gann et al., 2017).

A continuacién, se muestra el caso de un megaproyecto
cuyos objetivos y naturaleza fueron variando en el tiempo.
Se trata de la ampliacion del Aeropuerto Internacional de
Ciudad de México (a1cMm) desarrollada a partir del afio 2004.
Esta se llev6 a cabo en el marco de la planificacién de un
Sistema Metropolitano de Aeropuertos, para lo cual se desti-
naron aproximadamente USD 1000 millones.

En el estudio de caso se analiza lo ocurrido entre el afio
2000y el afio 2014, especificamente al respecto del proyecto
anterior. No se incluye el desarrollo del Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México, anunciado en 2014,
el que fuera cancelado durante su construccion, en 2018.
Tampoco se analizan la planificacion actual de la amplia-
cion de un aeropuerto militar en Santa Lucia ni lo ocurrido
al respecto del aicm luego del afio 2014. De esta forma, es
posible acotar el analisis y centrar la atencién en una parte
especifica de la historia de la politica aeroportuaria, lo que
resulta Gtil para analizar con cierto nivel de detalle el efecto
de un megaproyecto organico.



Luego de evaluar
aspectos técnicos y
politicos, se resuelve
desarrollar un nuevo
aeropuerto en Texcoco,
opcién que se cancela
por el surgimiento de
fuertes manifestaciones
sociales en su contra.

AMPLIACION

DEL AEROPUERTO
INTERNACIONAL DE
CIUDAD DE MEXICO:

UN MEGAPROYECTO
ORGANICO

4.1 CONTEXTO PREVIO

Con la llegada de Vicente Fox a la presidencia de México en
el afo 2000, se nombran un nuevo secretario para la Secre-
taria de Comunicaciones y Transportes (SCT) y un nuevo
director de Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA).

En ese entonces, ASA tenia 32 aeropuertos a su cargo,
mientras que varios de los aeropuertos mas relevantes
habian sido privatizados. En ese marco, el entonces nuevo
secretario comenzo6 su periodo con la intencién de hacer
un nuevo aeropuerto y de profundizar algunos estudios
que ya se habian realizado en el periodo anterior —se
habia manejado la opcién de un nuevo aeropuerto en las
regiones de Tizayuca o Texcoco-.

Se evaluaron aspectos técnicos y politicos de las distintas
opciones y se arrib6 a la conclusion de que la mejor opcién
era la de desarrollar un nuevo aeropuerto en Texcoco. El
crecimiento potencial a través de esta opcion era sustantivo.
Se entendia que este aeropuerto llegaria a atender a unos
60 millones de pasajeros anuales. Incluso, en sus disefios



preliminares, el aeropuerto daba lugar a la posibilidad de
contar con tres pistas y llegar, en el futuro, a 100 millones
de pasajeros anuales.

Sin embargo, el proyecto disefiado involucraba la expro-
piacion de una superficie relevante, que estaba fuera de la
propiedad federal. La mayoria de los terrenos pertenecian

a la Comision Nacional del Agua (Conagua), pero debian

ser repuestos a dicha organizacion si se expropiaban. Esto
gener0 fuertes inconvenientes para que el proyecto avanzara.

Institucionalmente, la organizacién que tenia que expropiar
era ASA, pero quien fijaba el precio por los terrenos era el
Instituto de Administracion y Avaliios de Bienes Nacionales
(Indaabin), que dependia de la Secretaria de Gobernacién
(que cumple funciones de ministerio del interior). El Indaa-
bin, que respondia a los intereses del entonces secretario de
Gobernacion, puso un precio mas bajo que lo que inicial-
mente se anuncio. Esto generd un fuerte descontento en

la poblacion afectada. Se avanz6 de todas formas, incluso
se escribieron los decretos expropiatorios, pero surgieron
movilizaciones en su contra.

Las manifestaciones se tornaron particularmente violen-
tas, y se evalu6 que podian terminar, incluso, en hechos
tragicos. Ese escenario, al que se le sumaba que el proyecto
comenzaba a afectar la popularidad del Gobierno, llev6 a
que el presidente Fox descartara la opcion de Texcoco.

