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Resumen ejecutivo

Este documento informa sobre los avances logrados por el Grupo Aeroportuario de la
Ciudad de México (GACM) y otras entidades del Gobierno de México en relaciéon con
las 17 recomendaciones de alto impacto hechas por la OCDE en su Segundo informe de
avances sobre el desarrollo del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México:
Adaptando practicas para atender retos emergentes, de enero de 2018. También expone
los resultados de la cooperacion entre la OCDE y el GACM a la luz de los retos afrontados
por el proyecto del Nuevo Aeropuerto Internacional de México (NAIM) durante el periodo
2015-2018, asi como las buenas practicas y las innovaciones adoptadas para la gestion del
proyecto.

Estos informes se presentan en el contexto de la colaboracion multianual entre la
OCDE y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) de México para promover
la integridad, la transparencia y las buenas practicas de contratacion publica, y mejorar la
comunicacion del proyecto del NAIM.

En efecto, la cooperacion ha llevado a aprender lecciones sobre la ejecucion de
megaproyectos de infraestructura. En primer lugar, el NAIM ilustra la importancia de la
gobernanza de la infraestructura y de asegurar que las capacidades estén a la altura de
la complejidad del proyecto. Las estructuras de gobernanza evolucionan conforme los
megaproyectos de infraestructura pasan de la planeacion a la contratacion, de la contratacion
a la construccion y de la construccion a la gestién de contratos. Las instituciones a cargo
deben evaluar las capacidades continuamente para asegurarse de que sean adecuadas en
cada etapa. En segundo lugar, el NAIM ha demostrado el valor de la gestion de riesgos.
Un megaproyecto de infraestructura esta sujeto a diferentes tipos de riesgos, incluyendo
los operativos, los politicos, los de integridad y los de contratacion. Las instituciones que
gestionan infraestructura deben anticipar estos riesgos, puesto que seguramente algunos
se materializaran y los proyectos deben estar preparados para proactivamente gestionar
oportunidades y mitigar riesgos, segun sea necesario. De la misma forma, de acuerdo con
la experiencia internacional, la evolucion del NAIM hace evidentes las dificultades para
alinear intereses, informar y crear confianza en torno a megaproyectos de infraestructura.
Por lo anterior, es importante consultar e involucrar a las partes interesadas desde las etapas
tempranas de los proyectos para allegarse de informacion, identificar y mitigar riesgos,
asi como promover la transparencia como herramienta para informar al publico sobre sus
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principales caracteristicas (por ejemplo, los esquemas de financiamiento y los planes de
contratacion) y sus avances.

La cooperacion incidio6 en el proyecto mediante la adopcion de innovaciones y buenas
practicas que colocan al GACM a la vanguardia de la administracion publica de México. Por
ejemplo, los consejos de administracion de las empresas publicas (EP) mexicanas suelen
estar integrados exclusivamente por servidores publicos. Conforme a la recomendacion de
la OCDE, el GACM incorporo cuatro consejeros independientes, que se incrementaran a
seis con la participacion de dos consejeros adicionales que representan los intereses de los
certificados del Fideicomiso de Inversion en Infraestructura y Energia en México (Fibra
E), para convertir el Consejo de Administracion en un o6rgano deliberativo y aportarle una
pericia valiosa, lo que representa un ejemplo para otras EP. A pesar del alto nimero de
contratos asignados mediante adjudicacion directa, 88.3% del valor de las contrataciones
realizadas para la construccion del NAIM se adjudico mediante licitaciones competitivas. En
contraste, el valor de las contrataciones de la administracion ptblica mexicana adjudicado
mediante licitacion publica representd 54% del total durante el periodo de enero a agosto
de 2018 (72% para obras publicas y servicios relacionados).!

Asimismo, el GACM es la punta de lanza de la aplicacion del Estandar de Datos para
las Contrataciones Abiertas (EDCA) entre las instituciones mexicanas. Los 461 contratos
que hasta septiembre de 2018 constituian el proyecto del NAIM estan publicados conforme
a este estandar. Como se menciond anteriormente, este nivel de transparencia busca
crear confianza en el proyecto y ha ayudado a organizaciones de la sociedad civil, como
el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) y México Evalua, a llevar a cabo
analisis sobre el desempefio del proyecto, facilitando el control social y, en consecuencia,
creando un ambiente de ejecucion en el que los funcionarios publicos reconocen que el
proyecto estd sujeto a un alto nivel de escrutinio. Adicionalmente, en el contexto de la
administracion publica de México, se pusieron a prueba innovaciones para integrar de mejor
manera consideraciones sobre integridad y anti-corrupcion en los procesos institucionales
del GACM, incluyendo el establecimiento de una Unidad de Etica como ventanilla tinica
para todos los temas relacionados con la integridad (por ejemplo, gestion de conflictos
de intereses y ética publica), la elaboracion de una estrategia adaptada para la gestion de
riesgos de corrupcion y protocolos para la proteccion de denunciantes.

El proyecto entrd ya en la etapa de construccion intensiva y, al 31 de agosto de 2018,
su avance general era de 31.9%, de acuerdo con el indicador desarrollado por GACM y
el gerente de proyecto (Parsons).> Este nivel de avance es ilustrativo de retos operativos
especificos, por ejemplo, los relativos a la gestion de contratos y a la coordinacion del
gobierno completo. De hecho, conforme las obras del aeropuerto maduran, otros proyectos
estrechamente vinculados deben avanzar en concordancia, tales como los caminos de acceso
terrestre y la ciudad aeropuerto (el complejo alrededor del acropuerto que proporcionara
servicios basicos para los viajeros, como hoteles, restaurantes y tiendas comerciales).
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El proyecto NAIM est4 en mitad de un periodo critico porque la nueva administracion
que el 1 de diciembre de 2018 asumira el gobierno de México ha sefialado sus desventajas
y riesgos. Las alternativas varian desde mantener la situacion actual o cambiar el modo de
ejecucion (por ejemplo, concesionar la construccion de la obra de infraestructura) hasta
cancelar el proyecto y construir un aeropuerto alternativo en lo que hoy es un campo militar.
La decision ha incidido en la gobernanza del proyecto, ya que GACM tenia 27 licitaciones
en su programa para el 2018. Trece de ellas se licitaron y adjudicaron durante el primer
semestre y se suspendieron las 14 restantes previstas para el segundo semestre hasta tener
una definicion. Es muy probable que lo anterior tenga repercusiones en cascada, afectando
tiempos y costos del proyecto.

Mientras se toma la decision y la nueva administracion entra en funciones, el gobierno
actual declar6 que los contratos adjudicados siguen vigentes, y la obra, en construccion.
Es necesaria una decision oportuna para evitar retrasos adicionales en la ejecucion del
proyecto. Una decision tardia podria impactar significativamente el calendario de obras
criticas, como el edificio terminal, lo que a su vez generaria un “efecto cascada” en
otras obras que dependen de los avances de la terminal. De hecho, la OCDE ya habia
advertido sobre la interdependencia de las diferentes obras y los riesgos que implica para
el presupuesto.

En el contexto de la transicion gubernamental, durante 2018 el GACM logr6 avances
en muchas de las recomendaciones de la OCDE, como las siguientes:

e Gobernanza: el GACM form6 un grupo de trabajo llamado Dialogo por
la Informacién Abierta del Nuevo Aeropuerto (DIANA) para promover la
participacion de los actores interesados en sus politicas de trasparencia. Durante
el segundo semestre de 2018, el grupo proporcionara retroalimentacion al GACM
para la mejora de sus practicas de transparencia y para hacer la informacion mas
accesible. Ademas, GACM aseguro6 financiamiento adicional para mantener el ritmo
de las obras hasta el primer semestre de 2020, lo que representa aproximadamente
75% de la inversion total requerida, al tiempo que ofrece alternativas para evitar
todo uso del presupuesto publico si la nueva administracion opta por fuentes
alternativas de financiamiento.

e Contratacion publica: entre 2017 y 2018 hubo mejoras en la evolucion de la
competencia en las licitaciones en sus diferentes etapas de evaluacion: 80% de las
propuestas recibidas en las licitaciones de los dos ultimos afios y calificadas después
de larevision administrativa recibieron el puntaje necesario en la evaluacion técnica
para ser evaluadas también en términos econdomicos. Esto representa un incremento
importante con respecto a las licitaciones emitidas en 2015 y 2016, donde poco
menos de 50% de los licitantes aprobados en las revisiones administrativas fue
evaluado en las diferentes etapas. De la misma manera, durante 2018, la unidad
responsable de las investigaciones de mercado desarroll6é un manual detallando los
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varios pasos a seguir para realizar estos analisis. El manual especificamente sefiala
que, mas alla de los elementos financieros, las investigaciones de mercado deben
incluir una evaluacion de las capacidades técnicas de los potenciales licitantes. Esto
es importante dado que las empresas y consorcios que compiten suelen repetirse
en diversas licitaciones, ademas de que la suspension de las licitaciones creara
tensiones adicionales en los mercados cuando estas reinicien.

e [ntegridad y transparencia: GACM realizd avances importantes con respecto al
fortalecimiento de su sistema de integridad, en particular con la implementacion de
una estrategia integral de gestion de riesgos que especificamente mitiga riesgos
de corrupcion y con el empoderamiento de su Organo Interno de Control (OIC)
para colaborar transversalmente con las areas de contrataciones y ética y asumir un
papel de prevencion, ademas de sus actividades tradicionales de control. El GACM
buscd incrementar la confianza publica en la gobernanza de la construccion del
NAIM con la implementaciéon del EDCA y el disefio de un indicador global para
seguir el avance fisico de la construccion general del proyecto. Esto habia sido una
demanda reiterada de la sociedad civil.

e Comunicaciones: la estrategia de comunicacion cre6 dos campanas para destacar
los beneficios del NAIM y promover su continuidad frente a la critica y las
campanas politicas.

Pese a estos avances, hay que atender los nuevos riesgos y las restantes posibilidades de
mejora para fortalecer la ejecucion y recuperar los retrasos. De hecho, aunque estaba previsto
entregar la obra de infraestructura a mas tardar en octubre de 2020, Parsons y GACM, de
acuerdo con la actualizacion del Plan Maestro del NAIM que por el incremento de pasajeros
requirido un aumento en sus alcances y dimensiones, calculan que podra concluir la obra
a finales de 2021 y entrar en operacion a mediados de 2022. Por otra parte, la proxima
administracion cree que no estara a punto antes del Gltimo trimestre de 2023. La OCDE
ya habia advertido de un calendario de ejecucion muy ambicioso y este reporte sugiere
algunas medidas de mitigacion de los riesgos, tales como el fortalecer la coordinacion de
las actividades de contratacion de las distintas dependencias (GACM, SCT, CONAGUA) y
pasar del cumplimiento contractual a la gestion del desempefio de los contratistas.

En primer lugar, en relacion con la gobernanza, el GACM atin tiene que reformar su
gobierno corporativo para acercarse a las mejores practicas de la OCDE. Para empezar,
en concordancia con las Directrices de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las
Empresas Publicas, el gobierno de México debe elaborar una politica clara de propiedad y
permitir mayor autonomia administrativa al GACM. Asimismo, el proceso de nominacién
y seleccion de miembros del Consejo de Administracion debe ser mas transparente y
basado en el mérito. La coordinacion del gobierno completo, aunque ha mejorado, aiun
requiere un mecanismo formal para facilitar y sostener la congruencia de las intervenciones
gubernamentales en la zona de impacto del NAIM.
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En segundo lugar, en lo relativo a la contratacion publica, la suspension de los
procesos de licitacion hasta que la consulta publica y las técnicas sean realizadas, destaca
la importancia de una mejor coordinacion en la ejecucion de las obras de construccion
restantes, incluyendo las del aeropuerto en si mismo y las periféricas (por ejemplo, los
caminos de acceso terrestre). Ademas, el GACM necesita continuar evolucionando
del cumplimiento a la gestion de las relaciones con contratistas con una vision integral
de ejecucion contractual. Actualmente, tres unidades diferentes en el GACM tienen
responsabilidades criticas similares en relacion con la gestion de contratos, pero deberian
coordinarse mejor y estandarizar sus procesos, ya que las inconsistencias podrian crear
incentivos negativos para el desempefio de los contratistas.

En tercer lugar, en lo que toca a la integridad, GACM podria continuar fortaleciendo
sus iniciativas para integrar y supervisar efectivamente la implementacion de politicas de
integridad para maximizar su impacto, por ejemplo, asegurando una mejor coordinacioén
entre la Unidad de Etica y otros actores de las politicas de integridad y definir un uso
optimo de la informacion generada en la gestion de riesgos del GACM. El GACM también
podria construir sobre sus recientes iniciativas de transparencia y contrataciones abiertas
mejorando su indicador para medir avance fisico-financiero en relacion con los tiempos y
presupuestos proyectados y asegurando actualizaciones frecuentes a los datos disponibles
en su sitio de Internet (incluso en tiempo real).

Por ultimo, en lo que respecta a las comunicaciones, persisten los retos de crear
confianza en el proyecto y fomentar que los mexicanos lo hagan propio, ya que algunos
actores todavia no creen en sus beneficios o en las medidas tomadas para mitigar riesgos,
como los ambientales.

La OCDE ha venido trabajando con la SCT y el GACM desde el 2015 para fortalecer
la gobernanza del proyecto NAIM al transferir buenas practicas para la gestion de
infraestructura. El apoyo decidido de la SFP y la conformacion de un Grupo de Trabajo SFP-
GACM en enero de 2017 también resultd un factor critico para lograr reformas en materia
de integridad y contratacion publica. La implementacion de las recomendaciones de la
OCDE ha mitigado algunos riesgos y ha ayudado al GACM a crear un ambiente mejorado
de ejecucion. Después de evaluar los avances en la ejecucion del proyecto y ponderar
los nuevos riesgos derivados de su evolucion, la OCDE sugiere centrar los esfuerzos del
gobierno, en particular los del GACM, en atender las siguientes recomendaciones:

a. El GACM debe colaborar con ambas administraciones, la actual y la proxima, para
garantizar una dotacion de recursos y una organizacion adecuadas para las funciones
clave de la etapa de construccidn intensiva y anticiparse a sus necesidades futuras,
incluidas la aprobacion de los 132 puestos que se proponen crear y la transicion a
la etapa de operacion. Asimismo, el GACM debe continuar sus esfuerzos para la
interoperabilidad de los sistemas.

