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Resumen ejecutivo

En este documento se presentan los avances logrados por el Grupo Aeroportuario de la
Ciudad de México (GACM) y otras dependencias con respecto a las 16 recomendaciones
de alto impacto planteadas por la OCDE en noviembre de 2016 en su “Primer Informe de
Avances sobre el Desarrollo del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
Meéxico: Hacia una Ejecucion Efectiva”,' el cual a su vez daba seguimiento al informe
“Desarrollo Efectivo de Megaproyectos de Infraestructura: ElI Caso del Nuevo

Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México”, publicado en noviembre de 2015.

Los informes mencionados se elaboraron en el contexto de la cooperacién multianual
establecida entre la OCDE vy la Secretaria de Comunicaciones y Transportes de México
(SCT) para promover la integridad, la transparencia y buenas practicas de contratacion
publica, asi como para mejorar la comunicacion acerca del proyecto del Nuevo
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM), la obra de infraestructura
insignia gque esta en construccion para reemplazar al aeropuerto internacional en 2020.

El proyecto NAICM responde a la saturacion del actual aeropuerto de la Ciudad de
México, a un marcado incremento en la demanda de sus servicios y al plan de convertir a
Meéxico en un hub regional para viajeros internacionales. El atractivo de la infraestructura
aeroportuaria de México demandaba una inversion significativa para competir con otros
hubs regionales. Por ejemplo, el Aeropuerto Internacional Tocumen de Panama esta
actualmente llevando a cabo un proyecto de expansion denominado T2, que empezé en
marzo de 2013. El plan maestro para la expansion del Aeropuerto Internacional Tocumen
conteg1p|a incrementar su capacidad de 5.8 a 18 millones de pasajeros por afio para
2022.

Se han logrado avances sustanciales en los temas que se abordan en este reporte,
particularmente la gobernanza del proyecto, contratacion puablica, integridad y
transparencia y comunicaciones. Algunos de los logros mas destacados en 2017 son los
siguientes:

e Gobernanza: La incorporacién de cuatro consejeros independientes al Consejo de
Administracién del GACM ayuddé a traer conocimientos expertos y facilita

Y Bl informe de avances puede ser consultado en su wversion en inglés en
https://www.oecd.org/gov/public-procurement/publications/progress-report-new-airport-mexico-
city.pdf y en su versién en espafiol en http://www.oecd.org/governance/ethics/avances-desarrollo-
nuevo-aeropuerto-mexico.pdf.

2

Este reporte puede consultarse en su version en inglés en
http://www.oecd.org/publications/effective-delivery-of-large-infrastructure-projects-
9789264248335-en.htm y en su version en espafiol en http://www.oecd.org/gov/desarrollo-
efectivo-de-megaproyectos-de-infraestructura-9789264249349-es.htm.

% Sitio de Internet de Foster + Partners, https://www.fosterandpartners.com/projects/tocumen-
international-airport/, consultado el 1 de diciembre de 2017.
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discusiones mas balanceadas en las reuniones del Consejo. La estructura
organizacional del GACM fue reformada para facilitar la toma de decisiones y la
rendicion de cuentas. Se concluyeron ejercicios de consulta social y se les da
seguimiento no solo para atender las inquietudes de las partes interesadas en el
proyecto, sino también para informar sobre sus beneficios. Ademas, hasta octubre
de 2017, el esquema de financiamiento del NAICM habia sido premiado en 15
ocasiones por diferentes publicaciones y organizaciones internacionales, como
LatinFinance, IFR, the Climate Bonds Initiative y CG/LA Infrastructure.

e Contratacion publica: La creciente cooperacion con la Secretaria de la Funcién
Publica (SFP), aunada a las medidas adoptadas por el GACM para simplificar los
documentos de licitacion, impactaron positivamente los porcentajes de
descalificacion de licitantes por motivos administrativos o legales, cayendo de 56
a 18%. Actividades en proceso, apoyadas por la SFP, para asegurar que los
criterios de adjudicacion y las ponderaciones se adapten a la magnitud y a la
complejidad de las obras por licitar podrian también maximizar una genuina
competencia al ajustar los requisitos con las capacidades del mercado. Ademas, el
GACM sentdé de manera exitosa los fundamentos tecnoldgicos para gestionar
estratégicamente un numero exponencial de contratos, todos pertinentes en
alguna medida para la ejecucion eficaz del proyecto NAICM.

e Integridad y Transparencia: EI GACM fortalecié su marco de accion para
gestionar conflictos de interés y elaboré un protocolo interno para todos sus
empleados, sin importar su situacion contractual. EI GACM también ha hecho
esfuerzos importantes para generar confianza y mejorar los canales de denuncia
de irregularidades. En lo que toca a gestion de riesgos, el GACM logrd avances
sustanciales en el desarrollo de un modelo para abordar el tema, mejorando su
estrategia y estructura para la gestion de riesgos, incluyendo la creacion de la
subdireccién de riesgos y dedicando recursos a esta actividad. Al incluir clausulas
de integridad en todos los contratos e implementar un Manifiesto de Integridad
para empleados que no son servidores publicos, el GACM extendid su
compromiso con la integridad a sus socios del sector privado. Ademas, realizo
esfuerzos considerables para aumentar la transparencia, mediante la publicacion
en su sitio de Internet y en el portal de datos abiertos del Gobierno de México de
informacién detallada sobre los 321 contratos. Este logro llevd al GACM a
recibir dos premios Gob.mx, los cuales reconocen la innovacion y el uso de
estrategias digitales en el sector publico. En abril de 2017, el GACM establecié
un acuerdo de colaboracion con el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI), el cual, en julio de
2017, reconocié al GACM como una institucion 100% capacitada en temas de
transparencia.

e Comunicaciones: La estrategia de comunicacion del GACM se diversifico y
cuenta con una unidad formalmente establecida y un presupuesto para operar.
Ademas, la comunicacion del proyecto NAICM a través de las redes sociales
crecié exponencialmente.

A pesar de estos avances, el proyecto aun enfrenta riesgos importantes que deben
mitigarse para facilitar su ejecucion en tiempo, en presupuesto y cumpliendo con
estandares internacionales de calidad. En primer lugar, la reforma del gobierno
corporativo del GACM debe continuar ajustando la composicion de su Consejo de
Administracion y consolidando los resultados positivos derivados de la incorporacion de
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los cuatro consejeros independientes. De igual forma, con el fin de liberar al GACM de
algunas de las limitaciones derivadas de su naturaleza como empresa de participacion
estatal mayoritaria, un mayor nivel de separacion vertical entre el GACM y la SCT
debiera ser un objetivo, incluyendo alternativas de corto plazo para incrementar la
autonomia de gestién del GACM.

Aunque la estructura organizacional del GACM se ha fortalecido, seria pertinente realizar
un andlisis de brechas (gap analysis) para entender mejor las nuevas necesidades de la
etapa de construccion intensiva e identificar funciones que siguen siendo vulnerables.
Aln es posible fortalecer la gobernanza y la interoperabilidad de los sistemas de
informacion del GACM vy el proyecto de reingenieria debe centrarse en ese objetivo.
Mejorar la coordinacion del gobierno completo para atender problemas emergentes en el
desarrollo de megaproyectos de infraestructura deberia ser también un esfuerzo
permanente. Por otra parte, el proyecto NAICM se beneficiaria de mitigar la
incertidumbre creada por una dependencia excesiva en el presupuesto publico mas alla de
2019.

Aunqgue se han logrado avances en cuanto a consolidar conocimientos expertos de
contratacion publica mediante la creacion del Comité Directivo, compuesto por
funcionarios del GACM vy expertos de la Oficina de Gestion del Proyecto (Parsons), se
requieren mas esfuerzos para mejorar la coordinacién en la toma de decisiones relativas a
estrategias de contratacion publica. Una mayor coordinacion generaria beneficios para
todos los actores, incluido el GACM, y ayudaria a evitar situaciones recientes que
afectaron a una secuencia de por si muy compacta.

Una mayor exposicion a riesgos de retrasos y cambios invitan a poner énfasis en la
gestion de contratos con el fin de asegurar que el GACM mantenga un monitoreo estricto
de la ejecucion de las obras. El creciente nUmero de contratos vigentes, combinado con
recursos humanos limitados, podrian incrementar los riesgos y exponer al GACM a la
critica de la opinion publica. A fin de mitigar dichos riesgos, es necesario que el GACM
evalle cuidadosamente las acciones que deberan emprenderse para implementar un
marco integral de gestion de contratos y definir el nimero correspondiente de empleados
requeridos para estas actividades.

Dados los avances del GACM en la gestion de conflictos de interés, proteccion a
denunciantes, gestion de riesgos y participacion del sector privado, ahora conviene
focalizarse en mejorar las diferentes medidas implementadas. En lo que toca a gestion de
conflictos de interés, pueden tomarse medidas adicionales sobre el contenido del
protocolo, asi como sobre la adopcidn de una estrategia de implementacion que asegure
que este incida en conductas reales. En lo relativo a proteccion de denunciantes, es
necesario simplificar los requisitos para calificar la informaciéon reportada por un
empleado, asi como comunicar y demostrar que no se tolerardn represalias contra
denunciantes. A partir de sus avances en materia de gestion de riesgos, el GACM podria
ahondar en la mejora de politicas y procesos, al perfeccionar sus guias para realizar
analisis de riesgos, definir la tolerancia al riesgo y perseverar en las actividades de
concientizacién y capacitacion. Como parte de estas actividades, el GACM podria
desarrollar los argumentos para gestionar riesgos de corrupcion en el ciclo de
contratacion y promover una cultura de gestion de riesgos. Los trabajos para involucrar a
los empleados que no son servidores publicos y a los socios del sector privado deben
continuar, con esfuerzos enfocados ahora en asegurar que los estandares de integridad
sean claros, accesibles, entendidos y observados.
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En lo que respecta a transparencia, debe continuar la institucionalizacion de buenas
practicas, como la publicacion de todos los contratos siguiendo el Estandar de Datos para
las Contrataciones Abiertas (EDCA), incluidos los avances fisicos y financieros de las
obras. Esta experiencia debera documentarse para favorecer su continuidad y transmitirla
a otras instituciones publicas. Para llevar estos esfuerzos al siguiente nivel, el GACM
podria generar una vision simplificada del proyecto como un todo, contestando con
claridad dos preguntas clave: ;esta el proyecto en tiempo y esta en presupuesto? Ademas,
el GACM podria explorar la posibilidad de publicar informacién en tiempo real.

En relacién con las comunicaciones, el principal reto de la estrategia respectiva durante
2018 sera consolidar la idea de que la continuidad del proyecto NAICM esta a salvo y
construir confianza de la sociedad en el mismo.

Después de ponderar los logros y las inminentes oportunidades, la OCDE propone
concentrar recursos y esfuerzos en las siguientes recomendaciones de alto impacto, que
deben ser atendidas no solo por el GACM, sino también por otras dependencias con el
liderazgo y los recursos necesarios para movilizar apoyo al proyecto. Estas
recomendaciones buscan institucionalizar las reformas y buenas practicas adoptadas por
el GACM, de manera que sean sostenibles en el tiempo, aun si hubiera cambios en la alta
gerencia.

Durante 2018 la OCDE apoyard al GACM con diversas actividades para respaldar la
puesta en practica de las recomendaciones.

Recomendaciones de alto impacto

A ser encabezadas por el GACM:

1. EI GACM deberia evaluar las oportunidades restantes en su estructura
organizacional llevando a cabo un anélisis de brechas para identificar funciones
que todavia pueden fortalecerse. Al mismo tiempo, el proceso de reingenieria
debe ser terminado para fortalecer la gobernanza de procesos y la
interoperabilidad de los sistemas de informacion.

2. EI GACM deberia desarrollar mecanismos para la participacion sistematica de un
mayor nimero de actores interesados en el proyecto NAICM. EI Grupo Plural de
Trabajo en Compras PuUblicas proporciona un modelo que podria ser replicado
total o parcialmente.

3. El GACM debe aprovechar el trabajo reciente y continuar, con el apoyo de la
SFP, el disefio de documentos de licitacion, criterios de adjudicacion y
ponderaciones que promuevan una mayor participacion en sus procesos
licitatorios, partiendo del hecho de que muchos son proyectos Unicos.
Incrementar el nimero de ofertas que compitan tanto en sus elementos técnicos
como en el econémico generaria un impacto positivo en ahorros y reduciria
riesgos de colusion y asignacion del mercado.

4. Al ser un pre-requisito para un uso mas estratégico de las contrataciones publicas,
el GACM podria robustecer su investigacion de mercado utilizando de mejor
manera la informacidn existente y desarrollando un enfoque estructurado para
este ejercicio. Hacerlo ayudaria al GACM a cimentar las orientaciones
estratégicas y minimizar retrasos en los procesos de contratacion.

SEGUNDO INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO © OCDE 2018



Resumen ejecutivo | 9

5. ElI GACM podria evaluar con cuidado los esfuerzos necesarios para implementar
un marco integral de gestién de contratos, asi como los riesgos de no hacerlo.
Deberia también asegurarse de retener la propiedad y un monitoreo estricto sobre
el desempefio de los contratistas, incluso aquellos que supervisan obras de
construccion.

6. El GACM se beneficiaria al categorizar su base de proveedores y contratistas y
adaptar sus actividades de gestién de contratos, pues podria asignar recursos
estratégicamente y minimizar riesgos vinculados a una gestion deficiente de
proveedores. Al fortalecer la gestion estratégica de proveedores, el GACM podria
tomar una posicion proactiva anticipdndose a problemas emergentes vy
adaptandose a condiciones cambiantes.

7. Con el fin de robustecer su marco para la gestion de conflictos de interés, el
GACM podria mejorar el contenido de su nuevo Protocolo para prevenir,
identificar y gestionar situaciones de conflicto de interés y desarrollar un plan de
accién con pasos concretos para asegurar la eficacia en su implementacién e
influir en conductas.

8. EI GACM podria cimentar la confianza en los canales para denunciar
irregularidades simplificando los procesos de denuncia y fortaleciendo el
compromiso de la alta gerencia con los canales internos y externos para presentar
denuncias.

9. ElI GACM podria avanzar en sus esfuerzos para salvaguardar la integridad al
optimizar sus politicas y guias sobre gestion de riesgos, en particular riesgos de
corrupcion, asi como al perfeccionar las acciones que crean conciencia y mejoran
los conocimientos entre el personal sobre una adecuada gestion de riesgos en
todo el ciclo de contrataciones.

10. EI GACM podria asegurarse de que su unidad de ética tenga atribuciones para
coordinar acciones, convirtiendola en una ventanilla Unica para la integridad, la
ética y los esfuerzos anticorrupcion de los actores internos y externos.

11. Con el fin de lograr una adopcion efectiva de los requisitos de integridad entre
empleados que no son servidores publicos y socios del sector privado, el GACM
podria mejorar la difusion del Manifiesto de Integridad y alentar a los
proveedores a adoptar el Programa de Integridad Empresarial, en coordinacion
con la SFP y las cAmaras empresariales.

12. EI GACM podria avanzar en sus esfuerzos por la transparencia asegurando
claridad en el tipo de informaciones disponibles, desarrollando herramientas para
proporcionar informacion en tiempo real sobre los avances de las obras y
mostrando el avance fisico y financiero de la obra en su conjunto en un formato
amigable.

13. Apoyandose en los logros de la estrategia de comunicacion, el GACM deberia
promover la continuidad del proyecto NAICM, informar acerca de buenas
practicas adoptadas y beneficios para la sociedad, fomentando la confianza social
en el proyecto.

A ser encabezadas por otras instituciones:

14. El Centro de Gobierno (la Presidencia de la RepuUblica) deberia continuar
fortaleciendo la autonomia de gestion del GACM completando la reforma de su
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gobierno corporativo. Esto incluye explorar alternativas para dotar al GACM de
la flexibilidad necesaria para su gestion interna, establecer una funcion de
auditoria interna y reformar la composicion y el proceso de nominacion al
Consejo de Administracion.

15. El Centro de Gobierno deberia asegurar la coordinaciéon del gobierno completo
alrededor del proyecto NAICM mediante la ampliacion del alcance y los
miembros del Grupo de Trabajo Intersecretarial y su empoderamiento para
atender los problemas que surjan durante la etapa de construccion.

16. El Centro de Gobierno, al tener el liderazgo politico necesario, podria organizar
un grupo consultivo compuesto por actores interesados, de todos los 6rdenes de
gobierno, que proporcione consejo en las decisiones de contratacion tomadas
durante el desarrollo del NAICM.

17. La SHCP, en conjunto con el GACM, deben tomar una decision tan pronto como
sea posible sobre cédmo se asegurard un adecuado financiamiento del proyecto
mas alla del 2019. La oportunidad de esta decision es fundamental para mantener
la confianza en la sostenibilidad del proyecto.
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Seguimiento de los informes de la OCDE

En enero de 2015 la OCDE y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) de
México suscribieron un acuerdo para fomentar la integridad, la transparencia y las buenas
practicas de contratacion publica en el proyecto y la construccion del Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México (NAICM). Una aportacion central de la OCDE en
este contexto fue el estudio de cuatro elementos fundamentales de este proyecto de
infraestructura aeroportuaria: i) la gobernanza del proyecto, ii) el esquema de
contratacion publica, iii) las medidas de integridad para proteger el proyecto contra la
corrupcion, y iv) la estrategia de comunicacion.

El estudio de la OCDE Desarrollo efectivo de megaproyectos de infraestructura: El caso
del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México se public6 en noviembre de
2015.' En el estudio se plantearon 100 recomendaciones al Grupo Aeroportuario de la
Ciudad de México (GACM), la empresa de participacion estatal mayoritaria encargada de
la construccion del NAICM, asi como a otras secretarias y entidades responsables de
acciones vinculadas a la ejecucion del proyecto.

En noviembre de 2016 la OCDE public6 el Primer informe de avances sobre el
desarrollo del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México: Hacia una
ejecucion efectiva.? En este documento se hizo un balance de los avances en la gestion del
proyecto evaluando la implementacion de mejores practicas recomendadas y su
adaptacion al contexto legal mexicano e identificando los ambitos de oportunidad
pendientes. Después de hacer este balance, se sugirié concentrar los recursos y los
esfuerzos en 16 recomendaciones de alto impacto referentes a los cuatro elementos
fundamentales abordados en el estudio de noviembre de 2015.

El objetivo del presente documento es dar a conocer los logros del GACM vy otras
entidades en relacion con las 16 recomendaciones contenidas en el Primer informe de
avances, reconocer los logros y sefialar los principales &mbitos de oportunidad que
todavia falta abordar para hacer frente a las brechas que prevalecen en el proyecto y que
pueden amenazar su terminacién exitosa a tiempo y sin exceder el presupuesto.

Las 16 recomendaciones se agruparon en siete ejes tematicos y se formaron grupos de
trabajo para cada uno de ellos, encargados de tomar acciones para cumplirlas. Los grupos
de trabajo se beneficiaron de la participacion de funcionarios no solo del GACM vy de la
OCDE, sino también de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP). Los grupos de trabajo

1 El estudio es accesible en sus versiones en espafiol (https://www.oecd.org/centrodemexico/
medios/NAICM%20e-Book.pdf) y en inglés (http://www.oecd.org/publications/effective-delivery-
of-large-infrastructure-projects-9789264248335-en.htm).

2 El informe es accesible en sus versiones en espanol (http://www.oecd.org/governance/ethics/
avances-desarrollo-nuevo-aeropuerto-mexico.pdf) y en inglés (https://www.oecd.org/gov/public-
procurement/publications/progress-report-new-airport-mexico-city.pdf).
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y sus respectivas recomendaciones se organizaron como se indica en el siguiente cuadro,
con miras a atenderlas con mayor eficacia:

Cuadro 1. Grupos de trabajo y sus respectivas recomendaciones a partir del informe de

avances
Grupos de trabajo Recomendacion Capitulos de este informe

nimero

Riesgos 1,56 Gobernanza, compras publicas e integridad

Consulta social y participacion ciudadana 2 Gobernanza

Contrataciones plblicas 3,4,10 Contrataciones publicas

Integridad 11 Integridad

Transparencia 7,14 Integridad y comunicaciones

Reingenieria del GACM 8,9,12,13,15 Gobernanza

Gestion de contratos 16 Contrataciones publicas

Fuente: Elaboracion de la Secretaria General de la OCDE.

La funcion de la OCDE es acompafiar el proceso de puesta en marcha de las
recomendaciones, proponer buenas précticas internacionales, mantener el proceso de
reforma como parte de la agenda del GACM vy contribuir al desarrollo de capacidades del
personal del GACM. Entre octubre de 2016 y diciembre de 2017 la OCDE organiz6 y
dirigié cuatro talleres sobre gobernanza de megaproyectos de infraestructura (24 de
octubre de 2016), planeacion de accesos terrestres (14 de marzo de 2017), gestion de
contratos (9 de mayo de 2017) e identificacion y gestion de conflictos de interés (11-12
de julio de 2017). Todos los talleres contaron con ideas aportadas por personal de la
OCDE vy otros eminentes expertos de paises miembros de la Organizacién, asi como de
instituciones nacionales con pericia en la materia. Ademas, a peticion del GACM la
OCDE brind6 asesoria especifica sobre varios temas; por ejemplo, gestion de riesgos,
riesgos de integridad y atencion de posibles situaciones de conflicto de interés, revision
de los alcances de la investigacion de mercado méas alld de los requerimientos
estrictamente legales y aprovechamiento de los datos publicados por el GACM bajo el
Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas y su visualizacion para uso de la
sociedad civil, entre otros.
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Capitulo 1. Adaptar la gobernanza del proyecto a la fase intensiva de
construccion

La gobernanza del proyecto del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México
(NAICM), como cualquier otro megaproyecto de infraestructura, evoluciona conforme
pasa de una etapa a la siguiente (es decir, de la planeacion a la licitacion y de esta a la
construccion).

La gobernanza es un elemento gque permea todos los aspectos de la ejecucion exitosa de
un proyecto. Segin la Oficina de Comercio Gubernamental del Reino Unido (OGC, por
sus siglas en inglés), cinco de las ocho causas de fracaso de proyectos identificadas en
2005 eran atribuibles a una gobernanza deficiente. En cambio, la OGC observé que siete
de las diez causas comunes de confianza identificadas en 2010 eran atribuibles a la buena
gobernanza. De igual manera, el Global Study on Project Management Trends 2012 de
PwC identificé a la gobernanza deficiente como el primer factor que contribuia al fracaso
de un proyecto. A su vez, las publicaciones Cost Review Report 2010, de Infrastructure
UK, y Guide to Initiating Successful Projects, de la Oficina Nacional de Auditoria del
Reino Unido, insisten en la importancia de la buena gobernanza al destacar la necesidad
de prestar mas atencién a las primeras etapas de los proyectos para garantizar su
orientacidn hacia el éxito y al establecer el entorno y la capacidad de ejecucion idéneos
para ajustarse a su complejidad (Infrastructure UK, 2014;).

Los mecanismos de gobernanza de proyectos pueden y deben cambiar con el tiempo a
medida que la entidad promotora conozca mejor los riesgos y los mecanismos de gestion,
que el equipo y los procesos de gestion maduren y demuestren competencia, y el proyecto
del NAICM avance en su ciclo de vida. Ademas, conforme los proyectos de
infraestructura avanzan de una etapa a la siguiente, las reformas deben consolidarse para
ejercer impacto sobre las estructuras organizacionales, el comportamiento y el desempefio
de los funcionarios publicos y otros actores interesados. De hecho, el GACM ya ha
avanzado en diversas reformas a la gobernanza del proyecto que requieren
institucionalizarse para tener un impacto profundo en la ejecucion del proyecto NAICM.

La gobernanza del proyecto también es relevante en vista de la proxima transicion del
Gobierno de México, prevista para diciembre de 2018. Para entonces sera de suma
importancia disponer de estructuras institucionalizadas para la gobernanza del proyecto y
la coordinacion entre las distintas entidades y los actores interesados. El proyecto del
NAICM, que esta sujeto a un calendario muy ajustado, no puede permitirse prolongadas
curvas de aprendizaje por parte de la nueva administracion, de manera que el Gobierno de
México afronta el reto de garantizar la continuidad de las politicas y los procesos que han
resultado eficaces para facilitar la gestion del proyecto y crear confianza entre ciudadanos
e inversionistas.

En sus dos informes previos, la OCDE analizé el gobierno corporativo de la entidad
encargada de la ejecucion del NAICM, el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México
(GACM), su estructura organizacional, coordinacion, gestion de riesgos, consulta social y
participacion de las partes interesadas. En este capitulo se consideraran los logros méas
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recientes en estos campos, se evaluaran en el contexto de la etapa actual del NAICM y se
plantearan recomendaciones para atender las oportunidades pendientes y consolidar
reformas clave; por ejemplo las relativas a la composicion del Consejo de Administracion
del GACM, la reingenieria de su estructura orgénica, las medidas de integridad, la
aplicacion de estandares internacionales para hacer transparentes las actividades de
contratacion y la estrategia de gestion de riesgos, asi como el esquema de financiamiento
del proyecto.

Prioridad 1: Fortalecer la autonomia de gestion del GACM completando la reforma
de su gobierno corporativo

NUmero de recomendacién en el informe de avances de 2016: 8.

El estudio de la OCDE (noviembre de 2015) detecté la necesidad de aumentar el grado de
separacién vertical de poderes en la relacion del GACM con la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT), la falta de una funcion de auditoria interna y la
necesidad de revisar la composicion y el proceso de nombramiento de miembros del
Consejo de Administracion.

Las buenas practicas apuntan a un modelo de gobierno corporativo parecido al siguiente:

e La estrategia de negocios, los problemas operativos, las decisiones de inversion y
las compras publicas son responsabilidad de la administracion del GACM vy su
CONSejo.

e La politica aeroportuaria es competencia de la SCT como parte de una politica
integrada de transporte.

e Los asuntos sectoriales o especificos corresponden a las secretarias y entidades
gubernamentales competentes.

Avances logrados

Tres miembros independientes se incorporaron al Consejo de Administracién del GACM
durante su cuarta sesion ordinaria en diciembre de 2016. Mas recientemente, en
diciembre de 2017, un cuarto consejero independiente se integr6 al Consejo de
Administracién. La incorporacion de miembros independientes habia sido una
recomendacion expresa de la OCDE para adquirir conocimientos especializados y
facilitar discusiones mas equilibradas. Los Estatutos del GACM se reformaron para
formalizar su incorporacién, previa aprobacion de la Asamblea de Accionistas, con lo
cual se avanz6 en la modificacion de la composicion del Consejo.

Los cuatro miembros independientes aportan al GACM pericia en gestioén de proyectos,
finanzas publicas, infraestructura, transporte y administracion publica. Las reacciones de
la alta direccion del GACM son bastante positivas respecto al papel de estos cuatro
integrantes, en el sentido de que han enriquecido las discusiones en las juntas del consejo,
lo que contribuye a balancear las perspectivas de los problemas clave. De hecho, antes de
su incorporacion, todos los miembros del Consejo de Administracion del GACM eran
funcionarios publicos, por lo que esta medida permitié profesionalizar al Consejo de
Administracién al contar con contribuciones y recomendaciones en beneficio del
proyecto NAICM.

Los miembros independientes del consejo también participan en el Comité de Control
Interno y Desarrollo Institucional (COCODI) del GACM, mecanismo empleado por la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) para vigilar y evaluar las actividades de control
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interno en cada entidad de la administracién publica, asi como en reuniones técnicas del
GACM, al margen del propio Consejo de Administracion.

Aspectos mejorables

La naturaleza del GACM como empresa de participacion estatal mayoritaria lo subordina
a una serie de regulaciones y condiciones que limitan su flexibilidad, por ejemplo, en lo
referente a los regimenes de contratacion publica, presupuesto, gestion de recursos
humanos y gobierno corporativo. La incorporacion de los cuatro miembros
independientes al Consejo de Administracion del GACM fue, sin duda, un paso en la
direccion correcta. Sin embargo, hay que tomar en cuenta su capacidad de influir en la
gestion del proyecto. De hecho, las decisiones estratégicas no se toman en el Consejo de
Administracién del GACM, sino en la SCT y en la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), que estan representadas en el Consejo de Administracion.

Lo anterior es consecuencia de las practicas deficientes de gobierno corporativo en
México, las cuales estan consagradas en ley. El Articulo 9 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales (LFEP) establece que la SHCP estara representada en los
consejos de dichas entidades, asi como otras secretarias de acuerdo con la materia
correspondiente. Del mismo modo, el Articulo 35 de la LFEP dicta que la dependencia
coordinadora de sector (la SCT en el caso del GACM) presidira el consejo. Por lo
anterior, modificar la composicién del consejo requiere reformas legislativas.

Mientras que la practica habitual en México es que los consejos de administracion de las
empresas publicas estén compuestos por funcionarios publicos, en los paises de la OCDE
cada vez se reconoce mas que ciertos representantes del sector pablico no son aceptables
como miembros de los consejos de administracion de empresas publicas en ninguna
circunstancia. El consenso de la OCDE, ilustrado en las Directrices de la OCDE sobre el
Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas, (OCDE, 2015p;) sostiene que ni
ministros o secretarios de Estado ni otros representantes directos o partes estrechamente
relacionadas con los poderes ejecutivos deben estar representados en los consejos de
administracién de las empresas pablicas.

Por ejemplo, los paises escandinavos han ido méas lejos que la mayoria de las
jurisdicciones y limitan formalmente el peso de los politicos y los burdcratas en los
consejos de administracién de las empresas publicas. En Noruega, los politicos en activo,
incluidos los parlamentarios, ministros o secretarios de Estado, asi como los servidores
publicos cuyas atribuciones incluyen ejercer autoridad regulatoria o de control sobre la
empresa u ocuparse de asuntos de gran importancia para ella, no pueden ser elegidos para
formar parte del consejo de administracion.

Mas aln, muchos paises tienen restricciones sobre la designacion de servidores publicos
como miembros de consejos de administracion. En Finlandia, por ejemplo, solo un
servidor publico de la funcién propietaria (y en algunos casos otro de una administracién
pertinente) puede integrar el consejo de administracion de una empresa publica, pero por
regla general se evitan posibles conflictos de interés al no permitir que los servidores
publicos con puestos de tipo politico pertenezcan a consejos de administracién. Un
modelo parecido se adoptd en Australia, donde el nombramiento de titulares de
departamentos no puede considerarse salvo en circunstancias excepcionales, tomando en
cuenta su capacidad para representar los intereses del gobierno, sus competencias
empresariales y todo conflicto de interés que pudiera surgir. Asi pues, en general la buena
préctica es evitar que los funcionarios vinculados directamente con los poderes ejecutivos
ocupen cargos en consejos de administracion de empresas publicas (OCDE, 20133).
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La dinamica del proyecto del NAICM exige una entidad corporativa con la autonomia de
gestion necesaria para adaptarse a las distintas etapas de ejecucion de la infraestructura.®
Esta entidad corporativa, el GACM, debe ser capaz de tomar decisiones con
independencia de la cabeza del sector (la SCT), con el fin de dirigir el proyecto siguiendo
criterios técnicos ajenos a consideraciones politicas. Actualmente no existe una
separacion clara entre las atribuciones de la SCT y el GACM y, en la préactica, el director
general del GACM esta subordinado a dicha secretaria, lo cual obstaculiza el caréacter
corporativo del Grupo.

Segun un analisis juridico encargado por el GACM, un mayor grado de separacion
vertical entre este y la SCT requeriria reformas legislativas a la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, la LFEP y su Reglamento, y la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento, entre otros. En algunos
supuestos (por ejemplo, convertir el GACM en una empresa productiva del Estado),
podria necesitarse incluso una reforma constitucional.’

Dado que esta clase de reforma a gran escala estd fuera del ambito de atribuciones del
GACM, el Gobierno de México (principalmente, la Oficina de la Presidencia) debe tomar
la iniciativa y aprovechar esta oportunidad para reformar la gobernanza de las empresas
publicas y al mismo tiempo otorgar al GACM la flexibilidad necesaria para llevar a cabo
un megaproyecto de infraestructura como el NAICM. El Centro de Gobierno podria
también considerar alternativas en el corto plazo que doten al GACM de mayor
flexibilidad en su gestién interna, ya sea haciendo efectiva la disposicion del Articulo 11
de la LFEP o bien buscando una transformacién corporativa con la participacién de otros
actores.

Ademas, el GACM debe establecer una funcion de auditoria interna que responda al
Consejo de Administracion, ya que esta funcidn no existe actualmente. La participacion
de miembros independientes en el Consejo de Administracion del Grupo abre la
posibilidad de que esta funcion esté directamente subordinada a un comité encabezado
por un miembro independiente.

Aunque la auditoria es una de las facultades del Organo Interno de Control (OIC) del
GACM, su estructura no corresponde a la de una entidad corporativa, en esencia porque
el OIC no rinde cuentas al Consejo de Administracion del GACM, sino a la SFP.