4.2 GENERACION DE LA IDEA

Cuando Fox cancel6 el avance de la opcion del aeropuerto
de Texcoco, solicitdé un proyecto alternativo a su equipo de
ASA. Este equipo present6 la propuesta que efectivamente se
desarrolld, basada en la ampliacion del aicMm, en el marco de
la generacion de un Sistema Metropolitano de Aeropuertos.

La principal inversion, pero no la Ginica, era el desarrollo de
la terminal 2 (T2) del AlcM. Ademas, la opcién comprendia el
aumento de la capacidad del sistema de pistas, y la amplia-
ci6én y modernizacién de la terminal 1 (T1). Sin embargo,
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La alternativa
desarrollada fue la
ampliacion del aicm,
utilizando terrenos
dentro de los limites del
aeropuerto, en el marco
de la generacion de un
sistema metropolitano
aeroportuario.

la posibilidad de atender la demanda creciente resultaba
limitada con la ampliacién del Aicm por si sola.

Especificamente, la T2 resolvia el problema de saturacién de
pasajeros en el edificio terminal, pero la capacidad de aterri-
zajes y despegues era la misma. Aunque el aeropuerto tiene
dos pistas, no pueden operar simultaneamente por la corta
distancia que hay entre ellas. La saturacion al respecto de la
cantidad de vuelos no se resolvia con la nueva terminal.

Por ello, se propuso desarrollar, en paralelo, los aeropuer-
tos de Toluca, de Querétaro, de Puebla y de Cuernavaca,
con el fin de que la demanda de esas zonas metropolitanas,
atendidas hasta entonces por el AICM, ya no se trasladaran
al aeropuerto principal. Se pretendia generar un sistema
con base en un concepto de operacién similar al que se

ha aplicado en zonas metropolitanas de grandes ciudades
como Tokio, Londres, Paris o Nueva York.

Con esta opcién, se aumentaba la capacidad en términos de
pasajeros y operacion sin tener que generar expropiaciones;
después de lo sucedido con la propuesta de Texcoco, la expro-
piacién de terrenos no era una opcion politicamente viable.
Asi, el proyecto se desarroll6 en el predio del aeropuerto.

Sin embargo, la ampliacién del AicM era fundamental. La
capacidad operativa de un aeropuerto se refleja, en térmi-
nos generales, en cinco areas: espacio aéreo; edificio termi-
nal; zona terrestre; pistas, y calles de rodaje y plataformas.
En este caso, el crecimiento estaba claramente limitado, ya
que el espacio conurbado impedia la ampliacién de pistas,
calles de rodaje y espacio aéreo. La T1 del A1cM se ubica al
norte del terreno. Por ello, se propuso el crecimiento al sur,
con la T2, con el objetivo de reconfigurar la operacion, las
pistas y los rodajes, de forma tal de disminuir la saturacion
de pasajeros de la T1.

Para esto, sin embargo, era necesario obtener terrenos
—dentro de los limites del aeropuerto— que hasta entonces
estaban ocupados por dependencias gubernamentales

y privadas. Asi, para llevar a cabo un proyecto de esta
naturaleza, era necesario mover 102 instalaciones, en total,



demoler y construir nueva infraestructura, y realizar obras
inducidas y complementarias.

Paralelamente, al respecto del vinculo entre el aeropuerto y
la ciudad, la nueva T2 también implicaba la construccién de
accesos. Se propuso, pues, una obra de vialidad sustantiva.

Se planific6 una via dedicada a la T2, con base en un puente
atirantado, a la que se sumaron distribuidores especificos.

Ademas, el proyecto implicé una comunicacién entre ambas
terminales. Para ello, la opcién elegida fue un aerotrén auto-
matizado, que funcionaba por medio de poleas en un cable
continuo de seis kilémetros de longitud y sobre una via de
acero tubular. Esta comunicacién estaba disefiada exclusi-
vamente para trasladar pasajeros y personal de vuelo, tal
como lo hace actualmente. En paralelo a la reconfiguraciéon
de la infraestructura interna y externa, debido a los cambios
operacionales propuestos, era necesario hacer cambios en la
utilizacion del aeropuerto por las diferentes empresas.