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



16 | Resumen ejecutivo

b. EI GACM debe facilitar primero la consolidacion del grupo DIANA y sus trabajos
iniciales, y luego ampliar el nimero de sus integrantes y de los temas que atiende.
Ademaés, el GACM debe mantener el didlogo con otros interesados que son
importantes para las operaciones futuras del NAIM.

c. EI GACM, con el apoyo de las instituciones competentes (por ejemplo, la SCT, la
SFP, la SHCP y la Oficina de la Presidencia), debe analizar la Hoja de ruta para
la reforma de su gobierno corporativo (recomendaciones de corto y largo plazos)
y elaborar un plan de implementacion, considerando las implicaciones legales,
politicas y operativas para lograr que la reforma suceda.

d. El GACM debe considerar alternativas para la institucionalizacion del Grupo de
Trabajo Intersecretarial, como una comision intersecretarial. En este contexto,
debe buscarse la participacion del Gobierno de la Ciudad de México.

e. La proxima administracion debe tomar pronto una decision sobre el modo de
ejecucion para el futuro del NAIM, a fin de evitar atrasos y costos adicionales que
impactarian el calendario general y el presupuesto del proyecto. La estrategia de
financiamiento tendra que responder a esta decision evaluando las alternativas para
reducir ain mas la proporcion de recursos publicos, manteniendo la competitividad
del NAIM.

f. El Gobierno de México debe asegurar decisiones coordinadas en los procesos de
contratacion, de manera que el NAIM se ejecute integral y eficazmente. Por ejemplo,
la SCT, con las diferentes dependencias involucradas en el proyecto, incluyendo el
GACM, podria desarrollar una ruta critica clara y vinculante para la construccion
de las rutas de acceso terrestre. De igual manera, el GACM podria proporcionar
una actualizacion general del calendario y la secuencia de las obras restantes de
manera que los actores interesados tengan un claro entendimiento de los impactos
sobre los procesos de contratacion que gestionan o a los que contribuyen.

g. El GACM debe continuar sus esfuerzos para maximizar la competencia en las
licitaciones y simplificar sus procesos. En este sentido, el GACM podria ampliar el
alcance de sus indicadores para recolectar informacion adicional que sea 1til para
ilustrar las futuras estrategias y analizar su desempefio. Por ejemplo, podria analizar
otras dimensiones de su desempefio en contrataciones, por ejemplo, comparando el
calendario planeado para la fase de licitacion hasta el comienzo de los trabajos y
el calendario real e identificando estrategias para reducir el nimero de aclaraciones
requeridas durante los procesos licitatorios.

h. Considerando la dotacion disponible de recursos en el sector privado para las
obras restantes a licitarse, el GACM debe dar seguimiento a sus esfuerzos para
mejorar las actividades en la etapa de pre-licitacion. Esto ayudaria a promover
una competencia efectiva y desarrollar un mejor entendimiento de las capacidades
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técnicas en el mercado, al usar sistematicamente informacion técnica de las
licitaciones previas e identificar empresas que probablemente no podrian satisfacer
las necesidades de licitaciones similares en el futuro.

i. Lareingenieria de los procesos y estrategias para la gestion de contratos continuara
siendo un elemento critico para la ejecucion exitosa del NAIM y, como tal, requiere
de una atencion especial. La actual estructura organizacional del GACM podria ser
complementada por estrategias transversales y coordinadas para evolucionar del
cumplimiento contractual a la gestion de contratistas. E1 GACM debe continuar sus
esfuerzos de revision de sus estrategias de gestion de contratos, construyendo sobre
una segmentacion estructurada de la base de suministro, de acuerdo con criterios
basados en valor y objetivos. Adicionalmente, el GACM podria reexaminar el
involucramiento de los supervisores subcontratados, considerando su papel critico
en una gestion de contratos eficiente.

j.  El GACM podria construir sobre sus recientes avances hacia una implementacion
efectiva del Protocolo para la gestion de conflictos de intereses proporcionando
mayor orientacion al personal sobre las implicaciones practicas derivadas del
protocolo y mejorando las medidas de mitigacion de conflictos de intereses.

k. El GACM podria continuar simplificando sus protocolos para el reporte de
irregularidades y la proteccion de denunciantes, promover actividades continuas
de sensibilizacion y capacitacion y facilitar una aplicacion congruente de los
estandares relevantes en todas las denuncias, tanto internas como externas.

1. El GACM podria continuar fortaleciendo la coordinacién entre los actores de las
politicas de integridad con el fin de disefar una estrategia integral, respaldada por
un plan de accion eficaz. El GACM podria también atribuirle a la Unidad de Etica
la responsabilidad de ofrecer periodicamente actividades de capacitacion para el
personal y, bajo la supervision de la Direccion Corporativa de Administracion y
el Consejo de Administracion, llevar a cabo la planeacion y coordinacion general
del programa.

m. El GACM podria continuar sus esfuerzos para involucrar a las empresas y
la sociedad civil en la promocion del Programa de Integridad Empresarial y la
adopcion del Manifiesto de Integridad por mas empresas.

n. El GACM podria tomar medidas adicionales para evaluar y controlar en forma
sistematica los riesgos de corrupcion en todas las fases del ciclo de contrataciones,
asegurando un uso coordinado de las bases de datos existentes (SCOP, SIGA y
SEDP) y una mejor recoleccion de datos. En particular, el GACM podria mejorar
la recoleccion de datos estructurados, especialmente en lo que toca a gestion
de contratos, para respaldar las evaluaciones de riesgo y la toma de decisiones
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gerenciales. EI GACM también podria continuar la sensibilizacién sobre la
importancia de una gestion de riesgos eficaz para lograr objetivos comunes.

0. Construyendo sobre sus importantes esfuerzos para mejorar la transparencia de la
construccion del NAIM, el GACM podria continuar trabajando en simplificar el
acceso y facilitar el entendimiento de los datos sobre contrataciones y avances.

p- Las futuras campafias de comunicacion deben proporcionar una diversidad
de contenidos y mensajes segun los principales temas de interés y las mayores
preocupaciones del publico.

Notas

' Informacion proporcionada por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) para procedimientos
registrados en el sistema de compras electronicas de México CompraNet.

2 El método usado para este calculo se describe en http.//www.aeropuerto.gob.mx/avance_global.php.
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Seguimiento de los informes de la OCDE y contexto actual

Antecedentes

En enero de 2015 la OCDE y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)
de México alcanzaron un acuerdo para promover la integridad, la transparencia y las
buenas practicas de contratacion publica en la concepcién y la construccion del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México (NAIM). Una contribucion clave de la OCDE en este
contexto fue un estudio de cuatro elementos centrales de esta infraestructura aeroportuaria:
1) la gobernanza del proyecto, 2) el esquema de contratacion publica, 3) las medidas de
integridad y transparencia para proteger el proyecto contra la corrupcion, y 4) 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 publicd en noviembre de
2015.! El estudio hizo 100 recomendaciones al Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México
(GACM), la empresa de participacion estatal mayoritaria encargada de la construccion del
NAIM, asi como a las secretarias y otras entidades que tienen responsabilidades legales en
la ejecucion del proyecto.

En noviembre de 2016 la OCDE publico el Primer informe de avances sobre el
desarrollo del nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México: Hacia una
ejecucion efectiva.? Este informe hizo un inventario de los avances en la gestion del
proyecto, evaluando el progreso en la aplicacion de las buenas practicas recomendadas
y su idoneidad para el marco legal de México, e identificando las restantes posibilidades
de mejora. A la luz de esta evaluacion, el informe sugeria centrar los recursos y esfuerzos
en 16 recomendaciones de alto impacto correspondientes a los cuatro elementos centrales
tratados en el estudio de noviembre de 2015.

En enero de 2017 la SFP se sum6 decididamente a la cooperacion y se conformo un
Grupo de Trabajo GACM-SFP para la atencion de las recomendaciones. Un afio después,
en enero de 2018, la OCDE publico el Segundo informe de avances sobre el desarrollo
del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México: Adaptando practicas para
atender retos emergentes.’ Este documento analizo los avances en relacion con las 16
recomendaciones de alto impacto del primer informe. Ademas, hizo 17 recomendaciones
para adaptar las practicas al caracter cambiante del proyecto y los nuevos retos derivados
de la etapa de construccion intensiva. De estas 17 recomendaciones, 13 iban dirigidas
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al GACM vy las cuatro restantes exigen el liderazgo y la coordinacion de otras entidades
publicas y secretarias.

El objetivo de este tercer informe de avances es doble: i) considerar y promover la
continuidad de los logros de la cooperacion entre la OCDE, el GACM y la SCT en vista
de los retos que el proyecto enfrentd en el periodo 2015-2018 y las buenas practicas e
innovaciones adoptadas en la gestion del proyecto del NAIM, y ii) hacer el balance del
progreso logrado por el GACM vy otras entidades en relacion con las 17 recomendaciones
hechas en el segundo informe de avances, reconocer los logros, y destacar las principales
posibilidades de mejora que atin deben atenderse y el camino que falta recorrer para hacer
frente a los retos que persisten en el proyecto y que pueden poner en riesgo su terminacion
exitosa a tiempo, con la calidad requerida y sin exceder el presupuesto.

Las 17 recomendaciones se agruparon en seis ejes tematicos, por cada una de los
cuales se designaron enlaces por parte de GACM y SFP encargado de tomar acciones para
atenderlos. Los grupos de trabajo se beneficiaron con la participacion de funcionarios no
solo del GACM y la OCDE, sino de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Los grupos
de trabajo y las recomendaciones correspondientes se organizaron como se indica en el
siguiente cuadro para hacer mas eficaz su atencion:

Cuadro0.1. Grupos de trabajo y recomendaciones correspondientes
del segundo informe de avances

Grupos de trabajo Recomendacion num. Capitulos de este informe
Reingenieria del GACM 1,2 3.1

Gestion de contratos 5,6 3.2
Contratacion publica 3,4 3.2
Transparencia 12 3.3

Integridad 7,8,9, 10, 11 3.3
Comunicaciones 13 34
Recomendaciones para otras entidades y secretarias 14,15, 16, 17 31,32

Fuente: Elaborado por el Secretariado de 1a OCDE.

El papel de la OCDE es acompanar el proceso de aplicacion de las recomendaciones
proponiendo buenas practicas internacionales, manteniendo el proceso de reforma en
la agenda del GACM y el gobierno de México, y contribuyendo al desarrollo de las
capacidades del personal del GACM. En el periodo de enero a agosto de 2018 la OCDE
organiz6 y dirigié cuatro talleres a fin de elaborar un plan de aplicacion del Protocolo del
GACM para identificar y gestionar conflictos de intereses (14 a 16 de marzo), estrategias
de gestion de contratos (3 y 4 de abril), proteccion de los denunciantes (15 a 17 de mayo)
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y gestion de riesgos de corrupcion (6 y 7 de junio). Todos estos talleres se beneficiaron con
ideas de personal de la OCDE y eminentes expertos de paises miembros de la organizacion,
asi como de instituciones nacionales con pericia en la materia. Ademas, la OCDE prestd
asesoria especifica sobre varios temas, como la administracion y funciones de la Unidad
de Etica, los riesgos para la integridad y el gobierno corporativo de las empresas publicas.

Contexto actual

Meéxico celebro elecciones presidenciales el 1 de julio de 2018. Durante las campanas
(abril a junio), el NAIM fue un importante tema de debate, en el que algunas voces
arguyeron en su favor y destacaron sus beneficios, mientras que otras plantearon los
riesgos y desventajas de la obra de infraestructura. En vista de este debate, la proxima
administracion, que entrard en funciones el 1 de diciembre, propuso tres alternativas:

e Mantener la situacion actual y el modo de ejecucion del proyecto, con base
principalmente en la contratacion publica.

e Cancelar el proyecto del NAIM y construir dos pistas en el aeropuerto militar
de Santa Lucia, Estado de México, para dotar de capacidad adicional al actual
Aeropuerto de la Ciudad de México.

e Concesionar la construccion (y la operacion) del NAIM.

El 17 de agosto el equipo propuesto por el presidente electo para la SCT presentd un
analisis técnico de las alternativas. El documento considera las ventajas y desventajas del
NAIM y la opcidn de Santa Lucia, con el apoyo de varios estudios técnicos. Este analisis
se dio a conocer a asociaciones profesionales de ingenieros para obtener sus opiniones
antes de septiembre. Después se llevara a cabo una consulta publica para saber la opinion
del ptblico. Con base en estas aportaciones, la proxima administracion decidira por cual
alternativa optara.

La decision se espera para el segundo semestre de 2018 tras la consulta publica
anunciada por el equipo de transicion a finales de octubre y afectara considerablemente la
gobernanza del proyecto. De hecho, GACM tenia 27 licitaciones en su programa para el
2018. Trece de ellas se licitaron y adjudicaron durante el primer semestre y se suspendieron
las 14 restantes previstas para el segundo semestre hasta tener una definicion. Es muy
probable que lo anterior tenga repercusiones en cascada, afectando tiempos y costos de
proyecto.

En suma, hoy por hoy el NAIM encabeza la agenda publica y estd sometido a estudio
para decidir su futuro. Los grupos de interés se han movilizado en favor y en contra de esta
obra de infraestructura y es probable que sigan activos, por lo menos, hasta que se realice
la consulta publica.
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Notas

La version del estudio en espafiol esta en htip://www.oecd.org/mexico/desarrollo-efectivo-de-
megaproyectos-de-infraestructura-9789264249349-es.htm 'y en http://www.aeropuerto.gob.mx/
informeOCDE.php, y en inglés http://www.oecd.org/gov/effective-delivery-of-large-infrastructure-
projects-9789264248335-en.htm.

Las versiones en espaiiol y en inglés del estudio se encuentran en http://www.oecd.org/gov/ethics/
primer-informe-avances-desarrollo-nuevo-aeropuerto-mexico.htm y en http.//www.aeropuerto.gob.
mx/informeOCDE.php.

Las versiones en espafiol y en inglés del estudio se encuentran en Attp.//www.oecd.org/gov/public-
procurement/publications/segundo-informe-avances-desarrollo-aeropuerto-internacional-mexico.
htm 'y en http://www.aeropuerto.gob.mx/informeOCDE.php.
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Capitulo 1

Lecciones aprendidas al apoyar el desarrollo del NAIM

1.1. La gobernanza de los grandes proyectos de infraestructura

Garantizar que las capacidades coinciden con la complejidad de los megaproyectos
de infraestructura es decisivo para promover su ejecucion eficaz,

El marco institucional para llevar a cabo un proyecto de infraestructura es un elemento
clave para poder ejecutarlo con éxito. Las instituciones encargadas necesitaran la fuerza
laboral y las competencias idoneas para entender las complejidades del proyecto y cumplir
una amplia diversidad de funciones en un lapso determinado y a menudo limitado. De
hecho, las publicaciones Cost Review Report 2010, de la Autoridad de Infraestructura y
Proyectos del Reino Unido (Infrastructure UK),y Guide to Initiating Successful Projects, de
la Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido, insisten en que se debe prestar atencion
rigurosa al establecimiento de las capacidades adecuadas desde las primeras etapas de los
proyectos, para que se ajusten a la complejidad de estos.!

Sin embargo, garantizar las capacidades adecuadas no es una tarea que se realice una
sola vez. A medida que el proyecto evoluciona del disefio a las licitaciones, de estas a la
construccion y de esta tltima a la gestion de contratos, las competencias y capacidades
necesarias también cambian, por lo que las instituciones encargadas deben tener la
flexibilidad para expandirse y contraerse segin las necesidades de las distintas etapas de
los proyectos. Por ejemplo, la etapa de licitaciones requiere personal con experiencia en
contratacion publica y analisis de mercado, mientras que la etapa de construccion exige
ingenieros y pericia en gestion de proyectos y administracion de contratos.

Este grado de flexibilidad quiza sea dificil de encontrar en las instituciones publicas.
Asi ha ocurrido sin duda en el caso del GACM, que esta sujeto al régimen normativo de
las instituciones publicas en lo relativo, por ejemplo, a los recursos humanos. Este régimen
obstaculiza la flexibilidad del GACM para contratar personal conforme las necesidades
evolucionan y, cuando contrata, el proceso es complejo: tiene que pasar a través de la
cabeza del sector (Ia SCT) y la SHCP. Ademas, el GACM no puede fijar los sueldos de

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



24 | 1. Lecciones aprendidas al apoyar el desarrollo del NAIM

su personal, ya que estos se determinan centralmente para toda la administracion publica,
incluidas las empresas publicas como el GACM.

Una solucion explorada es fortalecer el gobierno corporativo y la autonomia
administrativa del GACM. Sin embargo, una modificacion de esta indole a veces requiere
reformas legislativas que llevan tiempo y capital politico. Por lo tanto, la principal leccion
aprendida es que al comprometerse con un megaproyecto de infraestructura, los gobiernos
deben definir si las capacidades se adecuaran a las complejidades y, en caso afirmativo,
como lo haran. Esto implicara la definicidon de la institucion encargada del proyecto y el
método de ejecucion. Una decision equivocada puede representar una camisa de fuerza
para el proyecto y ocasionar falta de competencias, incapacidad para retener el talento y
recompensarlo adecuadamente a fin de motivar el buen desempefio, permitir una trayectoria
profesional y desincentivar las conductas corruptas. En cambio, una decision acertada
facilitara mantener el ritmo del proyecto y administrarlo de manera profesional.