Al igual que en las grandes empresas cotizadas, es necesario que el GACM adopte un
sistema de auditoria interna. La auditoria interna en empresas estatales proporciona
evaluaciones independientes y objetivas que las ayudan a mejorar su gestion de riesgos,
su control y su gobernanza. La figura del auditor interno es importante para disponer de
un proceso de informacién eficiente y robusto, asi como de los controles internos
adecuados en sentido amplio. El auditor interno debe definir los procedimientos para

® De hecho, el Articulo 11 de la LFEP establece gue “Las entidades paraestatales gozaran de
autonomia de gestion para el cabal cumplimiento de su objeto, y de los objetivos y metas
sefialados en sus programas. Al efecto, contaran con una administracion agil y eficiente y se
sujetaran a los sistemas de control establecidos en la presente Ley y en lo que no se oponga a esta,
a los demas que se relacionen con la Administracién Publica”.

" Una reforma constitucional requiere la aprobacion por votacién de dos tercios de ambas camaras
legislativas (la Camara de Senadores y la CAmara de Diputados), asi como por la mayoria de las
legislaturas estatales.
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recolectar, agrupar y presentar informacion con suficiente grado de detalle. Ademas, debe
velar por la correcta implantacion de los procedimientos de la empresa.

La experiencia internacional sugiere que, para reforzar su independencia y autoridad, los
auditores internos deben trabajar en nombre del consejo y de su comité de auditoria, de
los que dependen directamente. Los auditores internos deben mantener contacto
irrestricto con el Presidente y los miembros del Consejo y su comité de auditoria. Esta
comunicacién influye en la capacidad del consejo para evaluar las operaciones y los
resultados reales de la empresa. ES necesario incentivar la consulta entre auditores
externos e internos. Por Ultimo, se recomienda, también, como buena préactica, incluir un
informe de control interno en los estados financieros, en el que se describa la estructura
interna de control y los procedimientos de informacidn financiera. Los hechos relevantes
observados por la auditoria interna deben comunicarse al consejo y, en los casos que
proceda, al comité de auditoria.®

Por Gltimo, ni la LFEP ni su Reglamento entran en detalle sobre procedimientos
alternativos al nombramiento de miembros de consejos de administracién por parte del
Presidente de México (por ejemplo, comités de nombramientos, reservas de candidatos
calificados, empresas de blsqueda de talentos), mientras que la buena préctica de la
OCDE indica que tales nombramientos deben basarse en procedimientos competitivos y
basados en méritos de los aspirantes.

Prioridad 2: Consolidar la nueva estructura organizacional del GACM y evaluar las
oportunidades restantes

Numeros de recomendaciones en el informe de avances de 2016: 9y 15.

Desde la publicacién de su estudio de noviembre de 2015, la OCDE identificd la
necesidad de fortalecer la estructura organizacional del GACM. El informe de avances de
noviembre de 2016 reiterd esta necesidad, no solo en cuanto al nimero de empleados,
sino a la rendicion de cuentas y la toma oportuna de decisiones. También se plante6 la
necesidad de establecer sistemas para compartir informacion entre los distintos
departamentos del GACM y permitir el seguimiento de los avances del proyecto.

Avances logrados

El GACM, con el apoyo de una consultoria, desarrollé un proyecto para la reingenieria de
Sus procesos, sus sistemas y su estructura organizacional, con el objetivo de fortalecer la
gestion, los flujos de control interno y la rendicién de cuentas. Los objetivos de dicha
reingenieria son los siguientes:

e Establecer el modelo de administracion que permita el correcto desarrollo del
NAICM.

e Aclarar la visién del GACM que permita la alineacion al proyecto NAICM (ver
Recuadro 1.1).

o Identificar las competencias requeridas para la realizacion del proyecto.

e Adaptar la organizacién a los objetivos.

¢ OCDE (2015), Directrices de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas
Publicas, Edicién 2015, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264258167-es
(OCDE, 2015()
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o Disefiar los procesos para asegurar un orden sistémico en el cumplimiento de los
objetivos.

e Ajustar los sistemas de informacion a los procesos.

e Armonizar la estructura de organizacion con los procesos, con los puestos
requeridos, la cantidad de personas y el perfil que aseguren el cumplimiento del
proyecto NAICM.

Recuadro 1.1. Vision y misién del GACM

Vision: Ser un referente de excelencia en la gestion de megaproyectos de infraestructura a
lo largo del desarrollo y vida del NAICM; por su habilidad para administrar recursos
publicos y privados eficientemente, encontrar soluciones innovadoras a problemas
complejos, tomar decisiones que optimicen su sustentabilidad y conducirse con integridad
y transparencia.

Mision: Construir y poner en operacién el Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México y asegurar su adecuada gestion, maximizando el potencial del aeropuerto y
contribuyendo al desarrollo de la region y del pais.

Fuente: Informacion publicada por el GACM en www.aeropuerto.gob.mx/quienes-somos.php.

El 29 de marzo de 2017, el Consejo de Administracion del GACM aprobd la nueva
estructura organizacional, asi como el escalafon de salarios que el grupo aplicaria, y dio
al director general instrucciones de realizar los tramites necesarios en la SFP y la SHCP
para formalizarlo. En el marco de la nueva estructura, el GACM tendra 190 plazas de
servidores publicos, entre ellas 31 de estructura y 159 eventuales.® Ademés, el Grupo
cuenta con un contrato que le permite recibir apoyo de personal tercerizado. El proceso
completo de reestructuracion del GACM requirié méas de un afio.

Cuadro 1.1. Empleados del GACM por tipo de contrato

Empleados anteriores Plazas nuevas TOTAL
Permanentes 11 20 31
Contratos eventuales 74 85 159
TOTAL 85 105* 190

Nota: * De estos 105 empleados, 20 pertenecen al Organo Interno de Control (OIC) y 48 son residentes de
obra.
Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

El ndmero de servidores publicos del GACM, a partir de la aprobacién de la nueva
estructura organizacional, aument6 123%. EIl Grupo calcula que se necesitan entre 500 y
700 empleados para ejecutar el proyecto del NAICM con solvencia. Los aeropuertos de
Hong Kong y Abu Dabi exigieron un personal de alrededor de 800 y 1 800 empleados,
respectivamente.

® Los contratos eventuales tienen que renovarse cada tres meses, lo que dificulta atraer y retener
personal.
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Graéfica 1.1. Evolucién del nimero de servidores publicos del GACM

Diciembre de 2015-diciembre de 2017
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Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

La nueva estructura organizacional tiene varias innovaciones. Una nueva Direccion
Corporativa de Coordinacion de Estrategia se ocupa del Plan Maestro del proyecto.
También incluye una Direccion Corporativa Técnica, que consolida las funciones
relacionadas con el disefio de proyectos de obras ejecutivas, la contratacién de las
compafiias constructoras para su ejecucion, el medio ambiente, los costos unitarios y la
operacion aeroportuaria, asi como el analisis, validacion y aprobacion de ajustes a esos
proyectos, junto con las Direcciones de Construccién (lado aire y lado tierra).

Las buenas practicas en la construccion de aeropuertos se basan en tres pilares
fundamentales: la infraestructura lado tierra (edificio terminal, caminos de acceso
terrestres, centro de transportes, centro de control aéreo), la infraestructura lado aire
(pistas, torre de control, red de servicios) y la infraestructura de edificios auxiliares
(centro de emergencias, edificio de bomberos, comunicaciones). La estrategia del GACM
consistio en crear dos de estos pilares: infraestructura lado tierra e infraestructura lado
aire, la cual atiende también la infraestructura de soporte o edificios auxiliares (véase la
Grafica 1.2).

También se cred la Subdireccién de Transparencia y Datos Abiertos para coordinar la
implementacion de las politicas de acceso a la informacidn, transparencia proactiva, datos
abiertos y proteccion de datos personales, asi como para institucionalizarlas.
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Gréfica 1.2. El nuevo organigrama del GACM
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Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

En comparacién con la estructura anterior se aprecian varias mejoras. Ademas de la
divisién de la Direccién de Construccion/Infraestructura en dos areas (lado tierra y lado
aire y edificios auxiliares), se cred una nueva direccién para que los servicios juridicos
reflejen su funcion auxiliar de todas las areas. Asimismo, aunque no hay una Direccion de
Informética como tal en el segundo nivel de la organizacion, se cred una Subdireccion de
Sistemas y Procesos subordinada a la Direccion Corporativa de Administracion.

El informe de avances de la OCDE (hoviembre de 2016) también recomend6 completar la
aplicacion de un sistema de planeacion de recursos gubernamentales, el Sistema
Institucional de Grupo Aeroportuario (SIGA) en todo el GACM. EIl sistema ya es
plenamente funcional y operativo, con las siguientes funciones:

Contabilidad general.

Planeacion y control presupuestales.

Tesoreria.

Cuentas por pagar.

Maddulo de adquisiciones.

Inventarios y activo fijo.

Inteligencia de negocios y analisis de informacion.

Contabilidad electronica del Sistema de Administracion Tributaria (SAT).

El GACM también cred otros sistemas de informacion, como el Sistema de Control de
Obra y Proyecto (SCOP)™ y el Sistema de Elaboracion de Documentos de Pago (SEDP).
Este ultimo tiene por objeto racionalizar los procedimientos de pago y reducir al minimo
la posibilidad de errores. Facilita el seguimiento del avance de las obras y estandariza los
documentos de pago, lo que contribuye a las practicas de gestion de contratos.

W E| capitulo sobre contratacidn publica contiene mas informacion sobre el SCOP.
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El GACM ha trabajado en la interoperabilidad de sus sistemas de informacion y se
registran avances. Por ejemplo, el SIGA y el SEDP ya estan interconectados para efectos
de intercambio de informacion sobre contratos y pago de facturas (del SIGA al SEDP) y
estimaciones de obra (del SEDP al SIGA). En los proximos meses, el GACM planea
interconectar el SEDP y el SCOP para facilitar el intercambio de informacién sobre el
avance fisico-financiero de las obras y establecer vinculos SEDP-SIGA-SCOP. Sin
embargo, varios sistemas de informacion aun no se interconectan y la principal debilidad
del GACM en relacion con los sistemas de informacion es su esquema de gobernanza.

Aspectos mejorables

La estructura organizacional del GACM, aunque mejorada, requiere de una evaluacion
permanente para identificar brechas que crean riesgos para la administracién del NAICM.
Por ejemplo, pese a la incorporacién de 48 residentes (y sus correspondientes equipos) y a
la colaboracion de empresas supervisoras para cada contrato de obras, la dimension del
proyecto exige un analisis de brechas (gap analysis) para verificar que este numero
corresponde a las complejas particularidades de los contratos. Otro ejemplo podria ser la
necesidad de contar con administradores de contratos de adquisiciones y servicios.

El anélisis de brechas debe arrojar luz para que el GACM pueda elaborar calculos mas
precisos de sus necesidades de recursos humanos, y de las funciones gque aln es necesario
fortalecer. Como lo reconocieron los informes previos de la OCDE, las presiones fiscales
en Meéxico dificultan conseguir la holgura necesaria para expandir las estructuras
organizacionales. Pero también es cierto que el proyecto del NAICM debe acometerse de
manera totalmente distinta a la de otras iniciativas publicas, dada la magnitud de los
riesgos que implica (para el proyecto mismo y para el pais en general), particularmente en
vista de que el proyecto ya entro en la etapa de construccion intensiva.

El analisis de brechas también es necesario porque la estructura original del GACM
respondia a funciones relacionadas con planeacion, disefio y licitacion. Ahora debe darse
prioridad a la gestién de contratos para garantizar que las obras se entreguen a tiempo, sin
exceder el presupuesto y con la calidad requerida. En el futuro volveran a cambiar las
prioridades y el GACM no tiene la flexibilidad necesaria para adaptarse a las distintas
etapas del proyecto. La nueva estructura organizacional responde mejor a estas
necesidades, pero el GACM debe hacer esfuerzos continuos para identificar las
debilidades y canalizar los recursos conforme a las prioridades.

Un tratamiento diferenciado también permitiria al GACM adoptar escalafones salariales
distintos de los que se usan en la administracion publica. Esto también se relaciona con el
gobierno corporativo del GACM vy su naturaleza y requeriria de reformas legislativas. Lo
anterior es importante para que el GACM pueda atraer y retener talentos. De hecho, en el
verano de 2017 el GACM buscd personal para ocupar el puesto de subdirector de riesgos
y el proceso se complicé porque los salarios que el organismo podia ofrecer no
correspondian a los perfiles requeridos.

Actualmente, como se ha explicado, el GACM usa varios sistemas de informacion a
distintos niveles de acceso. Pero estos sistemas con frecuencia no estan interconectados,
lo que puede ocasionar redundancias, duplicacion de funciones y confusion. EIl GACM
contratd a una empresa consultora precisamente para atender este problema de
gobernanza y alinear los procesos con los sistemas de informacién. Se concibié un
proyecto para entender mejor cdmo interactlan y se comunican los diversos sistemas, asi
como las unidades responsables de ellos. El proyecto consta de las siguientes acciones:
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o Idear el modelo de gobernanza de las TI.

e Crear un grupo estratégico de trabajo para operar y mantener el modelo.

o Formalizar un comité para la autorizacién y el seguimiento de los proyectos
relacionados con los sistemas de T1.
Elaborar politicas y directrices de control.

e Seguir el Plan Estratégico de TI.
Elaborar normas de TI.

El proyecto apunta en la direccion correcta y serd importante que el GACM alcance su
aplicacion plena para racionalizar y dar sentido a las herramientas de Tl que usa. Dicho
proyecto deberd apoyar la interoperabilidad de los sistemas no solo para hacer mas
eficientes los procesos, sino también para facilitar el cumplimiento de las regulaciones
sobre acceso a la informacién y datos abiertos, ya que actualmente la limitada
interoperabilidad conlleva extracciones de informacion de diferentes plataformas y
riesgos de informacion inconsistente.

Prioridad 3: Facilitar la coordinacion del gobierno completo para garantizar la
congruencia de las acciones de las distintas entidades que participan en el proyecto
mediante la ampliacién del alcance y de los miembros del Grupo de Trabajo
Intersecretarial

NUmero de recomendacién en el informe de avances de 2016: 1.

El informe de avances de la OCDE sobre el NAICM (noviembre de 2016) concluyé que
“aungue se han establecido algunos mecanismos de coordinacion que han generado
buenos resultados, su eficacia todavia se pondra a prueba a medida que la construccion
avance Yy surjan nuevos retos que exijan acciones concertadas de diferentes entidades y
ordenes de gobierno”.

En el informe de avances, la OCDE documento las actividades de un grupo de alto nivel
para la coordinacion intersecretarial y un Comité de Vigilancia Ambiental (CVA). Pese a
algunos logros, no existe un mecanismo formal de coordinacion de las distintas entidades
publicas que participan en la ejecucion del NAICM que pueda hacerse cargo de los
diversos problemas que ya se presentan en el sitio de construccion. La membresia del
grupo intersecretarial es limitada (véase el Recuadro 1.2) y la mayoria de las actividades
de coordinacién ocurren por medio de grupos bilaterales (por ejemplo, SCT-Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano [SEDATU]).
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Recuadro 1.2. El Grupo de Trabajo Intersecretarial

Los participantes del grupo son las secretarias de Gobernacion (SEGOB); Desarrollo
Social (SEDESOL); Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA); SCT y SEDATU, asi como el Gobierno del Estado de México; la Comision
para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT); CONAGUA vy el Instituto
Mexicano de la Juventud (IMJUVE).

El objetivo del grupo es establecer vinculos entre las instituciones participantes para
atender la problematica social identificada en las localidades vecinas al sitio de
construccion del NAICM.

Fuente: Informacion proporcionada por el GACM.

Avances logrados

Como se observa en su nueva estructura organizacional, el GACM cred la Direccién de
Relaciones Institucionales y Programas Sociales para establecer estrategias de
coordinacién y comunicacion con instituciones publicas y privadas, nacionales e
internacionales, asi como con grupos sociales de los municipios en los alrededores del
sitio de construccion y para mejorar las percepciones sobre el proyecto NAICM.

Sin duda el hecho méas destacable en cuanto a coordinacion es el grupo de trabajo
establecido entre el GACM y la SFP. En enero de 2017 la OCDE planteé el reto de
fortalecer la coordinacion en una reunion con la Secretaria de la Funcién Publica, quien
de inmediato dio instrucciones a su equipo para elaborar un plan de trabajo con el GACM
orientado a apoyar la aplicacion de las recomendaciones de la OCDE.

El grupo de trabajo nombré a lideres de cada lado para apoyar la aplicacion de las 16
recomendaciones de la OCDE incluidas en el informe de avances de noviembre de 2016.
Se relne una vez al mes para hablar sobre el avance de la cooperacion (hasta octubre de
2017 lo habia hecho en ocho ocasiones). Esta encabezado por el Director General del
GACM vy el Subsecretario de Responsabilidades Administrativas y Contrataciones
Puablicas de la SFP, y la Secretaria de la Funcién Publica ha seguido de cerca los avances,
incluso participando en una de las reuniones celebrada en el sitio de construccion.

Entre sus logros se encuentran los siguientes:

o Establecimiento de tres Mesas de Acompafiamiento para apoyar tres importantes
procesos de licitacion (red de servicios para el campo medio, tlnel para el drenaje
profundo y construccion del centro intermodal de transporte terrestre). Este
mecanismo busca analizar los proyectos que por su complejidad, relevancia o
envergadura se consideran para el acompafiamiento preventivo de la SFP para asi
identificar problemaéticas, las causas o factores que las originan y posibles
inhibidores que impidan el desarrollo de los procesos de licitacion.

e Capacitacion en integridad, ética publica y prevenciéon de conflictos de interés
para 270 empleados del GACM vy en el Protocolo de actuacion de los servidores
publicos en contrataciones publicas para 174 empleados del GACM durante abril-
mayo de 2017. Posteriormente, en octubre de 2017, debido a la implementacion
de la nueva estructura del GACM, se llevé a cabo una segunda etapa de
capacitacion a 72 empleados de nuevo ingreso en materia de integridad, ética
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publica y prevencién de conflictos de interés, asi como sobre el Protocolo de
actuacion de los servidores pablicos en contrataciones publicas.

e Capacitacion en materia de normatividad de obra publica dirigida a residentes de
obra y sus equipos.

e Fortalecimiento del Comité de Etica y Prevencion de Conflictos de Interés del
GACM.

o Desarrollo de un Manifiesto de Integridad y un mecanismo de proteccion al gestor
de integridad o denunciante.

e Publicacién permanente de todos sus contratos bajo el Estandar de Datos para las
Contrataciones Abiertas (EDCA) desde la planeacion hasta la ejecuciéon e
informacidn sobre los avances fisico-financieros de los contratos de obra (véase el
Capitulo 4 para mayor detalle sobre el alcance de este esfuerzo).

En marzo de 2017 el grupo de trabajo de la SCT y la SEDATU empez6 a reunirse para
sistematizar los planes de conectividad y acceso terrestre al NAICM y, al mismo tiempo,
atender los problemas de planeacion urbana y transporte masivo. Hasta agosto de 2017 se
habia reunido en ocho ocasiones, con la participacion de distintas areas de la SCT
(Oficina del Secretario, Oficina del Subsecretario de Infraestructura, Oficina de la
Subsecretaria de Transporte, construccion de carreteras, servicios técnicos y proyectos de
transito, entre otros), el GACM y la SEDATU (en particular la Direccion General de
Coordinacion Metropolitana). El grupo de trabajo ha resultado un foro util para
intercambiar informacién y facilitar la comunicacién entre sus participantes, asi como
para incorporar una perspectiva metropolitana a los planes de accesos terrestres.

La SEDATU también ha trabajado de manera bilateral con los municipios afectados por
las obras para el acceso terrestre y por el propio NAICM. Por ejemplo, coadyuvo con el
municipio de Atenco en la actualizacion de su Plan de Desarrollo Urbano, labor que se
replicara con otros municipios vecinos. Ademas, junto con las secretarias estatales de
desarrollo metropolitano de los estados de México, Hidalgo y la Ciudad de México, la
SEDATU actualizé el Programa de Ordenamiento Territorial de la Zona Metropolitana, el
cual estard listo en breve.

Hay también un grupo de trabajo conformado por la SCT, la CONAGUA y el GACM, a
cargo de coordinar las obras hidraulicas con las partes directamente relacionadas con la
construccion del aeropuerto.

Conforme a las recomendaciones de la OCDE, el GACM también celebrd un acuerdo con
el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI) en abril de 2017. El acuerdo tiene por objeto promover una cultura de
transparencia en el personal del GACM. En el marco de este acuerdo, el INAI impartio
capacitacion a los empleados del GACM vy, en julio de 2017, el GACM recibié un
reconocimiento por tener un Comité de Transparencia plenamente capacitado y por ser
una institucion capacitada al 100% en materia de transparencia (mas informacion sobre
este acuerdo en el capitulo 3).

Por altimo, el GACM también se ha acercado a la Comision Federal de Competencia
Econdémica (COFECE). En junio de 2017 la COFECE impartié a los empleados del
Grupo un taller sobre sus recomendaciones para promover la competencia y la libre
concurrencia en la contratacion publica.
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Aspectos mejorables

La OCDE ha sido testigo del compromiso contraido por la SFP de apoyar al GACM y
considera que este grupo de trabajo es un modelo para atraer la atencion de otras
secretarias que deberian ser mas participativas y proactivas. Aungue este y otros grupos
de trabajo bilaterales o trilaterales han resultado dtiles, sus alcances son limitados y los
determinan en esencia las facultades otorgadas a las instituciones participantes.

Ademas, algunos de estos grupos bilaterales no han invitado a participar a todas las partes
pertinentes. Por ejemplo, el grupo de trabajo SCT-SEDATU no ha solicitado la
intervencién de los gobiernos estatales y municipales interesados en las obras de acceso
terrestre. Aunque hay planes de invitarlos a participar, hasta agosto de 2017 la SEDATU
se coordinaba con ellos por separado. Incluso el Grupo de Trabajo Intersecretarial tiene
un alcance limitado, ya que no cuenta con la participacion de varias instituciones
relevantes, por ejemplo, las secretarias de Educacion, Salud, Medio Ambiente, SHCP,
SFP, el Gobierno de la Ciudad de México y los municipios.

Para superar estas limitaciones se requiere un mecanismo de coordinacion de todos los
6rdenes de gobierno. La etapa actual del proyecto del NAICM agudiza esta necesidad. A
medida que la construccion se intensifica, los riesgos en torno al lugar de construccion se
multiplicardn, no solo en numero, sino en naturaleza, lo que exigird soluciones
coordinadas. Algunos problemas emergentes y otros ya identificados demuestran la
necesidad de fortalecer la coordinacion:

e En fechas recientes el Gobierno de la Ciudad de México decidié construir un tren
exprés para comunicar la ciudad con el NAICM. El disefio original del Centro
Intermodal de Transporte Terrestre del NAICM no preveia esto, por lo que su
secuencia constructiva se modifico de manera que los cambios hechos al disefio,
derivados de la incorporacion del tren exprés, no afecten el tiempo programado
originalmente para su construccion.™

e En julio de 2017 los medios dieron a conocer la venta ilegal de combustible
robado (popularmente llamado “huachicol”) en los alrededores del lugar de
construccion (Periodico, Reforma, 2017(4). EI GACM solicito el apoyo de la
Policia Federal para retirar los puestos de venta y eliminar los riesgos asociados
con el manejo inadecuado de combustible. Aunque el problema se atendi6 con
oportunidad, sirve para ilustrar las dificultades sociales surgidas en las cercanias
del sitio de construccion.

e Los ejercicios de consulta social realizados por el GACM identificaron
condiciones de extrema pobreza en los municipios que rodean el sitio de
construccion. Tales condiciones se relacionan con la educacion, el acceso a los
servicios de salud, la vivienda, la violencia y la delincuencia, el transporte y el
empleo, entre otros. Atender estos diversos aspectos de la pobreza exige acciones
coordinadas de las instituciones federales, estatales y municipales, pero
actualmente no hay mecanismo alguno que las integre.

En consecuencia, la OCDE recomienda establecer un Consejo Coordinador de Alto Nivel
del NAICM, con la participacion del gobierno federal en pleno y de representantes de los
gobiernos subnacionales, en concreto del Estado de México y la Ciudad de México, asi

1 De acuerdo con el GACM, al no ser parte de la infraestructura critica del proyecto, esta
reprogramacion no implica modificaciones en las fechas proyectadas para el desarrollo del
NAICM.
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como los municipios afectados por la construccion del NAICM y las obras de acceso
terrestre. Este mecanismo serviria para proponer soluciones rapidas y mas eficaces a la
diversidad de problemas que pueden surgir en torno a la ejecucion del NAICM. También
seria Gtil para comunicar de mejor manera las posibles soluciones a un problema
especifico, dados los recursos disponibles. Esto es importante ya que hay una percepcion
equivocada entre algunos actores de que el GACM tiene recursos abundantes para
transferir, por ejemplo, a los municipios.

En condiciones ideales, el Consejo Coordinador estaria encabezado y organizado por la
Oficina de la Presidencia y podria trabajar mediante comités, por ejemplo de desarrollo
urbano, obras hidraulicas, medio ambiente, desarrollo social, seguridad, conectividad y
accesos terrestres, transparencia, financiamiento del proyecto, vivienda, servicios
publicos, Ciudad Aeropuerto, empleo, educacion, salud, auditoria y control, y cadenas
productivas.

Otra alternativa para una mejor coordinacion seria establecer una Agencia para el
Desarrollo de la Zona de Impacto del NAICM, que podria funcionar bajo el liderazgo de
los gobiernos del Estado de México y la Ciudad de México y con la participacion activa
de las dependencias de gobierno federal. Esta medida es razonable ya que los gobiernos
locales son los que mejor conocen el territorio y los mas interesados en atender la
problematica social.

Prioridad 4: Crear nuevos mecanismos de participacion de los actores interesados
para generar confianza en el proyecto

NUmero de recomendacién en el informe de avances de 2016: 2.

El estudio de la OCDE de noviembre de 2015 dio a conocer una estrategia intensiva para
consultar a los usuarios de aeropuertos, y la necesidad de fortalecer la consulta social.
Mas adelante, en junio de 2016, durante una mision de investigacion, el GACM informo a
la OCDE sobre los planes de realizar, en el segundo semestre de 2016, un proceso de
consulta social con los habitantes de Texcoco y Atenco, asi como en las terminales 1y 2
del aeropuerto actual. La consulta social respondia al compromiso de cumplir con los
Principios de Ecuador y los requisitos de las instituciones financieras.

Avances logrados

Entre octubre y noviembre de 2016, el GACM llevé a cabo un proceso de informacion y
participacion publicas, con el propdsito de identificar las principales necesidades,
opiniones, percepciones e inquietudes de los habitantes de los municipios situados en la
zona de influencia del NAICM, asi como de los futuros usuarios y empleados del
aeropuerto. Los resultados estan publicados en el sitio web del GACM (GACM, 2017s)).

El proceso se realiz6 por medio de seis médulos situados en el palacio municipal de
Texcoco y el Centro Cultural de Atenco, asi como en las zonas de salidas nacionales e
internacionales de las terminales 1 y 2 del aeropuerto actual. Estos mddulos servian para
informar sobre asuntos sociales, de infraestructura y ambientales relacionados con el
NAICM, distribuir folletos con informacion relevante acerca del proyecto y cuestionarios
y formularios para recoger opiniones y hacer preguntas técnicas al publico. Un total de
15 750 personas visitd los modulos, se distribuyeron 7 150 folletos, se reunieron 4 750
formularios, se hicieron 427 preguntas especificas a los participantes y se recibieron 192
quejas y sugerencias. Durante los 30 dias del ejercicio no hubo protestas ni
manifestaciones.
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Recuadro 1.3. Resultados del proceso de consulta de 2016

Los principales resultados del ejercicio de consulta social son los siguientes:

e Conocimiento y opinion sobre el proyecto:

0 94% de los participantes creen que el NAICM beneficiara al pais.

0 97% de los participantes en Atenco, Texcoco y otras zonas aledafas al
NAICM y 77% de los usuarios del aeropuerto actual ya estaban enterados del
proyecto del NAICM.

0 83% de los participantes pensaban que la informacién recibida era suficiente;
92%, adecuada; 93%, relevante, y 91%, clara.

e Principales expectativas sobre los beneficios del proyecto:

0 Empleos, en particular para los habitantes de Atenco, Texcoco y los
municipios circunvecinos.

0 Turismo y mas actividad para los negocios locales.

o Desarrollo econémico e inversion (extranjera y nacional).

e Principales inquietudes sobre el proyecto:

0 Efectos sobre el medio ambiente.

o Corrupcion.

0 Seguridad publica en la zona.

e Principales cambios que se esperan en la zona de impacto:

0 Mejores carreteras y alternativas de transporte publico.

0 Mejor calidad de los asentamientos y urbanizaciones.

0 Servicios publicos mejorados.

Fuente: GACM (2017), sitio web del GACM, http://www.aeropuerto.gob.mx/doc/
transparencia/Mecanismo-de-informacion-participacion-publica.pdf, consultado el 27 de septiembre de 2017.

Una vez terminado el ejercicio, con el cual se atendié la recomendacién de la OCDE
contenida en el Primer Informe de Avances (noviembre de 2016), el GACM decidié
mantener un dialogo continuo y una comunicacion permanente con el pablico a través de
un instrumento llamado Diéalogo Social, lo que se aprovechara para el Plan Maestro
Social, actualmente en elaboracién. El objetivo del Dialogo Social es informar al publico
sobre la construccion del NAICM vy sus beneficios, asi como conocer sus necesidades y
expectativas, y entablar una conversacion eficaz con los habitantes de Atenco,
Chimalhuacéan, Ecatepec, Nezahualcoyotl y Texcoco.

El Diadlogo Social se lleva a cabo en dos fases mediante visitas a los hogares de los
participantes para realizar encuestas en persona. La primera fase del ejercicio tuvo lugar
entre enero y marzo de 2017 con 170 000 visitas, 114 834 didlogos y 110 340 encuestas
procesadas. Durante los dialogos se obtuvieron 31 682 numeros telefonicos y 10 567
cuentas de correo electronico de personas que deseaban recibir mas actualizaciones sobre
el NAICM.
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Cuadro 1.2. Dialogo Social por municipio

Primera fase Segunda Fase

Municipio

Atenco 7100 7178
Texcoco 17101 34579
Chimalhuacén 15798 24507
Nezahualcoyot| 34583 45539
Ecatepec 40185 59 780
TOTAL 114 834 171583
GRAN TOTAL 286 417

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Los dialogos fueron realizados por 240 estudiantes de universidades locales, quienes
recibieron una remuneracion por su trabajo.

SEGUNDO INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO © OCDE 2018



1. Adaptar la gobernanza del proyecto a la fase intensiva de construccion | 29

Recuadro 1.4. Resultados del Dialogo Social

Los principales resultados de la primera fase del Dialogo Social fueron los siguientes:

e Conocimiento del proyecto: 92% de las personas encuestadas ya estaban
enteradas de la construccion del NAICM, de las cuales 55% no conocian los
beneficios que el nuevo aeropuerto supone para sus comunidades.

e Percepcion de los beneficios: 53.4% de las personas encuestadas creen que la
construccion del NAICM beneficiara mucho a sus municipios; 31.3% creen que
los beneficios seran moderados, y 15.3%, que seran menores o nulos.

e Percepcion de los impactos: 95% de las personas encuestadas perciben que la
construccion del NAICM no las afectara, en tanto que el 5% restante creen que
resultaran afectadas. Los principales problemas planteados fueron la congestién
del trénsito, el abasto de agua y la contaminacién acustica.

o Expectativas: Las personas encuestadas esperan mejoras en seguridad publica,
empleos y servicios publicos.

e Cambio de actitudes hacia el NAICM:

0 Después del dialogo, 5 de cada 10 personas con actitud neutral hacia el
NAICM adoptaron una actitud méas positiva.

0 Después del didlogo, 6 de cada 10 personas con actitud negativa hacia el
NAICM adoptaron una actitud mas positiva.

e Opiniones por municipio:

o Las principales preocupaciones en Atenco y Texcoco eran la expropiacion de
tierras, los impactos sobre la flora y la fauna, y la congestién vial causada por
los vehiculos pesados.

o0 La principal preocupacion en Chimalhuacén era la seguridad publica, ya que
en 8 de cada 10 calles esta identificado el consumo de drogas ilegales.

o0 En Ecatepec y Nezahualcoyotl se percibio falta de interés, pues las personas
sienten que las obras no las afectaran. En cambio, la preocupacién principal se
relacionaba con los planos de acceso terrestre al aeropuerto.

e Las 10 estadisticas siguientes ilustran las condiciones sociales en los municipios
que rodean el NAICM:

0 22.9% de los habitantes del Estado de México viven en los cinco municipios
gue participan en el Dialogo Social.

0 En 25% de los hogares la cabeza de la familia es una mujer.

0 En 1 de cada 5 partos, la madre es menor de 19 afios.

0 1 de cada 3 individuos empleados gana menos de dos veces el salario minimo,
lo que significa que estan debajo de la linea de pobreza.

0 28.9% de la poblacion mayor de 15 afios no termind la escuela primaria.

0 1 de cada 4 crimenes de alto impacto en el Estado de México ocurre en los
municipios que participan en el Didlogo Social.

o Cada hora se denuncia un delito.

0 80% de las muertes se deben a cuatro factores: diabetes, hipertension, muertes
accidentales y violentas, y enfermedades relacionadas con el alcohol.

0 En 8% de los hogares donde hay un nifio, las personas se van a dormir
habiendo hecho una sola o ninguna comida durante el dia.