El proyecto final se present6 por medio de un plan maestro
a todas las fuerzas vivas del pais, en el edificio del hangar
presidencial. Al respecto, es destacable como en todo el
proceso se conto con el apoyo politico y la colaboracion
del presidente Fox, quien se mostrd como uno de los mas
interesados en que se desarrollara el proyecto.

4.3 EVALUACION DEL PROYECTO

El proyecto de T2 finalmente elegido implico el desarrollo
de 242 mil metros cuadrados que constaban del edificio
terminal, salas de iltima espera —norte y sur—, hotel y
estacionamiento cubierto. Incluia la construcciéon de nuevas
plataformas, calles de rodaje y vialidades de acceso, un
turbosinoducto para abastecimiento de combustible, un
deflector de gases, la instalacion de 23 aeropasillos telesco-
picos y el tren automatizado de interconexién con la T1.

Los estudios iniciales de evaluacion mostraron que la solu-
cion general propuesta era suboptima. Resultaba evidente
que un nuevo aeropuerto en Texcoco habria tenido mas
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A pesar de que la
alternativa con mas
retorno econémico

y social era un
nuevo aeropuerto en
Texcoco, la opcién de

ampliacion del aicm
presentaba beneficios
sustantivos.

retorno econémico y social; sin embargo, no era politica-
mente viable. La opcion de ampliacion del Aicm finalmente
desarrollada, en el marco de un sistema aeroportuario,
aliviaba la necesidad de atender la demanda.

Se esperaba que la ampliacion del AICM, en el marco de

un Sistema Metropolitano de Aeropuertos, generara los
siguientes beneficios sociales y econdémicos derivados del
crecimiento del trafico aéreo y su desconcentracion: 1) desa-
rrollo econémico regional, a través del establecimiento de
servicios aéreos y de la operacién de aerolineas en los aero-
puertos complementarios; 2) desarrollo econémico nacio-
nal, por medio de una conectividad mas eficiente entre los
principales polos poblacionales, industriales y turisticos
del pais; 3) ahorro en tiempo y dinero para los usuarios del
servicio aéreo, y 4) descongestionamiento del Aicm y de la
infraestructura de Ciudad de México.

Al respecto de la evaluacién del impacto ambiental, desde
el inicio del proyecto ASA trabaj6 con la Direcciéon General
de Impacto y Riesgo Ambiental (DGIRA) de la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat). Se hizo
un estudio de evaluacion de impacto ambiental para el pro-
yecto de la T2, con base en los principios de Ecuador.” Alli
se demostrd que la nueva terminal no implicaba un incre-
mento al nivel previo de impacto o riesgo ambiental.

4.4 ESTRUCTURACION CONTRACTUAL
Y FINANCIERA

Al estructurar contractual y financieramente el proyecto,

se descart6 la posibilidad de desarrollar una concesién al
sector privado. La opinion de los tomadores de decision era
que si se concesionaba el AICM, el concesionario no velaria
por el desarrollo del sistema metropolitano aeroportuario,

1 Los principios de Ecuador refieren a un marco de gestién de riesgos,
adoptado por las instituciones financieras para determinar, evaluar y ges-
tionar el riesgo ambiental y social en los proyectos. Su objetivo principal es
proporcionar un estandar minimo para la diligencia debida y el monitoreo,
para respaldar un proceso responsable de toma de decisiones de riesgo.



Debido a la necesidad de
avanzar en el proyecto
rapidamente, se resuelve
estructurarlo como obra
publica, y pulverizar

la obra en muchos
contratos.

que era necesario para obtener los beneficios esperados por
el proyecto. Ademas, no se queria recaer en ciertos proble-
mas ocurridos en concesiones estructuradas en la década
anterior en otros sectores.

Al descartar la concesion, una opcion era estructurar el pro-
yecto con base en un contrato llave en mano. Esta se des-
cart6 porque se percibia que, con dicha estructuracién, el
proyecto se realizaria de una forma mas lenta y con mayor
costo. El fracaso politico que represent6 la cancelacion de
Texcoco impuso la necesidad de hacer un esfuerzo por desa-
rrollar el proyecto de la forma mas rapida posible.