Desde la concepcion de una gran obra de infraestructura se debe elaborar una
estrategia de gestion de riesgos, ya que algunos de ellos sin duda se materializardn

Institucionalizar la gestion de riesgos, incluyendo una funcion dedicada a esta actividad,
una estrategia de gestion de riesgos y evaluaciones de riesgo periddicas, es un factor critico
para blindar la integridad de proyectos de infraestructura. La gestion de riesgos debe ayudar
a una institucion a anticiparse a los factores que pueden obstaculizar su capacidad para
cumplir sus objetivos. En el caso de la infraestructura, los objetivos pueden ser tan diversos
como los plazos de ejecucion, la calidad de las obras, el presupuesto y el gasto, y los efectos
en la competitividad y la calidad de vida de una region o un pais. En los megaproyectos de
infraestructura se pueden presentar muchos factores que constituyen obstaculos para
alcanzar los objetivos. Estos obstadculos también pueden ser de muy diversa indole, desde
riesgos politicos y operativos hasta riesgos en la contratacion publica y de integridad.
Por ejemplo, el OECD Foreign Bribery Report (Informe de la OCDE sobre soborno
internacional) indica que casi 60% de los casos de cohecho internacional se presentaron
en cuatro sectores estrechamente vinculados con la infraestructura: extractivo (19%),
construccion (15%), transporte y almacenamiento (15%), e informacion y comunicaciones
(10%).

Uno de los principales retos es elaborar la estrategia de gestion de riesgos. Una
estrategia integral de gestion de riesgos es esencial para informar el disefio y la aplicacion
de las politicas de integridad. Por ejemplo, las evaluaciones de riesgos ayudan a la direccion
a identificar eficaz y anticipadamente posibles irregularidades y practicas ineficientes vy,
por ende, a administrar los recursos y las operaciones del proyecto con mas eficacia. Es
decisivo que la estrategia de gestion de riesgos y las evaluaciones de riesgos se centren
explicitamente en los riesgos de corrupcion y fraude, con miras a vincular las politicas y
los controles de integridad con los objetivos del proyecto.
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Lo anterior no es algo que deba externalizarse a un consultor, sino que la institucion
encargada del proyecto debe garantizar la apropiacion por parte de su personal, y ejecutarlo
con la participacion y los insumos de las distintas unidades institucionales. De no hacerlo
asi, sera mas dificil superar un segundo reto, que es el de garantizar que toda la direccion y el
personal operativos aplican la estrategia de gestion de riesgos y asumen la responsabilidad
de ella, en vez de considerarla como una carga mas con la cual han de cumplir. El GACM
elaboré una metodologia integral de gestion de riesgos con el apoyo de la OCDE vy el
Gerente del Proyecto NAIM. La politica incluye procedimientos tanto descendentes como
ascendentes, y serd mejorada para comunicar como el GACM puede usar los datos sobre
riesgos de manera estratégica para informar las decisiones y adaptar las actividades de
control.

En el transcurso de un proyecto de infraestructura, algunos riesgos necesariamente se
materializaran, lo que exige medidas de mitigacion. Ademas, los riesgos no son estaticos,
sino que evolucionan junto con el proyecto. En consecuencia, debe haber un proceso
constante de revision y evaluacion de riesgos y medidas de mitigacion para hacer los
ajustes necesarios. Esto exige que la estructura institucional coordine el trabajo, actualice
la estrategia y la mantenga en las actividades cotidianas del personal.

En las primeras etapas del proyecto, el GACM no habia institucionalizado la gestion
de riesgos. Su estrategia de gestion de riesgos era rudimentaria y se aplicaba conforme se
hacia necesario, sobre todo en lo tocante a la evaluacion de riesgos de corrupcion y fraude.
Esto ocasionaba puntos débiles en todo el proyecto, pero en particular en lo referente a
las actividades de contratacion, que seguian siendo vulnerables a riesgos de integridad,
asi como a controles ineficientes e ineficaces. Sin embargo, durante todo el proyecto el
GACM tomo acciones pensadas para institucionalizar la gestion de riesgos y sentar las
bases de un sistema de integridad basado en los riesgos. El GACM, por ejemplo, establecio
un Comité de Riesgos, con representantes de sus distintas unidades, para contribuir a
las operaciones de seguimiento. El Comité constaba de altos funcionarios responsables
de encabezar la elaboracion y aplicacion de estrategias de identificacion y mitigacion de
riesgos. Ademas, el GACM, con el apoyo del Gerente del Proyecto, establecio un Marco
Organizacional para la Gestion de Riesgos que incluye a todas las areas operativas (por
medio de enlaces de gestion de riesgos), disefiadores, gerentes de construccion y otras
dependencias gubernamentales.

Por ultimo, es importante que la alta direccion respalde la estrategia de riesgos. Un
clima ético solido en la ctipula ayudard a llamar la atencion del personal hacia la importancia
de este trabajo y, por ende, hacia la necesidad de que destinen tiempo y recursos para
contribuir a él. Idealmente, el Consejo de Administracion también debe formar parte de la
estrategia, por medio de un comité que responda especificamente ante los miembros del
Consejo y tenga en cuenta sus insumos para atender los principales riesgos que amenazan
el cumplimiento de los objetivos institucionales.
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No hay que pasar por alto la consulta, pues el descontento social puede detener
un proyecto y producir un desperdicio de recursos y afectar la reputacion

Los megaproyectos de infraestructura pueden tener efectos considerables en las
vidas de los habitantes de las zonas que rodean los lugares de construccion. Por eso es
importante conocer las preocupaciones de las distintas partes interesadas y procurar mitigar
los impactos negativos. Esto puede lograrse por medio de la consulta publica. El proceso de
consulta debe ser proporcional al tamafio del proyecto y tener en cuenta el interés publico
general y las opiniones de los interesados pertinentes.

El proceso debe tener bases amplias, inspirar el didlogo y aprovechar el acceso publico
a la informacion y las necesidades de los usuarios. Las consultas en los paises democraticos
deben tener en cuenta la funcion de los representantes y ejecutivos elegidos para tomar
acciones oportunamente en favor del bien ptiblico. Teniendo esto presente, los megaproyectos
de infraestructura deben ejecutarse de manera abierta y transparente, con procedimientos
adecuados y ampliamente difundidos para recibir insumos eficaces y oportunos por parte
de los interesados locales, nacionales e incluso internacionales, cuando sea procedente.?

Los procesos de consulta de hecho pueden aumentar la legitimidad del proyecto frente
a los interesados, pues una consulta bien llevada a cabo tiende a infundir un sentimiento
de propiedad compartida. Sin embargo, la consulta publica estructurada no solo fomenta la
propiedad de los proyectos de infraestructura, sino que también crea oportunidades para que
diversas comunidades se vuelvan partidarias de sus beneficios y aporten incentivos para
su buen desempefio. Aun asi, cabe sefialar que, si bien la consulta y la participacion de los
ciudadanos son necesarias para la buena gobernanza de la infraestructura, no constituyen
una empresa facil. El responsable de la toma de decisiones debe sopesar activamente las
opiniones entre si para evitar la captura por parte de determinados intereses. Las opiniones
de los interesados que resultan afectados por los proyectos de infraestructura han de
contrastarse con las contribuciones de estos proyectos al logro de resultados de politicas
publicas en beneficio de la sociedad en general.

En consecuencia, las consultas deben estructurarse de tal manera que el proceso pueda
terminarse a tiempo y que se evite la captura y otras distorsiones. Aunque los paises de la
OCDE tienden a realizar consultas publicas durante la etapa de preparacion del proyecto,
esta no es la unica fase en que se llevan a cabo consultas, sino también durante la decision
de ejecutar y priorizar el proyecto, la evaluacion de la necesidad de la infraestructura e
incluso durante la construccion.
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Grafical.l. ;En qué etapa del proceso se realiza la consulta?

Preparacion del proyecto de infraestructura — 14

Decision y priorizacion del proyecto _ 12
Evaluacion de la necesidad de la infraestructura _ 11

Otras 1

-

Nota: Total de encuestados: 21.
Fuente: OECD Survey of Infrastructure Governance (2016).

Las consultas publicas relacionadas con el proyecto del NAIM se realizaron sobre todo
durante las fases de evaluacion de las necesidades de la infraestructura y de construccion.
En el primer caso, los ejercicios de consulta se centraron en los usuarios del aeropuerto, las
aerolineas y las autoridades para definir sus necesidades y tenerlas presentes en el disefio
del aeropuerto. Las consultas con esos interesados han continuado durante la construccion,
junto con otros ejercicios dirigidos a los pasajeros y, sobre todo, a las comunidades aledafias
al lugar de la obra para cumplir con los Principios del Ecuador.’* Ademas de servir para
entender las preocupaciones de estas comunidades, la consulta fue util para proyectar el
Plan Maestro Social e idear las medidas de mitigacion para atender las necesidades de las
comunidades circunvecinas y permitir que los beneficios incidieran directamente en ellas
en forma de servicios publicos, inversion y empleos.

1.2. Estrategias de contratacion publica

Considerando el calendario y la complejidad de la construccion de grandes
obras de infraestructura, las estrategias de contratacion publica deben revisarse,
evaluarse y perfeccionarse mientras el proyecto avanza, garantizando la
alineacion estratégica de los interesados

Las estrategias de contratacion para la construccion de grandes obras de infraestructura
difieren de un proyecto a otro. Desde la elecciéon del método de ejecucion hasta el
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caracter y la secuencia de las actividades de construccion, hay un nimero casi indefinido
de estrategias, lo que impide una generalizacion excesiva y simplista. Sin embargo, un
rasgo comun de los megaproyectos de infraestructura, desde aeropuertos hasta puentes e
instalaciones deportivas, es que muy rara vez suponen un solo procedimiento de contratacion
publica, sino que mas bien constan de multiples etapas consecutivas.

De hecho, el proyecto del NAIM, y lo aprendido de la experiencia internacional y
transmitido por la OCDE durante el apoyo prestado al GACM, evidencian la criticidad
de las estrategias flexibles de contratacion. Considerando el lapso de construccion de los
grandes proyectos de infraestructura, la multiplicidad de las partes interesadas, incluidos los
proveedores, que aportan sus insumos para las actividades de construccion y las externalidades
que afectan su ejecucion, las estrategias de contratacion publica definidas antes del comienzo
de los primeros procedimientos de contratacion quiza no resulten las mas eficaces al cabo de
cierto tiempo. El proyecto del NAIM al principio previé una estrategia de contratacion con
una programacion secuencial de lotes de construccion divididos en 21 paquetes principales.

Con base en las lecciones aprendidas con los primeros paquetes licitados, esta estrategia
se reviso y la estructura inicial sufrié una reorganizacion considerable para quedar en nueve
frentes de trabajo y mas de 50 paquetes. La secuencia de los paquetes se reviso en torno a
la redefinicion de la ruta critica que permitiera terminar los componentes esenciales de la
infraestructura aeroportuaria antes de construir las instalaciones auxiliares anexas.

Aparte de las obras de construccion y las respectivas estrategias de contratacion, que
son responsabilidad de la entidad ejecutora, a menudo se requieren otras obras publicas
accesorias para garantizar que los grandes proyectos de infraestructura sean operativos.
En el caso de los aeropuertos, el acceso terrestre reviste la mayor importancia para el
uso efectivo de la infraestructura. Sin embargo, los caminos y transportes publicos que
dan acceso a los aeropuertos por lo general son competencia de otros actores. En el caso
del NAIM, la construccion de los accesos terrestres compete principalmente a la SCT, el
Estado de México y la Ciudad de México. La interconexion técnica de las infraestructuras
exige una estrecha cooperacion de las partes interesadas para el disefio de estrategias y
calendarios de contratacion eficaces. La coincidencia de objetivos y valores durante la
construccion de grandes proyectos de infraestructura ha sido fundamental para su ejecucion
exitosa en todo el mundo, como lo ejemplifican la Terminal 5 del Aeropuerto de Heathrow,
en el Reino Unido, y la extension de la terminal en Oslo.

Para garantizar que todos los esfuerzos realizados en las fases previas del ciclo
de contratacion se materializan y contribuyen a la ejecucion eficaz de una gran
obra de infraestructura, las estrategias de gestion de contratos deben adaptarse a
la naturaleza y las caracteristicas de los proyectos

Aunque por naturaleza son Unicas, las grandes obras de infraestructura presentan un
rasgo comun debido a su tamafio y complejidad: con mucho, la fase mas larga del ciclo

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



1. Lecciones aprendidas al apoyar el desarrollo del NAIM

29

de contratacion es la ejecucion de los contratos. Sin embargo, mientras que las actividades
previas a las licitaciones concentran la atencion de los interesados, podrian dedicarse
mayores esfuerzos a la gestion de los contratos, para que los objetivos definidos durante
las primeras fases de ejecucion de los proyectos de infraestructura se traduzcan en logros
tangibles.

Con base en la experiencia internacional adquirida durante el apoyo prestado por la
OCDE al GACM, los objetivos de la gestion de contratos y las estrategias de relacion con
los proveedores tienen que incorporarse al proyecto y definirse con suficiente anticipacion
a que se liciten las obras de construccion. La gestion estratégica de contratos exige definir
los mecanismos y requisitos de informacion que se integraran en los documentos de
licitacion y constituirdn la base sobre la cual también se evaluara a los proveedores segiin
sus capacidades para atenerse a los requisitos de informacion.

Al ser unas de las actividades mas intensivas en mano de obra, las obras de construccion
tienen un efecto directo en la base de suministro, especialmente en los proyectos de gran
magnitud. Esto ocurre asi particularmente en los paises donde los mercados de la industria
de construccion estan concentrados. El efecto en la base de suministro se refuerza atin mas
debido a la proporcion relativamente baja de contratacion transfronteriza en los paises de
la OCDE vy, en ocasiones, a normas de contenido local.

Esos elementos inciden directamente en las estrategias de gestion de contratos, ya que
determinan una mayor probabilidad de que los proveedores tengan multiples contratos en
el mismo proyecto de infraestructura. En el NAIM, algunos proveedores de primer nivel
contribuyen a no menos de cuatro paquetes distintos. Esto mismo exigi6é una transicion
de la gestion de contratos individuales a la gestion de las relaciones con proveedores.
Otros grandes proyectos de infraestructura también evidencian la necesidad de un analisis
cuidadoso de la cartera de proveedores de la entidad ejecutora para garantizar que las
estrategias de gestion de contratos son las mas eficaces para apoyar la ejecucion de la obra.

Por ultimo, las obras de construccion en megaproyectos a menudo suponen cadenas
de suministro largas y a veces interconectadas. Ademas, considerando el alto grado de
especializacion de algunas obras, es posible que determinados subcontratistas proporcionen
insumos decisivos al proyecto en conjunto. Por lo mismo, es necesario definir estrategias
de gestion de contratos y relacion con proveedores que vayan mas alla de los contratistas de
primer nivel y den a las entidades ejecutoras una visibilidad clara de la composicion de las
cadenas de suministro. El mayor entendimiento de las relaciones entre las instituciones
ejecutoras, los contratistas de primer nivel y los subcontratistas aportaria conocimientos
decisivos para gestionar con eficacia los riesgos que pueden amenazar la ejecucion de
grandes proyectos de infraestructura.

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



30 | 1. Lecciones aprendidas al apoyar el desarrollo del NAIM

1.3. Integridad y transparencia

La transparencia puede ser una herramienta clave para promover la confianza
en un megaproyecto de infraestructura, pero exige un despliegue sistemdtico de
capacidades

Junto con la consulta, la transparencia puede ser una poderosa herramienta para crear
y mantener la confianza publica en un megaproyecto de infraestructura. La infraestructura
exige medidas estrictas de transparencia en el manejo del erario, incluidas las actividades
de contratacion publica, asi como en si el proyecto avanza conforme a las previsiones
financieras y de tiempo. Considerando la cantidad de fondos publicos que se invierten
comunmente en las grandes obras de infraestructura y su utilidad para la comunidad,
la transparencia en la administracion de los proyectos es fundamental para garantizar la
credibilidad general.

Ademas de este importante efecto, la transparencia puede ayudar a los gobiernos a
reunir y sistematizar datos e informacion ttiles para evaluar el desempefio de los activos de
infraestructura y los avances de los proyectos. De hecho, para aumentar la transparencia,
la confianza y la rentabilidad, los gobiernos deben dar a conocer los datos clave de manera
proactiva y oportuna, y en un formato amigable.*

El elemento fundamental que aumenta la solidez de toda clase de prueba de rentabilidad
son los datos. Por desgracia, es frecuente la falta de recopilacion sistematica de datos
relativos al costo y el desempefio de los activos de infraestructura. La falta de recopilacion
y de publicacion sistematica de datos a su vez impide la supervision eficaz del desempefio
de los activos.