0 1 de cada 4 hogares no tiene lavadora de ropa y 1 de cada 9 no tiene
refrigerador.
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La segunda fase del Dialogo Social, con corte al 31 de octubre de 2017, arroj6 los
siguientes resultados:

o EI 90 % de las personas encuestadas saben que cerca de su localidad se esta
construyendo el NAICM.

o De los participantes, el 85% considera que la construccion del NAICM no esta
afectando su vida cotidiana y 15% considera gque si hay una afectacion, en forma
de escasez de agua, aumento en transito vehicular y contaminacion ambiental y
auditiva.

o Respecto de la pregunta “;cree que el nuevo aeropuerto le traerd beneficios
directos a usted y a su familia?”, el 66% de los encuestados respondid
positivamente, considerando que habra beneficios como empleo, cercania y
seguridad.

e Los encuestados expresaron temores por el despojo de viviendas y
preocupaciones por temas de seguridad, ya que se cree que este problema se
podria agravar ante la afluencia de personas para la construccion del NAICM.

e A pesar de estas preocupaciones, los encuestados consideran que el NAICM es
una oportunidad de crecimiento econémico y mejora para sus municipios, sobre
todo en la forma de creacidn de empleos y mejora de los servicios publicos.

Los resultados finales de la segunda ronda del Didlogo Social seran presentados durante
el primer trimestre de 2018.

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Ademas de los ejercicios de consulta social, el GACM invitd a miembros del
Observatorio Ciudadano del NAICM, en concreto a las organizaciones de la sociedad
civil (OCS) México Evalla y el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) a
participar en didlogos periddicos para analizar distintos aspectos del proyecto del
NAICM, como medio ambiente, financiamiento, transparencia, contrataciones abiertas,
integridad, reingenieria del GACM, competencia en los procedimientos de licitacion,
gestion de contratos y herramientas para el monitoreo de las obras y sus avances fisicos.

Adicionalmente, el GACM trabaja con las empresas participantes en la construccion para
relacionar sus necesidades de personal con la demanda de empleo de las comunidades
adyacentes al sitio de construccion. Se establecieron modulos de bolsa de trabajo en las
instalaciones de los cinco ayuntamientos colindantes con el NAICM vy se proporciona
informacidn a los funcionarios municipales de desarrollo econémico. Ademas, al 31 de
julio de 2017, el Programa de Empleo Temporal (PET) habia beneficiado a 1 220
trabajadores (57% mujeres y 43% hombres).

Por dltimo, el GACM mantiene también un didlogo permanente con otros grupos de
interés asociados al proyecto. Por ejemplo, se llevaron a cabo 55 reuniones con aerolineas
y se atendieron 105 grupos de interés, entre empresas de carga y mensajeria, operadores
en rampa, prestadores de servicios en la terminal, proveedores de alimentos y bebidas,
agentes aduanales e instituciones gubernamentales como el Servicio de Administracion
Tributaria (SAT), la Policia Federal, el Instituto Nacional de Migracion (INM) y la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA). Los temas tratados con
estos grupos incluyen el disefio de la terminal de carga, la actualizacién del Plan Maestro,
los procedimientos de aterrizaje y despegue, la gestion del espacio aéreo y los proyectos
ejecutivos a cargo del Arquitecto Maestro y el Ingeniero Civil Maestro, entre otros.
Gracias a estas reuniones, se han validado el disefio de la terminal de carga, la
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actualizacion del Plan Maestro, las especificaciones técnicas de las ayudas a la
navegacion (NAVAIDS) y los espacios dentro de la terminal de pasajeros. EIl GACM ya
estd planeando los temas para 2018 en los que se requerira la retroalimentacion de grupos
de interés, tales como el sistema de manejo de equipaje y ajustes adicionales al Plan
Maestro, entre otros. Finalmente, el GACM acordd con la Asociacién Internacional de
Transporte Aéreo (IATA) el envio de un boletin trimestral para informar a la industria de
la aviacion sobre los avances del proyecto NAICM, sin menoscabo de las reuniones
semestrales que se llevan a cabo con la IATA y las aerolineas.

Aspectos mejorables

Los resultados de los ejercicios de consulta contribuyeron a ilustrar las condiciones
sociales de los municipios vecinos al NAICM (véase el Recuadro 1.2). Serd importante
que el GACM dé seguimiento a los trabajos y organice planes de accién para mitigar los
riesgos derivados de dichas condiciones. ElI Plan Maestro Social tiene por objeto
precisamente atender esos problemas. En esta tarea, la coordinacion entre las distintas
secretarias (Desarrollo Social, SEDATU, Educacion Publica y Salud) y el GACM
también sera decisiva para resolver los principales problemas. EI Consejo Coordinador
del NAICM, propuesto mas arriba, seria un mecanismo para alcanzar un plan congruente
entre las distintas entidades.

Las reuniones con los miembros del Observatorio Ciudadano del NAICM han resultado
atiles para informar sobre iniciativas especificas emprendidas por el GACM Yy recibir las
reacciones de representantes de la sociedad civil, asi como para escuchar sus inquietudes
y opiniones. Pese a que no siempre se alcanza el acuerdo, hay una puerta abierta para el
dialogo, lo cual tiene mucho mérito. Sin embargo, el alcance de estas reuniones se reduce
a solo dos organizaciones y la OCDE. Otros grupos afirman que el didlogo con el GACM
podria llegar mucho mas lejos y proponen un esquema parecido al del Grupo de Trabajo
Plural en Compras Publicas, organizado por la SFP para actualizar el sistema de compras
electronicas de México: CompraNet (véase el Recuadro 1.5).

Un mecanismo como este Grupo de Trabajo Plural seria Gtil para el GACM en varios
frentes. Primero, serviria para identificar actores interesados clave que deben ser
informados periédicamente sobre los avances del proyecto del NAICM. Segundo, seria
un mecanismo para dar a conocer la construccion del NAICM vy las buenas practicas
adoptadas por el GACM, lo que ayudaria a incrementar la confianza del publico en el
proyecto. Tercero, podria aprovecharse para fomentar un sentimiento de apropiacion del
proyecto en los representantes de la sociedad civil. Por ultimo, serviria para brindar
informacion que apoye la investigacion y los andlisis que algunas organizaciones y
centros de investigacion de la sociedad civil realizan. Por otra parte, las organizaciones de
la sociedad civil se beneficiarian de un mecanismo mas formal para hacer sus aportes,
expresar sus preocupaciones y obtener informacion valiosa para sus actividades. Por
ejemplo, la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion (CMIC) establecié un
Observatorio propio del NAICM y también se beneficiaria de un didlogo méas formal con
el GACM para los analisis que realiza; ademas, el mecanismo facilitaria la participacién
de la industria en las licitaciones del NAICM.

El Grupo de Trabajo Plural propuesto seria el espacio ideal para atender las dudas y
preocupaciones de las organizaciones sociales, por ejemplo, en temas relacionados con
competencia y transparencia en las licitaciones, asi como para continuar avanzando en las
iniciativas emprendidas por el GACM con la retroalimentacion de estos actores.

SEGUNDO INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO © OCDE 2018



32 | 1. Adaptar la gobernanza del proyecto a la fase intensiva de construccion

El GACM ya se encuentra analizando alternativas para establecer este grupo de trabajo y
ha dado un primer paso en esa direccion, al proponer la formacion de un grupo
multiactores destinado a monitorear la transparencia del proyecto y la elaboracion de
recomendaciones dirigidas al GACM para hacer mas accesible a la sociedad la
informacidn publicada sobre el NAICM.

Recuadro 1.5. El Grupo de Trabajo Plural en Compras Publicas

Para generar un consenso amplio y crear un procedimiento incluyente para la
reforma de segunda generacion de CompraNet, la SFP decidi6 invitar a las partes
interesadas con miras a formar un grupo de trabajo apoyado por varios subgrupos
segun las distintas lineas de trabajo, coordinado cada uno por una entidad
especifica. Los subgrupos del llamado Grupo de Trabajo Plural en Compras
Publicas, en los que figuran representantes de instituciones clave como auditores
internos, autoridades contratantes, proveedores y la sociedad civil, sondearon
ampliamente sus redes usando encuestas para garantizar que las opiniones de sus
representados se reflejaran en el proceso. Este se integré mediante una estructura
de gobierno coordinada y transparente con un alto grado de apropiacion del
proyecto. La secretaria de la Funcién Publica presidia las reuniones del grupo de
trabajo, en las que participaban los subsecretarios y otros altos funcionarios. La
OCDE cumplia la funcion de Secretario Técnico. En las reuniones se vigilaban
los avances del proyecto en relacién con los objetivos clave y se establecia la
direccion del proyecto, incluso elaborando por consenso una Declaracion de la
Vision del futuro del sistema.

Fuente: Elaboracion de la OCDE.

Prioridad 5: Garantizar el financiamiento adecuado del proyecto después de 2019

NUmero de recomendacién en el informe de avances de 2016: 1.

En términos de la estrategia de financiamiento, los bonos y las lineas de crédito abiertos
hasta hoy por el GACM alcanzan para financiar el proyecto hasta 2019. A medida que se
acerque el plazo, los inversionistas y el publico en general quiza planteen inquietudes en
cuanto a como se financiara el proyecto en los siguientes afios. Si bien durante 2019 se
contard con fondos para continuar la obra, es importante definir las estrategias de
financiamiento para los siguientes afios, hasta la puesta en operacion del NAICM.

Avances logrados

El informe de avances de la OCDE (noviembre de 2016) documenté que el 22 de
septiembre de 2016 el GACM emitid bonos en los mercados internacionales de capital
por 2 000 millones de ddlares. En su momento, fue la mayor transaccion de la historia
para un aeropuerto y al mas largo plazo (1 000 millones de délares estadounidenses a 10
afios y 1000 millones de ddlares a 30 afios, con tasas de interés de 4.25% y 5.50%,
respectivamente). En septiembre de 2017, el GACM emitié una nueva serie de bonos
verdes por 4 000 millones de dolares (1 000 millones de ddlares estadounidenses a 10
afios y 3 000 millones de ddlares a 30 afios, con tasas de interés de 3.87% y 5.5%,
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respectivamente), que se convirtié en la mayor emision de bonos verdes en mercados
emergentes.

Ambas emisiones obtuvieron calificaciones crediticias equiparables a las del riesgo
soberano de México por parte de las agencias calificadoras Moody’s, S&P y Fitch (Baal,
BBB+ y BBB+, respectivamente). Ademas, los bonos recibieron las evaluaciones mas
altas en la escala de bonos verdes por parte de Moody’s (GB1) y S&P (E1), asi como una
solida segunda opinion de Sustainalytics.

Hasta octubre de 2017, el esquema de financiamiento del NAICM habia recibido 15
reconocimientos de diversas publicaciones y organizaciones internacionales, entre las que
destacan LatinFinance, IFR, the Climate Bonds Initiative, y CG/LA Infrastructure.

El plan de financiamiento original consistia precisamente en reunir un total de 6 000
millones de délares, cifra alcanzada con la ultima emisién de bonos, para poder financiar
el proyecto hasta 2019.

Aspectos mejorables

Al haber conseguido con éxito y anticipacion el financiamiento que se planeaba obtener
en los mercados internacionales, el GACM logré eliminar la incertidumbre que pudiera
prevalecer en los mercados ante posibles escenarios negativos en los ambitos monetario
(incrementos en los niveles de tasa de interés y volatilidad cambiaria), econémico
(renegociacion del TLCAN) y politico (proceso electoral), mismos que posiblemente
hubieran incidido en la disponibilidad y el costo del financiamiento del NAICM.

No obstante, la dependencia exclusiva del presupuesto publico después de 2019 supone
riesgos. La falta de recursos podria desacelerar el ritmo de las obras, poner en peligro la
fecha de entrega prevista y, en ese caso, debilitar la confianza en el proyecto y el pais, lo
gue a su vez dificultaria la recaudacion de recursos adicionales en los mercados de
capital.

Para contrarrestar lo anterior, el GACM analiza diferentes esquemas de financiamiento
alternativo que le permitan aprovechar la buena recepcion que el mercado de capitales ha
brindado a la solidez financiera del proyecto. Entre estos esquemas se considera la
asociacion con entidades del sector privado para algunas instalaciones especificas del
proyecto, manteniendo en todo momento la coordinacion de la ejecucion del Plan
Maestro en manos del GACM. Esto ayudaria a reducir el monto requerido de
aportaciones presupuestales después de 2019.

Dadas las caracteristicas del proyecto y el propoésito de evitar presionar las finanzas
publicas, se recomienda identificar esquemas alternos de financiamiento, entre los que se
pudieran considerar las asociaciones publico-privadas en aquellos proyectos en los que el
sector privado es mas eficiente en su operacion y administracion.

Resumen de las propuestas de accidn para la implementacion de las
recomendaciones

e El Centro de Gobierno (la Presidencia de la Republica) deberia continuar
fortaleciendo la autonomia de gestion del GACM completando la reforma de su
gobierno corporativo. Esto incluye explorar alternativas para dotar al GACM de la
flexibilidad necesaria para su gestion interna, establecer una funcién de auditoria
interna y reformar la composicion y el proceso de nominacion al Consejo de
Administracion.
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o0 El Centro de Gobierno debe promover reformas para fortalecer la autonomia
de gestion del GACM y completar la reforma de su gobierno corporativo,
incluyendo la revision de alternativas para proporcionar mayor flexibilidad al
GACM en su gestion interna y para modificar la composicién de su Consejo
de Administracion, privilegiando a consejeros independientes (que no tengan
el caracter de funcionarios publicos).

0 ElI GACM debe establecer una funciéon de auditoria interna que reporte
directamente a su Consejo de Administracion o a un Comité de Auditoria.

o EI Centro de Gobierno podria implementar procesos competitivos y basados
en mérito para la seleccion de miembros del Consejo de Administracion del
GACM.

e ElI GACM deberia evaluar las oportunidades restantes en su estructura
organizacional llevando a cabo un anélisis de brechas para identificar funciones
que todavia pueden fortalecerse. Al mismo tiempo, el proceso de reingenieria
debe ser terminado para fortalecer la gobernanza de procesos y la
interoperabilidad de los sistemas de informacion.

0 ElI GACM debe evaluar las areas de oportunidad restantes después de la
implementacion de su nueva estructura organizacional por medio de un
analisis de brechas.

0 ElI GACM debe terminar su proceso de reingenieria para fortalecer la
gobernanza de procesos y sistemas de informacion, por ejemplo, avanzando
en la interoperabilidad de estos Gltimos.

o EIl Centro de Gobierno deberia asegurar la coordinacién del gobierno completo
alrededor del proyecto NAICM mediante la ampliacién del alcance y los
miembros del Grupo de Trabajo Intersecretarial y su empoderamiento para
atender los problemas que surjan durante la etapa de construccion.

0 La Presidencia de la Republica debe tomar el liderazgo para establecer un
Consejo Coordinador de Alto Nivel del NAICM, que amplie los alcances y
los miembros del actual Grupo de Trabajo Intersecretarial.

0 Los Gobiernos del Estado de México y de la Ciudad de México podrian
explorar el establecimiento de agencias de desarrollo regional para atender las
problematicas sociales detectadas en las zonas de impacto del NAICM.

e EI GACM deberia desarrollar mecanismos para la participacion sistematica de un
mayor nimero de actores interesados en el proyecto NAICM. El Grupo Plural de
Trabajo en Compras Publicas proporciona un modelo que podria ser replicado
total o parcialmente.

0 ElI GACM podria organizar un grupo de trabajo plural o un observatorio, con
participacion amplia de organizaciones de la sociedad civil, camaras
empresariales, académicos, entre otros, para monitorear los avances del
proyecto y las practicas de integridad y transparencia, asi como para
sistematizar el didlogo y las contribuciones de estos actores.

e La SHCP, en conjunto con el GACM, deben tomar una decision tan pronto como
sea posible sobre cdmo se asegurard un adecuado financiamiento del proyecto
mas alla del 2019. La oportunidad de esta decision es fundamental para mantener
la confianza en la sostenibilidad del proyecto.

0 La SHCP, en conjunto con GACM vy la SCT, deben definir cuanto antes los
esquemas de financiamiento alternativos al fondeo publico que se utilizaran
para reducir el monto requerido de aportaciones presupuestales después de
2019.
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Capitulo 2. Concebir y aplicar un marco estratégico de contratacion publica
a fin de mitigar los riesgos para la ejecucion eficaz del NAICM

El éxito o fracaso en la ejecucion de grandes proyectos de infraestructura no debe
juzgarse solo por su terminacién a tiempo y sin exceder el presupuesto. Si asi se hiciera,
casi nueve de cada diez infraestructuras serian proyectos fallidos (Flyvbjerg et al,
2003p;;). Antes bien, el éxito de estos proyectos debe medirse por su capacidad para
alcanzar sus objetivos iniciales. Se ha expresado el compromiso de que el NAICM se
construird de manera transparente, incluyente y eficiente. Por lo tanto, el éxito de su
ejecucion dependera de la capacidad del gobierno mexicano, los responsables de elaborar
politicas publicas y la institucion ejecutora, el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de
México (GACM), para adaptarse a situaciones cambiantes y mitigar en la medida de lo
posible las consecuencias adversas que impidan el logro de los objetivos iniciales.

La construccion del NAICM a tiempo y sin exceder el presupuesto esta en riesgo cada
vez mayor y requiere esfuerzos adicionales para mitigarlo. Como se pronosticd en el
estudio de 2015 y en el primer informe de avances, la reorganizacion estratégica de los
paquetes y los esfuerzos para realizar las obras simultaneamente no seran suficientes para
hacer frente a un plazo demasiado ambicioso para un proyecto de esta envergadura y
complejidad.

Ademas, un crecimiento inesperado en el trafico de pasajeros en el aeropuerto actual
obligé al GACM a aumentar el tamafio del edificio terminal, resultando, por ende, en
cambios significativos al plan original. De hecho, en diciembre de 2016, una firma de
consultoria especializada actualizé las proyecciones de trafico de pasajeros para el corto y
largo plazos, sobre las cuales se habia desarrollado el Plan Maestro de 2015. En relacion
con las proyecciones iniciales, el estudio pronosticd un crecimiento en el nimero de
pasajeros de 21% anual hacia el 2025, para un estimado total de 68.6 millones de
pasajeros por afio y un incremento global de 24% hacia 2045, para un total de 124
millones de pasajeros por afio, lo que rebasa la capacidad méaxima planeada inicialmente
para el aeropuerto (120 millones de pasajeros por afio).

Los excesos de tiempo y costos en los proyectos de infraestructura se han evidenciado en
muchos sectores y, en particular, en el de transportes (Singh, 2010(,)). La investigacion
estadistica muestra que de 258 grandes proyectos de infraestructura relacionados con el
transporte en 20 paises de todo el mundo, 90% de los casos se enfrentan con aumentos de
costos, con una diferencia media que asciende a 27.6% por encima de lo presupuestado
(Flyvbjerg et al, 2003;).

La exposicion del NAICM a riesgos de retrasos y excesos en costos, ambos relacionados
entre si (Singh, 2010y,), hace urgente la necesidad de fortalecer y aplicar un marco de
ejecucién adaptado que minimice el impacto de esos riesgos. Dicho marco, descrito en el
estudio inicial, depende mucho del ambiente normativo de la contratacién pablica, el cual
no fue disefiado para la ejecucion oportuna de un proyecto de mega infraestructura. Sin
embargo, si proporciona las oportunidades necesarias para adaptar los procesos de
contratacion a la escala y la complejidad de la construccion de un aeropuerto. Dicha
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adaptacion permitiria al GACM implementar un marco integral de ejecucion que aborde
el ciclo completo de la contratacion publica.

Partiendo del estudio de 2015 y teniendo en cuenta las caracteristicas del proyecto, la
OCDE centré el primer informe de avances en ambitos prioritarios para elaborar
recomendaciones de alto impacto. A continuacion se evaltan los avances logrados por el
GACM en &mbitos concretos relacionados con la contratacion publica. La aplicacion
continua de las estrategias de contratacion publica también dard oportunidades para
identificar aspectos que requieren mejoras adicionales.

Prioridad 1: Garantizar una toma de decisiones coordinada en los procedimientos
de contratacién publica que lo requieran

Las iniciativas y los esfuerzos llevados a cabo por el GACM vy otros actores interesados
conforme a esta prioridad requieren mayor avance para atender totalmente las
recomendaciones de la OCDE. El estudio inicial identificé retos relacionados con la
participacion de los distintos actores en los procedimientos de contratacion publica que
asi lo requieren, en lo relativo a la coordinacién de las acciones y la secuencia de las
licitaciones, asi como en cuanto a los conocimientos disponibles.

Aunqgue el primer informe de avances reconocio el progreso logrado al coligar la pericia
en compras publicas con la creacion de un Comité Directivo compuesto por personal del
GACM vy expertos de la firma de gestion de proyectos Parsons, también sefialo la
necesidad de hacer extensivo este grupo a otros actores interesados, cuando fuera
pertinente. De hecho, al ser algunos componentes relacionados con la ejecucién del
NAICM responsabilidad de otras instituciones y secretarias como la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) o la Comisidén Nacional del Agua (CONAGUA), la
puesta en marcha de un comité directivo horizontal garantizaria una interaccion
coordinada entre las diversas entidades encargadas de la ejecuciéon exitosa de este
proyecto de infraestructura.

Avances logrados

Conforme al marco legislativo mexicano, las decisiones de hacer excepciones a las
licitaciones publicas se toman de manera colectiva en 6rganos especializados (el Comité
de Obras y el Comité de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios) que combinan
pericia en distintas materias dentro del GACM. Sin embargo, su funcidn es limitada en
los procedimientos de contratacion publica, ya que solo revisan los planes anuales de
contratacion y deciden sobre las excepciones a las licitaciones publicas.

En consecuencia, el GACM fue un paso adelante y designé un Comité Directivo para
revisar y discutir las estrategias de contratacion publica, su ejecucién y su progreso
continuo. Como se dijo en el primer informe de avances, esos esfuerzos para promover un
proceso colectivo de toma de decisiones en operaciones de contratacion publica son un
adelanto bienvenido para garantizar la participacion de expertos, distintos pero
complementarios, en la elaboracién y aplicacién de estrategias de contratacion publica.

Sin embargo, estos esfuerzos pudieron atender solo parcialmente los riesgos planteados
por la falta de coordinacion, que es una de las causas mas comunes del fracaso de un
proyecto (Infrastructure UK, 2014). De hecho, en lo que se refiere a decisiones y
orientaciones estratégicas en materia de contratacion publica, la coordinacién en el
NAICM no se limita a los actores interesados dentro del GACM vy la Oficina de Gestion
del Proyecto (OGP). Algunos paquetes implican una audiencia mucho mas amplia. Las
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interacciones frecuentes con la Secretaria de la Funcién Pablica (SFP) son un primer paso
hacia el involucramiento periddico de actores externos que tienen responsabilidades en el
disefio o el desempefio de procedimientos de contratacion. De hecho, como se detalla
posteriormente, la SFP se encuentra apoyando a las autoridades contratantes, incluido el
GACM, en la definicion y ponderacién de criterios de adjudicacion para las licitaciones
publicas. No obstante, esta secretaria es solo uno de varios actores que tienen un rol en las
licitaciones organizadas por el GACM. Como se menciona en la seccidn siguiente, los
ejemplos son humerosos.

Dado que estd bajo su ambito de responsabilidad, la SCT realizé esfuerzos para mejorar
la coordinacion y alinear a los diferentes actores en obras relacionadas con el acceso
terrestre al aeropuerto. Desde marzo de 2017, las unidades de la SCT responsables de
temas de conectividad realizan reuniones con representantes del GACM vy otros actores
interesados, tales como el Gobierno de la Ciudad de México o la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU). Este grupo ha tenido siete reuniones en las que
se han discutido cuestiones relativas a la conectividad. Segun la SCT, dichas reuniones
resultan Gtiles para crear conciencia entre los diversos actores sobre las actividades
realizadas conforme al proyecto del NAICM.

Aspectos mejorables

Como se sefialé en el estudio de la OCDE sobre los planes y estrategias relativos a los
accesos terrestres del NAICM (OCDE, 2017(3), el exito del nuevo aeropuerto dependera
de su accesibilidad y la eficiencia de sus enlaces de acceso terrestre. Sin embargo, el
disefio del centro multimodal de transporte elaborado por el GACM tiene un impacto
importante en esos enlaces, y especialmente en el transporte publico, que mitigaria la
contaminacién del aire y reduciria la congestion vial.

Este ejemplo ilustra la necesidad de una coordinacion mas estrecha entre el GACM y
varios actores interesados. De hecho, los requisitos para la construccion del centro de
transporte terrestre y las especificaciones técnicas del acceso de lineas de metro o
autobuses estan intimamente relacionados.

En consecuencia, las reuniones de coordinacion organizadas por la SCT podrian ofrecer
un espacio para que el GACM comparta informacion detallada sobre las estrategias de
contratacion, calendarios y documentos de licitacion, de manera que otros actores puedan
garantizar su alineacion oportuna con las decisiones tomadas en los procesos de
contratacion. Una mayor coordinacion beneficiaria a todos los actores, incluyendo al
GACM, y ayudaria a evitar situaciones recientes como el impacto en el disefio del centro
multimodal de transporte, el cual tuvo que ser modificado, derivado de la decision de
construir un tren exprés para conectar la ciudad con el NAICM, .

La conectividad es tan solo un ejemplo de los asuntos horizontales en los que una mayor
coordinacidn entre los interesados que influyen en las decisiones de contratacion pablica
traeria beneficios considerables al desarrollo del proyecto. Haciendo a un lado los
paquetes relacionados con obras de conectividad, las obras hidraulicas estan bajo la
responsabilidad de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA). Los Servicios a la
Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (SENEAM), érgano desconcentrado de la
SCT, tiene la responsabilidad de validar los sistemas de navegacion a utilizarse en la torre
de control. Las obras de las calles de rodaje y pista 6 y la barda perimetral son
gestionadas directamente por la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), en virtud
de un acuerdo establecido entre el GACM y la SEDENA.
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Ademas, en materia ambiental, se requiere la autorizacion previa de las evaluaciones de
impacto obligatorias por parte de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), de acuerdo con el Articulo 20 de la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas. Esta secretaria también tiene poderes de investigacion para
evaluar el cumplimiento efectivo de las obras publicas con los compromisos ambientales.

Sin embargo, una mayor coordinacion exige la participacion proactiva de los actores
interesados en todos los 6rdenes de gobierno, bajo el liderazgo operativo del GACM, que
es el responsable de la ejecucion del NAICM. Considerando la variedad de actores que
contribuirian y se beneficiarian de una mayor coordinacién, la Presidencia de la
Republica, al contar con el liderazgo politico necesario, podria organizar un grupo
consultivo.

Prioridad 2: Aprovechar el apoyo de la SFP en licitaciones seleccionadas

El GACM, conjuntamente con la SFP, logré avances sustantivos en la aplicacion de las
recomendaciones que apoyan esta prioridad. De hecho, garantizar que los criterios de
adjudicacion y las ponderaciones se adecuen a la escala y la complejidad de las obras
licitadas podria requerir cambios especificos, lo cual se considera en las directrices
establecidas por la SFP para prestar apoyo a las entidades contratantes en la puesta en
marcha de mecanismos de adjudicacion que combinen precio y calidad mediante puntos y
porcentajes. Hacerlo asi requiere la asistencia de la SFP en la preparacion de las
licitaciones. EI GACM también podria aprovechar esta oportunidad para beneficiarse del
apoyo de la SFP en la mejora de los documentos de licitacion, lo que podria resultar muy
conveniente en la fase de licitacion.

Avances logrados

En respuesta a las recomendaciones del primer informe de avances, el GACM y la SFP
unieron fuerzas en la preparacion de algunas licitaciones de particular importancia. Con
base en su plan de contratacion publica para 2017, el GACM, de hecho, identificé las
licitaciones mas importantes conforme a varios criterios, desde las sumas que implicaban
hasta la complejidad y la exposicion a riesgos.

Sobre esa base, el GACM inicialmente identificé dos licitaciones para las cuales solicitd
el apoyo de la SFP a través del programa de acompafiamiento preventivo previsto en el
articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal (LOAPF):

e Precargay pista 6
o Plataformas para pasajeros

Sin embargo, este plan inicial se ajusté porque las obras relacionadas con la pista 6 fueron
asumidas por la SEDENA, dado el uso militar que tendré esta obra. De igual manera, las
especificaciones técnicas de las plataformas requirieron cambios sustanciales, lo que
retraso el calendario anticipado para la publicacion de la licitacion. Como resultado de lo
anterior, el GACM opt6 por sustituir esos dos paquetes por:

o Red de servicios para el campo medio
e Tunel para el drenaje profundo

El programa de acompafiamiento preventivo de la SFP para el primer paquete comenzd el
22 de junio de 2017 y esté en curso. El acompafiamiento para el segundo paquete empezo
el 6 de septiembre de 2017 y derivé en diversas reuniones entre la SFP y el GACM para
discutir documentos preliminares de licitacién, el modelo de contrato y el calendario
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previsto. El resultado de este trabajo conjunto fue la publicacién en CompraNet de los
documentos preliminares de licitacion el 20 de octubre de 2017. Ademas, la SFP vy el
GACM acordaron una mesa de acompafiamiento preventivo relacionada con la
construccion del centro multimodal de transporte.

Aunque el fallo de la licitacion correspondiente a la red de servicios para el campo medio
(agua potable, drenaje, gas, etc.) todavia estd por definirse, se han obtenido ya lecciones
valiosas de la cooperacion entre la SFP y el GACM en lo relativo a los documentos de
licitacion. De hecho, con el objetivo de asegurar certeza juridica, claridad y maximizar la
competencia, la SFP sugiri6 algunas posibles mejoras:

o Simplificar los procedimientos para asegurar el acceso a las oportunidades de
contratacion:

0 Promover un mayor uso de CompraNet, principalmente permitiendo a los
licitantes potenciales pedir aclaraciones sobre los documentos de licitacion
por medios electrdnicos y considerando la posibilidad de recibir
electrénicamente propuestas, ademas de las que se reciban en papel;

o0 Solicitar documentacién fiscal solo al licitante ganador, antes de asignar el
contrato, para asegurar que los licitantes tengan tiempo suficiente para
cumplir con este requisito durante la etapa licitatoria.

e Adaptar los requisitos a las capacidades del mercado:

0 Asegurarse por medio de un analisis detallado de mercado que los requisitos
de experiencia relevante minima y méaxima y contratos similares estan
alineados con las capacidades del mercado nacional e internacional;

0 Considerar cambios al porcentaje estandar requerido de fuerza de trabajo
local, de acuerdo con la naturaleza y las especificaciones de las obras a licitar.

Los resultados de las primeras licitaciones relativas a las obras preliminares y, en
particular, el porcentaje de propuestas calificadas para la evaluacion econémica en
relacién con el total de propuestas recibidas, indicaban la gran conveniencia de continuar
los esfuerzos iniciados con la documentacion estandar de licitacion. De hecho, solo 7% de
las 116 propuestas recibidas compitieron tanto en los requisitos técnicos como en los
econdmicos. Partiendo de la experiencia pasada y la pericia coligada, el GACM mejord
con éxito esta proporcion, pues a partir de octubre de 2017 otras obras de construccion
licitadas registraron un promedio de 39% de propuestas recibidas que competian
plenamente entre si.

De hecho, esta tendencia se explica por la complejidad de las obras licitadas. Como se
muestra en la Gréfica 2.1a, las obras de menor complejidad y que se refieren a obras
preliminares tuvieron tanto una mayor participacion inicial (mas de 35 propuestas en
promedio) como un mayor porcentaje de descalificacion, ya que solo el 20% de las
propuestas estuvieron sujetas tanto a la evaluacion técnica como a la evaluacion
econoémica. Por el contrario, la Gréfica 2.1b muestra que las obras licitadas mas
especializadas tuvieron menos ofertas por el alto grado de complejidad y la experiencia
requerida a los licitantes para participar. También ilustra un porcentaje mas alto de
calificacion (en promedio 40%) a traves de las etapas de evaluacion.
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Graéfica 2.1a. Competencia durante las etapas de evaluacidn en paquetes relativos a obras convencionales
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Fuente: Elaboracion de la OCDE con base en informacion accesible en CompraNet.

Gréfica 2.1b. Competencia durante las etapas de evaluacion en paquetes relativos a obras complejas
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Nota: El afio en el que la licitacion fue convocada se muestra entre paréntesis.
Fuente: Elaboracion de la OCDE con base en informacion accesible en CompraNet.
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El analisis a fondo de los porcentajes de descalificacion en las etapas de evaluacion
muestra que los esfuerzos del GACM para estandarizar, en la medida de lo posible, la
documentacion de las licitaciones produjeron efectos tangibles, ya que el porcentaje de
descalificacion por razones administrativas y legales cayd de 56% a menos de 18%. Cabe
mencionar que estos esfuerzos han beneficiado en la misma medida a todas las
licitaciones, sin importar su complejidad. Esto ayuda a garantizar que las propuestas con
posibilidad de ser valiosas no se descartan por falta de informacion administrativa.

Aspectos mejorables

Sin embargo, poco menos del 50% de las propuestas calificadas después de los controles
administrativos recibio una puntuacion técnica suficiente para la evaluacion de sus ofertas
econdémicas. Aungue el hecho de que solo la mitad de los licitantes compiten en términos
técnicos y econdémicos no es un problema por si mismo, puede volverse todo un reto
cuando el nimero inicial de licitantes es limitado.