Asi pues, la obra se pulveriz6 en muchos contratos, alu-
diendo a que de esa forma se realizaria mas rapido y a que
era una mejor estrategia, por diversificar el riesgo. Se hizo un
llamado para el disefio arquitecténico y operativo de la T2, y
varios llamados para la construccion posterior, que se divi-
di6 de la siguiente forma: un contratista hacia cimentacion,
otro hacia la estructura y otro desarrollaba los acabados.

Por eso, se debi6 hacer un esfuerzo de seguimiento in-house
muy alto. De acuerdo con los agentes entrevistados, para
esto fue fundamental que hubiera un equipo competente,
capaz, con conocimiento de los temas relevantes y con
injerencia en el proceso de toma de decisiones. A juicio de
la mayoria de los agentes entrevistados, habia capacidades
internas suficientes en ASA.

En ese contexto, se desarrollaron internamente las bases de
licitacion y los disefos ejecutivos, con una estimacion del
costo de la ampliacion del aeropuerto, incluyendo las obras
inducidas (vialidad, el aerotrén, hangar del ejército, head-
quarters del hangar presidencial, entre otros). A partir de
entonces, se avanzo en la estructuracion del financiamiento.

ASA contaba con una herramienta a través de la cual podia
obtener recursos que se llamaba FINA, un fideicomiso con
ingresos basados en la tarifa de uso aeroportuario (TUA). No
obstante, los recursos que podian efectivamente obtenerse
por medio de esa herramienta no eran suficientes al inicio
del proceso de estructuracion. Por eso, y debido al apoyo



Ampliacién del Aeropuerto Internacional de Ciudad de México

La mayoria de los
recursos para el
programa se obtiene de
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uso aeroportuario, lo que
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politico que ostentaba el proyecto, se logré6 aumentar la TuA
nacional e internacional, y se obtuvieron fondos en dos
partes (primero, USD 500 millones y, luego, USD 100 millo-
nes mas), con cuatro bancos: Citigroup-Banamex, BBVA
Bancomer, Inbursa y HSBC.

Al financiar el proyecto con este fideicomiso, no se genero
deuda publica al comienzo de la obra, lo que posiblemente
ayudo a darle viabilidad politica inicial. No obstante, si se le
suman todas las obras complementarias, el proyecto costd
aproximadamente USD 1000 millones. Los USD 400 millo-
nes restantes fueron cubiertos con fondos federales, una
vez que fueron materializandose todos los costos, algunos
previstos y otros imprevistos.

El financiamiento sustentado en la TUA, necesario para
dar factibilidad politica, tuvo consecuencias. Para generar
un proyecto bancable, se agreg6 una condicién particular-
mente relevante que especificaba que, si el trafico del aero-
puerto de México disminuia o el de Toluca se incrementaba,
los bancos podian demandar el prepago. Una vez imple-
mentado el proyecto, Mexicana, que operaba en el AICM,
se declara en concurso mercantil y Toluca lleg6 a atender a
4,5 millones de pasajeros. Asi es que, posteriormente, por
el riesgo de financiamiento de la T2, se modificé la politica
aeroportuaria, eliminando el concepto de desarrollo del
sistema aeroportuario metropolitano, basico para obtener
una parte sustantiva de los beneficios esperados.

Con el nuevo contexto, se debi6 optar por concentrar, de
nuevo, buena parte de la operacién en AICM y por hacer
caer la operacion de Toluca, por lo que el Gobierno decidi6
darle entrada a Volaris, Interjet y VivaAerobus al AicM, de
forma de ocupar la T1. Asi fue que lograron concluir el pago
del fideicomiso sin adelantar el prepago, a finales de 2014.

4.5 IMPLEMENTACION

Al respecto del disefio arquitecténico y operativo de la T2,
se desarroll6 un concurso internacional por el proyecto eje-
cutivo. Se inscribieron 350 firmas entre nacionales e inter-
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nacionales, y 40 fueron aceptadas; después, se recibieron
30 proyectos. El ganador del concurso fue el despacho de
arquitectura Serrano Arquitectos.