He aqui dos lecciones basicas que aprender de la experiencia del NAIM:

e No hay que temer a la transparencia: los funcionarios publicos quiza se sientan
tentados a reservarse la mayor cantidad posible de informacion o limitarse a revelar
estrictamente aquella que la ley exige. En una era de tecnologia, redes sociales
y libertad de prensa es dificil esconder los hechos. Por otra parte, reservarse
informacién puede inducir a los actores interesados a suposiciones equivocadas y
argumentos falsos, basados en la desinformacion. La transparencia no solo infunde
confianza a los interesados externos, sino que crea incentivos positivos para que
los funcionarios publicos identifiquen errores y los corrijan sin tardanza.

e Promover las capacidades para la transparencia: pese a todas sus virtudes,
la transparencia no se produce sola y exige necesariamente invertir en sistemas
de informacion, organizacion y recursos humanos. Las instituciones tienen que
establecer un sistema de archivos, configurar los sistemas de informacion para
manejarlos de manera eficiente y, desde luego, contratar al personal provisto de las
competencias para manejar tanto los archivos como los sistemas de informacion.
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La experiencia del NAIM ha sido ilustrativa en ambas lecciones. En primer lugar,
la informacién divulgada ha sido util para enterar a la prensa y las organizaciones de la
sociedad civil sobre el desempefio del proyecto. Ellas pueden usar la informacion para
analizar los logros y las oportunidades, y este conocimiento puede servirle al GACM
para identificar las posibilidades de mejora. Ademas, el GACM puede destacar sus
plataformas de informacién y remitir a ellas a los periodistas e investigadores, 1o que
quiza evite mas solicitudes de informacioén que habria que atender de manera individual y
distraeria a los escasos recursos humanos de otras actividades necesarias.

En segundo lugar, durante 2015 y 2016 la gestion de la informacion se realizaba a
mano. Cuando el GACM empezd a publicar informacion de los contratos conforme al
Estandar de Datos para la Contratacion Abierta (EDCA), la actividad era intensiva en
recursos y se prestaba a errores. La informacion debia subirse manualmente a las bases de
datos, lo que la volvia ineficiente, intensiva en horas de trabajo y expuesta a un alto riesgo
de errores. Poco a poco el personal del GACM recorrio la curva de aprendizaje y construy6
los sistemas de informacion necesarios para automatizar el proceso (véase la Grafica
1.2). Ahora la informacién de los contratos se extrae automaticamente de los sistemas de
informacion para subirla al sitio web de Datos Abiertos del gobierno de México (datos.
gob.mx). De hecho, el GACM esta ahora trabajando en mejoras de segunda generacion
para promover el uso de los datos, mediante herramientas como un plano interactivo, una
politica de publicacion y un grupo plural (véase el Capitulo 3 para mayores detalles). Los
informes anteriores de la OCDE documentaron la escasez de personal que el GACM ha
experimentado desde que se le encomendd la responsabilidad de construir el NAIM. Si el
GACM pudo publicar todos sus contratos segiin el EDCA pese a una dotacion tan limitada
de personal, no hay pretexto para que ninguna otra entidad publica deje de hacerlo.

Grafica 1.2. Proceso de construccion de capacidades para la transparencia en el GACM
Marzo 2016 Julio 2016 2017 Febrero 2018 Agosto 2018
Propuesta piloto (2) +198 contratos 8 eventos de publicacion 321 contratos 461 contratos
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Fuente: Informacion proporcionada por GACM.
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Los administradores de grandes obras de infraestructura pueden concebir y planear
instrumentos innovadores e interactivos para garantizar que el publico y las comunidades
pertinentes de expertos tienen acceso a datos facilmente inteligibles sobre la evolucion y el
gasto del proyecto de infraestructura en la etapa de planeacion. Las medidas de transparencia
basadas en indicadores predefinidos que facilitan actualizaciones periddicas (posiblemente
en tiempo real) sobre el trabajo logrado y el gasto pueden tener un efecto considerable en
infundir confianza al publico.

Por ultimo, también es importante destacar el compromiso de la alta gerencia con la
transparencia. Recopilar, sistematizar y publicar informacion exigira algiin tiempo a todos
los integrantes de la entidad. En un contexto de recursos humanos limitados, esto significa
que el personal tendré que destinar algiin tiempo a gestionar adecuadamente su informacién
y transferirla a la unidad encargada de publicarla. Si la alta direccion no esta convencida y
no monitorea estrechamente, se corre un gran riesgo de que surja resistencia y el proceso
pronto resulte fatigoso. Por eso debe quedar claro que la transparencia no radica en seguir
una moda, sino que es una prioridad absoluta que va de la mano con la administracion de
la infraestructura para promover la integridad y la rendicion de cuentas. Ademas, en el caso
de México, muchas de estas practicas son requeridas por ley.

La elaboracion y aplicacion de las politicas de integridad deben basarse en
necesidades y objetivos concretos de los proyectos de infraestructura, para ir mds
alla de las posturas consistentes en el mero cumplimiento del marco legal

Lamagnitud, complejidad e importancia estratégica de los proyectos de infraestructura
también exigen politicas de integridad y estructuras de gobernanza a la medida de las
necesidades, mas sofisticadas que las aplicables al sector piiblico en general. En este sentido,
los altos funcionarios encargados de tomar decisiones no deben ceder a la tentacién de usar
unicamente el marco general de integridad que se ha elaborado para el sector publico y
aplicarlo por facilidad y rapidez a una entidad publica responsable de la construccion de un
megaproyecto de infraestructura. De hecho, aunque la estructura de integridad, las politicas
y las normas que marca la ley para el sector publico en general pueden constituir un buen
punto de partida, quiza no basten para hacer frente a algunos de los retos inherentes a la
construccion de grandes obras de infraestructura. Asi pues, la elaboraciéon y aplicacion
de politicas de integridad deben definirse en funcion de las necesidades y los objetivos
concretos que estan detras del proyecto, e ir mas alla de lo que el marco legal ha dispuesto
expresamente.

Definir las politicas de integridad adecuadas segun las necesidades y los objetivos
permite a las instituciones publicas no adoptar una actitud demasiado centrada en la
observancia de reglas (por ejemplo, “marcar la casilla”) hacia la integridad publica en
proyectos de infraestructura que no evaliian los efectos de las medidas de integridad. Con
demasiada frecuencia las politicas de integridad se consideran como fines en si mismas,
e incorporarles aspectos de monitoreo y evaluacion puede ayudar a los supervisores a
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usarlas més bien como medios para un fin. Ademads, para que tengan éxito, las politicas de
integridad deben incorporarse desde el principio de los proyectos de infraestructura a los
procesos institucionales y operativos.

Con la ayuda de la OCDE, el GACM fue mas alla de lo que mandaba el marco legal
mexicano ampliando la funcidn del OIC para prevenir irregularidades en los procedimientos
de contratacion publica, estableciendo una Unidad de Etica que preste consejo constante
en materia de integridad y facilitando una mayor proteccion de los denunciantes contra
represalias. Para alcanzar mayor eficiencia y una gobernanza mas robusta, es necesario que
las politicas de integridad basadas en las necesidades y dependientes del contexto empiecen
a considerarse en cuanto se inicia la planeacion del proyecto.

Notas

Autoridad de Infraestructura y Proyectos del Reino Unido (2016), Improving Infrastructure Delivery:
Project Initiation Routemap, https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment data/file/529311/handbook _2016.pdf (consultado el 25 de septiembre de 2018).

2 OCDE (2016), Getting Infrastructure Right: The Ten Key Governance Challenges and Policy
Options, http://'www.oecd.org/gov/getting-infrastructure-right.pdf (consultado el 26 de septiembre
de 2018).

Los Principios del Ecuador son un marco de gestion de riesgos, adoptado por instituciones financieras,
para determinar, evaluar y gestionar los riesgos ambientales y sociales de proyectos y su intencion
es proporcionar un estandar para la debida diligencia y la supervision para apoyar una toma de
decisiones responsable. Para mayor informacion, véase http://equator-principles.com/ (consultado el
9 de octubre de 2018).

¢ OECD (2016).
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Capitulo 2

El valor agregado y los principales logros de la
cooperacion entre el GACM y la OCDE

2.1. Gobierno corporativo

En su estudio Desarrollo efectivo de megaproyectos de infraestructura: El caso del
Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de Meéxico, la OCDE concluyd que “el
gobierno corporativo del GACM responde a la logica de gobernanza de las instituciones
publicas, lo cual le impide beneficiarse de las ganancias en eficiencia y las ventajas operativas
relacionadas con una estructura de tipo corporativo. De hecho, el gobierno corporativo del
GACM no concuerda con los puntos clave establecidos en las Directrices de la OCDE sobre
el gobierno corporativo de las empresas publicas” (en adelante, Directrices de la OCDE).

Una de las principales debilidades se relacionaba con la composicion del Consejo de
Administracion, que es el 6rgano rector del GACM. El estudio de la OCDE sefial6 que hay un
creciente reconocimiento de que ciertos representantes del sector publico no son aceptables
en ningln caso como miembros del consejo de administracion de empresas publicas. En
efecto, seglin el consenso de la OCDE, ni los secretarios de Estado, ni otros representantes
directos del Poder Ejecutivo ni grupos estrechamente asociados con €l deben formar parte
de los consejos de administracion de las empresas publicas. Este hallazgo sorprendié a los
funcionarios mexicanos dada la cultura generalizada en las empresas publicas de México
de que el gobierno tome las decisiones y el consejo de administracion actiie como “cuerpo
informativo”, lo que produce frustracion en sus miembros. La cesion de una autonomia
adecuada a los consejos de administracion a menudo les parece a las autoridades “una
pérdida de influencia”, y por tanto exigioé un cambio de mentalidad.

Aunque habia restricciones legales (y todavia las hay) para transitar hacia las practicas
optimas, los directivos del GACM recibieron con gusto las recomendaciones de la OCDE
de incorporar consejeros independientes al Consejo y usar este mecanismo para aportar
conocimiento y experiencia en los campos pertinentes, ademas de dar margen a la pluralidad
y la deliberacion. De hecho, hoy en dia el Articulo 11 de los estatutos del GACM establece
que el Consejo de Administracion estard compuesto por un minimo de siete y un maximo
de 17 miembros, incluido 25% de consejeros independientes.
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En diciembre de 2016 se incorporaron al Consejo de Administracion del GACM tres
consejeros independientes, y un cuarto en diciembre de 2017. Todos ellos tienen una
trayectoria profesional idonea en el sector privado y experiencia en la gestion de proyectos,
finanzas publicas, infraestructura, transporte y administraciéon publica. Dos consejeros
independientes mas se integraran en los proximos meses para representar a los inversionistas
tenedores de acciones con derechos especiales (Fibra E). La direccion del GACM ha hecho
comentarios positivos sobre la funcioén de los consejeros independientes para enriquecer
las juntas del consejo y aportar perspectivas mas equilibradas sobre asuntos clave. Antes
de su incorporacion, todos los miembros del Consejo de Administracion del GACM eran
funcionarios publicos, por lo que las juntas del consejo eran de caracter mas informativo.

La composicion del Consejo de Administracion del GACM ha evolucionado
considerablemente, de ser al principio un cuerpo de 15 miembros, todos ellos servidores
publicos, a constar de 12 consejeros funcionarios y cuatro consejeros independientes (25%).
Tras la incorporacion de los dos consejeros independientes adicionales, estos representaran
33% del Consejo (véase la Grafica 2.1 en la pagina siguiente).

Efectos

Lareforma del gobierno corporativo de las empresas ptblicas es una tendencia mas bien
reciente en México, que comenzd con la reforma del sector energético en 2013 y propicio la
recomposicion de los consejos de administracion de PEMEX y la CFE, a las que se concedio
la nueva categoria de empresas productivas del estado (EPE) con regimenes especiales de
presupuesto, contratacion publica, gestion de recursos humanos y otras funciones. Fuera
de las EPE, las empresas publicas mexicanas tienen consejos de administraciéon compuestos
casi exclusivamente por funcionarios publicos, lo que representa una gran diferencia con
respecto al actual Consejo del GACM.

Como ya se dijo, los consejeros independientes aportan experiencia al Consejo y
favorecen el caracter deliberativo de las sesiones. Sin embargo, sus efectos potenciales van
mucho mas lejos. De hecho, segun las Directrices de la OCDE, “la composicion del consejo
de administracion de las empresas publicas debe permitir el ejercicio de un criterio objetivo
e independiente”. Como se documento en anteriores informes de la OCDE, otro problema
estructural es la falta de separacion vertical entre la entidad propietaria (Ia SCT) y el GACM.
Los consejeros independientes estan menos sujetos a presiones politicas que los servidores
publicos cuyos superiores también estan representados en el Consejo de Administracion o
que podrian imponer acciones y recibir la influencia de agendas politicas. En este sentido,
la incorporacion de miembros independientes promueve la separacion vertical y la funcion
que el Consejo debe cumplir, y que consiste en establecer las estrategias y supervisar la
direccion, con base en los mandatos y objetivos amplios determinados por el gobierno.

Como puede verse en el Cuadro A A.2 del Anexo, los consejeros independientes son
comunes en los consejos de las compaiiias aeroportuarias de todo el mundo y, en empresas
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Grafica2.1. Evolucion del Consejo de Administracion del GACM

Composicion inicial
del Consejo

+ Secretario de Comunicaciones y Transportes
(presidente del Consejo)

« Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos de
la SCT (secretario del Consejo)

+ Titular de la Coordinacion Juridica de Transporte
de la SCT (prosecretario del Consejo)

+ Subsecretario de Transporte de la SCT

+ Subsecretario de Poblacion, Migracion y Asuntos
Religiosos de la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB)

+ Subsecretario de Industria y Comercio de la
Secretaria de Economia

+ Subsecretario de Planeacion y Politica Turistica
de la Secretaria de Turismo (SECTUR)

« Director General de ASA

+ Director en jefe del Registro Agrario Nacional
(RAN)

« Director General de Asuntos Juridicos del RAN

+ Director General de Impacto y Riesgo Ambiental
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT)

+ Director General de Programacion y Presupuesto
“B” de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP)

+ Director General adjunto de Programacion
y Presupuesto de Desarrollo Social, Trabajo,
Economia y Comunicaciones de la SHCP

+ Director General del GACM

Reforma del gobierno corporativo

Actual composicion
del Consejo

+ Secretario de Comunicaciones y Transportes
(presidente del Consejo)

+ Subsecretario de Transportes de la SCT
(presidente suplente del Consejo)

« Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos de
la SCT (secretario del Consejo)

+ Subdirector de Asuntos Juridicos del GACM
(prosecretario del Consejo)

+ Director General de Programacion y Presupuesto
“B” de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP)

+ Director General de Desarrollo Urbano y Vivienda
de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (SEDATU)

+ Director General de Impacto y Riesgo Ambiental
de la SEMARNAT

+ Subsecretario de Calidad y Regulacion de la
SECTUR

+ Subsecretario de Industria y Comercio de la
Secretaria de Economia

+ Subdirector General de Asuntos Juridicos de
la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA)

« Director General de ASA

+ Comisionado del Instituto Nacional de Migracion
(representante de la SEGOB)

+ Consejero independiente 1

+ Consejero independiente 2

+ Consejero independiente 3

+ Consejero independiente 4

Composicion del Consejo
prevista para 2019

+ Secretario de Comunicaciones y Transportes
(presidente del Consejo)

* Subsecretario de Transportes de la SCT
(presidente suplente del Consejo)

+ Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos de
la SCT (secretario del Consejo)

+ Subdirector de Asuntos Juridicos del GACM
(prosecretario del Consejo)

* Director General de Programacion y Presupuesto
“B” de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP)

* Director General de Desarrollo Urbano y Vivienda
de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (SEDATU)

* Director General de Impacto y Riesgo Ambiental
de la SEMARNAT

+ Subsecretario de Calidad y Regulacion de
la SECTUR

+ Subsecretario de Industria y Comercio de
la Secretaria de Economia

+ Subdirector General de Asuntos Juridicos de
la Comision Nacional del Agua (CONAGUA)

+ Director General de ASA

+ Comisionado del Instituto Nacional de Migracion
(representante de la SEGOB)

+ Consejero independiente 1

+ Consejero independiente 2

+ Consejero independiente 3

+ Consejero independiente 4

+ Consejero independiente 5

+ Consejero independiente 6

Fuente: sitio web del GACM, http.//www.aeropuerto.gob.mx/estructura_organizacional php (consultado el 7

de agosto de 2018).

publicas como Isavia Ltd (Islandia) y el Grupo Schiphol (Paises Bajos), tienen una
representacion de 100% y 87.5%, respectivamente. En consecuencia, con la reforma de su
Consejo, el GACM concuerda con las buenas practicas internacionales.