En las obras mas complejas y de mayor dimensién, como la construccion del edificio
terminal, la recepcidn de tres ofertas en las que solo dos compiten en todos los aspectos es
considerada un resultado razonable, de acuerdo con la OGP. Sin embargo, en general,
mas de la mitad de los paquetes licitados hasta octubre de 2017 han tenido tres 0 menos
propuestas evaluadas en todos sus componentes.

Estudios (Eustache y limi, 2008) sefialan no solo una correlacién entre mayor
competencia y ahorros en costos, sino también una menor exposicion a riesgos de
corrupcion y colusién. Siendo el GACM el lider del mayor proyecto de infraestructura en
el pais, con obras divididas en paquetes que en ocasiones requieren la misma experiencia
(por ejemplo, pistas y calles de rodaje), el riesgo de que empresas se repartan el mercado
se incrementa sustancialmente. Esto apunta a un aspecto susceptible de mejora para
asegurar la alineacion de los requisitos y criterios de adjudicacidn con las capacidades y
la estructura del mercado. Como se dice mas adelante, la investigacién de mercado
desempefia un papel central en la definicidn de esas capacidades segun la naturaleza de la
licitacion.

Las juntas de aclaraciones también ayudan a dar mas detalles a los proveedores
interesados para incentivar la presentacion de propuestas. Dichas juntas representan
igualmente la oportunidad de hacer preguntas sobre la complejidad de licitaciones
altamente especializadas. Ademas, como ya se dijo en el primer informe de avances, las
preguntas planteadas al GACM en las juntas de aclaraciones por parte de posibles
licitantes pueden dar sefiales de la capacidad del mercado para responder a los requisitos
de la obra que se licita.

Sin embargo, desde la perspectiva de administrar los tiempos, el nimero de preguntas y
juntas de aclaraciones organizadas para responder esas preguntas podrian poner en riesgo
el calendario previsto para realizar las licitaciones si este factor no se incorpora en la
planeacion (véase la Gréfica siguiente). En las licitaciones emitidas por el GACM hasta la
fecha, es frecuente que las preguntas o peticiones de aclaracion hechas por los
proveedores interesados asciendan a mas de mil, con un récord que no sorprende, dada su
complejidad y particularidad, de casi 5000 preguntas solo en el caso del edificio
terminal.
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Graéfica 2.2. Comparacion entre los plazos previstos y reales en licitaciones seleccionadas
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Nota: El eje horizontal indica el nimero de dias y el eje vertical identifica la licitacion correspondiente.
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion accesible en CompraNet.

La gréafica anterior compara los plazos previstos y reales de las principales etapas de la
fase de licitacion de los paquetes de construccion seleccionados. En promedio, el
calendario para realizar los procesos licitatorios se ha excedido en mas del 50%, sin
importar la complejidad de las obras a licitar. Sin embargo, en estos ejemplos se puede
observar una correlacion entre el nimero de preguntas y los retrasos en el proceso de
licitacion cuando se analiza la informacion disponible en CompraNet sobre las juntas de
aclaraciones. La licitacion de la cimentacion del centro multimodal de transporte generd
uno de los menores numeros de preguntas, mientras que las licitaciones de la pista 2 y el
edificio terminal registraron el mayor nimero de preguntas.

Identificar las razones de fondo que explican el elevado nimero de preguntas ayudaria al
GACM a tomar acciones correctivas para anticiparse a los potenciales retrasos y
considerarlos en la planeacion de futuras licitaciones. Por tanto, el GACM podria llevar a
cabo un analisis mas profundo del tipo de preguntas planteadas en procesos licitatorios
previos para entender si estan relacionadas con requisitos administrativos o legales, o bien
con especificaciones técnicas.

Ademas de retrasar el calendario previsto para adjudicar ciertos paquetes, esta situacion
plantea dudas tanto sobre la claridad de los documentos de licitacion como sobre su
alineacion con las capacidades del mercado, sin demérito de la naturaleza extraordinaria
de algunas obras o las estrategias de licitacién de las empresas participantes.

Garantizar la claridad de los documentos de licitacion y minimizar los retrasos en la
realizacion de procesos licitatorios exige una evaluacion minuciosa del alcance de las
obras licitadas y de las capacidades del mercado para responder a sus requisitos. El
prolongado apoyo de la SFP en la revisién de los borradores de los documentos de
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licitacion, los criterios de adjudicacion y las etapas del procedimiento podria resultar
esencial en el disefio de licitaciones que promuevan una competencia mas efectiva.

Prioridad 3: Fortalecer las actividades previas a la licitacion para garantizar una
competencia efectiva

Si bien se cumple con lo previsto en la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas (LOPSRM) al llevar a cabo las investigaciones de mercado, el GACM
logré un avance limitado en la aplicacion de las recomendaciones que apoyaban esta
prioridad. Cuanto mas complejo es el proyecto, mayores son las asimetrias de la
informacién entre la entidad contratante y los proveedores. Una manera comidnmente
reconocida de reducir esta brecha de informacién es dedicar amplios esfuerzos a la
informacién sobre el mercado. Las investigaciones de mercado a que se refiere la
LOPSRM son un requisito legislativo, pero representan solo una parte del ejercicio, el
cual se requiere debido a la escala, complejidad e interrelacion de las obras de
construccion licitadas en el proyecto del NAICM.

Avances logrados

La definicién y la naturaleza obligatoria de la investigacién de mercado previa a las
licitaciones se encuentran en los articulos 2 y 16 del Reglamento de la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (ROPSRM). Algunas cuestiones de
investigacion de mercado también estan reguladas por la normativa de aplicacion de la
LOPSRM, el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (MAAGMOPSRM), y por el Manual
de Procedimientos para la Planeacién, Contratacién y Ejecucion de Obra Pudblica y
Servicios Relacionados con la Misma del GACM.

El ROPSRM define la investigacion de mercado como la verificacion de la existencia y
costo de materiales, mano de obra, maquinaria y equipo, asi como de contratistas, a nivel
nacional o internacional, y del precio total estimado de los trabajos. Su propoésito es
ayudar a los funcionarios a elegir la estrategia de contratacion y el esquema de precios
Optimo, asi como, en algunos casos, fundamentar la decision de no recurrir a la licitacion
publica. EI manual del GACM dispone que toda solicitud de contratacion deba ir
acompafiada de la investigacion de mercado correspondiente.

Ademaés de esos procedimientos estandarizados de investigacion de mercado que dan
cumplimiento a los requisitos legales, el GACM informé haber realizado actividades
adicionales para adquirir mayor conocimiento del mercado en ciertos paquetes, como el
edificio terminal, las plataformas para los pasajeros y las pistas. Esos esfuerzos
adicionales incluyen:

e Calculos financieros presentados por las empresas responsables del disefio de las
obras licitadas.

o Validacion de esos calculos por la OGP.
Identificacion por parte de la OGP de empresas que han realizado obras similares
en otros aeropuertos en todo el mundo.

e Anédlisis y discusiones sobre los calculos y la lista de posibles licitantes durante
las reuniones del Comité Directivo.

e Publicacion de pre-bases de licitacion para recibir las reacciones de los posibles
licitantes sobre los requisitos.
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En la medida que sean eficaces y sostenidos, todos estos esfuerzos adicionales
contribuyen a dar al GACM un mayor conocimiento de las capacidades del mercado, lo
que favorece a la competencia. Sin embargo, la estructura del proyecto mismo, con
paquetes en secuencia, genera una complejidad adicional que debe tenerse en cuenta en
las actividades previas a las licitaciones. A la inversa, esta estructura también presenta
amplias oportunidades para que el GACM aumente la eficacia de sus actividades de
investigacion de mercado.

Ademas de esos esfuerzos, el GACM vy funcionarios de la SFP participaron en un taller
organizado el 13 de julio de 2017 por la Comision Federal de Competencia Econdmica
(COFECE) acerca de la competencia en los contratos publicos. Aunque se trata de una
iniciativa valiosa para crear conciencia en el GACM sobre los problemas de competencia
y las estrategias para mitigar los riesgos, la eficacia del programa esta sujeta a su
continuidad. Por tanto, el GACM junto con la COFECE podrian considerar Ilevar a cabo
talleres periddicos sobre competencia en las contrataciones publicas para fortalecer las
capacidades del personal del GACM vy otras partes interesadas, contribuyendo asi al
desarrollo adecuado de las licitaciones para la construccion del NAICM.

Aspectos mejorables

Recientemente la COFECE reiterd la importancia estratégica del andlisis de mercado y
recomendd a las entidades contratantes que dediquen tiempo y recursos suficientes a
llevar a cabo las tareas relacionadas, mas alld de un simple ejercicio administrativo
(COFECE, 2016y4). La SFP, como parte del programa de acompafiamiento preventivo
2017, también sefialé la importancia de la investigacion de mercado para maximizar la
competencia en las obras a licitar.

El GACM podria complementar sus esfuerzos maximizando el uso que hace de las
fuentes de informacion existentes. Aunque la complejidad y la escala de los paquetes del
NAICM no permiten una comparacion integral con las obras publicas realizadas por otras
instituciones, una evaluacién mas amplia de la informacion accesible en CompraNet
representaria un ejercicio Gtil para conocer las capacidades del mercado en otros
procedimientos de contratacién publica. De hecho, se podrian dedicar esfuerzos
adicionales a definir las obras publicas que, aunque no corresponden estrictamente a la
construccion de un aeropuerto, pueden mostrar semejanzas. Por ejemplo, los analisis de
mercado relacionados con la construccion de los edificios auxiliares, aunque entrafien las
particularidades relacionadas con los aeropuertos, podrian empezar utilizando sustitutivos
tales como edificios construidos en la Ciudad de México en los ultimos afos.

Por otra parte, parece que el GACM podria aprovechar de mejor manera la experiencia y
el conocimiento de la estructura del mercado adquiridos en las licitaciones anteriores. De
hecho, algunos paguetes y subpaquetes presentan semejanzas, ya sea en métodos de
construccion, escala de las actividades o secuencia de las obras. Ademas de utilizar este
conocimiento para ilustrar las futuras estrategias de licitacion, este elemento proporciona
al GACM una extensa base de datos de proveedores y subcontratistas en la que podria
identificar posibles competidores futuros y aprovechar las evaluaciones previas para
conocer sus capacidades.

Lo altimo representaria un paso adelante hacia unos anélisis de mercado mas integrales y
estratégicos, que allanen el camino para identificar la estrategia de licitacion mas
adecuada. Los principios generales de los estudios de mercado a fondo radican en las
conocidas cinco fuerzas de Porter: poder del proveedor, poder del comprador, rivalidad
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entre los competidores, amenaza de productos sustitutivos y amenaza de nuevos
competidores (Porter, 1979).

Identificar las distintas fuerzas que impulsan a los mercados y adquirir asi un
conocimiento intimo de las capacidades y el apetito del sector privado podria lograrse con
investigaciones minuciosas basadas en las fuentes de informacion disponibles.

Ademas de los beneficios de llevar a cabo estas iniciativas complementarias, el GACM
podria aprovechar la oportunidad para consolidar investigaciones e informacion
fragmentada, recolectada por sus diferentes areas, en un documento integrador. A fin de
apoyar estos esfuerzos, la lista de verificacion del Anexo A ofrece sugerencias al GACM
y a sus socios técnicos, tales como la Oficina de Gestion del Proyecto (Parsons), sobre los
elementos que proporcionarian mayor informacién sobre la estructura del mercado y sus
capacidades. Estos elementos pueden adaptarse a las especificaciones de las obras a licitar
y utilizarse para llevar a cabo estudios de mercado estructurados que ilustren las futuras
decisiones de contratacion y cuyo resumen se podria adjuntar al proyecto de convocatoria
de licitacion publicado en CompraNet. Hacerlo asi daria a los licitantes interesados la
oportunidad de reducir las asimetrias de informacion, lo que en dltima instancia
beneficiaria al GACM y a los resultados de las licitaciones.

Prioridad 4: Se requiere una gestion estratégica de contratos para mitigar los
riesgos que enfrenta el NAICM y minimizar sus consecuencias

El GACM logré un avance importante en la aplicacion de las recomendaciones que
apoyan esta prioridad. Sin embargo, la aumentada exposicion a riesgos de retraso y
cambios constituye un llamado a hacer esfuerzos adicionales.

El cumplimiento riguroso de los contratos es un factor clave en la ejecucidn exitosa de los
proyectos de infraestructura y adquiere alin mdas importancia dada la naturaleza y la
complejidad de las obras, asi como la interdependencia de algunos de los paquetes y el
plazo de los contratos, lo que los hace susceptibles a sufrir cambios. El estado de
cumplimiento de los contratos con respecto al calendario acordado en ellos, en obras ya
realizadas o en proceso de realizacion (véase la Gréfica siguiente), subraya la necesidad
de revitalizar el marco de gestion de contratos.
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Graéfica 2.3. Desviaciones en la ejecucion de los contratos
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Se puede ver claramente que todas las obras de construccion desde el principio del
proyecto, con la excepcién de los pilotes, registran retrasos en su ejecucién, los cuales
tienden a incrementarse conforme las obras avanzan. En promedio, las obras sufren
actualmente un retraso de seis meses entre el plazo previsto y la fecha real de
terminacion. Hay que sefialar que tales retrasos podrian explicarse por casos de fuerza
mayor o por los cambios que el GACM exige en el alcance o la secuencia de las obras.

El GACM inform6 que la ejecucidn de las obras se monitorea constantemente y se trabaja
con proveedores para identificar soluciones como adaptar los métodos de construccién o
incrementar los recursos humanos dedicados a estas actividades. Si bien estos esfuerzos
podrian mitigar los riesgos de retrasos por un determinado tiempo, podrian asimismo
implicar solicitudes de los proveedores para cuantificar los costos adicionales derivados
de ajustes en los métodos de construccion o de movilizar recursos humanos adicionales.
Finalmente, los desfases podrian crear incentivos para que el GACM considere asignar
contratos de proximas obras a través de adjudicaciones directas, con el fin de dispensar el
tiempo requerido para realizar una licitacion. El hacerlo, sin embargo, implicaria que el
GACM vy otras partes interesadas no obtengan la mejor relacion de valor por el dinero de
los contratos correspondientes.

Avances logrados

El nimero, la complejidad y la interrelacion de las obras que se realizan simultaneamente
requirieron un apoyo tecnologico especializado. De hecho, las herramientas
convencionales no estan a la altura de los esfuerzos necesarios para ejecutar un proyecto
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de esta magnitud. Para atender este problema fundamental, el GACM adoptd un sistema
llamado Sistema de Control de Obra y Proyectos (SCOP). Este software permite generar
informacion y representar graficamente el avance para apoyar la toma de decisiones en
obras en construccion.

Varios actores interesados, principalmente de las direcciones corporativas de
construccion, pero también los supervisores de las obras y los administradores de los
contratos, introducen datos en el SCOP.

La herramienta suministra al GACM informacién decisiva sobre el avance logrado en los
distintos flujos de trabajo, célculos del impacto de las desviaciones y el historial del
avance de las obras. De esta manera, el GACM sent6 los cimientos tecnoldgicos para la
gestion estratégica de un nimero exponencial de contratos, todos los cuales participan
hasta cierto punto en la ejecucion eficaz del NAICM.

Ademas de los sistemas especializados que prestan apoyo al GACM en la adopcion de la
gestion estratégica de contratos, se fortalecié su gobernanza al asignar actividades
relacionadas con la gestion de contratos a diferentes direcciones, de acuerdo con sus
especialidades. Asimismo, para garantizar la gestion eficiente de desviaciones y cambios
en los contratos, el GACM establecié un Comité de Cambios responsable de discutir los
ajustes importantes en los contratos firmados.

Este comité revisa y evalia los cambios contractuales que podrian influir en la
construccion del NAICM. Los cambios importantes se discuten una vez al mes, mientras
gue los cambios menores son evaluados solamente por un subcomité. Los cambios
importantes pueden ser:

Los que afectan la ruta critica del proyecto

La prérroga de los contratos por mas de tres meses

Modificaciones a los contratos que excedan de 10 millones de pesos
Modificaciones que requieran la autorizacion de la SFP

Los que repercuten en mas de un contrato

Segun el marco mexicano de contratacion publica, las desviaciones con respecto a los
contratos son responsabilidad del residente de obra a quien se asigna el contrato de que se
trate. Sin embargo, en vista de la estructura y complejidad del NAICM, muchas de las
obras de construccion estan estrechamente interrelacionadas. En consecuencia, el Comité
de Cambios es una iniciativa util para garantizar que los cambios contractuales
aprovechan una vision integral del desarrollo del proyecto.

Sin embargo, quedan otros factores criticos por atender, y la situacion del cumplimiento
de los contratos exige amplios esfuerzos no sélo del GACM, sino de los otros actores
interesados, particularmente la SCT y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), como responsable de la decision de asignar recursos adicionales para mitigar los
riesgos a los que se enfrentan proyectos similares, incluyendo las obras finales no 6ptimas
y las fallas de integridad.

Aspectos mejorables

El problema primordial y mas apremiante tiene que ver con la alineacion entre el nimero
de funcionarios responsables de la gestion de contratos y el nimero, complejidad e
interrelacion de los contratos. A fines de noviembre de 2017, 113 individuos se dedicaban
a actividades de gestion de siete de los contratos mas importantes. De ellos, el 80% eran
supervisores subcontratados, responsables de la vigilancia técnica de actividades de
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construccion y aseguramiento de la calidad. Las 22 personas restantes cumplian labores
administrativas, pero solo ocho eran funcionarios del GACM. Esto significa que el 7% de
los recursos humanos dedicados a actividades de gestion de contratos son funcionarios
publicos, que son quienes al final tienen responsabilidades administrativas en caso de
irregularidades detectadas por el Organo Interno de Control (OIC) o la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF). Ademas, el GACM ha contratado supervisiones externas para las
obras mas importantes.

En efecto, la experiencia internacional muestra que un namero suficiente de recursos
humanos calificados es un requisito para la buena marcha de la gestion estratégica de
contratos. Los beneficios de la gestion especializada de contratos se reconocen desde hace
mucho en la literatura (Mettler y Rohner, 2008;) y permiten la materializacion de los
objetivos que se persiguen en la seleccion de los proveedores. A la inversa, la gestion
insuficiente de contratos aumenta la exposicion del proyecto a diversos riesgos, desde
mala administracion a pagos indebidos y mayores amenazas de corrupcion.

Al final, estos riesgos podrian derivar en sanciones administrativas como resultado de las
investigaciones de la ASF. En su Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de
la Cuenta Publica 2016, este ente fiscalizador sefiald deficiencias relacionadas sobre todo
con la gestion administrativa de los contratos, tales como modificaciones sin formalizar
en el plazo previsto en la ley o manejo deficiente de pagos por anticipado. Un
aseguramiento deficiente de la calidad también derivd en pagos a proveedores sin la
adecuada justificacion (ASF (Auditoria Superior de la Federacion), 2017p;)."

Sin embargo, esas salvaguardas y verificaciones exigen una supervision estrecha del
desempefio de los proveedores segln el contrato. Un nimero exponencialmente creciente
de contratos vigentes, aunado a capacidades limitadas de recursos humanos, podria
incrementar aun mas los riesgos asociados y exponer al NAICM a la desconfianza
publica. Asi pues, para mitigar estos riesgos, es urgente que todas las direcciones del
GACM evallen con cautela los esfuerzos necesarios para poner en marcha un marco
integral de gestion de contratos y definan el nimero correspondiente de funcionarios
requeridos para realizar esas tareas.

Como lo sugiere la experiencia en aeropuertos alrededor del mundo (véase Recuadro
siguiente), un marco integral de gestion de contratos requiere la segmentacion de la base
de proveedores de acuerdo con su importancia estratégica o su capacidad de influencia
sobre los objetivos de negocio. A partir de esta categorizacion, la adaptacion de
estrategias de gestion de contratos con una vigilancia pertinente a la gestion y una
frecuencia de interacciones variable, proporcionaria al GACM la posibilidad de asignar
recursos estratégicamente y minimizar riesgos relacionados con una gestion deficiente de
los proveedores.

Ademas de contribuir a mitigar los riesgos a los que el NAICM esta expuesto, dicho
marco podria apoyar la ejecucion eficiente de las obras de construccion. De hecho, al
reforzar y estructurar la relacién con sus proveedores, el GACM podria adoptar una
postura proactiva para anticiparse a problemas emergentes y adaptarse a las condiciones
cambiantes.

L EI GACM informa que si bien estos resultados son finales, las observaciones determinadas son
todavia preliminares, lo que le permite presentar informacién o documentacion que atienda o
solvente estas observaciones.
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Recuadro 2.1. Experiencia internacional de los aeropuertos en la gestion de las
relaciones con los proveedores

Por gestion de relaciones con los proveedores se entiende un método para
controlar sistematicamente las interacciones de una organizacion con las empresas
que la proveen de productos y servicios. Por tanto, el método aprovecha la
segmentacion de los bienes, servicios y obras contratados por la organizacion.
Poniendo en practica la obra seminal de Kraljic (Kraljic, 1983), las
organizaciones de contratacion estratégica segmentan su base de suministro
conforme a la importancia de su consumo y la dinamica del mercado de compra y
venta como lo formula Michael Porter con sus cinco fuerzas.

Esta segmentacion no solo da fundamentos mas sélidos para crear estrategias
eficaces de contratacién, sino que permite aplicar estrategias de gestion de las
relaciones con proveedores segun la importancia de los mismos para la
organizacion.

Gestion de las relaciones con los proveedores en Heathrow:

Heathrow es una empresa privada que opera en una industria regulada. Es la
organizacion responsable de la administracion y el desarrollo del aeropuerto de
Heathrow. Para cumplir su cometido y generar rendimientos, la organizacion
depende de alrededor de 1 300 proveedores.

Con base en una segmentacion de los proveedores articulada en torno a los
riesgos y el valor que representan para la organizacion, Heathrow elabord un
marco para tratar con los proveedores que define esfuerzos individualizados de
gestion de contratos, de acuerdo con la importancia o indispensabilidad del
proveedor.

En efecto, la clasificacion de los proveedores conlleva la elaboracién de distintos
modelos de relacion, desde la gestion de contratos tradicional hasta la
participacion colaborativa y las iniciativas de asociacion. Sobre esa base se define
un marco sistematico de gestion de relaciones con los proveedores.

Estrategias de gestion de contratos de Avinor

Avinor es una empresa publica noruega que opera y desarrolla una red nacional
de aeropuertos. En 2016 administraba 45 aeropuertos en el pais, servia a mas de
50 millones de pasajeros al afio y, en 2017, termind la construccion de una nueva
terminal en Oslo.

Para lograr con éxito la construccion de la nueva terminal, Avinor adopté un
marco triple de gestion de contratos:

o Estrategias de gestion de contratos que institucionalizan la propiedad y la
gestion de los mismos con funciones definidas para alcanzar las ganancias
y metas establecidas en ellos

e Actividades de administracion de proveedores que definen la propiedad y
la gestion estratégicas de estos en todos los contratos con el fin de
maximizar el uso de los activos para crear ventajas competitivas

e Una gestion de relaciones con proveedores consistente en la valoracién
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estructurada de contrato y proveedor para maximizar los resultados con
los acuerdos vigentes

Con base en su experiencia en la construccién y la administracion de aeropuertos,
Avinor declara que la gestion estratégica de contratos es el principal factor para
que los proyectos se ejecuten a tiempo y por debajo del presupuesto y la causa
mas importante de ahorros y eficiencia en la operacion.

Fuente: Adaptado de presentaciones (Chris Howe, Director de Contratacion de Edificios
en Heathrow y Runar Stalsberg, Director de Contratacion en Avinor) realizadas en un
taller sobre gestién de contratos organizado en México el 9 de mayo de 2017.

Como lo muestra la experiencia internacional en la construccion y administracion de
aeropuertos, las mejores practicas en gestion de contratos tienden a la creacion de la
gestion de relaciones con los proveedores (véase el Recuadro arriba). Esta Ultima va mas
alla del cumplimiento contractual, ya que define procesos y relaciones orientados a
fomentar un entorno favorable al desempefio.

Resumen de las propuestas de accidn para la implementacion de las
recomendaciones

Para atender los riesgos a la ejecucidon efectiva del NAICM en tiempo y en presupuesto,
es necesario un marco de contratacion robusto y agil, capaz de adaptarse a condiciones
cambiantes y a situaciones no previstas. Sin embargo, se requiere ir mas alla de las
definiciones legislativas y esfuerzos adicionales no solo del GACM, sino también de
otros actores.

e EIl Centro de Gobierno, al tener el liderazgo politico necesario, podria organizar
un grupo consultivo compuesto por actores interesados, de todos los ordenes de
gobierno, que proporcione consejo en las decisiones de contratacion tomadas
durante el desarrollo del NAICM.

o EI GACM podria utilizar las reuniones de coordinacion organizadas por la
SCT como una plataforma para compartir informacién detallada sobre
estrategias de contratacion, calendarios y documentos de licitacion, de manera
que otros actores aseguren su alineacion oportuna a las decisiones tomadas en
los procesos de contratacion.

0 Con el objetivo de involucrar a los actores pertinentes de los diferentes
6rdenes de gobierno, la Presidencia de la Republica podria crear un grupo
consultivo para revisar las principales metas y estrategias de contratacion que
impacten la ejecucion efectiva del NAICM.

o EI GACM debe aprovechar el trabajo reciente y continuar, con el apoyo de la
SFP, el disefio de documentos de licitacion, criterios de adjudicacion y
ponderaciones que promuevan una mayor participacion en sus procesos
licitatorios, partiendo del hecho de que muchos son proyectos Unicos. Incrementar
el numero de ofertas que compitan tanto en sus elementos técnicos como en el
econémico generaria un impacto positivo en ahorros y reduciria riesgos de
colusion y asignacion del mercado.

0 ElI GACM debe asegurar la alineacion de los requisitos y criterios de
adjudicacion con la estructura y las capacidades del mercado con el objetivo
de maximizar la competencia y reducir riesgos de asignacion del mercado.
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0 Con base en la informacién proporcionada por la investigacién de mercados,
el GACM podria utilizar el nimero de propuestas que compiten, tanto en la
evaluacion técnica como en la econémica, como un indicador de competencia
genuina y trabajar en su mejora.

e EI GACM podria considerar la implementacién en todas sus licitaciones futuras
de las medidas sugeridas por la SFP mediante el programa de acompafiamiento
preventivo, como:

o Simplificar los procedimientos para asegurar el acceso a las oportunidades de
contratacion, promoviendo un mayor uso de CompraNet y permitiendo a los
licitantes potenciales pedir aclaraciones sobre los documentos de licitacion
por medios electronicos y aceptando recibir electrénicamente propuestas,
ademas de las que se reciban en papel;

0 Reducir los costos administrativos solicitando documentacion fiscal solo al
licitante ganador para asegurar que los licitantes tengan tiempo suficiente para
cumplir con este requisito durante la etapa licitatoria.

0 Asegurarse por medio de un analisis detallado de mercado que los requisitos
de experiencia relevante minima y méaxima y contratos similares estan
alineados con las capacidades del mercado nacional e internacional;

0 Considerar cambios al porcentaje estandar de fuerza de trabajo local
requerido, de acuerdo con la naturaleza y las especificaciones de las obras a
licitar.

e Con fin de evitar un efecto cascada en la secuencia de las licitaciones, el GACM
podria incorporar en los calendarios de contratacion los posibles retrasos
derivados del nimero de juntas de aclaraciones o de preguntas relacionadas con
los documentos de licitacion.

e Con el fin de tomar acciones correctivas, el GACM podria considerar llevar a
cabo un andlisis detallado sobre el tipo de preguntas planteadas en las juntas de
aclaraciones para entender mejor si estdn relacionadas con requisitos
administrativos o legales, o bien con especificaciones técnicas.

e EI GACM podria buscar asegurar el apoyo sostenido de la SFP para la revision de
los documentos de licitacion preliminares, los criterios de adjudicacion y las
metas planeadas de los procedimientos de contratacion.

e Al ser un pre-requisito para un uso mas estratégico de las contrataciones publicas,
el GACM podria robustecer su investigacion de mercado utilizando de mejor
manera la informacién existente y desarrollando un enfoque estructurado para este
gjercicio. Hacerlo ayudaria al GACM a cimentar las orientaciones estratégicas y
minimizar retrasos en los procesos de contratacion.

0 ElI GACM podria complementar sus esfuerzos de investigacion de mercado
mediante el uso de fuentes existentes de informacién y, particularmente,
realizar un andlisis mas amplio de la informacién disponible en CompraNet
sobre obras de naturaleza similar, aunque no correspondan a la escala y
complejidad del NAICM.

0 EI GACM podria considerar aprovechar mejor la experiencia acumulada y el
conocimiento sobre la estructura del mercado derivados de licitaciones
pasadas, particularmente mediante el desarrollo de una base de datos de
proveedores previamente interesados y licitantes, en la cual podria identificar
competidores potenciales y beneficiarse de evaluaciones previas para conocer
sus capacidades.

0 ElI GACM podria consolidar informacién fragmentada en un documento
estratégico que ayudaria a desarrollar estudios de mercado mas estructurados,

SEGUNDO INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO © OCDE 2018



54 |

2. Concebir y aplicar un marco estratégico de contratacion publica a fin de mitigar los riesgos para la ejecucion eficaz del NAICM

valiéndose de los elementos sugeridos en el Anexo A. Los contenidos podrian
luego adaptarse, dependiendo de la naturaleza y la complejidad de las obras a
licitar.

0 Junto con la COFECE, el GACM podria considerar organizar periddicamente
talleres sobre competencia en las contrataciones publicas para beneficio del
personal del GACM vy otras partes interesadas, asegurandose de que se
comunican efectivamente las buenas précticas.

e EI GACM podria evaluar con cuidado los esfuerzos necesarios para implementar
un marco integral de gestion de contratos, asi como los riesgos de no hacerlo.
Deberia también asegurarse de retener la propiedad y un monitoreo estricto sobre
el desempefio de los contratistas, incluso aquellos que supervisan obras de
construccion.

0 ElI GACM podria evaluar con cautela los esfuerzos necesarios para
implementar un marco integral de gestion de contratos y definir el niamero
correspondiente de empleados necesarios para esas tareas.

0 EI GACM podria reconsiderar el porcentaje de servidores pablicos que son
parte de los equipos de gestion de contratos con el fin de asegurar propiedad
de esta etapa critica de la contratacion.

o EI GACM se beneficiaria al categorizar su base de proveedores y contratistas y
adaptar sus actividades de gestion de contratos, pues podria asignar recursos
estratégicamente y minimizar riesgos vinculados a una gestion deficiente de
proveedores. Al fortalecer la gestion estratégica de proveedores, el GACM podria
tomar una posicién proactiva, anticipandose a problemas emergentes vy
adaptandose a condiciones cambiantes.

o El GACM podria categorizar su base de proveedores, de acuerdo con su
importancia estratégica o su capacidad de influir en la ejecucion efectiva del
NAICM.

o Con base en la segmentacion de proveedores, el GACM podria definir
estrategias de administracion de contratos con un monitoreo de gestion
relevante y una frecuencia de interacciones variable, con el fin de asignar
recursos estratégicamente y minimizar los riesgos vinculados a la gestion
deficiente de proveedores.
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Anexo 2.A. Lista de verificacion propuesta para los analisis de mercado

Tema Problema / Pregunta Informacion / Conclusion / Medidas
Respuesta de mitigacion

¢ ¢ Hay o ha habido proyectos relevantes comparables?

o0 En tal caso: detalles sobre el tamafio ($), la complejidad
(técnica, geografica) y el resultado final (se termind con éxito,
se retraso, se abandong, fracasd)

0  ¢Cuantos licitantes participan normalmente? Detalles sobre:

= nacionalidad (incluida la de la empresa matriz en el
caso de una filial local) y alcance (local, regional,
extranjero, mundial);
= capacidades (ventas, personal, cartera de contratos);
= precios (por encima o por debajo del calculo);
= principales problemas enfrentados.
e ;Se han adjudicado contratos importantes de obras plblicas (que
excedan el calculo del costo del subpaquete) en los cinco Ultimos

afios?
o En tal caso: detalles sobre el tamafio ($), la complejidad
Contexto del (técnica, geogréfica) y el resultado final (se termind con éxito,
mercado se retraso, se abandono, fracaso; se termind por debajo o por

encima del presupuesto)
o0 ¢Cuantos licitantes participan normalmente? Detalles sobre:

= nacionalidad (incluida la de la empresa matriz en el
caso de una filial local) y alcance (local, regional,
extranjero, mundial);

= capacidades (ventas, personal, cartera de contratos);

= precios (por encima o por debajo del calculo);

= principales problemas enfrentados.