En cuanto a la construccion, se hicieron distintas licita-
ciones por tema. Dentro de los contratos mas importantes
adjudicados aparecen aquellos ganados por las empresas
ICA y Gutsa. La primera se hizo cargo de las salas de Gltima
espera y subcontrat6 a Siemens para el equipo de control y
revision de equipaje. La segunda hizo el edificio central, con
hotel. Otros participaron en las pistas, las areas de pago de
impuestos y demas desarrollos. En la mayoria de los casos,
los procesos fueron competitivos.

Las bases se desarrollaron con la experiencia del equipo de
ASA mas consultoria local. Se especifico que debian cons-
truirse los 240 mil metros cuadrados en dos afnos. Esto se
presentaba como una dificultad, dado que se trataba de un
terreno que no era amigable, por el tipo de suelo, y que,
ademas y especialmente, estaba ocupado por construccio-
nes del propio Gobierno y del sector privado. Este desafio
institucional implic6 un gran esfuerzo de coordinacion.

Sin embargo, la obra se concluy6 efectivamente en 28
meses, y eso es valorado como un logro por parte de los
desarrolladores. Para conseguirlo, se tomaron las siguientes
decisiones, que fueron rescatadas como especialmente rele-
vantes en las entrevistas llevadas a cabo. En primer lugar,
se comenzo la etapa de construccién aun cuando no se con-
taba con el proyecto ejecutivo completo. Ademas, se tomo la
decision de contratar a empresas que tuvieran amplia expe-
riencia, tanto para el disefio como para la construccion.

Paralelamente, desde el punto de vista estrictamente
constructivo, el equipo propuso un sistema de levanta-
miento de la estructura sin que esta estuviera terminada.
Se armo, primero, con estructuras basicas y, luego, se
reforzd. Eso permiti6 salir del cimiento de forma muy
rapida y empezar a construir sin cimbras. Los entrevista-
dos valoraron positivamente que se haya seleccionado la
mejor tecnologia local y extranjera, con control local, con
experiencia en los terrenos del pais.



Ampliacién del Aeropuerto Internacional de Ciudad de México

La obra sufre varios
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Asimismo, para desarrollar las fachadas se hicieron preco-
lados en el sitio. Se colaban y se levantaban. Eran precola-
dos acondicionados para el clima, reforzados, que fueron
tensados y luego postensados. El vidrio no era mas que un
vidrio pegado con muesca. Se hizo de esta forma, sin mate-
rial de recubrimiento, por razones de limpieza y de costo. El
material de recubrimiento de la terminal esta en los pisos y
en lugas, pero en nada de carga; ademas, todo el estaciona-
miento fue prefabricado para ganar tiempo.

Paralelamente, se resolvi6 contratar la gestién del pro-
yecto directamente desde AsA, en consultoria local, para
que esta manejara la gestion con todas las partes: ASA,
despacho de arquitectos y constructoras. De acuerdo a lo
mencionado en las entrevistas, dicha decisién también fue
positiva. Al ser consultoria local, la empresa conocia a los
integrantes y las formas usuales de trabajo, la cultura, y
contaba con experiencia.

Mas alla de las decisiones efectivamente tomadas, en térmi-
nos generales, el equipo de trabajo era fuerte y se logr6 una
comunicacion razonable entre las partes, de acuerdo a los
desarrolladores; destacan, al respecto, el liderazgo desde
ASA. Algunos de los agentes entrevistados mencionan el rol
del director de dicha institucion, rescatando su capacidad
de generar participacién de las partes, siendo receptivo a las
distintas opiniones que surgian sobre los diferentes temas,
y asi logrando acuerdos en conjunto con todos los partici-
pantes. No obstante, otros actores del proyecto sugieren que
muchas decisiones no se discutian, y se terminaba dando
ordenes con logica vertical, sin recibir recomendaciones que
podrian haber mejorado el producto final. Es evidente que
este liderazgo fue versatil y que se ajustd a cada situacion.

La obra disefiada tuvo varios cambios al momento de ser
construida, a medida que avanzaba su desarrollo. Ello
respondi6 a una serie de factores. Logicamente, en primer
lugar, hubo muchos cambios y modificaciones al respecto
de las contrataciones efectivamente desarrolladas, con-
siderando que se empez6 la obra sin los disefos finales.
Por esto surgieron, entre otros temas, problemas entre las
partes y sobrecostos.