Ahora bien, la reforma debe continuar para empoderar efectivamente al Consejo de
manera que sea totalmente responsable del desempefio del GACM y capaz de actuar por el
interés superior de laempresa. Como se documenta en laseccion 4.1 y el anexo, aun se percibe
una influencia limitada, en efecto, de los consejeros independientes en la administracion
del proyecto del NAIM, y persiste la sensacion de que las decisiones importantes no las
toma realmente el Consejo, sino la SCT y otras secretarias (por ejemplo, la SHCP). Aun asi,
la reforma del Consejo del GACM es excepcional entre las empresas publicas mexicanas
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e inhibe que los intereses politicos influyan en el proyecto. En consecuencia, debe servir
de modelo para promover una reforma mas amplia del gobierno de las empresas publicas.

2.2. Consulta publica y participacion de los interesados

Desde el principio del proyecto, la OCDE sostuvo la conveniencia de una participacion
sistematica de los interesados, incluso por medio de la consulta ptiblica. De hecho, el primer
informe de la OCDE advirtié que los megaproyectos de infraestructura, y en particular los
nuevos aeropuertos, a menudo se acompafian de controversia y oposicion, lo que hay que
atender teniendo en cuenta las preocupaciones y expectativas de diversos publicos. Por
eso la OCDE recomend6 mantener un didlogo continuo y abierto con los interesados del
NAIM.

Durante la etapa de planeacion, los ejercicios de consulta del GACM se centraron
principalmente en los usuarios de aeropuertos (concretamente, las aerolineas y los
proveedores de servicios) y las instituciones gubernamentales. Se consult6 a este grupo de
usuarios con anticipacion para supeditar el disefio del aeropuerto a los criterios operativos
de los futuros usuarios y dotar al NAIM de mayor atractivo como polo regional. Sin
embargo, esta claro que entonces no se entabld contacto con muchos publicos interesados,
y que la consulta requeria una estrategia mas sistematica.

Enjunio de 2016, durante una mision investigadora, el GACM inform6 a la OCDE sobre
sus planes de llevara cabo un proceso de consulta social con los habitantes de las comunidades
circunvecinas del lugar de la obra, asi como en las terminales 1 y 2 del actual aeropuerto,
durante la segunda mitad de 2016. Esa consulta tenia por objeto atender el compromiso de
cumplir con los Principios de Ecuador y otros requisitos de las instituciones financiadoras.

Durante octubre y noviembre de 2016, el GACM llevoé a cabo el proceso de informaciony
participacion publicas para identificar las principales necesidades, opiniones, percepciones
y preocupaciones de los habitantes de los municipios situados en la zona de influencia del
NAIM, asi como de los futuros usuarios y empleados del aeropuerto. El proceso se llevo
a cabo por medio de seis mddulos situados en el Ayuntamiento 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 actual aeropuerto. Estos modulos sirvieron para dar informacién sobre
temas sociales, de infraestructura y ambientales relacionados con el NAIM, distribuir
folletos con datos importantes sobre el proyecto, asi como cuestionarios y formularios
para recoger opiniones y hacer preguntas técnicas al publico. Quince mil setecientas
cincuenta personas visitaron los modulos, se distribuyeron 7150 folletos, se recogieron
4750 formularios, se hicieron 427 preguntas distintas a los participantes y se recibieron
192 quejas y sugerencias.

Los principales resultados del ejercicio de consulta social se referian a lo que se sabia y
se opinaba sobre el proyecto del NAIM, las expectativas y beneficios que podria generar, y
las preocupaciones y los cambios que se esperaban en las comunidades. Por ejemplo, entre
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los principales beneficios previstos por los participantes se incluian empleos, turismo e
inversion, mientras que algunas de las preocupaciones planteadas se referian a la corrupcion,
la seguridad publica y las repercusiones en el medio ambiente.

Después de realizado el ejercicio, durante 2017, el GACM decidio promover un dialogo
continuo y mantener una comunicacion permanente con el publico mediante un instrumento
llamado “dialogo social”, que se aproveché para redactar el Plan Maestro Social (PMS).
El objetivo del dialogo social era informar al publico sobre la construccion del NAIM
y sus beneficios, asi como familiarizarse con sus necesidades y expectativas entablando
una conversacion efectiva con los habitantes de los municipios de Atenco, Chimalhuacan,
Ecatepec, Nezahualcoyotl y Texcoco.

El dialogo social se llevo a cabo en dos etapas por medio de visitas a los hogares de los
participantes para realizar encuestas presenciales. En total, 250 estudiantes de universidades
locales, previamente capacitados en la metodologia, entablaron 318369 didlogos. En el
Recuadro 2.1 se ilustran los principales resultados de los dialogos sociales.

Recuadro2.1. Resultados del didlogo social
Los principales resultados del didlogo social fueron los siguientes:

e Conocimiento del proyecto: 92% de las personas encuestadas ya sabia de la
construccion del NAIM, de las cuales 55% no conocia los beneficios que el
NAIM supone para sus comunidades.

e Percepcion de los beneficios: 53.4% de las personas entrevistadas cree que la
construccion del NAIM beneficiard mucho a sus municipios; 31.3%, que los
beneficios seran moderados, y 15.3%, que serdn menores o nulos.

e Percepcion de los efectos: 95% de las personas encuestadas cree que la
construccion del NAIM no las afectard, mientras que el restante 5% piensa
que resultara afectado. Los principales problemas planteados fueron los
embotellamientos, el abasto de agua y la contaminacion acustica.

e Expectativas: las personas encuestadas esperan mejoras en la seguridad publica,
el empleo y los servicios publicos.

e (Cambios de opinion sobre el NAIM:

o Después del didlogo, cinco de cada 10 personas que tenian una opinion
neutra sobre el NAIM adoptaron una opinion maés favorable.

o Después del didlogo, seis de cada 10 personas que tenian una opinion
desfavorable sobre el NAIM adoptaron una opinion mas favorable.
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Recuadro2.1. Resultados del didlogo social (Cont.)

e Diez estadisticas que ilustran las condiciones sociales en los municipios que
rodean la obra del NAIM:

o  22.9% de los habitantes del Estado de México vive en cinco municipios
que participan en el didlogo social.

o 25% de los jefes de familia son mujeres.
o Enuno de cada cinco partos la madre es menor de 19 afios de edad.

o Uno de cada tres individuos empleados gana menos de dos veces el salario
minimo, lo que significa que vive por debajo del umbral de pobreza.

o 28.9% de la poblacion mayor de 15 afnos no termind la primaria.

o Uno de cada cuatro delitos de alto impacto en el Estado de México se
comete en los municipios que participan en el didlogo social.

o  Se denuncia un delito cada hora.

o 80% de las muertes se debe a cuatro factores: diabetes, hipertension,
accidentes y violencia, y enfermedades relacionadas con el alcohol.

o 8% de las familias en las que hay un nifio se va a dormir habiendo hecho
una o ninguna comida durante el dia.

o Uno de cada cuatro hogares no tiene lavadora, y uno de cada nueve no
tiene refrigerador.

Fuente: Informacion proporcionada por el GACM.

Como resultado del didlogo social, el PMS aspira a reducir la desigualdad en y entre
los municipios que rodean el lugar de la obra y maximizar sus capacidades para permitir la
movilidad social reduciendo los indices de pobreza, mejorando la calidad de los servicios
publicos y ampliando su alcance. El PMS esta en marcha por acuerdos con secretarias y
entidades del gobierno federal para intervenir en las comunidades vulnerables. Consta de
seis estrategias y 51 categorias de acciones, agrupadas en seis campos de intervencion:
pobreza, seguridad, educacion, salud, empleo e infraestructura.

Con la finalidad de atender las demandas sociales de las comunidades impactadas
por el NAIM, el 27 de junio de 2018, GACM presentd a su Consejo de Administracion
el Programa de Responsabilidad Social (PRS). ElI PRS es un programa de atencién auto
sostenible, cuya mision sera contar con la participacion de las empresas con las cuales
GACM celebre contratos de obra publica y servicios relacionados con las mismas, con
el proposito de que estas destinen un porcentaje del monto adjudicado a la realizacion de
obras y apoyos de responsabilidad ambiental y social.
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Ademads de la consulta publica, la OCDE argument6 en favor de mecanismos de
participacion que permitan a los interesados aportar ideas, conocimiento y experiencia al
GACM para asistirlo en la toma de decisiones, asi como facilitar un canal a través del cual
el GACM difunda informaciéon y mantenga a los publicos clave al tanto de los avances del
NAIM. E127 de junio de 2018 se instal6 un grupo de trabajo con la participacion de México
Evalta y Transparencia Mexicana (el capitulo nacional de Transparencia Internacional)
en representacion de las organizaciones de la sociedad civil; la Camara Mexicana de la
Industria de la Construccion (CMIC) en representacion de las empresas; la Secretaria de
la Funcion Publica (SFP); el GACM como 6rgano que preside el grupo y la OCDE en
calidad de secretaria técnica. Se invitd a formar parte del grupo al Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI), y se esta
en espera de la respuesta.

El nombre acordado del grupo es Didlogo por la Informacion Abierta del Nuevo
Aeropuerto (DIANA). Hasta septiembre de 2018 el grupo DIANA se habia reunido dos veces
y planeaba celebrar una asamblea ordinaria cada mes. Aunque los objetivos especificos se
seguian discutiendo, el principal objetivo es aportar un mecanismo de consulta, opinion
y evaluacion sobre la transparencia de la contratacion publica para la construccion del
NAIM. En el segundo semestre de 2018 el grupo DIANA, con las aportaciones de sus
distintos miembros, preparara una evaluacion de los esfuerzos realizados con el fin de
promover la transparencia en la contratacion publica para la construccion del NAIM y
proponer un plan de accion para la aplicacion de las recomendaciones.

Efectos

La consulta social no es una practica extendida en México cuando se realizan obras
publicas y proyectos de infraestructura, pero si lo es en los paises de la OCDE. Los procesos
de consulta pueden aumentar la legitimidad de los proyectos frente a las partes interesadas,
ya que una consulta bien llevada a cabo puede crear un sentido de propiedad compartida.
La consulta publica estructurada no solo fomenta esta apropiacién en los proyectos de
infraestructura, sino que crea oportunidades para que las diversas comunidades se vuelvan
promotoras de sus beneficios y aporten incentivos para su buen desempefio.

Aunque es cierto que la consulta publica sobre el NAIM habria podido realizarse
antes, también cabe mencionar que los ejercicios de consulta del GACM, en particular
el didlogo social, permitieron identificar las condiciones econdmicas y sociales en las
comunidades que rodean el lugar de la obra. Los hallazgos se incorporaron al Plan Maestro
Social (PMS) de manera que las entidades gubernamentales coordinen sus acciones para
mejorar el bienestar en esas comunidades. De hecho, los hallazgos del didlogo social deben
guiar y focalizar los esfuerzos de las instituciones del gobierno por mejorar la prestacion
de servicios y elevar la calidad de vida (es decir, la seguridad publica, el acceso al agua
potable, los servicios de salud, la educacion, el transporte publico, entre otros).
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En cuanto al grupo DIANA, es una estrategia mas para crear un entorno de ejecucion
muy distinto del de cualquier otro proyecto de infraestructura en México. El trabajo y la
observacion del NAIM por parte de los distintos grupos de interés crearon en los funcionarios
del GACM la sensacion de que se encuentran en todo momento bajo el escrutinio publico.
De hecho, algunos de estos grupos expresan sus opiniones en los medios de comunicacion
y en actos publicos en cuanto a las posibilidades de mejora de los procesos y estrategias
de contratacion publica del GACM, y el grupo DIANA sera para ellos un mecanismo apto
para que comuniquen directamente sus inquietudes y expectativas a los altos funcionarios
del GACM. Asimismo, la pericia de los miembros del grupo DIANA estd ampliamente
reconocida, asi como su capacidad para recomendar acciones preventivas que fomenten la
integridad y la buena gobernanza de la contratacion publica.

2.3. Licitaciones publicas

Optimizar los beneficios de las licitaciones publicas

La licitacion publica abierta es el método de contratacion que cuenta con respaldo
internacional para cosechar los mayores beneficios de la contratacidon de bienes, servicios
y obras publicas en los paises de la OCDE. Esos beneficios se acumulan en cuanto a
transparencia, rentabilidad y mayor competencia. Lo anterior no es distinto en México,
donde el Articulo 134 de la Constitucion consagra este método de contrataciéon como el
principio de la contratacion publica.

Sin embargo, no era asi cuando, en 2014, el GACM empezo6 a licitar las obras y
los servicios relacionados con la construccion del NAIM, concretamente los estudios
preliminares de evaluacion de impactos y los trabajos de disefio. De hecho, hasta mediados
de agosto de 2015, mas de dos tercios de los procesos de contratacion realizados por
el GACM desde su creacion fueron excepciones a la licitacion publica abierta, bajo
competencia restringida (OECD, 2015Db).

Estastendenciasno eranespecificas del GACM, yaque en 2016 las entidades del gobierno
federal de México usaron la licitacion publica abierta de obras y servicios relacionados
con ellas solamente en 29% de los procesos de contratacion realizados (Secretaria de la
Funcién Publica). Con este telon de fondo, el GACM se comprometio a usar la licitacion
publica abierta como método de contratacion preferible para la construccion del NAIM.

Ademads de usar procedimientos abiertos para adjudicar las obras de construccion, el
GACM también sistematizo progresivamente el uso de criterios de adjudicacion adaptados
para la magnitud y complejidad de los requerimientos licitados. La LOPSRM prevé dos
métodos de evaluacion de las ofertas: el basado en puntos y porcentajes y el binario.
El GACM pas6 de usar el criterio binario al de puntos y porcentajes, que permite una
evaluacion multidimensional de los bienes, servicios y obras.
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Para capitalizar la experiencia acumulada, el GACM produjo en 2016 un informe de
“Lecciones aprendidas” que hacia el balance de las deficiencias experimentadas en las
primeras licitaciones, como la ampliacion del calendario establecido para cada proceso,
la necesidad de complementar o corregir las especificaciones técnicas, o los factores que
llevaron a la inhabilitacion de licitantes. Este documento ayudé a mejorar y normalizar la
documentacion de las licitaciones y condujo a la identificacion de medidas de mitigacion
para reducir el nimero de proveedores descalificados en procesos de licitacion por motivos
administrativos y legales.

Con miras a racionalizar ain mas sus procesos de contratacién y garantizar que
las licitaciones no excluyen indebidamente a posibles licitantes, el GACM colabord
estrechamente con la SFP en las licitaciones mas complejas por medio del programa
de apoyo preventivo llamado “mesas de acompanamiento”. Este programa ofrecia el
apoyo de la SFP en el analisis de la documentacion de las licitaciones y la identificacion
de obstaculos innecesarios que pudieran reducir la competencia. Los analisis llevaron a
cambiar los requisitos administrativos y adaptar las ponderaciones de los criterios técnicos.

Aunque todos los elementos mencionados ilustran los logros del GACM en la
aplicacion de practicas eficaces de licitacion publica, todos se sometieron a la estrategia
general de contratacion definida al comienzo del proyecto. En junio de 2015 el entonces
titular de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) dio a conocer publicamente
la estrategia de paquetes aplicada a la construccion del NAIM, que dividia las obras en 21
paquetes sucesivos para hacer frente al calendario extremadamente ambicioso del proyecto.