¢ ¢ Se estéan ejecutando o planeando otros paquetes o0 subpaquetes que
tengan probabilidad de competir por la misma reserva de contratistas y
recursos durante el mismo periodo?

e ;Qué tan probable es que el proyecto atraiga a las distintas categorias
de licitantes posibles?

e ;Cuéles son las tendencias del mercado en el sector especifico
(concentracion, especializacion, innovacion tecnologica, etc.)?

e ;Cuéantos licitantes potenciales hay en cada competencia especifica
necesaria para terminar el subpaquete (edificios, energia,
tierra/caminos, irrigacion, etc.)? Detalles sobre:

0 nacionalidad (incluida la de la empresa matriz en el caso de
una filial local) y alcance (local, regional, extranjero, mundial);

o tamafio ($, fuerza laboral);

O  experiencia en el mercado;

Actores clave O  experiencia pertinente al proyecto (normas internacionales,

FIDIC, 1SO);

0 tipo de clientes (principalmente pblicos o privados);

0  ventaja competitiva (precio, calidad, experiencia, monopolio
del mercado, ubicacion, acceso privilegiado a recursos
(materias primas, financieros).

e ¢ Cuantos de ellos cumplirian con los criterios de calificacion habituales
del GACM ($, experiencia con contratos similares, personal, equipo)2?

Es posible que las fuentes identificadas no dispongan de toda la informacién.
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Caracteristicas del producto

o Descripcion de los principales productos/servicios/obras necesarios
para la ejecucion del subpaquete
o Cualidades necesarias de los principales productos/servicios/obras
necesarios
o Certificaciones exigidas de los principales productos/servicios/obras
¢ Innovaciones mas recientes
. Opciones de sustitucion
Conocimiento
del producto o Alternativas de bajo presupuesto (principales caracteristicas, puntos
fuertes y débiles)
o Alternativas de alta calidad (principales caracteristicas, puntos fuertes
y débiles)

Tendencias de los precios

e Gama de precios: bajo presupuesto

e Gama de precios: alto presupuesto

¢ Fluctuacion de precios de los principales productos/servicios/obras en

afios recientes

e ;Hay  antecedentes 0 indicios  de  formacion de
carteles/monopolios/grupos  de interés/colusion en la industria
especifica?

e ;Como resultan los licitantes nacionales en comparacién con los
extranjeros?

e ;Las empresas extranjeras desplazan a los competidores nacionales?

e Obstaculos para la entrada

Insumos decisivos

o Acceso a financiamiento: ¢qué tan desarrollado esta el sector
bancario?

0 Garantias bancarias: ¢qué tan dificil y costoso es obtenerlas
para los contratistas?; ¢,qué clase de garantias deben
ofrecer?;

0  Costo del crédito para financiar las operaciones hasta liquidar
las facturas;

0 ¢Hay normativa vigente que limite las condiciones de pago?

o Acceso a fuerza laboral
0  ¢Sedispone de las competencias necesarias en el mercado?

Obstaculos y 0  ¢Hay problemas importantes de ética laboral (mala conducta,

competencia ausentismo, desempefio deficiente?

disuasivos 0 ¢ Cuénto poder de negociacion tienen los
empleadores/empleados?

0  ¢Los costos laborales son considerables?
0 ¢lasleyes laborales son restrictivas y se cumplen (horario de
trabajo, horas extras, permisos)?
0 ¢lasleyes laborales discriminan a los contratistas extranjeros
(burocracia, costos, permisos de trabajo, visas)?
o Acceso a materias primas
0 ¢Hay materias primas en cantidad suficiente, de la calidad
requerida y en lugares accesibles?
0  ¢Son considerables los costos de las materias primas?
0  ¢Hay condiciones restrictivas (permisos, licencias, pagos
adelantados)?
o Acceso a equipo indispensable
0  ¢Sedispone del equipo indispensable en el pais o tiene que
importarse? Si se importa, ¢ hay obstaculos burocraticos
considerables (importacion temporal)?
0  ¢Hay un mercado de alquiler/arrendamiento financiero o
normalmente el equipo pertenece a los contratistas?
0  ¢Se puede desplegar el equipo voluminoso en el lugar del
proyecto?
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Infraestructura

¢ ¢ Hay caminos funcionales a los lugares del proyecto, 0 se espera que
los contratistas construyan caminos de acceso?

o ¢ Existen los servicios plblicos necesarios en los lugares del proyecto
(electricidad, agua potable, combustible) o se espera que los
contratistas los obtengan por su cuenta?

o ; Esta desarrollado el sector de comunicaciones? Cobertura de
telefonia celular/internet, acceso a canales de comunicacion (incluido
el acceso publico a la informacion, el acceso de los licitantes a la
publicidad)

Capacidad local

o ¢ Hay fuentes de informacion confiables (datos de mercado y
estadisticos, organismos profesionales, organizaciones comerciales,
grupos industriales)?

¢ ¢ Hay unareserva de competencias técnicas en el mercado?: ¢son
comunes las normas industriales de calidad, se cumplen las normas
técnicas, hay organismos profesionales de ingenieros, etc.?

Geograffa y clima

¢ ¢ Son accesibles los lugares del proyecto? ¢ Se puede llevar equipo
pesado y brigadas de trabajadores a los lugares del proyecto?

o ¢ Hay restricciones climaticas (problemas estacionales, inundaciones,
calor, enfermedades estacionales)?

Contexto legal

o ¢ Existen requisitos de registro o constitucién para los contratistas
extranjeros? ¢ Qué tan burocrético es el proceso? ¢ Cuanto tiempo
lleva? ¢ Cuanto cuesta?

o Problemas impositivos: ¢es posible, realista y ejecutable un
mecanismo de exencion de impuestos?

o ¢ Las leyes laborales son restrictivas y se cumplen (restricciones al uso
de mano de obra extranjera, problemas de salud y seguridad)?

o Legislacion ambiental: ¢ hay restricciones y se cumplen (zonas
protegidas, deforestacion, consumo de agua)?

Adaptado de Millennium Challenge Corporation (2016), Market exploration toolkit for focusing and shaping
procurement strategies in MCC operations, y PIANOo (2011), Know the market, What do we need to know about
markets to guarantee good procurement?
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Capitulo 3. Integridad y transparencia

Integridad

Prioridad 1: Avanzar hacia una politica integral de prevencion y atencion de
conflictos de interés, apoyada por una estrategia de implementacion

En el Primer informe de avances de 2016 de la OCDE se recomendd que el GACM
desarrollara politicas adicionales sobre conflictos de interés, a partir del Codigo de
Conducta y las herramientas de conflicto de interés existentes. Asimismo, se recomendd
gue el GACM reforzara la capacitacion a su personal al brindar orientacion practica sobre
como se espera que los funcionarios las apliquen en sus actividades diarias y reaccionen a
situaciones dificiles. Esto a su vez se fundaba en la recomendacion contenida en el
informe de 2015 que sugeria al GACM desarrollar una politica integral sobre conflicto de
interés, incluyendo el desarrollo de un Marco de Gestion de Contrataciones Publicas que
enumere las situaciones que se considerarian un conflicto de interés y que oriente sobre
los pasos a sequir.

Avances logrados

Desde el ultimo informe de avances a la fecha el GACM ha obtenido buenos resultados
en el fortalecimiento de su marco de gestion de conflictos de interés. Con el apoyo de la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP), el GACM elaboré un protocolo interno para todos
los empleados —independientemente de su tipo de relacién contractual con el grupo—
dirigido a prevenir, identificar y atender los casos de conflictos de interés (Protocolo
Interno de Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México, S.A, de C.V. para prevenir,
identificar y gestionar situaciones de conflictos de intereses). El protocolo fue aprobado
por el Comité de Etica y Prevencion de Conflictos de Interés del GACM el 5 de octubre
de 2017, sustituyendo al aprobado en junio del mismo afio. En particular, se modificé la
tabla de éreas de riesgos, se incorporaron los cambios a la estructura organizacional y se
adapté el protocolo a la nueva Ley General de Responsabilidades Administrativas, que ya
no prevé grados de parentesco para determinar el alcance de posibles conflictos de
interés. La nueva Ley reconoce que puede haber conflictos de interés personales, de
negocios y familiares. Se establecié ademas que el monitoreo del protocolo corresponde
al Organo Interno de Control y a la SFP.

Aspectos mejorables

El Protocolo es un paso importante hacia una politica integral de atencion de conflictos de
interés, segun se recomendd en anteriores informes de avance de la OCDE, ya que sienta
las bases para la politica. Con este fundamento, podrd avanzarse en lo relativo a su
contenido, con el respaldo de una estrategia de aplicacién para garantizar sus efectos
sobre conductas reales.
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Con respecto al fortalecimiento del contenido del Protocolo

En primer lugar, el Protocolo expone las distintas opciones disponibles para un superior
en caso de que alguna persona bajo su responsabilidad se encuentre en una situacion
aparente, real o potencial de conflicto de interés (parrafo 11, Cuadro 3.1).

Cuadro 3.1. Alternativas para manejar situaciones de conflicto de interés previstas en el
Protocolo de GACM

Conflicto de interés potencial Conflicto de interés aparente Conflicto de interés real
Supervisar con mecanismos de - Dialogar con el empleado - Analizar los hechos para aclarar
monitoreo y auditoria constantes para —  Emitir aclaracion o declaracion la situacion
detectar el momento en que, por algin pliblica para evitar - Excluir o separar del
cambio en circunstancia o contexto del malentendidos procedimiento a la persona en
funciolna}rio, el conflicto de interés se - Mitigar las circunstancias que cuestion
materialice pueden conducir al conflicto de - Cambiar el reparto de funciones

interés real y responsabilidades del personal
—  Evitar que el funcionario participe -  Cancelar, en Ultima instancia, el
en el proceso procedimiento
—  Anular el procedimiento que —  Sugerir que se venda la
corre el riesgo de generar un empresa, acciones o
conflicto de interés real propiedades

Fuente: Protocolo Interno de Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México, S.A, de C.V. para prevenir,
identificar y gestionar situaciones de conflictos de intereses (version aprobada el 5 de octubre 2017).

Como se establece en el Protocolo, un caso de conflicto de interés, aunque sea real, no
necesariamente equivale a una practica corrupta. Solo representara un problema si la
persona gue se encuentra en esa situacién decide actuar contra los intereses del GACM o
contra el interés pablico. Al mismo tiempo, las entrevistas con el GACM revelaron que
los ingenieros del sector de la construccion a menudo se conocen entre ellos o han
trabajado juntos antes, lo que aumenta la probabilidad de que surjan situaciones de
conflicto de interés, que si se materializan deben declararse y gestionarse para evitar caer
en conductas indebidas o sancionables en términos de la ley.

En consecuencia, el GACM podria considerar incluir la siguiente alternativa en el cuadro
presentado a continuacién del parrafo 11 del Protocolo como una opcidn para atender un
caso real de conflicto de interés: “declararlo ante el Comité de Etica para evitar la
impresion de secrecia aunada a supervision estrecha y auditoria del proceso y las
decisiones que implica”. Esta opcién adicional permitiria tomar en cuenta la existencia
comun de facto de situaciones reales de conflicto de interés, y al mismo tiempo promover
incentivos para dar a conocer tales situaciones al superior sin temor a represalias. Por otra
parte, la declaracion del caso al Comité de Etica ayuda a evitar malentendidos o
cuestionamientos de las decisiones tomadas durante el proceso. Por otra parte, la
supervision y auditoria mas estrechas requeridas adicionalmente por parte del superior
reducen el riesgo de que se abuse de hecho de la situacion de conflicto de interés a favor
de intereses particulares.

En segundo lugar, el GACM puede considerar elaborar como anexo un cuadro con
ejemplos concretos de situaciones de conflictos de interés que pudieran ocurrir en los
procesos clave identificados, especialmente en los procesos de contratacion publica y de
gestion de recursos humanos. Estos ejemplos también fundamentarian la politica de
mitigacion de riesgos del GACM. Como seguimiento, la OCDE prestard apoyo al GACM
en la elaboracién de estos ejemplos.
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Por dltimo, el GACM puede considerar la posibilidad de simplificar el lenguaje del
protocolo o publicar un volante o folleto con los mensajes centrales y con un disefio
legible y atractivo para facilitar su difusion entre la poblacion destinataria.

Respecto de la estrategia de implementacion y orientacion

El Protocolo no es mas que el primer paso de una politica interna de atencion de
conflictos de interés. Cada aspecto del Protocolo tiene que ser respaldado por acciones y
medidas concretas que garanticen su aplicacion efectiva, entre ellas, que el personal
reciba capacitacion sobre dilemas éticos y sobre cdmo se espera que apliquen las normas
en sus actividades diarias y respondan a situaciones dificiles. Segun el GACM, 90% del
personal (270 personas) recibieron capacitacion en materia de ética, integridad publica y
prevencion de conflictos de interés los dias 10 y 28 de abril, asi como el 18 de mayo de
2017, y en octubre se capacito a 72 personas mas de nuevo ingreso. Esta capacitacion fue
impartida por la Unidad de Etica, Integridad Plblica y Prevencion de Conflictos de
Intereses (UEIPPCI) de la Secretaria de la Funcion Pablica. Sin embargo, el formulario
con el cual se evalud a los participantes en la capacitacion no incluye preguntas sobre
situaciones que pueden o no constituir un conflicto de interés (por ejemplo, un caso
hipotético seguido de la pregunta de si se trata 0 no de un caso de conflicto de interés). En
consecuencia, adn es poco claro si los participantes pueden aplicar en la practica lo que
han aprendido. Ademas, si bien la capacitacion es un aspecto importante, por si sola no
basta para garantizar suficiente orientacion al personal, por lo que esta podria reforzarse
con ejercicios basados en casos practicos.

En consecuencia, para garantizar la aplicacion eficaz del Protocolo, el GACM tendra que
determinar el cambio que quiere alcanzar con su politica de atencion de conflictos de
interés; es decir, identificar los objetivos de la politica. Dichos objetivos y las acciones
correspondientes deberan realizarse, hasta donde sea posible, de manera que puedan
medirse con indicadores adecuados que permitan monitorear y evaluar lo emprendido. La
OCDE apoyé al GACM con orientacion metodoldgica sobre la manera de proceder
sistematicamente a través de un taller celebrado los dias 11 y 12 de julio de 2017 en las
instalaciones del GACM, con la presencia de la UEIPPCI de la SFP. En el taller se
analizaron tres objetivos preliminares de la politica interna de atencion de conflictos de
interés ya identificados conjuntamente:

e El personal del GACM puede identificar un caso de conflicto de interés.

e El personal del GACM sabe qué acciones ha de tomar en caso de identificar un
caso de conflicto de interés.

e Los superiores estan al tanto y capacitados para dar apoyo al personal bajo su
responsabilidad que se encuentre en un caso de conflicto de interés.

Cada uno de estos objetivos requiere ahora la aplicacion de un conjunto de medidas
concretas orientadas a lograrlo. Al término del taller, el GACM se comprometio a
elaborar este plan de accién con medidas concretas basadas en una teoria expresa de
cambio que establece las condiciones e hip6tesis que vinculan las acciones planeadas con
el logro de los tres objetivos, segun la metodologia planteada por la OCDE en el evento
(OCDE, 2016yy). Por otra parte, en este Gltimo se identificaron los siguientes elementos
clave que deben formar parte del plan de accion para garantizar su aplicacion eficaz.

e Garantizar un liderazgo ético en todos los niveles y orientar con el ejemplo
o Elaborar y poner a prueba una herramienta de capacitacion del personal basada en
métodos adecuados desde el punto de vista pedagdgico y evaluar su impacto en
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los objetivos de aprendizaje (es decir, identificar un caso de conflicto de interés y
saber qué hacer) antes de ponerla en marcha

e Proveer incentivos a los empleados para declarar situaciones de conflicto de
interés (por ejemplo, recordatorios morales oportunos, publicar declaraciones de
intereses por parte de jefes para dirigir con el ejemplo, entre otros)

e Prestar orientacion especializada, ya sea por parte del superior directo o de la
persona de contacto nombrada por el Comité de Etica. Tanto los superiores como
la persona de contacto deben estar al tanto y tener la capacidad para responder a
las solicitudes de orientacion.

Prioridad 2: Promover la confianza en los canales de denuncia de casos de
conducta indebida.

En 2016 la OCDE recomend6 al GACM adoptar politicas adicionales para definir y
aumentar la transparencia sobre como tratar las denuncias de conductas irregulares en el
GACM. Esto incluia elaborar una declaracién exhaustiva de politica publica que se
comprometiera a analizar e investigar las denuncias de conducta indebida, mantener
informados a los denunciantes sobre los resultados de su denuncia y proteger la
confidencialidad de su identidad o respetar su deseo de permanecer en el anonimato. En
el informe de 2015, la OCDE recomendd que el GACM discutiera los canales que darian
confianza a los funcionarios publicos para denunciar conductas irregulares.

Avances logrados

Los funcionarios publicos federales en México pueden denunciar conducta indebida de
forma interna o externa. Para los fines de este informe, se entiende por internas las
denuncias de conductas irregulares que son atendidas exclusivamente por el Poder
Ejecutivo, mientras que las denuncias externas son las atendidas por partes no
pertenecientes a dicho poder. En este sentido, las denuncias internas incluyen las
presentadas ante el Organo Interno de Control (OIC), ante el Comité de Etica y
Prevencién de Conflictos de Interés (CEPCI) de su institucion, o por medio del Sistema
Integral de Quejas y Denuncias Ciudadanas (SIDEC) de la Secretaria de la Funcién
Publica (SFP) (https://sidec.funcionpublica.gob.mx/#!/home#top). Por denuncias externas
se entienden las presentadas a través del canal administrado por la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) de la plataforma en linea del Sistema Nacional Anticorrupcion
(SNA), la cual aln no esta en operacion.

En este contexto, el GACM ha invertido considerables esfuerzos con miras a promover la
confianza en sus canales para denunciar conductas indebidas. En concordancia con los
“Lineamientos generales para propiciar la integridad de los servidores publicos e
implementar acciones que favorezcan su comportamiento ético” de la SFP, el GACM ha
disefiado y aplicado varias herramientas de politica, incluido un protocolo especifico para
tratar las denuncias de conductas indebidas y el procedimiento para darlas a conocer al
CEPCI, asi como disposiciones especificas del Codigo de Conducta del GACM que
prevén el informar sobre conductas indebidas a un supervisor inmediato o al OIC. El
Cadigo de Conducta del GACM también prohibe a sus empleados todo intento de impedir
una denuncia de este tipo por parte de un compafiero de trabajo u otra persona, asi como
intimidar, acosar y discriminar. Tales politicas buscan alentar y orientar a los empleados,
socios empresariales y miembros del publico para que denuncien cualquier conducta
indebida y crear normas internas de atencién de las denuncias.
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A principios de 2016 el GACM habia adoptado un procedimiento interno y un protocolo
para la denuncia de conductas indebidas (el Protocolo para Presentar Denuncias ante el
CEPCI por Incumplimiento del Coédigo de Conducta, asi como el Procedimiento para
Presentar Denuncias ante el CEPCI). Esas politicas se actualizaron a raiz de la entrada en
vigor de la Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA) en julio de 2017,
y se aplican Unicamente a los empleados del GACM.

El GACM cre en su péagina web la seccion “Escribe al Director General”, a través de la
cual cualquier persona puede abordar temas de cualquier indole relacionados con la
construccion del aeropuerto. Ademas, el GACM permite a empleados, ciudadanos y
contratistas privados denunciar conductas indebidas por medio de su sitio web, con un
vinculo al SIDEC de la SFP. Esto fortalece la confidencialidad del procedimiento de
denuncia de conductas indebidas.

En consulta con el GACM, la Unidad de Etica, Integridad Publica y Prevencion de
Conflictos de Interés UEIPPCI de la SFP desarroll6 una guia que delinea medidas de
proteccion para quienes denuncian conductas indebidas ante los Comités de Etica y
Prevencién de Conflictos de Interés (Guia para el otorgamiento de medidas de
proteccion a gestores de integridad en los comités de ética y prevencion de conflictos de
intereses). Esta guia, que contiene medidas especificas de proteccién a los denunciantes
gue siguen el Protocolo y el Procedimiento para dar a conocer conductas indebidas, y
brinda orientacion sobre como hacer la denuncia y aumentar la transparencia en la
atencion de estos informes, es un paso considerable hacia el fortalecimiento de la
proteccidn de los denunciantes. La Guia constituye una innovacion en la administracion
publica de México y el GACM representara una prueba piloto de su puesta en marcha,
por lo que ya trabajan en conjunto la SFP y el GACM en su revision para instrumentar su
operatividad.

El GACM ha hecho publico su compromiso “cero tolerancia a la corrupcion” mediante la
colocacion en puntos visibles del sitio de construccion del NAICM y en sus oficinas de
carteles en los que se muestran los nimeros telefénicos para hacer denuncias (vease la
prioridad 3 de este mismo capitulo).

Aspectos mejorables

Un factor importante que los denunciantes quiza tomen en cuenta en su decision de
denunciar conductas indebidas es la certidumbre de que tienen derecho a recibir
proteccion. Aumentar esta certidumbre requiere previsibilidad y transparencia en las
opciones disponibles para denunciar conductas indebidas y los respectivos procesos de
toma de decisiones.

Las politicas del GACM referentes a la denuncia de conductas indebidas podrian aclarar
mejor en qué casos los empleados pueden realizar dichas denuncias, asi como el
protocolo y los procedimientos aplicables para hacerlo. Actualmente, por ejemplo, los
parrafos 2.7 y 2.9 del Cddigo de Conducta del GACM limitan la obligacion de los
empleados del Grupo a hacer la denuncia ya sea ante el supervisor inmediato o ante el
OIC, sin mencionar el Comité de Etica. Los instrumentos de politica del GACM tampoco
se refieren a las posibilidades previstas en la LGRA y la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion (LGSNA) para que los empleados del GACM denuncien
conductas indebidas fuera de la institucién, por ejemplo ante la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) (conforme a la LGRA) o a través de una plataforma electrénica
centralizada (que aln no estd en operacion) donde cualquier ciudadano pueda, de
conformidad con la LGSNA, denunciar conductas indebidas de manera anénima. Por
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altimo, a diferencia de la denuncia de conductas indebidas ante el CEPCI, no hay
protocolo ni procedimiento para hacerlo ante el OIC, aparte de las disposiciones
aplicables de la LGRA. Seria util que la SFP estableciera un protocolo para denunciar
conductas indebidas a través de todos los canales internos, el cual garantizaria la claridad
y la certidumbre sobre el derecho de todos los denunciantes a recibir proteccién.

El GACM y la SFP también podrian reducir la complejidad de los requisitos para
clasificar la informacién revelada por un empleado como denuncia protegida en el marco
del Protocolo para Presentar Denuncias ante el CEPCI. En estos momentos la subseccion
I11.1 de dicho protocolo exige al empleado proporcionar demasiada informacion,
incluidas pruebas que demuestren la supuesta conducta indebida, asi como la fecha y el
lugar en gue se cometid.

La obligacion de los denunciantes es plantear una duda razonable de que se esté
cometiendo una conducta indebida e incluir informacion pertinente que permita a las
autoridades verificar la legitimidad y exactitud de la inquietud. Corresponde al receptor
de la denuncia, y no al denunciante, reunir las pruebas que demuestren si en efecto se ha
cometido la conducta indebida. A este respecto, en el parrafo 11.6a del Protocolo para
Presentar Denuncias ante el CEPCI podria manifestarse expresamente que el CEPCI hara
todos los esfuerzos razonables para verificar la informacion facilitada por los
denunciantes.

Por otra parte, en las entrevistas realizadas en la obra del aeropuerto los directivos del
GACM dijeron que su Cédigo de Conducta del grupo se esté revisando para sefialar con
mas claridad los canales para hacer denuncias. La revision puede constituir una
oportunidad para armonizar y destacar las distintas vias de que se dispone para denunciar
conductas indebidas, asi como para simplificar el procedimiento de denuncia:

o EI Codigo de Conducta podria sefialar que cualquier conducta indebida puede
denunciarse internamente, ya sea ante el supervisor inmediato, la Unidad de Etica
o0 el OIC, y que la denuncia se turnara al receptor més adecuado segun el caso de
que se trate.

e EI Cddigo de Conducta podria precisar que las denuncias de conducta indebida
pueden hacerse externamente ante la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) o
en la plataforma digital del SNA (cuando esté en funciones), con el fin de dar a
conocer todas las opciones de que disponen los denunciantes conforme con los
articulo 3(1X), 11 y 91 de la LGRA, asi como los articulos 49 y 56 de la LGSNA.

o EIl Cddigo de Conducta podria prohibir expresamente las represalias contra los
denunciantes, y prever sanciones contra quienes las ejerzan.

e El Cddigo podria mencionar y alentar el uso del procedimiento y el protocolo para
denunciar casos de conducta indebida, la Guia para otorgar medidas de proteccion
a los denunciantes (una vez implementada), asi como cualquier otra politica para
la denuncia que el GACM pudiera poner en marcha.

e Actualizar los acuerdos de confidencialidad firmados por los miembros del
CEPCI, incluso mediante una referencia especifica a la LGRA y no a la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, que
guedo derogada al entrar en vigor la LGRA.
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Prioridad 3: Fortalecer las acciones de capacitacion, sensibilizacién y
orientacion sobre la importancia de las denuncias de conducta indebida y
debatir cuestiones éticas para fortalecer la integridad en el GACM

Avances logrados

En su Primer informe de avances de 2016, la OCDE recomend6 que el personal del
GACM recibiera capacitacion especifica sobre cémo reaccionar a dilemas éticos y aplicar
estandares de integridad publica en el sitio de trabajo, a diferencia de aquella formacion
gue se centra exclusivamente en el conocimiento tedrico de reglas. En el informe de
2015, la OCDE recomend6 que el GACM impartiera capacitacion y educacién sobre el
concepto de integridad y el prop6sito de la denuncia, con miras a alentar el uso correcto
de mecanismos de denuncia y prevenir su empleo inadecuado.

El GACM realizo actividades de concientizacion sobre los canales internos de denuncia
disponibles para dar a conocer casos de conducta indebida. La Unidad de Etica,
Integridad Publica y Prevencion de Conflictos de Interés (UEIPPCI) de la SFP llevo a
cabo sesiones de capacitacion que incluyen la concientizacién sobre los canales de
denuncia ante el CEPCI en casos de posible incumplimiento del Cddigo de Etica, el
Cddigo de Conducta y otras normas internas de integridad, e incluso el acoso sexual y la
discriminacion. En la capacitacion se abord6 el procedimiento conforme al cual el CEPCI
atiende las quejas al tiempo que protege la confidencialidad de los denunciantes. La
capacitacion en materia de ética e integridad también reiteré a los empleados del GACM
su obligacion de observar la legislacion mexicana, el Cadigo de Etica de la SFP y las
Directrices del Sistema Nacional Anticorrupcion, y que no cumplir con estas obligaciones
y no denunciar hechos relacionados con faltas administrativas pueden constituir, segun
establece la LGRA, una falta administrativa leve.

El GACM también ha dado a conocer ampliamente su linea telefonica directa y su sitio
web para denunciar casos de conducta indebida de manera interna, colocando anuncios en
todo el sitio de construccidon del aeropuerto y las oficinas administrativas, con el mensaje
“Cero tolerancia a la corrupcion”. Los anuncios han captado la atencion no solo de los
empleados, sino de los socios empresariales, proveedores y contratistas que trabajan en el
aeropuerto o en las oficinas administrativas. También se usan protectores de pantalla y un
boletin periddico para informar sobre los canales de denuncia de conductas indebidas.

Aspectos mejorables

El actual marco de denuncia del GACM se concibié ante todo para facilitar, o incluso
exigir, la denuncia de conductas indebidas mediante la protecciéon de la identidad; sin
embargo, si la identidad del denunciante llegara a conocerse, se requieren algunas
protecciones adicionales. En ocasiones las medidas encaminadas solamente a proteger la
identidad de los denunciantes no son eficaces para evitar represalias. Puesto que la LGRA
no otorga mecanismo alguno de proteccién a los denunciantes que pudieran sufrir
represalias en el lugar de trabajo (como despido, descenso de categoria 0 suspension;
transferencia o reasignacion, o cambio de responsabilidades), es de primordial
importancia que el GACM cumpla el deber de comunicar y demostrar a sus empleados
gue tales represalias no se toleraran.

De hecho, sin las medidas de proteccion incluidas en la legislacion, la confianza de los
empleados en el compromiso de los altos funcionarios de actuar ante las conductas
indebidas denunciadas y adoptar medidas de proteccion de manera objetiva puede
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determinar si los empleados correran el riesgo de denunciar las conductas indebidas en su
lugar de trabajo. Los directivos del GACM pueden desempefiar un papel decisivo para
reforzar dicha confianza respaldando personalmente los canales de comunicaciéon y
garantizando que las denuncias se atenderan y que no se toleraran represalias. Los altos
funcionarios del GACM pueden reforzar la tdnica de “A mayor jerarquia, mayor
exigencia” con declaraciones inequivocas constantes que dispongan que todas las
denuncias serén atendidas y no se toleraran represalias.

Por otra parte, con el fin de demostrar la autenticidad de su compromiso con la apertura,
la transparencia y la rendicion de cuentas en el GACM, sus dirigentes podrian animar a
los empleados a denunciar conductas indebidas a través de canales externos si no se
sienten comodos para hacerlo internamente.

Ademas, el GACM podria continuar y enfocar la capacitacién para los funcionarios
publicos responsables de atender las denuncias de conducta indebida. EI GACM podria
brindar, con ayuda de profesionales expertos, capacitacion a quienes reciben denuncias de
conducta indebida sobre la manera de interactuar con los denunciantes (por ejemplo, con
personas en un posible estado de angustia), y cdmo tratar y usar la informacidn recibida
de manera Optima. La oportunidad podria ser al momento de poner en marcha la Guia
para el otorgamiento de medidas de proteccion a gestores de integridad en los comités de
ética y prevencion de conflictos de intereses.

Prioridad 4: Capacitar al personal de manera continua con diferentes formatos
y fortalecer los métodos de evaluacion, dando a conocer los resultados a través
de su pagina interna de comunicacion.

En 2015 la OCDE recomendd que el GACM ofreciera capacitacion a los funcionarios de
contratacion publica sobre integridad, ética y herramientas anticorrupcion. Ademas,
sugirié que el GACM aumentara la visibilidad y la conciencia del Comité de Etica y
Prevencién de Conflictos de Interés (CECPI) para lograr una mayor difusién y aplicacion
del cédigo de conducta.

Avances logrados

Para concientizar a los servidores publicos del GACM vy al personal externo de la
importancia de la integridad y los principios éticos en el ejercicio de la funcién publica, el
GACM puso en marcha un programa de capacitaciéon en materia de integridad, ética
publica, prevencion de conflictos de interés y contratacién publica.

Con el apoyo de la UEIPPCI de la SFP, se acordd un calendario de capacitacion y se
convoco al personal del GACM a asistir a una capacitacion obligatoria sobre integridad,
ética publica y prevencion de conflictos de interés. Durante dos dias del mes de abril de
2017 se llevo a cabo una capacitacién presencial en los campamentos del GACM situados
en el sitio de construccion del NAICM y en las oficinas centrales del Grupo, a la cual
asistieron 270 servidores publicos del GACM vy personal externo. A quienes no pudieron
participar en la capacitacion presencial se les invitd a asistir a una sesién por
videoconferencia realizada en mayo de 2017. En ambos lugares tuvo lugar una segunda
sesion de capacitacion obligatoria sobre el Protocolo de Actuacion en Contratacion
Pablica durante dos dias de mayo. Asimismo, en octubre de 2017 se capacité a 72
colaboradores del GACM de nuevo ingreso.

Después de la capacitacion se evalud a un total de 220 personas, con una puntuacion
media del GACM de 8.75/10. En su evaluacion, la UEIPPCI sefialé que los resultados
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muestran que hay conocimiento y sentido de apropiacién de los valores y principios que
deben regir las acciones y el desempefio de los servidores publicos en el ejercicio de sus
cargos, puestos o comisiones. Asimismo, la UEIPPCI sefial6 que el personal del GACM
demostrd conocer ampliamente al CEPCI y sus facultades, incluidos los mecanismos de
gueja. La UEIPPCI elogi6 al GACM por su intenso trabajo en materia de capacitacion,
concientizacion y difusion del Codigo de Etica y Conducta, asi como de identificacion de
casos de conflicto de interés.

El CEPCI consiguié aumentar su visibilidad, fijandose tres tareas especificas en su
Programa anual de trabajo 2017: (i) promover el funcionamiento del Comité; (ii)
promover la observancia del Cddigo de conducta del GACM, y (iii) promover la
presentacion y la atencién de quejas de funcionarios publicos por supuestas violaciones
del Codigo de Etica, las normas de integridad y el Codigo de Conducta. Para ese fin, el
Grupo revisé el Codigo de Conducta garantizando que las normas se mantuvieran
actualizadas y acordes con las responsabilidades centrales de integridad de sus
empleados. Después de estas revisiones, el CEPCI publicé el codigo actualizado en el
sitio web y la intranet del GACM, y comunic6 las nuevas disposiciones al personal de la
empresa por medio de varias cartas. Para difundir los valores del Codigo de Conducta del
GACM, con el apoyo de la UEIPPCI, el CEPCI puso en marcha la Campafia de Valores
2017 mediante la publicacién mensual de fondos de pantalla disefiados por la UEIPPCI
(véase la Gréfica 3.1). Cada mes se destaca un valor distinto y se incluye una cita de un
mexicano famoso acerca del valor destacado y las expectativas para los empleados del
GACM con base en el Cédigo de Conducta.