Si bien el proyecto

tuvo sobrecostos, se
verificaron beneficios
derivados de la resolucién
de la saturaciéon de
pasajeros en la T1.

Ademas, en las altimas etapas de la obra fue mas dificil con-
seguir el dinero restante, lo que produjo cambios de varios
tipos, para generar ahorros. Por ejemplo, la alfombra que se
puso no era la especificada; buscaron una que costara la ter-
cera parte e incluyeron esa. Como ese, hubo otros ejemplos.

Un desafio particularmente mencionado de la etapa de
implementacion fue la intervencién politica. Lo que se hizo
en la terminal en su conjunto, tanto en la T1 como en la T2,
provocd que muchos actores politicos opinaran. Entre otros,
el secretario de Hacienda, el secretario de Economia y el
secretario de Gobierno. Todos los dias, el equipo de trabajo
tenia llamadas de parte de esos actores para hacer cambios
a lo que observaban cuando visitaban el aeropuerto, hasta
por cuestiones de disefio superfluas, por ejemplo, los colo-
res que se utilizaban. Eso gener6 algunos inconvenientes al
momento de desarrollar la obra, pero, de todas formas, esta
se fue adaptando a buena parte de las solicitudes.

4.6 RESULTADOS

La obra de ampliacién de la T1 cost6 USD 200 millones, fue
la primera etapa y se tardd aproximadamente dos afos. La
T2, en total, costé USD 700 millones, y se desarroll6 en los
28 meses mencionados. Si a eso se le suman las vialidades,
el segundo piso de llegada, el tren que une las terminales y
obras en el resto de los aeropuertos, la inversién alcanzoé los
USD 1000 millones.

Al respecto de los costos, la estimacién inicial fall6 en apro-
ximadamente 30 %, aproximadamente USD 300 millones.
Eso se debib a los cambios en el disefio del proyecto, pero,
ademas, a la evolucion de variables macroecondémicas como
la inflacion o el tipo de cambio.

El desarrollo del programa en su conjunto tuvo resultados
positivos relevantes. Lo méas destacado es la mejora del
servicio, por la resolucion de la saturaciéon de pasajeros que
sufria la T1y el aumento de la cantidad de posiciones de
contacto en el aeropuerto. En el marco de esta inversion, se
logrd que el AIcm alcanzara los 45 millones de pasajeros al
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ano al momento de desarrollar este trabajo, saturando un
aeropuerto que se planifico, inicialmente, para 32 millones.

Ademas, otro resultado positivo fue que representd un cam-
bio de imagen del Gobierno, que hasta entonces no habia
podido lograr la construccion de un aeropuerto que venia
estudiandose hacia treinta afios. Paralelamente, le dio
capacidad a Aeroméxico de volverse una linea internacional
y permiti6 el desarrollo de todas las lineas de bajo costo.

Al respecto del Sistema Metropolitano de Aeropuertos,

la mejora de Toluca tuvo éxito al inicio. Este aeropuerto
supero los 4 millones de usuarios anuales. Una parte
sustantiva de la demanda, en particular aquellas personas
que vivian en el poniente sur, veian al aeropuerto como
una opcién mas conveniente. No obstante, no ocurre lo
propio con Puebla, y Querétaro tarda en comenzar a gene-
rar beneficios significativos.

El problema mas grave del programa tal cual fue disefiado,
estructurado e implementado surge a partir de la crisis del
2008, cuando aparecen los problemas de la empresa Mexi-
canay esta deja de operar. Debido a la estructuracion finan-
ciera utilizada, para que no cayera la demanda del AicM —lo
cual hubiera implicado adelantar fondos a los bancos—, se
dio espacio a las aerolineas de bajo costo en el aeropuerto, y
Toluca empieza a perder su importancia.