Con base en la experiencia internacional, el primer informe ya indicaba un calendario
de ejecucion demasiado ambicioso. También arguyd que la secuenciacion anticipada de
las obras ocasionaria duplicaciones que pondrian en mayor riesgo aun la ejecucion eficaz
del proyecto. Cuando algunos de esos hallazgos iniciales se materializaron en 2015 y
principios de 2016, el GACM adaptd su estrategia de contratacion para adecuarla mejor
a las condiciones cambiantes. En prevision de posibles retrasos, la estrategia se revisod
considerablemente y la construccion se dividié en nueve frentes de trabajo y mas de 50
paquetes. La secuenciacion de los paquetes se reviso en torno a la definicion de una ruta
critica para permitir la terminacion de los componentes esenciales de la infraestructura
aeroportuaria antes de la entrega de las instalaciones de apoyo asociadas.

Efectos

Con base en las recomendaciones de la OCDE, los multiples esfuerzos realizados por
el GACM, junto con la SFP, para racionalizar los procedimientos de contratacién apoyaron
una mayor competencia en las licitaciones de casi todas las etapas de la fase de licitacion.
Estos esfuerzos deben redundar en multiples beneficios, desde un mayor estimulo del
mercado y una menor exposicion a riesgos de colusion hasta ahorros financieros. Con base
en una muestra de 100 obras de infraestructura licitadas en paises en vias de desarrollo, se ha
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calculado que el solo hecho de promover la competencia en los proyectos de infraestructura
genera casi 8.2% de ahorros (Estache e limi, 2008).

Para entender los efectos de los esfuerzos del GACM, el marco mexicano de contratacion
publica prevé la evaluacion de las propuestas recibidas segiin un procedimiento de dos
etapas por el cual solamente los licitantes que alcanzan una puntuacioén técnica minima
son evaluados en cuanto a la oferta economica. Complementado con los requisitos
administrativos iniciales, este sistema de evaluacion permite un analisis de la capacidad de
las licitaciones del GACM para fomentar la competencia. El siguiente cuadro ofrece una
evaluacion de la evolucion de la competencia en el tiempo.

Cuadro2.1. Evolucion en el tiempo de la competencia en las licitaciones para obras
de construccion

Licitaciones Licitaciones Licitaciones
realizadas en 2015 realizadas en 2016  realizadas en 2017

Proporcion de ofertas calificadas después de las 67.5% 69.7% 51.8%
verificaciones administrativas

Proporcién de ofertas calificadas después de la 18.8% 41.6% 42.9%
evaluacion técnica en comparacion con las ofertas

recibidas

Proporcion de ofertas sometidas a evaluacion 18.2% 67.1% 84.3%

econdémica en comparacion con las calificadas después
de las verificaciones administrativas

Fuente: Anélisis basado en informacion de CompraNet.

El Cuadro 2.1 que antecede muestra que el porcentaje de propuestas que cumplian la
puntuacion técnica minima definida en las licitaciones aument6 considerablemente entre
2015 y 2017. Cabe senalar que la proporcion entre las ofertas sujetas a evaluacion integral
y aquellas calificadas desde el punto de vista administrativo aument6 notablemente. Esta
prueba indica que las licitaciones del GACM estan mejor alineadas con las capacidades del
mercado, ya que, independientemente del numero de ofertas recibidas, la inmensa mayoria
de ellas ahora compiten tanto en la parte técnica como en la financiera. En consecuencia, la
certezadeobtenerrentabilidadenlaetapadelicitacionsehareforzadodemaneraconsiderable.

2.4. Investigacion de mercado

Andlisis de mercado: explicar las particularidades de los megaproyectos de
infraestructura

El ntimero de grandes empresas constructoras mexicanas capaces de satisfacer las
necesidades de construccion del NAIM por si solas es escaso (OECD, 2015b). Ademas,
el marco legislativo nacional de contratacion de obras publicas impone una proporcion
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de contenido nacional a las propuestas que se reciben de los licitantes, lo que refuerza la
dependencia hacia el mercado de construccion mexicano. Era, pues, de vital importancia
que las obras licitadas por el GACM fueran acordes con las capacidades del mercado,
elemento que se ha destacado desde el informe original.

Sin embargo, el proceso estandar, establecido por la ley, para elaborar analisis de
mercado en México no podia hacer frente a la magnitud y complejidad del NAIM. De hecho,
el principal interés del analisis de mercado descrito en el marco normativo es ayudar a las
autoridades contratantes a calcular los presupuestos para la contratacion de obras publicas.
Aunque en el caso del NAIM esta condicion sigue siendo un componente necesario de los
analisis de mercado, las peculiaridades de este megaproyecto exigian esfuerzos adicionales
a fin de entender las capacidades del mercado para responder a las licitaciones del GACM.

Alprincipiodel proyecto, el GACM se enfrentaba con una falta de fuentes de informacion
y metodologias para llevar a cabo investigaciones de mercado robustas. La investigacion
de mercado realizada por el GACM sobre todo verifico en CompraNet si antes se habian
realizado obras comparables e incluia presupuestos e informaciéon proporcionados por
proveedores, organismos especializados y camaras empresariales. Aunque en CompraNet
se podian encontrar obras similares, dificilmente podian compararse con la escala y
magnitud de los paquetes del NAIM.

En consecuencia, en 2016 el GACM elabord un modelo de analisis de mercado que
iba mas alla de la informacion recuperada de CompraNet, si bien el analisis se centraba
exclusivamente en si antes se habian contratado proveedores para la construccion de obras
equiparables. En 2017 el GACM dio un paso mas y elabor6 una metodologia para garantizar
que las investigaciones que excedan lo prescrito por la ley se incluyen sistematicamente en
los analisis de mercado. Desde la multiplicacion de las fuentes de informacion para hacer
calculos financieros hasta aprovechar el conocimiento que el gerente del proyecto tiene
de los mercados internacionales, el GACM reforzé su comprension de las capacidades del
mercado.

Sin embargo, esos esfuerzos no tenian en cuenta la estructura del proyecto mismo, con
paquetes secuenciados, lo que genera una complejidad adicional que debe tenerse en cuenta
en las actividades previas a las licitaciones. Asi pues, conforme a las recomendaciones de
la OCDE en el Segundo informe de avances, el GACM amplié aun mas las actividades
de analisis de mercado elaborando en 2018 un manual especifico que detalla los diversos
pasos por darse al realizar este ejercicio. Sefiala especificamente que, mas alla de los
elementos financieros, las investigaciones de mercado deben incluir una evaluacion de las
capacidades técnicas de los posibles licitantes.

Quedan mas posibilidades de mejora para que el GACM se beneficie con una evaluacion
dinamica de las capacidades del mercado para responder a las necesidades licitadas. Las
caracteristicas del proyecto y los resultados de las licitaciones anteriores exacerban este
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imperativo. De hecho, una caracteristica notable de la construccion del NAIM es que las
empresas y los consorcios que compiten suelen ser los mismos de una licitacion a otra.

Sostener la competencia en la construccion del NAIM a medida que esta avanza en el
tiempo es fundamental para la ejecucion eficaz del proyecto. De hecho, si se tiene en cuenta
la concentracion del mercado y la cantidad de recursos humanos y financieros necesarios
para realizar las distintas obras, los recursos disponibles tienden a disminuir con el tiempo.

Efectos

La consecuencia inmediata de consolidar las actividades previas a las licitaciones,
especificamente los analisis de mercado, consiste en una mayor capacidad de recuperacion
del proyecto frente a los riesgos de falta de competencia y mayor uso de las adjudicaciones
directas. De hecho, de los 23 principales paquetes de construccion concluidos hasta agosto
de 2018, solo dos desembocaron en la falta de ofertas adecuadas, y solamente uno termin6 en
adjudicacion directa.

Asimismo, una breve comparacion entre los componentes normales de los analisis de
mercado segtin lo marca la ley y los elaborados con el tiempo por el GACM ayuda a entender
los esfuerzos realizados para garantizar que las actividades previas a las licitaciones se
ajustan mejor a la escala y la magnitud del NAIM (véase el Cuadro 2.2 a continuacion).

Cuadro2.2. Evolucion de los analisis de mercado en el GACM

Proceso del GACM cuando Proceso del GACM en agosto de 2018
comenzo el proyecto
Marco metodolégico Articulos 2 y 16 del ROPSRM Manual del GACM para elaborar investigaciones
de mercado
Fuentes de informacion CompraNet CompraNet
Investigacion en Internet Catalogo del GACM de articulos que contienen

mas de 27 000 precios unitarios

Base de datos de anteriores licitaciones del
GACM

Investigacion en Internet

Calculos financieros de los paquetes Precio calculado con base en obras Precio calculado con base en obras similares
similares halladas en CompraNet  halladas en CompraNet
Precio calculado con base en el catalogo de
articulos del GACM
Calculos financieros hechos por disefiadores y

arquitectos
Célculos financieros hechos por el gerente del
proyecto
Analisis de los posibles licitantes Existencia de proveedores Existencia de proveedores nacionales e
nacionales e internacionales internacionales

Evaluacion de las capacidades técnicas de los
posibles licitantes

|dentificacion de obras comparables realizadas
por posibles licitantes

Fuente: Analisis basado en informacion facilitada por el GACM.
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Ademas de aportar al GACM un punto de vista mas holistico hacia el analisis de
mercado, y aunque persisten otras posibilidades de mejora, estos esfuerzos estan concebidos
en ultima instancia para promover la competencia en las licitaciones. De las 23 principales
licitaciones de construcciones terminadas hasta agosto de 2018, el promedio de ofertas
sujetas a una evaluacion integral paso de 4.4 en 2015 a 6.4 en 2017, lo que representa un
aumento de 45% de las ofertas aceptables.

2.5. Gestion de contratos

Gestion de contratos: garantizar que los buenos resultados de la fase de licitacion
cumplan sus expectativas

Al principio del proyecto, la gestion de contratos no se consideraba una prioridad en
la construccion del NAIM. Sin embargo, la estructura misma del proyecto, con paquetes
de obras secuenciados e interconectados, exigia un marco estructurado de gestion de
contratos, apoyado por recursos tecnologicos y humanos adecuados. De hecho, el caracter
interrelacionado de las obras adjudicadas a distintos proveedores y los posibles efectos
colaterales de los retrasos de un contrato evidenciaban la necesidad de contratos robustos y
de una supervision estratégica del desempefio de los contratistas.

A fines de 2015 el GACM adoptd por primera vez la metodologia de modelado de
informacion de construccion (BIM, por sus siglas en inglés), que consiste en coordinar
distintas tecnologias de gestion de proyectos por medio de un modelo digital tridimensional
que facilita la evaluacion del avance en tiempo real con respecto a los planes y el disefio de
la construccion. Permite coordinar las aportaciones de los distintos equipos que participan
en los proyectos de ingenieria, arquitectura y construccion. Esta metodologia dot6 al
GACM del apoyo tecnologico integral necesario para vigilar la ejecucion de los contratos,
aunque solo fue el primer paso requerido.

El primer informe de avances pronostico la futura criticidad de la gestion de contratos
teniendo en cuenta la etapa de construccion del proyecto con las principales obras que
habia por delante y recomend6 dedicar considerables esfuerzos a concebir un marco s6lido
adaptado a la escala y complejidad del NAIM. Como respuesta a esta solicitud, el GACM
aplico herramientas especializadas para vigilar mejor la ejecucion de los contratos.

Para atender este problema fundamental, el GACM amplié su infraestructura tecnologica
de apoyo adoptando el llamado Sistema de Control de Obra y Proyectos (SCOP). Este
programa informatico permite la generacion de informacion y una representacion grafica
de los avances que respalda la toma de decisiones en los activos construidos.

Por ultimo, en abril de 2017 el GACM desplego otro sistema de TI, el Sistema para la
Elaboraciéon de Documentos de Pago (SEDP), que cubria el ciclo de pago de los calculos
presentados por los proveedores durante el cumplimiento de los contratos. Esta herramienta
ayuda al GACM a que los datos y calculos del cuerpo de estimacion y factura sean los
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correctos y a que los principales interesados validen las solicitudes presentadas por los
proveedores.

Sin embargo, los recursos tecnologicos en la gestion de contratos solo pueden ser
eficaces como auxiliares de una sélida estructura interna con funciones y responsabilidades
especializadas. Todos los informes de avances subrayaron la necesidad de dotar a las
actividades de gestion de contratos con recursos, adecuados en nimero y competencias, y
adaptar sus procesos internos a la escala y complejidad del proyecto.

El GACM fue actualizando cada vez mas sus procesos de gestion de contratos creando
un Comité de Cambios responsable de debatir los cambios mas importantes hechos a los
contratos firmados, para garantizar una gestion eficiente de las desviaciones y los cambios
de los contratos. Volvio a considerar su estructura de gobierno en abril de 2017 al emprender
una revision completa de su estructura y procedimientos de gestion de contratos. Ahora,
la responsabilidad de las actividades de gestion de contratos en el GACM recae en tres
unidades técnicas auxiliadas por supervisores especializados externos.

Sin embargo, este entorno tecnologico reforzado y los procesos internos consolidados
tenian que elaborar estrategias de gestion de contratos adaptadas a la base de proveedores
del GACM. De hecho, los contratos de construccion adjudicados revelaban tendencias,
tales como el predominio de los consorcios cuyos miembros contribuian a multiples
contratos, que hacian necesarias mas adaptaciones al marco de gestion de contratos. En
consecuencia, en 2018 el GACM empez6 a evaluar su base de proveedores e identificd no
solo a los contratistas de primer nivel, sino a los subcontratistas, que aportan informacion
esencial para la ejecucion eficaz del NAIM.

Efectos

Los esfuerzos mencionados evidencian claramente los cambios que se operaron dentro
del GACM al elaborar su marco de gestion de contratos. Ademas, el compromiso de seguir
avanzando hacia el objetivo de elaborar estrategias de gestion de las relaciones con los
proveedores contribuira a adaptar los marcos de gestion de contratos y proveedores del
GACM a la estructura de su base de suministro.

Con base en todos los recientes estudios realizados con instituciones mexicanas, e€sto
representaria un avance sin precedente en las practicas y estrategias de gestion de contratos
en el pais y se adecuaria a las recomendaciones comparables de la OCDE al IMSS o a
PEMEX (OECD, 2017¢; OECD, 2018c).

Teniendo en cuenta los retrasos experimentados en la ejecucion de los contratos, las
observaciones de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y la reciente suspension
de las 14 licitaciones previstas para el segundo semestre de 2018 hasta que la nueva
administracion tome una decision sobre el futuro del NAIM, la gestion estratégica de
contratos y proveedores sera ain mas critica para garantizar la ejecucion eficaz del proyecto,
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en caso de que continue. De hecho, algunos de los contratos vigentes con proveedores
resultaran afectados por esos cambios y solo una gestion estratégica de las relaciones
contractuales con los proveedores podria ayudar a identificar soluciones alternativas que
hagan frente a estas condiciones cambiantes.

2.6. Contrataciones abiertas

Desde el principio del proyecto, la OCDE ha alentado al GACM para que aumente sus
esfuerzos de transparencia, tanto en relacion con el acceso a la informacién como en cuanto
a la contratacion abierta. Se sefialo que, si bien el GACM estaba atendiendo las solicitudes
de acceso a la informacién, hacian falta mayores esfuerzos para difundirla proactivamente.
Era fundamental la necesidad de reforzar la estructura, los recursos humanos y las
responsabilidades de transparencia, necesidad ain mayor debido al marco reforzado de
transparencia y acceso a la informacion.

La OCDE también reconocio que, si bien el GACM difundia informacion, su calidad y
disponibilidad no era consecuente, lo que dificultaba el acceso de ciudadanos y proveedores
a informacion entendible y actualizada. La OCDE recomendé que el GACM publicara
toda la informacion sobre contratacion no solo relacionada con el aeropuerto, sino con
el funcionamiento del GACM, asi como la informacion sobre contratacion por tipo de
procedimiento usado, montos y cifras. Asimismo, la OCDE recomend6 que el GACM diera
definiciones claras de los procedimientos de contratacion y las excepciones mas comunes
a la licitacion publica, y que publicara sus planes de contratacion en un formato utilizable
para que fuese posible distinguir entre las necesidades de contratacion pasadas, presentes y
futuras. Por ultimo, la OCDE recomendé que el GACM elabore un sistema de recoleccion
de datos para auxiliar la difusion proactiva y oportuna de documentos y datos.