Gréfica 3.1. Fondo de pantalla de junio de la Campafia de Valores
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También con el apoyo de la UEIPPCI, el CEPCI emprendié iniciativas de concientizacién
y capacitacion en materia de disposiciones sobre conflictos de interés y proteccion de
denunciantes.

Aspectos mejorables

El GACM avanzé considerablemente en la capacitacion de los funcionarios de
contratacion publica en materia de integridad, ética y herramientas anticorrupcion. Sin
embargo, para gque la capacitacion resulte eficaz, debe ser periddica y cubrir distintos
aspectos de la integridad. Como consecuencia, para seguir adelante, el GACM podria
considerar la conveniencia de continuar los programas de capacitacion, ofreciéndolos en
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distintos formatos (presencial, en linea, etc.) y garantizando un sistema sélido de
evaluacion para hacer un balance de los resultados.

La Campafia de Valores sefiala una contribucion positiva a las actividades de
concientizacion llevadas a cabo por el CEPCI. La Unidad de Etica debe seguir
fomentando la conciencia de los valores de integridad; considerar, en el futuro, la
conveniencia de identificar con claridad las conductas en las que desea influir y, con el
apoyo de la OCDE, elaborar herramientas de evaluacion para medir el cambio de
conducta, como encuestas periodicas entre el personal, que capten aspectos esenciales de
la cultura interna de integridad.

En cuanto a las areas por mejorar para las iniciativas de concientizacion y capacitacion en
materia de conflictos de interés y proteccion de denunciantes, véanse las
recomendaciones de las prioridades 1y 2.

Prioridad 5: Fortalecer las capacidades del Organo Interno de Control (OIC) y
de la Unidad de Etica para prestar asesoria.

En el Primer informe de avances de 2016 de la OCDE se recomendd actualizar el sistema
de control interno y auditoria y fortalecer las capacidades del Organo Interno de Control
(OIC). La recomendacion se basaba en el informe de 2015, en el que la OCDE sugirié
gue la SFP se asegurara de que el OIC desempefiara no solo un papel de control, sino que
también sirviera como Organo asesor para que las unidades de administracion y
contratacion del GACM lograran mayor eficacia y eficiencia en el proceso de
contratacion.

Avances logrados

El GACM ha avanzado en la aclaracién de los mecanismos institucionales de integridad,
lo que redund6 en una mayor capacidad del OIC y el establecimiento de una Unidad de
Etica dentro del GACM. En cuanto al OIC, en el Primer informe de avances de 2016, la
OCDE recomend6 que la SFP se cerciorara de que el OIC también sirviera como 6rgano
asesor de las unidades de administracién y contratacién del GACM, con el fin de lograr
mayor eficacia y eficiencia en el proceso de contratacion (ademés de su funcion de
control). La SFP trabajé para fortalecer las capacidades operativas del OIC de
conformidad con el articulo 115 de la LGRA, separando a las encargadas de las
investigaciones de las que dirigen y deciden sobre la responsabilidad administrativa. Esto
incluyd la autorizacion de 17 puestos eventuales y tres permanentes. Esta mayor
capacidad permitié al OIC incrementar su participacién dentro del ciclo de contratacion
publica. Por ejemplo, ahora el OIC participa en calidad de asesor en los Comités Internos
de Obra Publica o de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios, asi como en los
subcomités revisores de convocatorias, en los cuales se han planteado recomendaciones
preventivas a efecto de contribuir a que el GACM realice sus procesos en apego a la
normatividad.

Ademas, el OIC emprendid otro tipo de acciones preventivas, como la realizacion del
taller de capacitacion sobre declaracion de situacion patrimonial y conflicto de intereses,
0 la impulsion del mecanismo de control interno denominado “Expediente Unico de Obra
Publica”, el cual se encuentra en etapa de implementacion en el GACM, y contribuira a
fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas y gestion de contratos.

Por otra parte, cabe resaltar la creacion de la Unidad de Etica, adscrita a la Direccion
Corporativa de Administracion del GACM. Esta unidad, que representa un adelanto
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piloto sin precedentes en la funcién publica, estd a cargo de elaborar politicas sobre
conflictos de interés y proteccion de denunciantes, asi como de impartir capacitacion
préctica en materia de solucion de dilemas éticos.

En lo referente a la creacion de una unidad de cumplimiento, la OCDE y el GACM
acordaron que no era necesario establecerla de manera formal, dados los mecanismos
institucionales en el sector pdblico de México. En su lugar, la Unidad de Etica se
encuentra en la situacion ideal para actuar como coordinadora de integridad entre las
distintas funciones de integridad, ética y lucha contra la corrupcién en el GACM.

Aspectos mejorables

El GACM podria seguir aumentando responsabilidades de coordinacidon de la integridad a
la Unidad de Etica. Eso la convertira en una ventanilla Gnica de integridad, ética y lucha
contra la corrupcidon para todos los actores internos y externos del GACM. Asimismo, es
necesario institucionalizar dicha unidad dentro del GACM. Algunos objetivos de esta
funcidn son los siguientes:

e Promover y coordinar una estrategia de integridad, ética y lucha contra la
corrupcion (por ejemplo, coordinar las actividades pertinentes a la mitigacion de
riesgos, recursos humanos, control interno, comité de ética, testigos sociales, etc.).

e Promover y poner en marcha elementos de la estrategia de integridad, ética y
lucha contra la corrupcién que otras areas del GACM no atienden (incluidos el
cddigo de conducta, conflictos de interés, quejas, capacitacién ética,
comunicaciones).

e Actuar como punto de contacto para brindar asesoria o0 apoyo confidencial dentro
del GACM en materia de integridad, ética y lucha contra la corrupcion.

e Monitorear y evaluar periédicamente el grado de aplicacion de la estrategia de
integridad, ética y lucha contra la corrupcion por parte de todas las areas y todas
las personas.

e Asesorar al director general del GACM en materia de integridad, ética y
problemas de lucha contra la corrupcion.

Con respecto a los aspectos mejorables para la SFP, si bien el OIC cuenta con
capacidades operativas reforzadas, se considera necesario que la Secretaria de la Funcion
Publica y el GACM den continuidad a su fortalecimiento, ya que las demandas actuales
de asuntos relacionados con las funciones de sus areas investigadoras y sustanciadoras se
han incrementado considerablemente. Por ello se requiere mas personal que pueda
atender con eficacia las diferentes quejas, denuncias, inconformidades vy
responsabilidades.

Prioridad 6: Seguir involucrando al sector privado y a la sociedad civil en el
tema de la integridad

En su informe de 2015 la OCDE ofrecié varias recomendaciones al GACM en relacion
con el compromiso con entidades no publicas, como consultores, personal externalizado y
personal subcontratado. En particular, se plantearon las recomendaciones siguientes:

e Preparar documentos estandarizados de licitacién para las propuestas técnicas y
econémicas, declaraciones de integridad y formularios de declaracion de
compromisos actuales y estados financieros

e Garantizar que sus mecanismos vigentes de integridad interna se den a conocer a
consultores, personal externo y subcontratistas, y sean aplicables para ellos tanto
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como lo son para el personal del GACM, por ejemplo, mediante un cédigo de
conducta

o Comprometerse con los grupos de proveedores con el fin de explorar maneras de
alentarlos a elaborar sus propias normas y programas para fomentar la integridad
en sus relaciones con el GACM

Ademas, en relacidn con la participacion de la sociedad civil, la OCDE recomend6 que el
GACM continuara involucrando a expertos de la sociedad civil mediante la inclusién de
observadores sociales en procedimientos clave de licitacion.

Avances logrados

El GACM ha logrado un avance considerable en impulsar su compromiso en el tema de la
integridad con sus contrapartes del sector privado. EI GACM desarrollé e integr6
clausulas sobre integridad, lucha contra la corrupcion y prevencion de conflictos de
interés en todos los contratos de licitaciones publicas bajo el subtitulo “Compromiso
contra la Corrupcion”. Las clausulas de integridad estipulan que las violaciones a las
disposiciones de la Ley Anticorrupcion del Cédigo Penal Federal durante la vigencia del
contrato podrian ocasionar la terminacion administrativa de este.

El GACM ha evolucionado mucho en cuidar que los mecanismos de integridad se
apliguen también a los empleados y proveedores no publicos, y ha puesto en marcha dos
iniciativas desde el Primer informe de avances de la OCDE de 2016. La primera fue la
elaboracion conjunta entre el GACM y la SFP del Manifiesto de Integridad. Si bien
todavia no estd en operacién, una vez finalizado, el Manifiesto tendrd por objeto
garantizar que las medidas de integridad sean pertinentes incluso para los empleados que
no son servidores publicos. ElI Manifiesto de Integridad establecerd las conductas que se
esperan de todo empleado no publico que trabaje en el sitio de construccion. Posibles
firmantes del Manifiesto son colaboradores externos, consultores y profesionales
independientes. En caso de violaciones al Manifiesto de Integridad, las sanciones
previstas en el Titulo Cuarto de la LGRA pueden aplicarse a los servidores publicos y a
particulares.

En relacion con la segunda iniciativa, el GACM ha logrado considerables avances en la
interaccion con los proveedores y en alentarlos a elaborar sus propias normas vy
programas para promover la integridad en sus relaciones con el GACM. A raiz de la
aprobacion de la LGRA, la SFP presentd un Modelo de Programa de Integridad
Empresarial (MPIE) en junio de 2017. Aunque el MPIE no es obligatorio, constituye una
herramienta Gtil para ayudar al sector privado a cumplir con los articulos 21 y 25 de la
LGRA. El articulo 21 otorga a las entidades gubernamentales de México facultades para
celebrar acuerdos de colaboracién con particulares, empresas, camaras de comercio y
organizaciones industriales y comerciales que participan en la contratacion publica, con el
fin de orientarlos en el establecimiento de un programa de integridad para su
organizacion; por su parte, el articulo 25 especifica los requisitos centrales del programa
de integridad.

El programa de integridad contiene un conjunto de recomendaciones y herramientas para
que las empresas adopten normas de integridad. La SFP elaboré el MPIE en colaboracion
con camaras de comercio, incluida la Camara Mexicana de la Industria de la
Construccion (CMIC), y con la orientacion de la Oficina de Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés) y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). De conformidad con el articulo 25 mencionado en el
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punto anterior, el programa determina que existe una politica de integridad cuando las
empresas cuentan por lo menos con:

Un manual de procedimientos organizacionales claro y completo

Un cddigo de conducta publicado y difundido

Sistemas adecuados y eficaces de control, monitoreo y auditoria

Sistemas adecuados para presentar quejas

Capacitacién, asi como sistemas y procesos de capacitacion adecuados

Politicas de recursos humanos que eviten la incorporacion de personas que
puedan plantear un riesgo para la integridad de la empresa

7. Mecanismos que garanticen en todo momento la transparencia y publicidad de sus
intereses

ocouprLNE

El GACM ha comenzado a promover el MPIE entre las empresas que deseen suscribir
contratos con el Grupo. Con miras a evitar posturas de mero formalismo en el
desempefio, el GACM busca medios para medir la aplicacion de las medidas de
integridad en las empresas, lo que incluye preparar una lista de verificacion para las
empresas sobre la manera de cumplir con el articulo 25 de la LGRA.

La CMIC también estad promoviendo el MPIE en empresas afiliadas y no afiliadas. La
camara y el Instituto de Capacitacion de la Industria de la Construccién (ICIC), su 6rgano
de capacitacién, elaboraron un programa de capacitaciéon dirigido a las empresas de
construccion que se proponen participar en contrataciones publicas. El programa consta
de once méddulos, que pueden adaptarse a las necesidades de las empresas. Los temas
cubren el contenido del MPIE e incluyen capacitacion sobre las principales caracteristicas
de una politica de integridad y el Codigo de Etica de la CMIC, las directrices
recomendadas para capacitar al personal de la empresa y contratar proveedores, los
procedimientos de presentacidn de quejas, y los sistemas de auditoria y control. Después
de crear los programas de capacitacion, la CMIC y el ICIC se proponen certificar al ICIC
como capacitador oficial del programa, llevar a cabo sesiones de formacién para el
capacitador y difundir el programa de capacitacion a las empresas interesadas mediante
herramientas de TIC y sesiones presenciales. Por medio de la UEIPPCI, la SFP brindd
acompafiamiento a la CMIC en la elaboracion del temario de capacitacion.

El GACM consultd de manera formal a la SFP sobre la viabilidad de incluir en las
evaluaciones de las ofertas de licitantes un requisito bajo el subtitulo “Capacidad del
Licitante”; en esta subseccion se revisaria si las empresas tienen un Plan de Integridad
Empresarial que incluya los siete elementos y se les otorgaria puntos porcentuales en caso
de que cuenten con él. Asimismo, se considera incluir en los contratos una clausula que
exija a los socios empresariales que presenten pruebas de las acciones que tomaron para
cumplir el Programa de Integridad Empresarial y el Manifiesto de Integridad.

Como se sefialo en el Primer informe de avances de 2016, el GACM establecio un monto
minimo para incluir a un testigo social (100 millones de pesos) menor de lo que la ley
exige (300 millones de pesos). En el transcurso de 2017, el GACM ha seguido invitando a
participar a testigos sociales en procedimientos clave de licitacién; por ejemplo, en la
adjudicacién de contratos para la construccion de la torre de control y los caminos de
acceso al aeropuerto. Esta buena préctica se ha extendido a las licitaciones ubicadas por
debajo del nuevo minimo. Los testimonios u observaciones de los testigos sociales estan
publicados en la pagina web del GACM. También se ha invitado a participar en los
eventos de adjudicacion a notarios publicos que den fe de la legalidad de los
procedimientos, asi como al Organo Interno de Control de la SFP en el GACM.
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Aspectos mejorables

Una vez que el Manifiesto de Integridad se finalice e implemente, el GACM puede
considerar la conveniencia de publicar un folleto que contenga los mensajes centrales,
con un disefio amigable y atractivo, para facilitar su difusién entre las poblaciones
destinatarias. También podria evaluar la posibilidad de afiadir ejemplos de como aplicar
en la préctica los diversos principios, valores y normas.

Por otra parte, el GACM podria considerar la conveniencia de identificar con claridad en
el Manifiesto de Integridad a quién pueden acudir los firmantes en caso de duda o en
busca de orientacion. Dado que el Manifiesto de Integridad serd aplicable a todos los
empleados no publicos, podria identificarse a varios actores de contacto para atender los
distintos niveles de aplicacion: la persona responsable de la ética en el GACM, el director
del GACM (para los empleados de alta direccion no pablicos) o el OIC, para aquellos que
desean presentar una queja formal.

Dada la reciente presentacién del MPIE, las medidas para garantizar su implementacion
eficaz siguen en proceso de elaboracion. EI GACM podria continuar impulsando a las
empresas a aplicar el MPIE y considerar involucrar a otras asociaciones industriales para
facilitar la aplicacion del MPIE por parte de sus respectivos integrantes.

Se exhorta al GACM a continuar la buena practica de solicitar la participacion de testigos
sociales en procedimientos clave de contratacion publica.

Con respecto a los aspectos mejorables para la SFP, ésta Secretaria tendria que
determinar cuales son los beneficios de la implementacion del MPIE, por ejemplo
considerando la solicitud del GACM de otorgar puntos porcentuales a los proveedores
que adopten el MPIE. Esto sentaria un precedente para toda la administracion publica. La
SFP podria determinar como se realizara (o si se realiza) la certificacion. De igual forma,
podria continuar impulsando a las organizaciones empresariales como COPARMEX y
CMIC para promover la adopcion del MPIE entre sus integrantes.

Gestion de riesgos

Prioridad 7: Ampliar y profundizar la estrategia de gestion de riesgos en la
contratacion publica

En el estudio de 2015 la OCDE recomend6 al GACM emprender acciones especificas
para fortalecer su gestion de riesgos, entre ellas:

o Establecer un registro formal de riesgos para los procesos de contratacion y
definir las funciones y responsabilidades correspondientes dentro del GACM

e Elaborar el mapa de todos los riesgos que pudieran afectar los procesos de
contratacion

o Evaluar su gravedad, probabilidad y consecuencias
Identificar las medidas de mitigacion correspondientes que se han adoptado o se
podrian adoptar

e Reevaluar periédicamente la existencia y la calificacion de los riesgos, asi como
la eficacia de las medidas de mitigacion

e Elaborar un mapa de riesgos de corrupcion de la institucién y sus procesos para
identificar los puestos de los funcionarios que son particularmente vulnerables, las
actividades del ciclo de contratacion en las que pueden surgir riesgos y los
proyectos especificos en riesgo
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Cada una de estas recomendaciones se relaciona con los procesos de evaluacion de
riesgos del GACM. El Grupo ha emprendido cada una de estas acciones; sin embargo,
quedan oportunidades para que perfeccione aln mas sus actividades de evaluacion de
riesgos.

Avances logrados

El GACM ha avanzado considerablemente en la ampliacién de su estrategia de gestion de
riesgos para adoptar una perspectiva integral y hacer frente a diversos riesgos que podrian
afectar sus metas y operaciones. EI GACM elabor6 sus estrategias y politicas de gestién
de riesgos con la colaboracion de consultores externos privados, a partir de requisitos de
la SFP y normas internacionales (por ejemplo, la norma 1SO 31000:2009 y el Marco de
Gestién de Riesgos del Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comision
Treadway). La Politica Integral de Gestion de Riesgos del GACM profundiza en las
funciones y responsabilidades del personal del grupo para hacer frente a los riesgos, y
ofrece orientacion préctica sobre actividades clave, como las evaluaciones de riesgos. El
GACM integra su procedimiento para identificar riesgos de corrupcion a su evaluacion de
riesgos estratégicos y operativos generales.

Las evaluaciones de riesgos del GACM han evolucionado hasta convertirse en un
proyecto mensual con multiples actores por medio del cual reevalGa con periodicidad la
existencia y la calificacion de los riesgos, y la eficacia de las medidas de mitigacion.
Muchos actores internos y externos aportan comentarios durante este proceso, y como
consecuencia, el GACM considera una amplia variedad de riesgos que afectan el proyecto
y el ciclo de contratacion. En su evaluacion inicial de riesgos, realizada en diciembre de
2016, los empleados dijeron que el GACM habia identificado 15 riesgos estratégicos, 62
riesgos operativos y 180 medidas para mitigarlos. Ademas, su mas reciente evaluacion de
riesgos de corrupcion, de junio de 2017, destaca 12 riesgos de corrupcion y actividades de
control relacionadas. EI volumen de riesgos identificados no es una indicacion de la
calidad y, de hecho, identificar demasiados riesgos puede volverse una carga para los
gerentes y los recursos. Sin embargo, dada la complejidad del proyecto, el gran volumen
de riesgos evaluados y priorizados, sobre todo en las etapas iniciales, indica la presencia
de un esfuerzo decidido para fortalecer y ampliar sus actividades de gestion de riesgos.

El GACM recoge las percepciones de los riesgos a través de varias fuentes, incluidos los
admbitos de coordinacion (es decir, los departamentos), los comités de alto nivel, el
Organo Interno de Control (OIC) de la SFP, asi como el Director General, que tiene la
ultima responsabilidad de la gestidn de riesgos en el Grupo. Los “enlaces” de gestion de
riesgos y puntos focales de cada area del GACM también pueden colaborar directamente
con los empleados para identificar los riesgos y las medidas de mitigacion. Ademas, los
empleados del GACM dieron a conocer otras actividades que se hacen para identificar
riesgos, como talleres, invitaciones a socios empresariales a participar y una consulta
publica emprendida en 2016. La participacion de multiples actores interesados demuestra
una amplia iniciativa para promover la aceptacion institucional del proceso y agregar una
gran variedad de experiencias y opiniones en materia de riesgos.

En el proceso de evaluacion de riesgos del GACM se incluyen actividades para evaluar la
gravedad, la probabilidad y las consecuencias de los riesgos, asi como para identificar
medidas de mitigacion. La Politica Integral de Gestion de Riesgos del GACM da
instrucciones para evaluar la probabilidad y el impacto de los riesgos, que incluyen
explicaciones para su puntuaciéon cuantitativa y cualitativa. Para explicar la naturaleza
variable de los riesgos y sus consecuencias, la puntuacion cuantitativa del GACM divide
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los impactos en distintos temas. Por ejemplo, un impacto posible identificado por el
Grupo es la consecuencia que un riesgo puede tener en el valor total del contrato. Segin
las directrices del GACM, esta clasificacion tiene cinco niveles que representan del
minimo (menos del 1% del valor del contrato) al maximo (mas del 4% del valor del
contrato) (GACM, 2017(y). Entre otras consecuencias que el GACM considera se
encuentran la pérdida econémica y el impacto de los riesgos en el financiamiento.

La Politica Integral de Gestién de Riesgos del GACM también ofrece orientacién para la
puntuacion cualitativa de las consecuencias de los riesgos. Por ejemplo, un posible
impacto en la orientacion para puntuar cualitativamente los riesgos son las interrupciones
en la ejecucion del proyecto. Segun las directrices, un impacto bajo se refiere a las
interrupciones parciales de las actividades y las obras durante un periodo breve (hasta una
hora), que puede mitigarse como parte de las actividades normales. En el otro extremo de
la escala de 5 puntos esta el impacto alto, que ocasiona la suspension permanente de las
actividades o las obras, la incapacidad para remediar la suspensién o un hecho
catastrofico que, en el peor de los casos, puede llevar al colapso del GACM.

La orientacion del GACM para la puntuacion de los riesgos es un complemento
fundamental de sus politicas de gestion de riesgos porque ayuda a garantizar evaluaciones
congruentes en toda la institucién. Por otra parte, la combinacion de los valores asignados
a la probabilidad de incidencia y al impacto resulta una aportacion esencial para el mapa
critico de riesgos y para determinar como hacerles frente. Sin embargo, la puntuacion de
los riesgos del GACM, como se ilustran en sus politicas, no incorpora una evaluacion
explicita de la “velocidad” de los riesgos, consideracion adicional que toma en cuenta la
rapidez del inicio (es decir, la urgencia) de los riesgos. Por ejemplo, algunos riesgos,
como los de actos de corrupcidn, se pueden materializar rapidamente sin previo aviso y,
por consiguiente, podrian tener una mayor prioridad de mitigacion en comparacién con
los riesgos que se materializan de forma mas gradual. Segun sus funcionarios, el GACM
considera la “velocidad” de los riesgos como parte de las evaluaciones existentes sobre
las consecuencias de estos. EI GACM podria considerar afiadir referencias y orientacion
especificas en sus politicas. Si no lo hace, cuando menos podria mejorar su orientacién
ofreciendo més instrucciones y ejemplos para puntuar los riesgos de corrupcion, como se
expone a continuacion.

De las evaluaciones de riesgos del GACM se obtienen dos productos: un inventario de
riesgos y un mapa de calor de riesgos que ilustra los riesgos con base en su puntuacion de
probabilidad e impacto (véase la Gréfica 3.2). Esta matriz bidimensional caracteristica
ayuda a visualizar los riesgos, su prioridad relativa y si el GACM tendria que aceptarlos,
reducirlos, transferirlos o evitarlos. EI Grupo elabor6 un inventario de riesgos de
corrupcion, aunque aun requiere ilustrarlos en el mapa de calor, como hizo con otros
riesgos.
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Gréfica 3.2. Ejemplo de mapa de calor representado en las politicas del GACM
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Fuente: Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM) (2017), Politica Integral de Gestion de
Riesgos, version 3.0.

El inventario de riesgos del GACM se centra en una evaluacion de riesgos inherentes,
segun los empleados, aunque no esta claro si el GACM toma en cuenta los riesgos
residuales ni de qué manera. La Politica Integral de Gestién de Riesgos del GACM
contiene dos anexos clave para ayudar al personal a elaborar evaluaciones de riesgos.
Entre ellos estd una guia para identificar riesgos y una plantilla para resumir y
documentar las evaluaciones. Ninguno de estos anexos se refiere explicitamente a la
evaluacion de riesgos inherentes y riesgos residuales, como se muestra en la Grafica 3.3,
basada en el modelo Administracién de Riesgos Institucionales (ARI) de México. Por
tanto, no queda claro como distingue la evaluacion entre los dos.

Gréfica 3.3. Modelo Administracién de Riesgos Institucionales (ARI) de México

Actividades de
comunicacion y Analizar el entorno Evaluar los riesgos Evaluar los controles
consulta a todo lo institucional inherentes existentes
ancho de la entidad

Definir la estrategia y
Evaluar los riesgos Producir el inventario la respuesta para
residuales de riesgos mitigar los riesgos
identificados

Fuente: OCDE (2017), Estudio de la OCDE sobre integridad en México: Adoptando una postura mas firme contra la
corrupcion, Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica, Editions OCDE, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264280687-es.
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El GACM informé que esta preparando una plataforma en linea, la Plataforma de Gestion
de Proyectos de Infraestructura de Riesgos (PGPI-Risk), que servird como archivo de
informacion sobre riesgos y ayudard a identificar sus causas fundamentales. Los enlaces
de gestidn de riesgos desempefiaran una funcién importante en este proceso, ya que seran
responsables de reunir informacion de cada departamento pertinente del GACM vy subirla
a la plataforma.

Aspectos mejorables

Para aprovechar el trabajo realizado, el GACM podria fortalecer tanto sus politicas de
gestion de riesgos como los resultados de sus evaluaciones de riesgos al poner en claro
elementos clave de su proceso de evaluacion. Esto comprende ofrecer aclaraciones y
mayor orientacion relacionadas con la gestion de riesgos de corrupcion y la definicion de
tolerancias de riesgos.

En primer lugar, respecto al impacto de la corrupcion sobre los objetivos estratégicos,
funcionarios del GACM observaron que para evaluar los riesgos de corrupcion este sigue
el mismo proceso —ya ilustrado— que con los otros riesgos. Asimismo, comentaron que
el Grupo cumple con la orientacién de la SFP para mitigar o evitar todos los riesgos de
corrupcion. Sin embargo, el GACM podria aclarar ain mas en sus politicas su enfoque y
sus metodologias para gestionar riesgos de corrupcion. Por ejemplo, podria aprovechar lo
ya hecho para insistir en incluir los riesgos de corrupcion en su Politica Integral de
Gestidon de Riesgos relacionando su orientacion para la puntuacion respectiva con la
evaluacion de riesgos de corrupcion y ofreciendo ejemplos para ayudar a los empleados,
tal como lo hace con otros riesgos. Dado que el GACM ha decidido usar un mapa de
calor como el ya mencionado arriba para otros riesgos, podria agregar los de corrupcion a
este producto para ayudar a ejemplificar los resultados de sus evaluaciones de riesgos.
Esto también ayudard a comunicar riesgos clave a todo el GACM y a dar a conocer al
personal los distintos riesgos identificados.

En segundo lugar, el GACM podria aclarar en sus politicas y su orientacién cémo define
y utiliza las tolerancias de riesgos, incluso las relacionadas con los riesgos de corrupcion,
y como ha incorporado este concepto a sus evaluaciones. Las tolerancias de riesgos se
definen como el grado aceptable de variacion del desempefio en relacion con el logro de
los objetivos (GAO (Government Accountability Office), 2015;). La Politica Integral de
Gestion de Riesgos del GACM hace varias referencias a la tolerancia de riesgo. Por
ejemplo, ofrece su propia definicién, hace responsable al Director de la aprobacién de las
tolerancias de riesgos y analiza como funciones diferentes (por ejemplo, el poseedor del
riesgo) deberian incorporar las tolerancias de riesgo en sus tareas de gestion de estos.
Ademas, la politica contempla que ninguno de los riesgos que recaen en el cuadrante
verde (mostrado en la Gréfica 3.2) requiere un plan de mitigacién, lo que implica un
umbral de baja tolerancia para todos los riesgos.

Explicar mas a fondo de qué manera se definen y utilizan las tolerancias de riesgos,
incluso cualitativamente (por ejemplo, muy baja, baja, mediana, alta, muy alta), podria
ayudar al GACM a tomar decisiones sobre estrategias de mitigacion con base en los
riesgos. Las tolerancias de riesgos pueden ayudar en particular a garantizar que se
proporcionen medidas de mitigacion eficaces, y resultan esenciales para tomar decisiones
sobre los casos en que las medidas de mitigacion son suficientes y aquellos en que tienen
gue adaptarse. Aclarar como utiliza el GACM las tolerancias de riesgos podria significar
que eliminar actividades de control es tan necesario como afiadirlas. Lo anterior también
podria ayudar a vincular mas la evaluacién de riesgos del GACM con los objetivos

SEGUNDO INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE LA CIUDAD DE MEXICO © OCDE 2018



3. Integridad y transparencia | 77

empresariales, en particular los relativos a la contratacion publica. Por ejemplo, definir
tolerancias de riesgos respecto al calendario de realizacion de procesos de contratacion,
riesgo identificado por el GACM, podria activar distintas medidas de mitigacion, segun la
gravedad de los retrasos.

En tercer lugar, de manera similar a las tolerancias de riesgo, la Politica Integral de
Gestion de Riesgos del GACM cita riesgos inherentes (los que se presentan sin haber
medidas para enfrentarlos) y riesgos residuales (los que quedan después de aplicar
estrategias de mitigacion), aunque ni las politicas ni el inventario de riesgo demuestran
claramente como aplica el GACM estos conceptos en la préctica. Definirlos en la politica
ayuda a informar a la fuerza laboral sobre elementos clave de una gestion eficaz de
riesgos. Sin embargo, el proceso y la metodologia que el GACM usa en efecto para
evaluar los riesgos, inherentes y residuales, asi como para incorporar las tolerancias de
riesgos en sus analisis, podrian aclararse aun mas. En particular, es conveniente que el
GACM aclare, en sus politicas y en su orientacion, coémo su evaluacidn de estos riesgos
se refleja en el inventario correspondiente, en caso de que se refleje.

Identificar, evaluar y documentar tanto los riesgos inherentes como los residuales puede
ayudar a sustentar las decisiones sobre medidas de mitigacion. Por ejemplo, es posible
gue el GACM tenga riesgos inherentes susceptibles de controlarse eficazmente, e
identificarlos podria servir para entender y comunicar qué controles considera eficaces.
Ademas, los perfiles de riesgo pueden variar de una evaluacion a la siguiente. Un riesgo
gue una vez obtuvo puntuaciones de baja probabilidad y bajo impacto (es decir, riesgos a
los que se asigna color verde segun la puntuacion del GACM) puede aumentar en el
transcurso del afio y, como consecuencia, requerir mitigacion.

Por ultimo, el GACM podria reflejar aln mas en sus politicas, procesos y documentacion
de gestion de riesgos la naturaleza multidimensional e interrelacionada del proyecto. Por
ejemplo, en la actualidad el Grupo estructura su inventario de riesgo con base en areas
generales de riesgo, como finanzas, recursos humanos o corrupcion. Muchos de estos
riesgos pueden influir unos en otros. Por ejemplo, los riesgos relativos a que el personal
asignado a ciertas actividades necesarias para el proyecto, como la gestion de contratos,
sea insuficiente no solo pueden afectar a los recursos humanos, sino también la
probabilidad y el impacto de otras areas de riesgo, como los retrasos de la construccién o
determinados riesgos de corrupcién. En su inventario, el GACM identifica el riesgo de
evento y sus consecuencias con el objetivo principal de centrarse en los origenes de los
riesgos y determinar medidas adecuadas para mitigarlos en sus direcciones. Conservando
la estructura actual del inventario, el GACM podria ahondar en detectar en sus
herramientas, politicas y orientacion cualquier vinculo entre distintos riesgos para reflejar
mejor la naturaleza multidimensional del proyecto.

Prioridad 8: Asumir la responsabilidad de las actividades clave en la gestion de
riesgos

En 2016 la OCDE recomend6 que el GACM asumiera como propias las actividades clave
de gestidn de riesgos, lo que incluye interiorizar los mapas de riesgos de corrupcion y las
estrategias de mitigacion elaborados por consultores del sector privado. La OCDE
también recomendd que el GACM nombrara a un funcionario encargado de la funcién de
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gestion de riesgos.' En el estudio de 2015, la OCDE recomendé concientizar al personal
acerca de los riesgos de corrupcion, sobre todo a quienes participan en los procesos de
contratacién publica.

Avances logrados

El GACM ha adoptado medidas para sensibilizar sobre la gestion de riesgos, en particular
los concernientes a la integridad, en sus politicas, orientacion y capacitacion. Por
ejemplo, inform6 que a todo el personal que participa en la contratacion puablica se le
exige que asista a sesiones de capacitacién en transparencia e integridad, y este personal
se cifie a una politica de conflictos de interés que le permite participar en los procesos de
contratacion publica. Ademas, funcionarios del GACM informaron que los “enlaces” de
riesgo asisten a sesiones de capacitacion en distintas metodologias y enfoques de
evaluacion de riesgos para infundir una cultura de gestion de riesgos, y que también se
ofrece capacitacion a otros actores y funcionarios. La OCDE entrevisté a los empleados,
quienes sefialaron gue estan conscientes de los mensajes del GACM respecto a la gestion
de riesgos, y en particular a que todos ellos son responsables de identificar riesgos y
comunicarlos a los “enlaces”.