El secretario le dio entrada al AICM a tres empresas grandes:
Interjet, Volaris y VivaAerobus. Esas tres empresas, bajo el
esquema de disefio del sistema metropolitano propuesto,
debian operar en Toluca. Con el escenario mencionado, las
aerolineas abandonan Toluca y este pasa, de los 4 millones
de pasajeros al afio, a manejar solo poco mas de 1 millén.
Este aeropuerto muestra una infraestructura de primer
nivel, que fue subutilizada comercialmente. Con esta nueva
situacion, el AicM queda saturado en los seis afos poste-
riores al desarrollo de todo el programa. Ademas, deja de
funcionar el sistema metropolitano aeroportuario tal como
habia sido planificado, que era parte fundamental de la pla-
nificaciéon y condicién necesaria para obtener buena parte
de los beneficios esperados.



Existen enormes
diferencias entre

el megaproyecto

que inicialmente se
esperaba desarrollar y
el que efectivamente se
terminé operando.

La ampliacién del AicM propiamente dicha ha tenido
halagos y criticas desde el punto de vista operativo, técnico,
funcional, estético y arquitecténico. Estrictamente, es un
hecho que sirvi6 para aliviar la saturacién que sufria la T1.
El problema méas importante, no obstante, es que no pudo
desarrollarse el sistema aeroportuario previsto, necesario
para atender el crecimiento de la demanda, porque los obje-
tivos debieron cambiar para ajustarse al nuevo contexto.

4.7 DISCUSION

Al comienzo de la década de los afios 2000, era necesario
ampliar la oferta de servicios aeroportuarios en Ciudad de
México. Entre el megaproyecto que inicialmente se espe-
raba desarrollar y el que efectivamente se terminé ope-
rando existen enormes diferencias. Por eso, este ejemplo
es extremadamente til para ilustrar la naturaleza orga-
nica de los megaproyectos.

Inicialmente, la solucién no era una ampliacién del Aicm, era
el desarrollo de un nuevo aeropuerto en Texcoco. Se intent6
avanzar velozmente en esta solucion, lo cual fue contrapro-
ducente, considerando el entorno politico y social de aquel
entonces. No se desarroll6 un plan que estabilizara las expec-
tativas de los distintos grupos de interés, debido al interés de
los tomadores de decision de desarrollar el proyecto en poco
tiempo. Con esta estrategia, las decisiones que se tomaron

en etapas iniciales tuvieron efectos tales que fue imposible
revisar dichas decisiones. Los tomadores de decisién no espe-
raron el tiempo necesario para que el proyecto madurara.

Asi, el megaproyecto finalmente ejecutado se comenz6 a
disefiar en funcién de restricciones que surgieron cuando se
comenzo6 a desarrollar la alternativa de Texcoco. El objetivo
fue generar una ampliacién del aeropuerto existente, en el
espacio con el que ya se contaba, sin tener que expropiar.
Asi fue que se llegb a una propuesta que involucraba la
generacion de un sistema metropolitano aeroportuario,

en el que se optimizaba la operacién de aeropuertos de
otras regiones: Toluca, Querétaro, Puebla y Cuernavaca. De
esa forma, se retrasaba la saturacion del aeropuerto en el
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tiempo, a pesar de que desde entonces se asumia que esta
era una solucién temporal, teniendo en cuenta las distintas
proyecciones de demanda.

No obstante, la estructuracion financiera que hacia viable
el desarrollo del proyecto —considerando las restricciones
politicas y de recursos de aquel momento— tuvo un efecto
contraproducente al respecto del desarrollo del sistema
aeroportuario como habia sido planificado al realizar la
ampliacién del AicM. Como consecuencia, no fue posible
posponer la saturacion del nuevo aeropuerto todo lo que
habria sido posible —de existir un sistema aeroportuario
como el inicialmente ideado-.

Paralelamente, durante el propio proceso de ejecucion

de las obras, ciertos cambios en las soluciones técnicas
propuestas generaron variaciones. Ademas, la intervencién
de distintos agentes politicos hizo que el proyecto original
variara, a pesar de ya contar con estudios iniciales. En gene-
ral, parecian aspectos discutibles, pero eran aceptados para
que no existieran inconvenientes mayores.