Como respuesta a estas recomendaciones, el GACM puso en marcha varias iniciativas
para promover la transparencia y las contrataciones abiertas del proyecto del aeropuerto.
En enero de 2016 se celebro6 el primer taller de la OCDE sobre integridad y transparencia en
la contratacion publica, con instituciones nacionales como la SFP, la ASF y la Coordinacion
de Estrategia Digital Nacional, ademas de homodlogos internacionales de la Italy Open
Expo, la Federacion Internacional de Ingenieros Consultores (FIDIC) y el Centro Global
Anticorrupcion en Infraestructura (GIACC, por sus siglas en inglés).

A continuacion, durante el primer semestre de 2017, el GACM renovo su sitio web.
En mayo de 2016 la OCDE hizo recomendaciones al GACM para que mejorara el disefio
y el contenido de su sitio web. En particular, la OCDE prepar6 un breve informe en el que
reconocia los esfuerzos realizados por el GACM para promover el Estandar de Datos para
las Contrataciones Abiertas (EDCA), e identificaba informacion clave que interesaria al
ciudadano medio a quien se pudiera incluir. Posteriormente, en conjunto con los colegas de
la Italy Open Expo, la OCDE también elabor6 una propuesta sobre el tablero de control y los
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indicadores del sitio web. Esto fue resultado del taller de mayo de 2016 sobre contratacién
abierta, que incluy6 a homologos de la Open Contracting Partnership y la Italy Open Expo.

Efectos

Hasta enero de 2016 el GACM tenia una Gerencia de Transparencia y Rendicion de
Cuentas con tres empleados en la llamada Unidad de Enlace. En ese entonces la OCDE
colaboraba con el GACM para atender las recomendaciones hechas en el informe de
2015 en cuanto a mejorar la estructura administrativa de las unidades de transparencia.
Conforme a lo anterior, se reforzo el equipo con personal especializado y en agosto de 2017
se estableci6 una Subdireccion de Transparencia y Datos Abiertos, a la cual se adscribio
la Gerencia de Transparencia y la recién creada Gerencia de Datos Abiertos. En 2018, el
equipo de transparencia en el GACM consta de 12 personas.

El GACM también realiz6 una serie de ejercicios de construccion de capacidades para
aumentar el conocimiento y las competencias del personal conforme al Convenio General
de Colaboracion en materia de transparencia y apertura gubernamental que el GACM
firmo con el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informaciéon y Proteccion de
Datos Personales (INAI) en abril de 2017. En este se incluyen la capacitacion del personal
de GACM sobre el nuevo marco normativo del derecho de acceso a la informacion, la
proteccion de datos personales y la gestion del Sistema de Portales de Obligaciones de
Transparencia (SIPOT). Lo anterior se tradujo en que el INAI extendiera reconocimientos
al Comité de Transparencia de GACM como 100% capacitado y a GACM como entidad
100% capacitada. Ademas, existe un plan anual de capacitacion para el personal del GACM
en colaboracion con el INAL

El GACM ha logrado avances considerables en el cumplimiento de sus obligaciones de
transparencia. En mayo de 2017 GACM publico en el SIPOT la informacion exigida por
las disposiciones legales de acceso a la informacidn, la cual se actualiza periodicamente. El
INAI revisa el SIPOT, realiza evaluaciones y hace recomendaciones de mejora al GACM.
En cuanto a solicitudes de acceso a la informacion, desde 2014 el GACM las ha recibido
de manera constante y una tendencia visible ha sido el creciente nimero de solicitudes en
consonancia con la ejecucion del proyecto en sus diversas etapas de planeacion, licitacion,
adjudicacion, contratacion y ejecucion de los contratos (véase la Grafica 2.2 en la pagina
siguiente).

El GACM también atendi6 de manera oportuna los recursos de revision. En los casos
que justificaban mayor revision, el GACM realiz6 las acciones correspondientes necesarias
para cumplir con las instrucciones emitidas por el INAIL De 2014 a 2018, el GACM
recibi6 1708 solicitudes de acceso a la informacion y 88 recursos de revision (es decir, los
solicitantes apelaron 5.1% de las respuestas del GACM). De los 88 recursos de revision,
81% (71) fueron resueltos por el INAI en favor del GACM hasta el 30 de septiembre
de2018.
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Grafica2.2. Numero de solicitudes de acceso a la informacién recibidas por el GACM,
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Nota: Los datos de 2018 estan actualizados hasta septiembre.

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

En cuanto a las contrataciones abiertas, durante la Cumbre Mundial de Gobierno
Abierto celebrada en la Ciudad de México en octubre de 2014, el presidente Enrique Pefia
Nieto sefialo que el NAIM seria la primera gran obra de infraestructura en adoptar el EDCA.
Este compromiso ha hecho del NAIM el primer proyecto importante de infraestructura en
Meéxico y precursor internacional en publicar informacion por medio del EDCA acerca de
todo el ciclo de los procedimientos de contratacion.

A raiz de un analisis del EDCA en comparacion con la reglamentacion existente en
Meéxico, en 2016 el GACM llevo a cabo una serie de acciones para adoptar el EDCA
en el proyecto del aeropuerto. Entre ellas se incluy6 la colaboraciéon con varios 6rganos
nacionales (por ejemplo, la Oficina de la Presidencia, la SFP y el INAI), asi como el apoyo
de Transparencia Mexicana y la Open Contracting Partnership (OCP). En marzo de 2016
la aplicacion de la version 1.0 del EDCA empezo con la publicacion de dos contratos en
el Portal de Datos Abiertos del Gobierno de México (datos.gob.mx) como pruebas piloto.
En marzo de 2018, con el apoyo de la Oficina de la Presidencia y especificamente de la
Coordinacion de la Estrategia Digital Nacional (CEDN), el GACM migro6 a la version
1.1, que actualiza el EDCA y particularmente reorganiza la informacion de proveedores
y permite la comparabilidad entre publicadores. Esto hace del GACM la primera entidad
paraestatal de la administracion publica federal en publicar informacioén con la nueva
version del EDCA.

Para apoyar la transicion al EDCA, el GACM aument6 su capacidad técnica para
publicar datos en el portal informatico. Al principio, la publicacion de la contratacion
abierta era manual y exigia muchos recursos. Ahora, con el Sistema Institucional de Grupo
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Aeroportuario (SIGA), que es un sistema GRP, el equipo de transparencia del GACM puede
extraer los datos requeridos para el portal de datos abiertos. Esto reduce considerablemente
el tiempo y los recursos necesarios, y minimiza los errores.

Durante todo este periodo el GACM ha colaborado con la mesa de ayuda de la OCP,
que evaluo la adopcion del EDCA en el GACM vy entregé al grupo dos informes en los que
destacaba los aspectos mejorables y mas reformas. El primer informe, recibido en octubre
de 2017, valid6 el uso de archivos JSON en la version 1.0 del EDCA. El informe también
reconociod los avances hechos por el GACM, y solicitd ajustes técnicos menores, todos
los cuales el GACM ha terminado. Asimismo, a raiz de la aplicacion de la version 1.1 del
EDCA, el GACM recibio6 un segundo informe en junio de 2018, que reconoce la migracion
alaversion 1.1 del EDCA e identifica varias observaciones técnicas menores que el GACM
atiende actualmente.

Hasta septiembre de 2018 el GACM habia publicado 461 contratos, por un monto
total de 153.8 millones de pesos, en el Portal de Datos Abiertos, el Visualizador Grafico de
Contratos Abiertos del GACM vy el sitio web del GACM.! En la informacion publicada se
incluyen los documentos del procedimiento de contratacion, el avance fisico y financiero
de cada contrato publicado y el tipo de procedimiento de contratacion usado.

Ahora GACM trabaja en una serie de mejoras de segunda generacion para poner
a disposicion de los interesados varias herramientas faciles de usar en el sitio web del
GACM, que permiten el acceso publico a la informacion relacionada con el proyecto. Por
ejemplo, el GACM ofrece hoy un “indicador global de avance fisico-financiero” para que
los usuarios puedan ver facilmente el avance del proyecto hasta la fecha. Se agregé un
plano interactivo, lo que da al ptiblico informacién sobre el avance y el estado que guardan
varios elementos del proyecto en una herramienta atractiva y facil de usar. Para orientar mas
a los usuarios, y como respuesta a las recomendaciones de la OCDE, el GACM también
publicd la Politica de Publicacion de las Contrataciones Abiertas, que abarca el proceso de
publicacion y da a los usuarios informacion detallada sobre el alcance, la aplicacion y el
calendario (para mayores detalles, véase la seccion 3).

El GACM también realizé una encuesta entre ciudadanos para identificar los posibles
aspectos de mejora. En particular, la encuesta, realizada por medio del sitio web del GACM
del 26 de junio al 27 de septiembre de 2018, tiene por objeto reunir aportaciones sobre la
manera de mejorar el acceso a la informacion y perfeccionar las varias herramientas para
navegar por los avances de la construccion del proyecto del NAIM.

El GACM ha cumplido su compromiso de ser un lider en transparencia entre los
megaproyectos de infraestructura, y sirve de ejemplo en contratacion abierta para la
administracion publica de México. El grupo recibi6 en el sitio gob.mx un reconocimiento
de la SFP y otro de la CEDN por su excelencia en gobierno digital, que destacan la
innovacion y el uso de estrategias digitales. Ademas, el GACM esta reconocido a nivel
tanto nacional como mundial por su trabajo en contratacion abierta. En marzo de 2018
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el GACM presentd su experiencia en la adopcion del EDCA en el Foro de Contratacion
Abierta, organizado por la Alianza para la Contratacion Abierta en México. Entre los
participantes se incluyeron representantes del INAI, la SFP, la SHCP, la CEDN, el Banco
Mundial, la OCP y Transparencia Mexicana, junto con representantes de contralorias de
gobiernos estatales y municipales. Cabe sefialar que el avance del GACM también sirve
como precursor de la adopcion de la contratacion abierta en México y la formacion del C5
(Contracting 5), que comprende a México, Francia, el Reino Unido, Colombia y Ucrania,
y recientemente incorpor6 a Argentina.

2.7. Gestion de riesgos y control interno

En la evaluacion inicial y los posteriores analisis realizados por la OCDE de las medidas
de gestion de riesgos del GACM en 2015, se subrayaron retos considerables. Pese a que el
grupo tenia una estrategia vigente de gestion de riesgos, el informe de la OCDE Desarrollo
efectivo de megaproyectos de infraestructura. El caso del Nuevo Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México llamé la atencion hacia la falta de procedimientos relativos a
la gestion de riesgos de corrupcion. Especificamente, el informe sefialé que el mapa de
riesgos del GACM no incluia la corrupcion como riesgo, ni contenia medidas para evitar
que se materializaran posibles infracciones de integridad en los procesos de contratacion
publica considerados de alto riesgo de corrupcion. Para salvaguardar la integridad y mitigar
eficazmente los riesgos de corrupcion, la OCDE recomendé al GACM que elaborara un
mapa de riesgos de corrupcion en el que describiera donde radicaban los riesgos importantes
del proyecto y sus procesos, e identificara a los actores susceptibles a infracciones de
integridad. Asimismo, el informe recomend6 que el GACM usara “banderas rojas” para
ayudar a prevenir infracciones, elaborara un plan de integridad para auxiliar las actividades
de mitigacion de riesgos y diera capacitacion al personal a fin de prepararlo para advertir
mejor los riesgos de corrupcion e impedir que se materializaran.

El primer informe de avances de la OCDE (2016) reconocié un compromiso
permanente con el fortalecimiento del marco legal y de politicas publicas en relacion con
el combate de la corrupcion en México, pero destac6 que el GACM podia mejorar su
trabajo en la promocion de una cultura de integridad yendo mas alla del cumplimiento de
las prescripciones legales. Ademas, las evaluaciones de la OCDE sefialaron retos en cuanto
a las funciones y responsabilidades hacia la gestion de riesgos en el GACM. La OCDE
recomendo que el GACM diera pasos para garantizar que todas las partes que intervenian en
el proceso de gestion de riesgos estaban al tanto de los riesgos existentes para la integridad
y de los mecanismos para atenderlos, asi como de sus propias responsabilidades.

Efectos

En los afios que siguieron al informe inicial de la OCDE, la cooperacion entre el GACM
y la organizacion dio por resultado que se lograran avances considerables en lo relativo a
las medidas de gestion de riesgos. La Politica Integral de Gestion de Riesgos del GACM
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ahora incluye una referencia explicita a la identificacién y mitigacion de los riesgos de
corrupcion y aborda el caracter de alto riesgo de los procesos de contratacion publica. El
GACM no solo elabord una politica y una estrategia especializadas de gestion de riesgos
desde el principio del proyecto, sino que estas medidas se llevaron a la practica, lo que dio
por resultado procesos mas robustos de evaluacion de riesgos. Concretamente, el GACM
elabord una estrategia de personal de enlace de todas las areas para sus evaluaciones de
riesgos, las cuales lleva a cabo cada mes; este grupo también ofrece orientacion a los
duefios de los riesgos en los departamentos respectivos, al Comité de Riesgos y a su propio
personal.

La postura que el GACM adopto en relacion con la gestion de riesgos desde el principio
del proyecto es de caracter holistico; atiende las lagunas de las politicas publicas y hace
cambios estructurales si es necesario. Como respuesta a las recomendaciones de la OCDE,
también se han logrado avances en lo que respecta a la estructura institucional interna hacia
la gestion de riesgos: ahora un subdirector contratado en 2017 por el GACM encabeza las
actividades de gestion de riesgos del organismo, complementando y respaldando el trabajo
del Comité de Riesgos, que se establecid en 2017. Por medio de actividades de capacitacion
y concientizaciéon, el GACM ha hecho un esfuerzo continuo para aclarar las funciones y
responsabilidades relativas a la gestion de riesgos, asi como, en términos mas generales,
para aumentar la conciencia sobre la corrupcion y el fraude.

Aunque se han dado grandes pasos gracias a la cooperacion entre el GACM y la OCDE,
aun hay oportunidades para fortalecer las medidas de gestion de riesgos del GACM. El
grupo podria dar mas pasos para utilizar mejor el analisis de datos en sus procesos de
gestion de riesgos refinando los indicadores de corrupcion y fraude mediante el uso de los
datos existentes y tableros de control de riesgos, asi como creando un tablero de control
para apoyar sus evaluaciones de riesgos de corrupcion, ademas de la Plataforma para la
Gestion de Riesgos de GACM (PGPI-RISK). Mediante el compromiso permanente del
GACM con la mejora de sus practicas y la pericia aportada por la OCDE, el grupo tiene las
herramientas para lograr mayores avances en sus actividades de gestion de riesgos.

2.8. Etica y gestion de conflictos de intereses

Laintegridad y la transparencia han sido una de las piedras angulares de la colaboracion
entre el GACM y la OCDE en la ejecucion del NAIM. En 2015 el GACM apenas se
encontraba en las primeras etapas de considerar la creacion de una estrategia para prevenir
la corrupcion en la construccion del aeropuerto. En este sentido, habia mucho por hacer
para mitigar los riesgos de corrupcion y las practicas ineficientes para preservar la
credibilidad general del proyecto. De hecho, los grandes proyectos de infraestructura son
particularmente propensos al fraude y la corrupcion. Asi, la OCDE y el GACM pronto
decidieron emprender esfuerzos conjuntos para promover una cultura de integridad en
todas las operaciones del GACM.
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La OCDE orient6 al GACM en la elaboracion de una estrategia general para identificar
los puntos débiles ante la corrupcion en las operaciones globales del GACM, prestando
especial atencion a los procesos de contratacion publica. Para hacerlo, se presté al GACM
un asesoramiento individualizado y practico en la elaboracion de su estrategia, incluso por
medio de talleres, grupos de sondeo, revisiones de politicas y debates informales. La OCDE
identificé los principios en los que descansa esta estrategia, incluidos 1) promover una
cultura de integridad, 2) establecer una sélida infraestructura de integridad, 3) fortalecer
la integridad empresarial, y 4) aumentar la transparencia y el acceso a la informacion para
vigilar la construccion del NAIM.