Como respuesta a los comentarios de la OCDE y a las recomendaciones de la SFP, el
GACM agregé a su Politica Integral de Gestion de Riesgos una referencia explicita para
identificar y mitigar los riesgos de corrupcion, incluso una referencia al area de
contratacion publica, considerada de alto riesgo. En su politica el GACM establece que
las etapas de licitacion y contratacion son particularmente susceptibles a la corrupcion,
aunque todas son vulnerables. Insistir en la corrupcion en los documentos de politica
ayuda a establecer la ténica y a centrar la atencién en tales riesgos durante las actividades
de elaboracion de mapas de riesgos. EI GACM también dio a conocer sus avances hacia
la consecucion de este objetivo difundiendo mensajes e informacion en su intranet, asi
como contratando a un consultor externo para ayudar a identificar riesgos de corrupcion.

Ademas, para educar y concientizar ain mas al personal, las politicas del GACM se
refieren de manera repetida y explicita a los impactos de los riesgos sobre la reputacién, e
incluyen una orientacién sobre como marcar el impacto de las percepciones publicas. La
escala para marcar abarca del 1 al 5, donde 1 representa un impacto imperceptible (es
decir, opiniones negativas aisladas que no afectan el proyecto) y 5 indica un impacto
critico (es decir, condena prolongada en los medios nacionales e internacionales que
provoca una pérdida de credibilidad potencialmente irreparable). Funcionarios del
GACM destacaron que el beneficio de este enfoque en el impacto sobre la reputacion
permite sensibilizar internamente sobre la visibilidad y magnitud del proyecto, la
importancia de cumplir con las leyes y la necesidad de denunciar actos ilegales.

Como ya se dijo, al principio el GACM encargaba gran parte de la funcion de gestion de
riesgos a consultores externos. Las limitaciones de recursos y capacidades constituian una
justificacion convincente para hacerlo. Funcionarios del Grupo comentaron que el uso de
consultores externos permitio que este no abandonara por completo la gestion de riesgos
y creara su propia experiencia. Sin embargo, dado que estas actividades eran encabezadas
por consultores externos, se determind que las actividades de gestion de riesgos y control
interno no eran parte de las responsabilidades de la direccion ni del personal. Por

! Este aspecto de la recomendacion, nombrar a un funcionario para la gestion de riesgos, al
principio estaba vinculado con la recomendacién anterior y se cambid de lugar para efectos del
presente informe de avances.
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consiguiente, en recomendaciones posteriores la OCDE alenté al GACM a asumir la
responsabilidad de su funcién de gestion de riesgos y controles internos, en parte
asignando a una persona dentro del GACM la responsabilidad de estas actividades, aparte
del OIC y otros érganos y comités pertinentes.

En agosto de 2017 el GACM contratd a un subdirector para que encabezara las iniciativas
de gestion de riesgos con el apoyo de consultores externos privados. El subdirector de
riesgos reporta directamente a la Direccion General del GACM. Tener un responsable de
riesgos especifico dentro del Grupo demuestra compromiso con la institucionalizacion de
la gestion de riesgos y establece la rendicion de cuentas dentro de la institucion para
promover los objetivos de esta gestion. Cabe resaltar que el 8 de diciembre de 2017 el
GACM unificd dos comités de riesgos que se encargaban de analizar los riesgos del
proyecto y los riesgos de corrupcion de manera separada, en un Gnico Comité de Riesgos
del GACM. Esto permitira al Grupo tratar los riesgos de manera integral.

Ademas, el subdirector de riesgos complementa el trabajo del Comité de Riesgos, al
coordinarse con los varios “enlaces” de riesgos y ejerce la supervision de las actividades
de gestion de riesgos, entre ellas la de revisar los resultados de las evaluaciones de riesgos
e informar a la direccion del GACM una vez al mes. El subdirector de riesgos es también
un complemento decisivo para mejorar la coordinacién interna y externa. Por ejemplo, el
subdirector de riesgos y el Comité de Riesgos colaboran con el OIC y varias unidades que
también constituyen la infraestructura para respaldar la gestion de riesgos en el GACM,
como la UEIPPCI, la Unidad de Control y Auditoria a Obra Publica (UCAOP) vy la
Unidad de Control y Evaluacién de la Gestion Pablica (UCEGP).

Aspectos mejorables

Aungue el GACM ha dado pasos considerables para demostrar su compromiso con la
gestion de riesgos, mejorar la capacitaciébn y fomentar la conciencia, quedan
oportunidades para perfeccionar sus esfuerzos, sobre todo en lo referente a los riesgos de
corrupcion en la contratacion publica. En especifico, el GACM, con el apoyo de la
OCDE, podria continuar mejorando su estrategia de gestion de riesgos y poner énfasis en
los riesgos de corrupcion vinculandolos con objetivos empresariales estratégicos y
aumentando las iniciativas de concientizacion. Este trabajo se definira en conjunto en el
primer trimestre de 2018.

En primer lugar, el GACM agreg6 a su Politica Integral de Gestion de Riesgos una
referencia a los riesgos de corrupcion. Sin embargo, podria plantear con mas detalle y en
especifico la importancia de la gestion de riesgos de corrupcion transmitiendo un mensaje
mas claro sobre el impacto de la corrupcion en sus objetivos estratégicos. Por ejemplo,
mitigar los riesgos de corrupcion en la contratacion publica ayuda a garantizar el uso de
bienes y servicios de alta calidad a un precio justo para el publico y evitar una ejecucion
deficiente del contrato. Si perfecciona este mensaje, el GACM podra preparar de manera
mas eficaz a sus actores internos para una gestion proactiva de los riesgos de corrupcion y
vincular las acciones individuales con el éxito de los proyectos.

En segundo lugar, el GACM podria redoblar esfuerzos para informar con solidez al
personal interno de los riesgos de corrupcion en la contratacion publica al organizar mas
sesiones de capacitacion en sefiales de advertencia de corrupcion y destacar los casos
exitosos de prevencién de la corrupcion. Aunque el GACM ha alcanzado grandes logros
en la elaboracion de una estrategia y una estructura de gestion de riesgos, podria tomar
mas medidas y ofrecer més orientacién para gestionar riesgos de contratacion publica
durante todo el ciclo de vida de los distintos proyectos. Por ejemplo, con el apoyo de la
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OCDE, el GACM podria considerar la conveniencia de agregar a su politica de gestion de
riesgos un apéndice con sefiales de advertencia comunes de riesgos de corrupcién y
fraude en la contratacion publica y la construccion para subrayar ain mas la importancia
de gestionar los riesgos en este ambito.

Segun los funcionarios, el GACM esta trabajando en la creacién de una mayor cultura de
gestion de riesgos basada en procesos, lo que incluye la digitalizacion de la informacion
relacionada con procedimientos clave y contratos. Segun el GACM, esta iniciativa, que
espera se complete en abril de 2018, dificultard mas que los procesos se desvirtien. Como
parte de este proceso, el Grupo podria cerciorarse de que se aplique a todos los aspectos
de sus actividades de gestion de riesgos, incluso las que garantizan la calidad y la utilidad
de sus datos de riesgos.

Transparencia

El Primer informe de avances de 2016 recomendé que el GACM elaborara un sistema de
archivos y una base de datos donde la informacién sea abierta y se actualice
peridédicamente para facilitar la visualizacion de la evolucion del proyecto del NAICM y
los presupuestos relacionados. Esta recomendacion se basaba en las planteadas en el
informe de 2015, que sugerian que el GACM mejorara la transparencia de sus actividades
a través de varias medidas y que incluian las siguientes:

e Asegurarse de contar con los recursos, la estructura y las capacidades necesarios
para desempefiar las funciones de transparencia

e Publicar toda la informacion sobre las contrataciones publicas, no solo la
relacionada con el aeropuerto, sino también la relativa al funcionamiento del
GACM

e Publicar informacion relativa a las contrataciones publicas por tipo de
procedimiento, en términos de nimero y de valor

e Publicar planes de contratacion publica en un formato amigable, que permita
distinguir entre lo que ya se ha comprado, lo que se esta contratando en el
momento y lo que se contratara en el futuro

e Publicar de manera proactiva, en su pagina de Internet, toda la informacién
relevante, como los programas anuales de contratacion, los procedimientos para
las licitaciones, historial de adjudicacién de contratos, modificaciones a los
contratos e inconformidades, declaraciones firmadas de los participantes en
licitaciones

e Establecer y publicar de manera proactiva guias en linea, en lenguaje accesible,
sobre toda la informacion revelada

e Proporcionar definiciones claras de los procedimientos de compras publicas y las
excepciones mas comunes a la licitacion pablica que se anticipa utilizar

Prioridad 9: Seguir fortaleciendo los recursos, la estructura y las capacidades

Avances logrados

El GACM ha seguido avanzando mucho en el aumento de la transparencia y es la primera
entidad de la administracion publica federal de México en abrir la informacion sobre sus
procedimientos de contratacion conforme al Estandar de Datos de Contrataciones
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Abiertas (EDCA). Esta informacién se publica en el portal de datos® abiertos del
Gobierno en tres formatos distintos (JSON, PDF y XLSX), lo que permite contar con
distintas formas de explotacion de la informacidn, incluida la explotacion por maquinas
utilizando el formato JSON. Para alcanzar este resultado, ha habido una importante
interaccién con la oficina de la Coordinacion de Estrategia Digital Nacional de la
Presidencia de la Republica, Open Contracting Partnership, el Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI), y
Transparencia Mexicana. Ademas, este resultado se ha destacado en foros internacionales
y nacionales como un caso de éxito en la ejecucion de grandes proyectos de
infraestructura. Por otra parte, los resultados obtenidos por el GACM sirven como
precursores del lanzamiento de las Contrataciones Abiertas del Gobierno de la Republica
y de la formacion del C5 (Contracting 5), integrado por los paises impulsores de esta
iniciativa: Francia, Gran Bretafia, Colombia y Ucrania, en conjunto con México.

A la luz de los datos abiertos, se observa que el valor total de las contrataciones
efectuadas desde el inicio de operaciones del proyecto de construccion del NAICM,
asciende a 136 134 millones de pesos mexicanos. De este total, las licitaciones publicas,
nacionales e internacionales, representan 88%, mientras que las adjudicaciones directas
significan 0.4%. Por destino de las contrataciones, 97.5 del valor contratado se ha dirigido
a la obra publica y a servicios relacionados con ella. A partir de la informacién
disponible, se desprende que del total de los contratos, 224 estdn concluidos (71%) y 97
estan vigentes (29%). ElI monto de los contratos vigentes asciende a 130.3 miles de
millones de pesos (96% del total contratado), 98% corresponde a obras publicas y
servicios relacionados con las mismas, mientras que solo 2% se ha destinado a
adquisicion de bienes y servicios.

Por otra parte, en su Primer informe de avances la OCDE recomend6 que la Oficina de
Estrategia Digital Nacional de la Presidencia y el GACM llevaran a término una politica
clara que rigiera el proceso de actualizacion y el alcance de la divulgacion. En la
actualizacion presentada en 2017 por el GACM a la OCDE, se sefial6 que se puso en
marcha el Sistema Institucional de Grupo Aeroportuario (SIGA), una base de datos
interna del GACM, que ahora facilita la concentracion de informacion sobre la
contratacion abierta para publicarse en el Portal de Datos Abiertos del Gobierno de la
Republica, asi como en la Plataforma Nacional de Transparencia (PNT) del INAI y en el
sitio web del GACM.

En cuanto a las solicitudes de acceso a la informacidon, el GACM sefial6 que el nimero de
solicitudes ha seguido aumentando a un ritmo constante desde 2015, y en los cinco
primeros meses de 2017 se registré el mismo numero de solicitudes que en todo el afio
2016. A fines de octubre de 2017 se habia recibido un total de 932 solicitudes de acceso a
la informacion, cinco veces mas que a lo largo de 2016. Ademas, los temas reflejan
cualitativamente la transicion desde la fase de planeacion hasta las fases de contratacion y
construccion del proyecto. Durante el primer trimestre de 2017 el niamero de solicitudes
relativas a licitaciones y contratos representd casi siete veces el de las referentes a los
estudios de disefio y proyecto.

En la nueva estructura organizacional del GACM se cre6 la Subdireccion de
Transparencia y Datos Abiertos, con lo cual se fortalece la orientacion del Grupo hacia
una mayor transparencia al crear una unidad especializada en datos abiertos.

2 https://datos.gob.mx/nuevoaeropuerto
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El GACM ha seguido reforzando su Equipo de Transparencia con iniciativas de
capacitacion. En abril de 2017 firm6 un Convenio de colaboracién con el INAI para
fortalecer la cultura de transparencia entre su personal. A fines de mayo de 2017 se
celebrd la primera reunién del Comité de Seguimiento del Convenio, durante la cual el
INAI, mediante su Direccion General de Capacitacién, elaboré un programa de
capacitacion para el personal del GACM. Dicho programa se centra en los problemas mas
relevantes referentes al trabajo diario del GACM, que incluye sensibilizar acerca de una
cultura de transparencia, clasificacion y desclasificacion de informacion y pruebas de
dafios, Gobierno Abierto, asi como proteccion de datos personales a la luz de la nueva
normatividad publicada en la Diario Oficial el 26 de enero de 2017: la Ley General de
Proteccion de Datos Personales en Posesidn de Sujetos Obligados.

El 4 de julio de 2017 el GACM obtuvo un reconocimiento del INAI por tener un Comité
de Transparencia totalmente capacitado y por ser una institucion capacitada al 100% en
materia de transparencia. Segun el INAI, el Comité de Transparencia del GACM esté
100% capacitado en cuatro areas esenciales: Ley General de Transparencia, Organizacion
Documental, Etica Piblica, y Clasificacion y Divulgacion de Informacion.

Aspectos mejorables

Para optimizar la transparencia de sus actividades de contratacion, es necesario fortalecer
aun mas los recursos Y la estructura del GACM en actividades de transparencia.

Prioridad 10: Seguir mejorando la transparencia de las actividades de
contratacion

Avances logrados

El GACM ha avanzado en el mejoramiento de la transparencia de sus actividades de
contratacion mas alla de la publicacion de la informacion relacionada con el aeropuerto.
Por ejemplo, en el sitio web del GACM se proporciona informacion sobre el Grupo bajo
la pestafia “¢;Quiénes Somos?”, que aporta detalles sobre lo siguiente:

La estructura organizacional (incluido el Consejo de Administracion)

e Las iniciativas del GACM en materia de integridad y ética, incluidas las acciones
para fortalecer la transparencia, la rendicion de cuentas y la integridad en el
desarrollo del nuevo aeropuerto, asi como el Comité de Etica, el Codigo de
Conducta y sus planes de trabajo (entre otras)

e El plan financiero para el aeropuerto, con detalles sobre los mecanismos de
financiamiento publico y privado

e Informes de seguridad ocupacional, acciones de sostenibilidad ambiental e
impacto socioecondmico que se espera del aeropuerto

e Caracteristicas del proyecto, incluso detalles sobre el disefio del proceso de
seleccién de empresas, etapas del proyecto y justificaciébn econdmica del
aeropuerto

e Los usuarios también pueden acceder a la funcién de quejas y escribir al Director
General, bajo la misma pestafa

Por otra parte, bajo la pestafia “Transparencia” en el sitio web del GACM, se pueden
encontrar 11 subsecciones que deben incorporarse en términos de los Criterios de
homologacién de la seccién transparencia de los portales institucionales de internet
emitidos por la SFP. La primera pagina contiene informacion sobre la normativa aplicable
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a los datos abiertos y la transparencia, con vinculos a las leyes pertinentes. La segunda
pagina se refiere al “Acceso a la Informacidon”, donde se describe la Unidad de
Transparencia y las funciones y los integrantes del Comité de Transparencia. La tercera
se refiere a las obligaciones de transparencia previstas en la ley de la materia y contiene
un enlace a la Plataforma Nacional de Transparencia (PNT) del INAI. La cuarta pagina
vincula con la pagina Transparencia Focalizada, y contiene informacion como los
programas anuales de obras y adquisiciones, las actas del Consejo de Administracion y un
acceso a la seccion de contratos. La quinta pagina vincula con un documento en formato
PDF sobre los resultados de la consulta publica acerca del NAICM realizada en 2016 en
el actual aeropuerto y en los municipios de Atenco y Texcoco. La sexta pagina versa
sobre  “Indicadores de Programas Presupuestarios”; la séptima contiene
“Recomendaciones”; la octava, “Estudios Financiados con Recursos Publicos”; la
novena, “Planes, Programas e Informes”. Por altimo, el décimo vinculo se refiere a
politicas de privacidad.

Bajo la pestafia “Contrataciones” hay una seccidén sobre “Testimonios de Testigos
Sociales” que incluye las observaciones de los testigos sociales que intervinieron en los
procedimientos. De manera similar, la seccion sobre “Sondeos de Percepcion en Materia
de Transparencia” incluye los sondeos de opinion sobre el tema de la transparencia en las
licitaciones. Existe también una seccion sobre “Inversionistas” en la que se comunica la
segunda colocacion de bonos verdes, incluidos los informes de las agencias calificadoras,
y se muestran datos sobre los premios y reconocimientos otorgados al GACM por las
estrategias de financiamiento del proyecto.

En relacién con las mejoras de la transparencia del proceso de compra, el sitio web del
GACM vy el portal de datos abiertos del gobierno contienen datos relevantes, incluso los
detalles sobre los 321 contratos, que pueden evaluarse no solo individualmente sino
también agrupados en varias formas.

En el sitio web del GACM, los detalles sobre los contratos se encuentran bajo la seccion
“Contratos” de la pestafia “Contrataciones”. Ahi los usuarios pueden acceder a un
documento ejecutivo con los datos basicos de cada contrato, como nombre del
constructor, su valor, y las fechas de su firma y conclusién. En el portal de datos abiertos
del gobierno es posible seguir el curso de cada contrato desde su planeacion hasta la
licitacion, el fallo, la contratacion y la implementacién; también incluye informacion
sobre los procedimientos de licitacion, el avance fisico de 275 contratos,® asi como el
avance financiero de los 321 contratos, los convenios modificatorios y el finiquito (si es
aplicable).

También es posible visualizar de forma agrupada con herramientas gréaficas contenidas en
los dos sitios web. En el sitio web del GACM, bajo la seccidn “Contratos”, los usuarios
pueden acceder a los “Indicadores de Contractos”, que proporcionan una vision de
conjunto de los 321 contratos publicados en linea, como el procedimiento contractual
utilizado, el tipo y el estado. La informacidn se proporciona en términos de porcentaje y
pesos mexicanos (excepto el impuesto sobre el valor afiadido).

De manera similar, en el Portal de Datos Abiertos del Gobierno de la Republica, bajo la
pestafia “Procedimiento de contratacion”, las herramientas de visualizacién de datos

% La diferencia respecto al avance financiero radica en los contratos de adquisicion de bienes y
servicios que siguen vigentes y no es posible asignarles un porcentaje de avance fisico hasta su
conclusion.
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muestran informacion sobre la distribucion de los contratos por tipo de procedimientos de
contratacién usados, lo mismo en cuanto a valores como a nimeros (véase la Gréafica 3.4).
Bajo la pestafia “Destino de la contratacion”, las herramientas de visualizacion de datos
muestran el porcentaje y los montos de los contratos por categoria de contratacién: obras
publicas, adquisicion de bienes y servicios, y servicios relacionados con las obras (véase
la Gréfica 3.5). Otras herramientas de visualizacion incluyen graficas que presentan
informacidn por contrato y proveedor de acuerdo con su razon social, procedimiento de
contratacién o vigencia del contrato (véase, por ejemplo, la Gréfica 3.6).

Gréfica 3.4. Extracto de datos.gob.mx, “Procedimiento de contratacion”

PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION DESTINO DE LA CONTRATACION

Procedimiento de contratacién Monto sin IVA
Licitacidn publica® $119,173,914.986.10
Convenio de colaboracion $8,741,934,886.55
Invitacion a tres** $4,901,852,795.23
Contrataciones ASA®** $2,756,414,541.99
Adjudicacion directa $559,506,205.24
Total $136,133,623,415.11

@ Licitzcién pablica @ Contrataciones ASA
Convenio de colaboracion ® ~djudicacion directa

@ Invitacion atres

Fuente: https://datos.gob.mx/nuevoaeropuerto/, consultado el 1 de diciembre de 2017.
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Gréfica 3.5. Extracto de datos.gob.mx: “Destino de la contratacién”

PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION DESTINO DE LA CONTRATACION

Categoria de contratacion Monto sin IVA

Obra publica '$131,155,803,665.08
Adquisicion de bienes y servicios $3,449,306,917.84
Servicios relacionados con |3 obra $1,528,512,832.19
Total $136,133,623.415.11

Actuslizacion a noviembre de 2017.

@ Obra plblica
@ Ssenvicios relacionados con la obra

@ Adguisicion de bienes y servicios

Fuente: https://datos.gob.mx/nuevoaeropuerto/, consultado el 1 de diciembre de 2017.
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Gréfica 3.6. Informacidn general de contratos y proveedores

Q Filtrar ~ Agrupa v Procedimiento de contratacion ¥

& oo \"?-'r

Procedimiento de contratacion:

Nota: Esta herramienta de visualizacion permite a los usuarios explorar contratos y proveedores de acuerdo con su
razon social, procedimiento de contratacion o vigencia.
Fuente: https://datos.gob.mx/nuevoaeropuerto/, consultado el 5 de diciembre de 2017.

Ademas, el sitio del GACM vy el portal de datos abiertos del gobierno muestran
informacidn sobre los 15 contratos mas grandes, que constituyen la esencia de la obra de
construccion del aeropuerto, incluidos el nimero de contrato, su objetivo, la empresa
contratada, el monto asignado, el monto pagado, asi como el avance fisico y financiero de
la obra (hasta el 30 de septiembre de 2017). Estos 15 contratos representan 87% del
monto total contratado y se refieren al nucleo central de la construccion del nuevo
aeropuerto. En la Gréafica 3.7 se presentan los elementos graficos ubicados en el sitio del
GACM.
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Graéfica 3.7. Proyectos relevantes para la construccion del Nuevo Aeropuerto Internacional
de México: Obras Lado Tierra

Proyectos relevantes para la construccion del Nuevo Aeropuerto Internacional de México

Obras Lado Tierra

LPI-OP-DCAGI-5C- PILOTES DE GAMI INGENIERIA E

3 07016 CIMENTACION INSTALACIONES S.A. de C.V. e pele e skl o
ICA CONSTRUCTORA DE
INFRAESTRUCTURA S5.A. DE
€.V.; IMPULSORA DE
DESARROLLO INTEGRAL
S.A.DEC.V.;
LPI-OP-DCAGI-SC- LOSA DE CONSTRUCCIONES Y
2 o TEEI;I:;::L e O G e $7,555,647,477.04 $802,278,813.75 1250% 10.20%
C.V.; CONTROLADORA DE
OPERACIONES DE
INFRAESTRUCTURA S5.A. DE
C.V.; CONTRUCTORA EL
CAJON 5.A. DE C.V.
CONSTRUCTORA TERMINAL
LPI-OP-DCAGI-SC- TERMINAL DE
3 e Siiicne VALLE DE n;E\)’uco S.A. DE $84,828,377,320.13 $3,282,049,033.56 3.80% 387%
CONSTRUCCIONES
ALDESEM S.A. DE C.V.
LPI-OP-DCAGI-SC-0T1- ALDESA CONSTRUCCIONES
a = TORRE DE CONTROL T e $1,242,171,349.64 $63,08,454.63 7.22% 5.02%
CONSTRUCTORES S.A. DE
v
LPI-OP-DCAGH-5C- . SACYR EPCCOR NAICM
S LOSA DE CIMENTACION CTT Sl $1,399,983,017.99 $213,993,439.22 18.53% 18.68%

Datos Prellminares

Fuente: http://www.aeropuerto.gob.mx/obras_lado_tierra.php, consultado el 1 de diciembre de 2017.

El GACM subi6 los planes anuales de contratacion de 2015, 2016 y 2017, tanto de obras
publicas y servicios relacionados como de adquisiciones, arrendamientos y servicios del
sector publico. Entre otros detalles, los planes contienen informacion sobre los contratos
gue se licitaran durante el afio en cuestion, el procedimiento de contratacion usado, el
calculo del costo del contrato y el plazo de adquisicidn de los bienes dentro de dicho afio.

Aspectos mejorables

La ejecuciéon de un megaproyecto de infraestructura como el NAICM es un proceso
complejo en el que se entrelazan actividades como finanzas, licitaciones, contratacion,
logistica, construccion y seguridad. Los ciudadanos ven el proceso como un todo y, en
consecuencia, buscan la informacion “de un vistazo”. Sus preguntas suelen ser directas:
“:Cuanto se esperaba al principio que costara la obra?”, “;Cuénto se espera ahora que
cueste?”, “;Cual es su grado general de avance?”, “;Cual es el retraso en este momento
(si lo hay)?” Si bien el GACM ha dado grandes pasos en materia de transparencia, en
particular gracias a la publicacion en linea de los 321 contratos en formatos amigables,
con los datos que se han dado a conocer hasta ahora estas preguntas ain no se responden.

Como se analizé en el Primer informe de avances de 2016, el GACM podria seleccionar
indicadores clave para alimentar un procedimiento automatizado adicional que permitiria
una visualizacion general del progreso operacional y presupuestario del proyecto del
GACM en su totalidad. Si se emplean indicadores automatizados adecuados, el
procedimiento requerido puede ser relativamente sencillo.

Ademas, aunque el GACM ha avanzado en gran medida en la presentacion de la
informacién sobre tipos de procedimientos de contratacién usados, no se dispone de
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definiciones ni explicaciones claras sobre las excepciones mas comunes a la licitacion
publica. Anteriormente, la guia “21 Paquetes” del sitio web del GACM contenia
informacion sobre el ciclo de contratacion publica, incluidas las excepciones mas
comunes a la licitacion publica. La guia se eliminé del sitio web. Ademas, aunque hay un
Glosario de términos, no incluye las definiciones relacionadas con los procedimientos de
contratacién. Sin definiciones claras sobre los tipos de procedimientos de contratacion y
las excepciones mas comunes a la licitacién publica, surge el riesgo de tergiversar los
datos disponibles. EI GACM podria considerar incluir una breve definicién de cada uno
de los procedimientos de contratacion usados, y subirla tanto al portal de datos del
gobierno, que cuenta con una herramienta de visualizacion de los datos, como al sitio web
del GACM, dentro de la seccion “Transparencia Focalizada”. Esto seria particularmente
atil para el ciudadano comun, asi como para los que no son expertos en compras publicas.
En los casos aplicables, el GACM también podria afiadir explicaciones claras sobre las
excepciones mas comunes previstas a la licitacion publica.

En relacion con los planes anuales de contratacion, estos se suben en formato PDF al sitio
web del GACM, lo que limita su utilidad para los usuarios. En dichos planes se
proporciona informacion sobre los contratos individuales pero, como se sefialé en el
informe de la OCDE de 2015, a pesar de ser necesaria, no permite al usuario tener una
visualizacién de los procesos que estan en marcha. Dado que los planes de contratacion se
suben anualmente, no es posible ver lo que se planea contratar en el futuro. Asimismo,
desde el momento en que se suben, los planes permanecen sin cambio, lo que significa
gue no se da la informacion relacionada con retrasos o cambios y esto dificulta a posibles
proveedores y a ciudadanos por igual el mantenerse al tanto de las actividades reales de
contratacion. Ademds, no queda claro de qué manera las obras y los servicios
identificados en los planes anuales se presentan como contratos adjudicados en el portal
de datos abiertos del gobierno o el sitio web del GACM. Para facilitar la transparencia, el
GACM podria hacer publicos los planes anuales de contratacién en un formato facil de
usar, como un archivo de Excel, para posibilitar el acceso del usuario. Podria también
actualizar dichos planes cada trimestre, para reflejar adecuadamente los cambios o
demoras experimentados. En consideracion de la naturaleza dindmica del proyecto, se
reconoce que estas actualizaciones trimestrales representarian una imagen instantanea, y
para asegurar claridad a los usuarios, esto tendria que declararse con claridad en el sitio
web. Ademas, el GACM podria proporcionar informacion sobre lo que se planea
contratar en el futuro en un formato facil de usar.

Prioridad 11: Seguir mejorando la accesibilidad de los usuarios a la
informacion en datos abiertos

Avances logrados

El GACM ha adelantado en la mejora de la transparencia de su actividad de contratacion
con la definicion y publicacion de una guia en lenguaje sencillo y gracias a una mayor
publicacion proactiva de datos. Por ejemplo, en el sitio web del GACM, bajo la seccion
“Contratos” de la pestafia “Contrataciones”, se localiza una “Guia para explorar la
informacion de las contrataciones del GACM”.* En ella se identifican los cuatro sitios
web que contienen contratos (GACM, SIPOT, datos.gob.mx y CompraNet), asi como lo
que se puede hallar en cada sitio y como localizar los contratos (véase la Grafica 3.8). Se
trata de una guia especifica para explicar a los usuarios como acceder a determinados

4 Véase http://www.aeropuerto.gob.mx/guia_contratos.php
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contratos. También incluye un breve tutorial de video que explica coémo acceder a los
contratos usando el sitio web del GACM.®

Gréfica 3.8. Extracto de la guia para conocer los procesos de contrataciones del GACM.

Ingresa a la pagina de GACM
(www.aeropuerto.gob.mx)

En el menid superior de la pagina de inicio
seleccionar la opcion CONTRATACIONES
y seleccionar la opcién CONTRATOS

INICIO  JQUIENES SOMOS! CONTRTACINES

Estrategia ge

Seleccionar alguno de los tipos de
contratacion (Obra Pdblica, Servicios
Relacionados, Adquisiciones ¥y
Convenios}.

Al seleccionar alguno de los tipos de
contratacion, se mostrarén los contratos
correspondientes.

B2

En el area cadaficha

superior de
encontrara tres botones desde los cuales

podra consultar el resto de las
plataformas de consulta.

swoT

Informacion del contrato

Fuente: http://www.aeropuerto.gob.mx/qguia_contratos.php, consultado el 1 de diciembre de 2017.

Al seleccionar la epcion SIPOT, saldra de
la pagina de GACM y se dirigira a la
pagina de la Plataforma Macional de
Transparencia

Agui se deberé seleccionar "Sistema de
portales de obligacicnes de
transparencia®™

Seleccione la opeién "Ingresa al SIPOT".

swoT

En los campes siguientes seleccione las
siguientes opciones:

« Entidad federativa: Federacion;

« Tipoc de Sujete Obligado: Poder
Ejecutivo;

« Sujetos Obligades: Grupo Aeroportuario
de la Ciudad de México; Articulo:
Art70...;

« Formato; XXVl ya sea para
licitaciones plblic s & invitacién &
cuando menes tres o adjunciones

directas.

— e

Aspectos mejorables

Al seleccionar el botén de
www_datos.gob.mx, saldra de la pagina de
GACM y se dirigira a la pagina de
Presidencia de la Repiblica

datos gobmx

En la barra de bisgueda debera de
ingresar los datos del contrate a

consultar; puede buscar informacién por
numerc de contrate, cbjeto del contrate o
palabras clave del mismo.

Al seleccionar el botén de CompraMet,
saldra de la pagina de GACM y se dirigira
a la pagina de Comprallet de la Secretara
de la Funcion Piblica. una vez en la
pagina de inicio, se debe seguir los
siguientes pasos para explorarla:

COMPRANET

DIFUSION DE
elija  entre las

Seleccione la opcion
PROCDIMIENTOS™ y
opciones:
“WIGEMTES", en casc de gue aln nc se
haya emitide el falle correspendiente.

EN SEGUIMIENTO ¥ CONCLUIDOS", si
el fallo correspondiente ya fue emitido

Vigentes

En seguimiento y concluidos
En ambos casos, en el campo
SELECCIONAR UN FILTRO es

necesarioc elegir la opcién COoDIGO,
DESCRIPCION © REFERENCIA DEL
EXPEDIENTE y poner el numero
proporcionado en el ditimo renglon de la
ficha técnica del contrato, la cual se ubica
en www.aeropuerto.gob.mx/contratos php

o] Anncios n saguimianto o conciuidos.

146903

Finalmente, hay que dar seleccionar en el
botén "BUSCAR™ para peder ingresar a la
informacién y doecumentacién del contrato
seleccionado

Aunqgue el GACM proporciona informacion en tres formatos distintos (JSON, PDF y
XLSX) en el portal de datos abiertos del gobierno, no se explican estos. Es posible que
para la sociedad civil la diferencia entre los formatos no sea clara y provoque confusion.
Por tanto, el GACM podria dar también una breve descripcion de cada uno de ellos en su

sitio web.

Las ocho actualizaciones realizadas al sitio web durante 2017 demuestran esfuerzos
significativos para asegurar su actualizacién regular. En adelante, el GACM podria seguir
con esta buena préctica e incluso considerar instaurar actualizaciones en tiempo real.