Con esta l6gica, un modelo basado en la bisqueda de eficien-
cias de proceso durante todo el ciclo de vida y en todos los
niveles no parece ser el Ginico tema de preocupacion. Tam-
bién se vuelve relevante la capacidad del equipo de ajustarse
a los nuevos escenarios que se van sucediendo al momento
de planificar, evaluar, estructurar, implementar y operar el
proyecto. Evidentemente, en todo el proceso aparecen tareas
que son rutinarias y a cuya mejor ejecucion pueden aportar
las estructuras organizacionales rigidas, pero también parece
sensato dar lugar a la flexibilidad. Aqui es donde aparece la
necesidad de profundizar sobre las capacidades dinamicas
que tiene el modelo de gestién en su conjunto.

Sobre las capacidades de biisqueda, en este caso, en las
primeras etapas no pareceria haberse calibrado correcta-
mente la incertidumbre. Esto se hace evidente en dos temas.
En primer lugar, en el analisis y gestion de los grupos de
interés, cuando se proyectaba el nuevo aeropuerto de
Texcoco. En segundo, en los potenciales cambios de disefio,
que llevaron a que el sobrecosto del total de la ampliaciéon



fuera del 30 %. Esto, asumiendo, incluso, que pueda haber
existido un comportamiento estratégico al momento de
iniciar el megaproyecto. Sin embargo, es notorio que, como
capacidad dinamica, en el momento de implementar el
proyecto se tomaron lecciones aprendidas de otros proyec-
tos y se seleccionaron combinaciones de ideas, tecnologias
y practicas que aportaron a que el proyecto progresara en el
tiempo esperado. En esto, por ejemplo, se puede incluir la
tecnologia constructiva utilizada para el levantamiento de
la estructura, las fachadas, el estacionamiento, entre otros.

En segundo lugar, al respecto de la capacidad dinamica

de solucionar problemas de forma adaptativa, el trabajo
realizado por ASA fue razonablemente atinado. En cuanto a
los grupos de trabajo, el equipo se manej6 de forma flexible,
sumando a expertos en diferentes materias y aumentando
la cantidad de contratos cuando el trabajo aumentaba. El
liderazgo fue normalmente integrador, con una apuesta

a la comunicacion entre las partes, al mismo tiempo que
pareceria haber tenido la capacidad de tomar decisiones en
momentos de conflicto. Al respecto de los contratos, tam-
bién se manejaron formatos relativamente flexibles, descar-
tando la opcién llave en mano y pulverizando la totalidad
de la obra en distintas partes.

En tercer lugar, durante la operacion del proyecto, se debi6
ajustar de forma flexible el enfoque a medida que cambiaba
el contexto. El ejemplo evidente es como se cambi6 la ope-
racion, pasando a concentrarla nuevamente en el AICM, en
la medida en que esta era la forma de sostener el modelo de
financiamiento utilizado.

En cuarto lugar, los entrevistados valoraron que en una obra
de esta naturaleza se haya seleccionado la mejor tecnologia
local y extranjera. La optimizacién de estas para cada parte
de la construccion fue uno de los puntos altos relevados. No
obstante, las soluciones de disefio adoptadas no siempre fue-
ron las mejores, y eso se indica en criticas posteriores. En la
actualidad se lo entiende como un edificio emblematico pero
con problemas respecto de las alturas de los espacios, de la
forma y contenido de los bafios, de la alternativa seleccio-
nada para unir las dos terminales, del hundimiento diferen-
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cial de las estructuras, entre otros. Parece sensato suponer
que algunas decisiones no se basaron en las mejores tecnolo-
gias disponibles al momento de desarrollar el proyecto.

En términos generales, es un proyecto en el que parecerian
haber existido capacidades de balanceo, como base de las
capacidades dinamicas, siendo flexibles para determina-
dos procesos y mas eficientes en otros que asi lo reque-
rian. Muchos afios después de que este megaproyecto fue
terminado, y conociendo el desarrollo del contexto antes,
durante y después, es evidente que las decisiones podrian
haber sido otras, y que es probable que asi se habrian
tenido mejores resultados. De hecho, el AicM, en la actua-
lidad, sigue saturado. No obstante, la clave que aqui se
muestra es que las decisiones relevantes se toman en entor-
nos de alta incertidumbre, y que las bases del modo de
gestion utilizadas durante el periodo analizado (2000-2014)
no estuvieron equivocadas.
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