® \éase https://www.youtube.com/v/5XaT CNv4hio?fs=1&autoplay=1
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Resumen de las propuestas de accidn para la implementacion de las
recomendaciones

Integridad

Conflictos de interés

Con el fin de robustecer su marco para la gestion de conflictos de interés, el GACM
podria mejorar el contenido de su nuevo Protocolo para prevenir, identificar y gestionar
situaciones de conflicto de interés y desarrollar un plan de accién con pasos concretos
para asegurar la eficacia en su implementacion e influir en conductas. Para tal fin, el
GACM podria implementar las acciones descritas a continuacion.

o Primera. Revisar y fortalecer el contenido del Protocolo para prevenir, identificar

y atender casos de conflicto de interés tomando las siguientes medidas:

0 Permitir al personal seguir trabajando en un proceso en el que surja un caso de
conflicto de interés real, pero exigiendo darlo a conocer al Comité de Etica y
sujetarlo a una supervisién y una auditoria mas estricta y continua

o Fortalecer la identificacion de areas de riesgo vulnerables al conflicto de
interés elaborando, con el apoyo de la OCDE, un conjunto de ejemplos
concretos de cada proceso

o Simplificar ain més el lenguaje del Protocolo y publicar un volante o folleto
con los mensajes centrales pertinentes

e Segunda. El GACM podria aprovechar el Protocolo actualizado y garantizar su
pertinencia y efecto sobre las conductas cotidianas al implementar las medidas
siguientes:

o0 Elaborar, con el apoyo de la OCDE, un plan de accion compuesto por un
conjunto de acciones concretas y medibles encaminadas a alcanzar el cambio
gue se desea

o Elaborar y poner en marcha, con el apoyo de la OCDE, una nueva
herramienta de capacitacion pedagdgica para fomentar la conciencia y
capacitar en materia de prevencion, identificacion y atencion de casos de
conflicto de interés.

Proteccién de los denunciantes

El GACM podria cimentar la confianza en los canales para denunciar irregularidades
simplificando los procesos de denuncia y fortaleciendo el compromiso de la alta gerencia
con los canales internos y externos para presentar denuncias. Para tal fin, podria poner en
marcha las acciones descritas a continuacion.

e Primera. Modificar el codigo de conducta:

0 Con el fin de estipular que toda conducta indebida podrd denunciarse de
manera interna, ya sea a un supervisor inmediato, a la Unidad de Etica o al
OIC, y que la denuncia se turnard al receptor més adecuado, segun el caso.

0 Con el fin de aclarar que las denuncias de conducta indebida puedan hacerse
de manera externa a la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) o en la
plataforma digital del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) para destacar
todas las opciones de que disponen los denunciantes, de conformidad con el
articulo 11 de la LGRA, asi como los articulos 49 y 56 de la LGSNA.
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o0 Con el fin de prohibir expresamente las represalias contra los denunciantes y
prever sanciones a quienes las ejerzan.

0 Con el fin de mencionar y alentar el uso del procedimiento y el protocolo para
denunciar casos de conducta indebida, la Guia para otorgar medidas de
proteccién a los denunciantes una vez implementada, asi como cualquier otra
politica para la denuncia que el GACM pudiera poner en marcha.

e Segunda. Simplificar los requisitos minimos para admitir una denuncia de
conducta indebida conforme al Protocolo, ya que no deberia ser obligacién del
denunciante reunir las pruebas. Los requisitos en cuestion podrian limitarse a
facilitar informacion que contribuya a identificar una violacion de las normas de
integridad aplicables, que la autoridad pueda verificar la informacién y que esta
no se haya realizado con intencion de engafiar a las autoridades competentes.

e Tercera. Estipular expresamente en la subseccion I1.6a del Protocolo que el
CEPCI hard todos los esfuerzos razonables para verificar la informacion
proporcionada por los denunciantes.

e Cuarta. Actualizar los acuerdos de confidencialidad firmados por los miembros
del CEPCI para que remitan especificamente a la Ley General de
Responsabilidades Administrativas (LGRA) y no a la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

e Quinta. Reforzar la tonica de “A mayor jerarquia, mayor exigencia”, procurando
gue la alta direccion del GACM emita declaraciones inequivocas de manera
constante, disponga que todas las denuncias sean atendidas y que no se toleren
represalias, y destaque todos los canales para denunciar casos de conducta
indebida, incluidos los externos: la ASF o la plataforma virtual del Sistema
Nacional Anticorrupcion (cuando esté en operaciones este ultimo).

e Sexta. Proveer a quienes reciben denuncias de conducta indebida capacitacion por
parte de profesionales expertos sobre la manera de interactuar con los
denunciantes (por ejemplo, personas que pueden encontrarse en un estado de
angustia), y como manejar y usar la informacion recibida de manera dptima.

Sector privado y sociedad civil

Con el fin de lograr una adopcion efectiva de los requisitos de integridad entre empleados
gue no son servidores pablicos y socios del sector privado, el GACM podria mejorar la
difusion del Manifiesto de Integridad y alentar a los proveedores a adoptar el Programa
de Integridad Empresarial, en coordinacion con la SFP y las camaras empresariales. Para
ello el GACM y la SFP podrian implementar las acciones descritas a continuacion.

e Primera. Una vez que el Manifiesto de Integridad se finalice e implemente, el
GACM podria publicar un folleto que contenga los mensajes centrales, con un
disefio amigable y atractivo, para facilitar su difusion entre las poblaciones
destinatarias. También podria afadir ejemplos de cémo aplicar en la practica los
diversos principios, valores y normas.

e Segunda. Por otra parte, el GACM podria considerar la conveniencia de
identificar con claridad en el Manifiesto de Integridad a quién pueden acudir los
firmantes en caso de duda o en busca de orientacién. Dado que el Manifiesto sera
aplicable a todos los empleados no publicos, podria identificarse a varios actores
de contacto para atender los distintos niveles de aplicacion: la persona
responsable de la ética en el GACM, el director del GACM (para los empleados
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de alta direccion no publicos) o el OIC, para aguellos que desean presentar una
gueja formal.

e Tercera. EI GACM podria continuar impulsando a las empresas a aplicar el MPIE
y considerar involucrar a otras asociaciones industriales para facilitar la aplicacion
del MPIE por parte de sus respectivos integrantes.

e Cuarta. Se exhorta al GACM a continuar la buena practica de solicitar la
participacion de testigos sociales en procedimientos clave de contratacion pablica.

e Quinta. La SFP tendria que determinar cuales son los beneficios de la
implementacion del MPIE, por ejemplo considerando la solicitud del GACM de
otorgar puntos perceptuales a los proveedores que adopten el MPIE.

e Sexta. La SFP podria determinar como se realizara (si se realiza) la certificacion.

e Séptima. La SFP podria también continuar impulsando a las organizaciones
empresariales como COPARMEX y CMIC para promover la adopcién del MPIE
entre sus integrantes.

Organo Interno de Control y Coordinador de Integridad

El GACM podria asegurarse de que su unidad de ética tenga atribuciones para coordinar
acciones, convirtiéndola en una ventanilla Unica para la integridad, la ética y los esfuerzos
anticorrupcion de los actores internos y externos. Con ese fin, el GACM y la SFP podrian
implementar las acciones descritas a continuacion.

e Primera. Seguir aumentando responsabilidades de coordinacion a la Unidad de
Etica, incluidas la promocion y coordinacion de una estrategia de integridad, ética
y lucha contra la corrupcion; promover y poner en marcha elementos de la
estrategia de integridad, ética y lucha contra la corrupcion que otros érganos no
atienden; actuar como punto de contacto para ofrecer asesoria 0 apoyo
confidencial dentro del GACM,; monitorear y evaluar periédicamente la
aplicacion de la estrategia de integridad, ética y lucha contra la corrupcién, y
asesorar al director general del GACM en materia de integridad, ética y
problemas de combate a la corrupcion.

e Segunda. Para que la capacitacion de los funcionarios de contratacion publica en
materia de integridad, ética y herramientas anticorrupcion sea eficaz, debera ser
periédica y cubrir los distintos aspectos de la integridad. Como consecuencia,
para seguir avanzando, el GACM podria considerar la conveniencia de continuar
los programas de capacitacion, ofreciéndolos en distintos formatos (presencial, en
linea, etc.) y garantizando un sistema sélido de evaluacién para hacer un balance
de los resultados.

e Tercera. La Unidad de Etica tendria que seguir aumentando la conciencia sobre
los valores de integridad; en el futuro, la unidad debe considerar la conveniencia
de identificar con claridad las conductas en las que desea influir y, con el apoyo
de la OCDE, elaborar herramientas para evaluar el cambio de conducta, como
encuestas periodicas al personal, que capten aspectos esenciales de la cultura
interna de integridad.

e Cuarta. Por su lado, la SFP podria dar continuidad al fortalecimiento del OIC con
mas personal en sus areas investigadoras y sustanciadoras para que este pueda
atender con eficacia los diferentes asuntos en materia de quejas, denuncias,
inconformidades y responsabilidades.
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Gestion de riesgos

El GACM podria avanzar en sus esfuerzos para salvaguardar la integridad al optimizar
sus politicas y guias sobre gestion de riesgos, en particular riesgos de corrupcion, asi
como al perfeccionar las acciones que crean conciencia y mejoran los conocimientos
entre el personal sobre una adecuada gestion de riesgos en todo el ciclo de contrataciones.
Para tal fin, el GACM podria implementar las acciones descritas a continuacion.

En relacion con politicas, orientacion y actividades sobre la evaluacion de riesgos:

e Primera. Aclarar en sus politicas y su orientacion como valora los riesgos, dando
ejemplos para ayudar a los empleados.

e Segunda. Elaborar un mapa de calor de riesgos de corrupcion, como lo hace con
otros riesgos, para ilustrar mejor los resultados de sus evaluaciones de riesgos.

e Tercera. Aclarar en sus politicas cdmo define y utiliza las tolerancias de riesgos,
incluso las relacionadas con los riesgos del ciclo de contratacién y los de
corrupcion, e incorporarlas a sus evaluaciones y decisiones sobre medidas de
mitigacion.

e Cuarta. Aclarar el proceso y la metodologia que emplea para evaluar los riesgos
inherentes y los residuales. En particular, el GACM podria aclarar como evalta
los riesgos inherentes y residuales en sus politicas, orientacion e inventario de
riesgos.

o Quinta. Reflejar mejor la naturaleza multidimensional del proyecto destacando los
riesgos interrelacionados en el inventario de riesgos, sus politicas y su
orientacion.

En relacidn con la toma de responsabilidad sobre las actividades de gestidn de riesgo y la
mejora de la concientizacion sobre los riesgos de corrupcion:

e Primera. Mejorar su estrategia de gestion de riesgos, con insistencia especial en
los riesgos de corrupcidon, vinculandolos con los objetivos organizacionales
estratégicos y aumentando las iniciativas de concientizacién. En especifico, el
GACM podria plantear con mayor detalle la importancia de atender los riesgos de
corrupcion transmitiendo un mensaje mas claro sobre el impacto de esta en sus
objetivos estratégicos.

e Segunda. Redoblar esfuerzos con el apoyo de la OCDE para concientizar al
personal interno en lo relativo a riesgos de corrupcion en la contratacion pablica
organizando mas sesiones de capacitacion en sefiales de advertencia de corrupcién
y destacando los casos exitosos de prevencion de esta. EI GACM podria
considerar la conveniencia de agregar a su politica de gestion de riesgos un
apéndice con sefiales de advertencia comunes de riesgos de corrupcion y fraude
en la contratacién pablica y la construccidn para subrayar ain mas la importancia
de gestionar los riesgos en este &mbito.

e Tercera. Cerciorarse de que sus iniciativas para crear una cultura de gestiéon de
riesgos basada en procesos, incluida la digitalizacion de la informacion
relacionada con procedimientos clave, tomen en cuenta acciones para garantizar
la calidad y utilidad de sus datos de riesgos.

Transparencia

El GACM podria avanzar en sus esfuerzos por la transparencia asegurando claridad en el
tipo de informaciones disponibles, desarrollando herramientas para proporcionar
informacidn en tiempo real sobre los avances de las obras y mostrando el avance fisico y
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financiero de la obra en su conjunto en un formato amigable. Para tal fin, el GACM
podria implementar las acciones descritas a continuacion.

e Primera. Para mejorar aun mas la transparencia de sus actividades de
contratacion, tendrian que fortalecerse los recursos y la estructura del GACM para
las actividades en tema de transparencia.

e Segunda. El GACM podria seleccionar indicadores clave gque se ingresarian en un
procedimiento automatizado adicional y que permitirian una visualizacion general
y simplificada de todo el proyecto. Si se emplean indicadores automatizados
adecuados, el procedimiento requerido puede ser relativamente sencillo. Este plan
de visualizacién simplificada podria usarse para mostrar los avances operativos y
presupuestarios de todo el proyecto del NAICM para que los actores interesados
visualicen su evolucion.

e Tercera. EI GACM podria considerar la conveniencia de incluir una breve
definicion de cada uno de los procedimientos de contratacion usados, y subirla
tanto al portal de datos del gobierno, en el que se cuenta con herramientas de
visualizacion de los datos, como al sitio web del GACM, dentro de la seccién de
“Transparencia Focalizada”. En los casos aplicables, el GACM también podria
afiadir explicaciones claras sobre las excepciones mas comunes previstas a la
licitacion publica.

e Cuarta. EI GACM podria dar una breve descripcion de cada tipo de formato
(JSON, PDF, y XLSX) usado en el sitio web de datos abiertos.

e Quinta. EI GACM podria aprovechar las tecnologias y supervisiones de campo
para dar a conocer los avances en tiempo real en su sitio web.

e Sexta. EI GACM podria hacer publicos los planes anuales de contratacion
disponibles en un formato amigable, como un archivo de Excel, para posibilitar el
acceso del usuario. También podria actualizar los planes de contratacion durante
todo el afio, para reflejar adecuadamente los cambios o demoras.
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Capitulo 4. Consolidar las estrategias de comunicacion para promover la
apropiacion social del proyecto del NAICM

Un punto débil comun de muchos megaproyectos es la falta de una estrategia coherente y
eficaz de comunicaciones, que vincule las necesidades, expectativas y preocupaciones de
los distintos actores interesados del proyecto. En general, el pablico suele adoptar una
actitud escéptica o negativa hacia los proyectos de este tipo. De hecho, los ciudadanos y
algunos grupos de interés pueden organizar protestas hostiles contra la ejecucion de
megaproyectos de infraestructura.

La experiencia internacional muestra que la comunicacion eficaz reviste la méaxima
importancia en el desarrollo y la terminacion de cualquier proyecto. Segin el Project
Management Institute [Instituto de Gestién de Proyectos], en las organizaciones que
cuentan con comunicadores considerados como muy eficaces, 80% de los proyectos
cumplen sus metas originales, en comparacion con solo 52% en el caso de sus pares
menos eficaces.

La misma fuente calcula que los comunicadores muy eficaces también tienen mayor
probabilidad de terminar los proyectos a tiempo (71% en comparacion con 37%) y sin
exceder el presupuesto (76% frente a 48%). Ejecutivos sostienen que las organizaciones
gue emplean métodos de comunicacidn eficaces y eficientes tienen mayor probabilidad de
cefiirse a su &mbito de accién, cumplir con las normas de calidad y alcanzar los beneficios
comerciales propuestos.

Un buen proceso de comunicacion mantiene motivados a los actores interesados y a los
equipos del proyecto. Sin embargo, la verdadera comunicacién dentro y fuera de la
empresa es aln un bien escaso, lo que en gran medida se reduce a la dificultad
fundamental de comunicar con el nivel apropiado de claridad y detalle (Project
Management Institute, 2015).

La comunicacion es un ambito en el que el GACM ha avanzado mucho. Cuando la
OCDE estableci6 la cooperacién con la SCT, no habia un plan a este respecto para el
proyecto del NAICM, y toda comunicacién relacionada con él se gestionaba desde la
SCT, no desde el gerente de proyecto, el GACM. Ahora, el Grupo tiene una unidad de
comunicaciones propia y un plan especifico, y utiliza varios canales para dar a conocer
los avances y los beneficios del NAICM. Como toda estrategia de comunicacion, esta
evolucion6 mientras el GACM reunia los recursos y las autorizaciones para poner en
marcha el plan. Una estrategia de comunicacion dirigida también puede ser una
herramienta para fomentar la continuidad del proyecto y aumentar la confianza del
publico.
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Prioridad 1: Crear herramientas para dar informacion en tiempo real a los distintos
actores interesados

NUmero de recomendacién en el informe de avances de 2016: 7.

Las organizaciones de la sociedad civil han expresado con insistencia su derecho a ser
informadas constantemente sobre los avances del proyecto del NAICM. La confianza de
los ciudadanos en las instituciones publicas se encuentra a un nivel que exige redoblar
esfuerzos para dar a conocer y comunicar la informacion pertinente.

Avances logrados

Con base en el compromiso de publicar las contrataciones del NAICM bajo el Estandar
de Datos para las Contrataciones Abiertas (EDCA), asumido por el Presidente de México
en la Cumbre de la Alianza para el Gobierno Abierto, celebrada en Ciudad de México en
octubre de 2015, el GACM ha publicado de manera gradual informacién y documentos
relevantes de 321 procedimientos de contratacion, asi como datos sobre su ejecucion.
Asimismo, publico en su sitio web un informe de los avances fisicos y presupuestales de
contratos relacionados con las obras y los estudios preliminares, las obras del lado tierra y
las obras del lado aire. La atencién se centra en los contratos de obra publica y la
informacion debe actualizarse cada mes. Hasta el 30 de noviembre de 2017 habia ocho
contratos de obras y estudios preliminares, cinco correspondientes a obras del lado tierra
y dos a obras del lado aire. Su valor total se ilustra en el siguiente cuadro:

Cuadro 4.1. Contratos publicados en el sitio web del GACM para dar seguimiento a los
avances fisicos y presupuestales

Hasta el 30 de noviembre de 2017

Ndmero de contratos Valor (pesos)
Obras y estudios preliminares 8 7746 132 628.01
Obras del lado terrestre 5 95 848 542 861.85
Obras del lado aéreo 2 15 285 504 535.13
TOTAL 15 118 880 180 024.99

Fuente: sitio web del GACM, www.aeropuerto.gob.mx.

Estos contratos corresponden a las obras esenciales del aeropuerto, como el edificio
terminal, las pistas y la torre de control, entre otras. EI nUmero de contratos representa
solo el 4.7% del total (321), pero en cuanto a valor, estos 15 contratos representan 87%
del valor total (136 133 623 415 pesos).! Eso significa que el GACM ha priorizado
adecuadamente cuales contratos dar a conocer para responder a una peticion reiterada.

Por cada contrato se cuenta con una plantilla en la que se identifica al contratista y las
fechas de contratacion; se describen las obras, su estado fisico y financiero, y los avances
de cada actividad, y se incluyen fotografias.

Por otra parte, como se subray6 en el informe de avances de noviembre de 2016, el
GACM es la primera entidad federal en México que da a conocer sus procedimientos de
contratacion publica conforme al Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas
(Open Contracting Data Standard, OCDS). Hasta el 30 de noviembre 2017 se habian

! como se da a conocer en datos.gob.mx/nuevoaeropuerto/.
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subido 321 contratos del NAICM al sitio web de datos abiertos del Gobierno de México
(datos.gob.mx/nuevoaeropuerto). La informacion publicada incluye la finalidad del
contrato, el monto, el contratista, el tipo de procedimiento de contratacion (esto es,
licitacion abierta, invitacién restringida o adjudicaciéon directa), las garantias, las
convocatorias a la licitacion y las adjudicaciones. Asimismo, en el sitio es posible acceder
a documentos como el contrato firmado, los términos de referencia, la convocatoria a la
licitacion, las minutas de las juntas de aclaraciones, el acta de fallo, el acta de entrega-
recepcion y el finiquito. Por ultimo, al 30 de noviembre de 2017 el GACM publicé en
datos.gob.mx/nuevoaeropuerto datos de los avances financieros de los 321 contratos y de
los avances fisicos de 275 contratos.” De hecho, la experiencia del NAICM se expuso
como una buena préctica en las reuniones de la Alianza de Contrataciones 5 (C5).?

Por otra parte, el GACM incorporo a su pagina web
(http://www.aeropuerto.gob.mx/contratos.php) informaciéon sobre todos los contratos,
estableciendo vinculos al portal de datos.gob.mx, ademas de que cre6 una guia y un
tutorial con el fin de facilitar la navegacion para la consulta de contratos y un buscador
que localiza un contrato por palabra clave. Destaca que, si bien el EDCA es un estandar
de transparencia universalmente aceptado para publicar informacion estructurada y
documentos sobre contrataciones, el GACM incluso ha publicado investigaciones de
mercado.

Con la intencion de facilitar el acceso y la comprension de la informacion publicada, el
GACM incluy6 en la seccién de Contratos de su pagina web, indicadores para facilitar la
vision de conjunto de los métodos de contratacion (88% del monto total contratado se ha
realizado por medio de procedimientos licitatorios), un compendio de la normatividad
aplicable y un glosario de términos.

También se publican los testimonios de los testigos sociales asignados por la SFP a las
licitaciones que correspondan, asi como los resultados de tres sondeos de opinion
realizados para conocer la percepcion en materia de transparencia de los diversos
licitantes que han participado en los procedimientos de contratacién publica del GACM.

Aspectos mejorables

La divulgacion de los avances financieros de la totalidad de los contratos y el avance
fisico de 275 contratos, incluyendo a la totalidad de los contratos relacionados con obra
publica (105 contratos), asi como la publicacién de aquellos que constituyen la esencia de
la construccion del aeropuerto y que ascienden a 87% del valor total de los contratos
adjudicados hasta ahora, es sin duda un paso en la direccion correcta, un paso que
también tomé en cuenta las limitaciones de recursos que debe sobrellevar el GACM
(recursos humanos, sistemas de T1, etc.). El siguiente paso logico del esfuerzo por dar a
conocer los avances en la ejecucion de los contratos consiste en hacerlo en una
plataforma que proporcione la informacion en tiempo real, en un formato facil de usar.

2 La diferencia entre los contratos publicados con un avance financiero y los publicados con un
avance fisico es que, en el caso de los contratos para la adquisicion de bienes y servicios que
siguen vigentes, no se consignan avances fisicos sino hasta su conclusion definitiva.

® Para fortalecer el Estado de derecho, el 12 de mayo de 2016, en el marco de la Cumbre
Anticorrupcién, México se convirtié en miembro fundador de la Alianza de Contrataciones 5 (C5)
junto con Colombia, Francia, el Reino Unido y Ucrania. Esta alianza es una red de paises que se
proponen aplicar con eficacia el Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas (OCDS), con
el fin de eliminar la corrupcidn en los procesos de contratacion plblica.
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Para lograrlo, el GACM debera avanzar en la interoperabilidad y la gobernanza de sus
sistemas de informacion, lo que forma parte de su proyecto de reingenieria.

Como ya se dijo, por cada contrato el GACM publica la informacion de todas las etapas
del EDCA, desde la planeacion hasta la ejecucién, incluyendo la licitacién y la
contratacién, y prioriza la divulgacion de los contratos principales. Por ahora, la
informacidn se actualiza cada mes. La contenida en datos.gob.mx/nuevoaeropuerto esta
disponible en formato JSON (Java Script Object Notation), que es reutilizable y legible
por maquina. Lo ideal seria aprovechar las tecnologias y las supervisiones de campo para
informar sobre el avance en tiempo real. En otras palabras, el GACM seria ain mas
receptivo a las exigencias de la sociedad civil si diera el siguiente paso en la publicacion
de la informacion sobre el avance de los contratos en tiempo real.

Prioridad 2: Aprovechar las comunicaciones para fomentar la continuidad del
proyecto, informar sobre las buenas préacticas adoptadas por el GACM y aumentar
la confianza social

NUmero de recomendacién en el informe de avances de 2016: 14.

La estrategia de comunicaciones del GACM se ha diversificado, cuenta con una unidad
bien establecida e incluso con un presupuesto formal para operar. Sin embargo, se
enfrentard a un reto considerable durante 2018: fomentar la idea de que el proyecto del
NAICM esta seguro e infundir confianza en la sociedad. Debido a las elecciones de 2018
y al cambio de administracion al final de ese afio, algunos analistas cuestionan la
continuidad del proyecto y contemplan riesgos que pueden ponerlo en peligro. Hay
razones para creer que el proyecto es solido y que el costo de abandonarlo seria enorme,
pero es necesario comunicarlas al pablico en general.

Avances logrados

La unidad de comunicaciones del GACM obtuvo un presupuesto de 23.5 millones de
pesos para 2017, el primer afio en que se le asignd uno. En estos momentos se estan
difundiendo dos anuncios de television y uno de radio como parte de la campafia del
gobierno “Lo bueno cuenta y cuenta mucho”. En pantallas distribuidas en todo el
aeropuerto actual también se presentan anuncios de un minuto de duracion.

La estrategia de comunicacion para el segundo semestre de 2017 consta de una campafia
dividida en tres fases:

e La construccion de la obra de infraestructura mas grande de México...es una
realidad.

e La construccion de la obra de infraestructura mas grande de México...nuestro
orgullo en crecimiento.

e La construccion de la obra de infraestructura mas grande de México...un afio de
grandes logros.

Conforme a las autorizaciones otorgadas por la Direccién General de Normatividad de
Comunicacion de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), la primera fase de la campafia
iniciara el 10 de noviembre de 2017 con publicaciones en 25 diarios de circulacion
nacional, regional y local, y el 13 de noviembre de 2017 con spots en radio y television.
La campafia también se desplegara en espectaculares y sistemas de transporte publico
masivo como autobuses de pasajeros, Metrobds y metro, en distintas rutas y vialidades de
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la Zona Metropolitana del Valle de México. El objetivo es consolidar el posicionamiento
de la construccién del NAICM en la opinion publica.

Ademas, en la estrategia digital del GACM se incluyen actividades en cuatro canales de
redes sociales (RRSS): Facebook, Twitter, Instagram y YouTube. El crecimiento de la
actividad en las redes sociales ha sido mas que satisfactorio.

e Facebook: 34 760 seguidores hasta el 30 de octubre de 2017 (véase en el Cuadro
4.2 la evolucion del nimero de seguidores).

o Twitter: 8 893 seguidores hasta el 30 de octubre de 2017. Solo en ese mes se
agregaron 593 seguidores a la cuenta del NAICM.

e Instagram: 1 079 seguidores con 28 314 interacciones (Me gusta + comentarios).

e YouTube: 2 843 suscriptores al canal del NAICM y 423 437 visualizaciones de
video (véase en el Cuadro 4.2 la evolucion del namero de seguidores).

Cuadro 4.2. Evolucién del nimero de seguidores en Facebook y YouTube

Noviembre 2016 30 octubre 2017 % de crecimiento

Facebook 2285 34760 1421%

e Vistas 200 000 7773149 3787%
YouTube 920 2843 209%

e Vistas N.A. 423437
Twitter N.A. 8893

e Vistas N.A. 3022 832
Instagram N.A. 1079

e Interacciones N.A. 28314

Nota: No se dieron a conocer datos sobre los seguidores de Twitter ni de Instagram en el informe de avances
de noviembre de 2016. Por tanto, la informacion para ese mes no esta disponible (N.A.).
Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Durante 2017, los internautas fueron impactados en sus redes sociales 4 513 544 987
veces. El nimero de usuarios alcanzados en RRSS al dia equivale a la poblacion de la
Ciudad de México, Guadalajara, Puebla y Tijuana juntas (méas de 14 millones de usuarios
diarios).

Segun un informe de Google Analytics, la pagina www.aeropuerto.gob.mx registré un
total de 496 122 visitas entre enero y octubre de 2017, de las cuales 55 303 fueron de
visitantes recurrentes y 155 470 de nuevos visitantes. Las ubicaciones mas frecuentes de
los visitantes fueron las siguientes:

México: 87.39%.
Estados Unidos: 5.07%.
Espafia: 1.08%.
Colombia: 0.8%.
Canada: 0.5%.

El 50% de las visitas al sitio se registrd desde celulares, 46.4% desde computadoras y
3.4% desde tabletas. Al segmentar por edad, resulta evidente que los medios de
comunicacién electrénica utilizados por el NAICM ejercen mayor impacto sobre
audiencias jovenes (véase el Cuadro 4.3).
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Cuadro 4.3. Visitantes a la pagina de Internet del NAICM por rango de edad

Edad Sesiones Usuarios nuevos
25-34 59 874 45096
35-44 26 931 19570
18-24 20729 15 804
45-54 10 190 7005
55-64 7590 4973
65+ 3063 1913
TOTAL 128 377 94 361

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Entre enero y octubre de 2017 se habian publicado 28 comunicados de prensa. Si se toma
en cuenta que entre el 1 de enero y el 30 de septiembre de 2016 se emitieron 27 boletines
de prensa, obviamente el nimero se mantuvo casi constante.

Otra iniciativa importante de comunicacion desde julio de 2017 es la publicacién semanal
de un articulo de opinidn escrito por el Director General del GACM en el periddico El
Economista. Esto contribuye a la difusion de las caracteristicas constructivas, técnicas,
financieras y estratégicas del NAICM.

Los recorridos por el lugar de construccion del NAICM para representantes de medios de
comunicacién y las entrevistas que se materializan en articulos en medios impresos,
masivos y electrénicos, también son parte importante de la estrategia de comunicaciones
del GACM. De enero a julio de 2017, algunos medios difusores fueron La Silla Rota, Eje
Central, Grupo Expansion, Reforma, En Concreto, Milenio TV, Uno TV, Televisa,
PCTV, The Washington Post, Bloomberg y diversos editorialistas. En general, 173
grupos con un total de 4 964 personas hicieron el recorrido por el lugar de construccién,
entre ellos lideres empresariales (por ejemplo, la CAmara Mexicana de la Industria de la
Construccion, CMIC), inversionistas, lideres de la sociedad civil y de opinidn,
legisladores, autoridades locales, estatales y federales, estudiantes, delegaciones y
organizaciones internacionales. Méas aln, el GACM prepar6 materiales didacticos
adecuados para nifios de 10 a 12 afios para llevar EI NAICM a tu escuela durante 2018.

Aspectos mejorables

Hasta ahora la estrategia de comunicaciones se ha centrado en dar a conocer el proyecto
del NAICM entre el publico en general y entre audiencias seleccionadas en particular. Por
ejemplo, es importante que los habitantes de los municipios que rodean el lugar de
construccion sepan que el proyecto ya estd en construccion, los beneficios que traera
consigo y las medidas que se han tomado para mitigar las externalidades negativas.

Ahora es momento de profundizar mas, en particular entre los actores directamente
relacionados con el proyecto, como la comunidad empresarial, inversionistas y usuarios
del aeropuerto, para asegurarles que este ha llegado a tal punto que abandonarlo
implicaria un costo enorme. Se dispone de recursos financieros suficientes para sostenerlo
hasta 2019 y cuando se tome la decisidn de garantizar el financiamiento mas alla de ese
momento, esta debera comunicarse a todas las comunidades mencionadas para crear
confianza en la sostenibilidad del proyecto a largo plazo.

La estrategia también debe comunicar ampliamente los principales logros en la gestion
del proyecto, como la adopcién del Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas,
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las medidas tomadas para salvaguardar la integridad de los procedimientos de
contratacion y mitigar el deterioro ambiental, las campafias de ética y la capacitacion
impartida al personal del GACM, asi como los avances en los paquetes de construccion.
Dado que hay un alto grado de escepticismo hacia las acciones del gobierno, comunicar
los logros es decisivo para equilibrar la opinion publica sobre el proyecto. Por ejemplo, se
podrian comunicar mas insistentemente los beneficios sociales y el desarrollo econémico
generado a través del empleo y la capacitacion para el trabajo. La pagina de Internet del
GACM es un elemento clave para comunicar los logros, de ahi la importancia de llevar a
cabo esfuerzos permanentes por mejorarla y hacerla mas amigable para el usuario (véase
en el Capitulo 3 las recomendaciones especificas para mejorarla).

En otras palabras, es importante garantizar la sostenibilidad y la integridad del proyecto
del NAICM, y en el mismo grado lo es que el publico conozca y crea en los atributos de
lo que serd “la nueva puerta de entrada a México”. Ademas, la estrategia de
comunicacién podria transmitir de mejor manera la complejidad que ha implicado llevar a
cabo el proyecto (desde el intento fallido por construirlo a principios de la década de
2000) y los beneficios que traerd incluso para quienes no utilizaran directamente las
instalaciones aeroportuarias (es decir, en términos de comercio, turismo y competitividad,
entre otros). Emprender esta labor ayudaria a que los mexicanos asuman el proyecto
COMO suyo.

Resumen de las propuestas de accion para la implementacion de las
recomendaciones

e El GACM podria avanzar en sus esfuerzos por la transparencia asegurando
claridad en el tipo de informaciones disponibles, desarrollando herramientas para
proporcionar informacién en tiempo real sobre los avances de las obras y
mostrando el avance fisico y financiero de la obra en su conjunto en un formato
amigable.

o ElI GACM podria desarrollar herramientas para proporcionar al publico
informacion en tiempo real sobre el avance fisico y financiero de los
contratos.

o Con el fin de evaluar qué tan facil es encontrar una informacion especifica, el
GACM podria realizar pruebas con diferentes puablicos (por ejemplo,
estudiantes, proveedores, investigadores y periodistas, entre otros) para
conocer cuanto tardan en encontrarla y, en su caso, ponderar opciones para
simplificar la bisqueda.

e Apoyandose en los logros de la estrategia de comunicacion, el GACM deberia
promover la continuidad del proyecto NAICM, informar acerca de buenas
practicas adoptadas y beneficios para la sociedad, fomentando la confianza social
en el proyecto.

0 EI GACM debe aprovechar su estrategia de comunicacion para promover la
continuidad del proyecto NAICM, informar sobre buenas précticas adoptadas
y sobre los beneficios para los mexicanos (aln para quienes no seran usuarios
directos del aeropuerto), mejorando la confianza en el proyecto.
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