En primer lugar, hasta octubre de 2015 el GACM no tuvo un OIC propio. El OIC de
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes era responsable de la auditoria interna en
el GACM, pero su intervencion era limitada, ya que el 6rgano no habia elaborado ningun
plan anual de auditoria. Las actividades de supervision se limitaban a las realizadas por la
ASF, que llevaba a cabo auditorias externas de los procesos financieros y los contratos.
Cuando se tomo la decision de designar un OIC en el GACM, la OCDE recomend6 que
se le asignaran suficientes recursos para que actuara no solo como o6rgano de control sino
como cuerpo consultivo para las unidades de administracion y contratacion del GACM,
con miras a garantizar procedimientos de contratacion eficientes y transparentes. La
OCDE también prestd asesoria practica para el establecimiento de una ventanilla Unica
de integridad, con el objetivo de elaborar politicas sobre los conflictos de intereses y la
proteccion de denunciantes, asi como de brindar consejos éticos al personal.

Asimismo, la OCDE prest6 un apoyo considerable al GACM para configurar y poner en
marcha una auténtica cultura de integridad. En 2015 el GACM no habia elaborado ninguna
politica especifica para prevenir, identificar y atender situaciones de conflicto de intereses
que pudieran implicar a sus funcionarios. En consecuencia, la OCDE recomendoé elaborar
una politica integral de conflictos de intereses con objetivos claros en cuanto a evitar y
mitigar los conflictos de intereses. A principios de 2016 el GACM establecié una declaracion
obligatoria de conflictos de intereses tanto para los funcionarios (Declaracion de posible
conflicto de intereses) como para los licitantes (Manifestacion de integridad) que participan
en procedimientos de licitacion, asi como una declaracion anticorrupcion para las empresas
privadas. Sin embargo, el primer informe de avances de la OCDE sefiald que no habia un
procedimiento sistematico de revision de las declaraciones ni medidas de mitigacion para
contrarrestar los conflictos que pudieran surgir. En consecuencia, la OCDE recomendé que
el GACM definiera qué hacer con la informacion reunida con las declaraciones de intereses
privados, asi como capacitacion practica para su personal prestindole orientacidon sobre la
resolucion de situaciones éticamente delicadas y dilemas éticos.

En junio de 2017 el GACM elabord un Protocolo Interno para prevenir, identificar
y atender situaciones de conflicto de intereses, aplicable a todos los empleados,
independientemente de su situacion contractual. El protocolo, actualizado en octubre de
2017 y enero de 2018, establece las distintas opciones que los altos funcionarios tienen
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en el caso de que un servidor publico sujeto a su autoridad se encuentre en una situacién
aparente, real o posible de conflicto de intereses. Para garantizar su aplicacion eficaz, la
OCDE, asistio al GACM en la elaboracion de un Plan de Accion con objetivos e indicadores
concretos mediante talleres realizados en julio de 2017 y marzo de 2018.

La apertura para debatir las inquietudes o los dilemas éticos en una organizacion es un
componente esencial de una cultura de integridad sana. Sin embargo, el GACM no tenia
mecanismos adecuados para permitir a los empleados, subcontratistas o socios empresariales
denunciar conductas inapropiadas preservando su derecho a una proteccion eficaz. Para
atender la falta de mecanismos formales de denuncia de infracciones, la OCDE recomend6
que el GACM definiera con sus empleados qué canales merecerian su confianza para
denunciar las malas conductas, con miras a adoptar politicas adicionales que aumentaran la
transparencia en la atencion de las denuncias en el GACM. La OCDE aconsejo que estas
politicas fueran lo mas claras y sencillas posible para garantizar la certidumbre de que
los denunciantes tendran derecho a medidas de proteccion. La OCDE también aconsejo
al GACM que realizara actividades de capacitacion, formacion y divulgacion a fin de
fomentar una cultura de apertura y empoderar al personal para reaccionar a los dilemas
éticos y aplicar adecuadamente las normas de integridad.

Desde las primeras etapas del proyecto del NAIM, la OCDE alenté al GACM a apoyar
las medidas que promovieran una cultura de integridad en el sector privado. Como respuesta,
el GACM redacto clausulas de integridad en los contratos, asi como una declaracion de
integridad para los empleados privados. Ademas, el grupo promovi6 la aplicacion del
Modelo de Programa de Integridad Empresarial (MPIE) de la SFP entre sus socios.

Al principio del proyecto del NAIM, el GACM empled testigos sociales para promover
el escrutinio publico y garantizar la integridad del proceso de contratacion publica. Sin
embargo, el procedimiento requeria mas criterios para poder ser aplicado a contratos por
montos inferiores a los limites minimos. La OCDE alentd al GACM a establecer criterios
en cuanto a la participacion obligatoria de testigos sociales en su manual de contratacion
publica, incluyendo reglas claras para definir en qué casos incluir testigos sociales en
contratos inferiores a los limites legales. Como respuesta, el GACM redujo el limite
minimo para hacer participar a un testigo social (100 millones de pesos, en contraposicion
al requisito legal de 400.2 millones en el caso de bienes, arrendamientos y servicios, y
800.4 millones en el caso de obras publicas y servicios relacionados [OECD, 2018]), y ha
invitado a participar a testigos sociales en procedimientos clave de contratacion de obras
publicas.

Efectos

Con ayuda de la OCDE, el GACM logré considerables avances en la elaboracion y
aplicacion de su estrategia de integridad. Ahora las medidas institucionales del GACM
estan mejor integradas y coordinadas para fomentar mas eficazmente la integridad en sus
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procesos operativos. De hecho, el OIC ahora no solo actia como 6rgano tradicional de
control, sino que desempefia un importante papel consultivo para varios comités técnicos.
El OIC también cumple una vital funcion preventiva al participar en varios talleres de
formacion de capacidades en relacion con el fortalecimiento de mecanismos de rendicion de
cuentas y gestion de contratos. El GACM y el gobierno de México entendieron cabalmente
el papel estratégico desempeiiado por el OIC, pues se crearon al menos 20 plazas durante la
colaboracion con la OCDE. Por ultimo, la colaboracion entre la OCDE y el GACM redundo
en un avance sin precedente en la administracion publica mexicana: el establecimiento
de una Unidad de Etica responsable de coordinar la elaboracion y aplicacion de politicas de
integridad entre las unidades competentes de todo el GACM.

La elaboracion de un protocolo interno para la gestion de conflictos de intereses ha
sentado las bases de una solida cultura de integridad. Los directivos y el personal del GACM
ahora entienden la necesidad de ir mas alla de la sola declaracion de intereses privados y
el cumplimiento de las reglas y los procedimientos vigentes. La OCDE ha moderado los
debates entre el personal y la direccion del GACM sobre la manera en que el protocolo de
conflictos de intereses puede contribuir a mantener la integridad de la gestion y la toma
de decisiones, incluso con el uso de casos reales para promover el conocimiento practico.
Estas conversaciones también han derivado en la elaboracion de un Plan de Accion con
objetivos concretos y acciones medibles para aumentar los efectos del protocolo de
conflictos de intereses. Finalmente, la OCDE asisti6 al GACM y la SFP en el disefio y la
aplicacion de una metodologia para evaluar los efectos de las actividades de capacitacion
en las conductas relevantes (es decir, en la capacidad de los miembros del personal para
identificar una situacion de conflicto de intereses y saber qué hacer al respecto). En 2017 un
total de 341 miembros del personal recibid capacitacion (presencial o por videoconferencia)
sobre prevencion de conflictos de intereses.

El GACM ha acometido esfuerzos a fin de reforzar la confianza para denunciar
infracciones ofreciendo varios canales internos y externos y empoderando a una Unidad
de Etica para que desempeifie una funcion consultiva antes de que se hagan denuncias de
esta clase. Por ejemplo, el GACM elabor6é un procedimiento para denunciar conductas
inapropiadas al Comité de Etica y Prevencion de Conflictos de Interés (CEPCI), asi como
un protocolo para garantizar la rendicion de cuentas y la transparencia en la atencion de
las denuncias. Se aument6 la conciencia de los canales de denuncia con varios medios,
incluidas las menciones explicitas en el cédigo de conducta del GACM, muchas sefiales
y publicaciones para anunciar los niimeros telefonicos de atencion a denunciantes y la
capacitacion que presta la Unidad de Etica, Integridad Publica y Prevencién de Conflictos
de Interés (UEIPPCI) sobre los beneficios de plantear problemas éticos en el lugar de
trabajo. La OCDE y expertos internacionales también prestaron capacitacion y consejo
adicionales al personal que participaba especificamente en la gestion de denuncias de
infracciones, para aumentar su competencia y capacidad de respuesta en la atencion de
las denuncias. Por tultimo, la SFP ha elaborado un conjunto de politicas integrales para
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otorgar proteccion a los denunciantes segun el protocolo del CEPCI para conceder medidas
de proteccion a los gestores de integridad (es decir, denunciantes).

Como consecuencia de los esfuerzos del GACM para aliarse con el sector privado en
lo referente a la integridad, hoy se incluyen clausulas anticorrupcion y sobre conflictos de
intereses en todos los contratos. Ademas, en marzo de 2018 el GACM adopt6 el Manifiesto
de Integridad, que detalla las conductas que se esperan de todo empleado privado que
trabaje en el proyecto del NAIM. Desde su adopciodn, los contratistas mas importantes del
GACM (por ejemplo, aquellos con contratos por un monto agregado de 115000 millones
de pesos u 87% del total contratado) han firmado la declaracion de integridad del NAIM.
En colaboracion con la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y la Camara Mexicana de
la Industria de la Construccién (CMIC), el GACM también impuls6 a sus proveedores a
adoptar el MPIE propuesto en junio de 2017 por la SFP.

El compromiso del GACM para promover la participacion de colaboradores externos,
incluidos los testigos sociales, en los procedimientos clave de contratacion (como en la
adjudicacion de contratos para la construccion de la torre de control y las carreteras al
aeropuerto) permitio al publico ejercer un escrutinio estrecho del proceso de contratacion
publica. Para reforzar su compromiso con la colaboracion externa, el GACM también hizo
participar a testigos sociales en las licitaciones inferiores al nuevo limite minimo de 100
millones de pesos. Los interesados ahora pueden ver veinticuatro testimonios de testigos
sociales en el sitio web publico del GACM, lo que contribuye a la cultura de apertura y
transparencia.

2.9. Comunicaciones

Desde las primeras etapas del proyecto del NAIM, la OCDE recomend¢ el disefio
de una estrategia de comunicaciones, en el entendimiento de que una estrategia exitosa de
comunicaciones ayudaria a mejorar las percepciones del proyecto entre los actores clave
para alcanzar certidumbre, transparencia y confianza como vectores centrales. De hecho,
el uso de una comunicacién adecuada mejora la infraestructura sustentable y facilita la
buena gobernanza promoviendo el gobierno abierto, una mayor rendicion de cuentas y
la participacion activa de los actores de la sociedad civil.

A principios de 2015 no habia una estrategia de comunicaciones clara para el NAIM y,
de hecho, el GACM carecia de una unidad de comunicaciones, las cuales gestionaba sobre
la marcha la SCT, que desde luego tenia al NAIM como un renglon més de su cartera, pues
tiene que atender otras politicas y proyectos de comunicaciones y transportes en el pais.
En consecuencia, la OCDE recomend6 al GACM hacerse cargo de las comunicaciones del
proyecto del NAIM vy establecer una estrategia formal con objetivos, medios, acciones,
presupuesto y unidades responsables.

En octubre de 2015 el GACM empez06 a organizar su propia unidad de comunicaciones.
Redactd su Programa de Comunicacion Social conforme a su mision y sus reglas
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institucionales. El grupo envio el proyecto de programa a la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB) para saber su opinion, y esta se pronuncié a favor en noviembre de 2015. El
personal especializado se incorpordé a la Unidad de Comunicaciones durante 2016 para
asumir las tareas relacionadas con las comunicaciones, como documentar los avances del
proyecto con fotografias y videos, redactar boletines de prensa, atender las solicitudes de los
medios de comunicacion, observar las noticias sobre el NAIM, disefiar y poner en marcha
campafias de comunicacion, administrar el sitio web y las redes sociales, entre otras.

En el segundo semestre de 2017 el Consejo de Administracion del GACM aprobd
ajustes a la estructura institucional para formalizar la Subdireccion de Comunicacion
Social y Relaciones Publicas (SCSRP) con el objetivo de “promover y mantener una
percepcion positiva del NAIM y el GACM en la opinion publica en general y los medios
de comunicacion en particular, informando sobre sus objetivos, metas, caracteristicas y
avances”.

Efectos

Hoy en dia la SCSRP tiene un presupuesto propio, es una unidad formal del GACM,
como lo demuestra su Manual de Organizacion, y despliega sistematicamente varias
medidas y estrategias de comunicacion para difundir los beneficios y los avances del
NAIM. Por ejemplo, ha promovido dos campafias de comunicaciéon en 2018, emitiendo
boletines de prensa para informar sobre el avance del proyecto y los resultados de las
licitaciones, organizando conferencias de prensa y entrevistas a funcionarios del GACM,
midiendo los efectos de las noticias sobre el NAIM, actualizando el sitio web del GACM y
administrando sus redes sociales.

El crecimiento de las redes sociales es solo un ejemplo concreto de los efectos de la
estrategia de comunicacion social. El numero de seguidores de Facebook, por ejemplo,
crecio mas de 20 veces en el periodo comprendido entre noviembre de 2016 y junio de
2018 (véase el Cuadro 2.3 a contnuacion).

Cuadro2.3. Seguidores en redes sociales

. —
Noviembre 2016 Julio 2017 Junio2018  Septiembre 2018 ' de crecimiento

2016-2018
Facebook 2285 34 760 55722 67 742 2865
YouTube 929 2843 6790 7414 698
Twitter S.l. 8893 16 502 20828 134
Instagram S.I. 1079 2690 3519 226

Nota: S.1.: sin informacion. La actividad en Twitter e Instagram comenzé en 2017, por lo que el porcentaje de
crecimiento se refiere al periodo comprendido entre julio de 2017 y septiembre de 2018.
Fuente: Informacion facilitada por el GACM.
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Quiz4 la actividad de comunicacion social tenga que ver con la postura favorable de la
mayoria de los mexicanos hacia el NAIM. Una encuesta nacional publicada el 29 de julio de
2018 por Consulta Mitofsky reveld que 54.4% de la poblacion esta a favor de mantener el
proyecto como estd, mientras que 29.4% quiere ajustarlo. Las cifras son ain mas favorables
al proyecto tal como esta entre las personas que han viajado en avion (79.2% frente a
12.4%), pero conservan la misma tendencia aun entre quienes nunca han viajado en avion
(43.9% frente a 35.1%). Esto probablemente significa que las personas entienden los efectos
positivos del proyecto mas alla de los beneficios directos para quienes viajan a menudo en
avion (Consulta Mitofsky, 2018).

Asimismo, la estrategia de comunicaciones ha permitido al GACM responder a las
notas negativas y a las que contienen informaciéon equivocada o malas interpretaciones.
Por ultimo, ha sido un mecanismo para dirigirse a varios publicos y acercarlos al proyecto
del NAIM, lo que ha promovido un sentido de propiedad de la infraestructura para todos
los mexicanos. Por ejemplo, 11384 personas participaron en visitas guiadas al lugar de
la obra entre enero y septiembre de 2018, sobre todo estudiantes, cdmaras de comercio,
inversionistas, grupos de interés y periodistas de diferentes medios de comunicacion.

Notas

! Disponible en https://datos.gob.mx/nuevoaeropuerto/ (consultado el 10 de octubre de 2018).
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Capitulo 3

Aplicacion de las recomendaciones del segundo informe
de avances de la OCDE

3.1. Fortalecer la gobernanza del proyecto para promover una ejecucion eficaz

La gobernanza de un proyecto de infraestructura determina en gran medida su
ejecucion eficaz. Desde el disefio hasta la construccion y la operacion, la gobernanza de la
infraestructura siempre se enfrenta con retos complejos y decisiones dificiles que implican
alternativas de politica publica. Por ejemplo, la consulta y el didlogo insuficientes con los
interesados pueden ocasionar oposicidon y manifestaciones contra un proyecto. Asimismo,
la dindmica politica puede socavar la buena toma de decisiones respecto a la infraestructura
cuando los procesos para identificar los proyectos prioritarios y elegir los métodos de
ejecucion no se formalizan suficientemente.

Hoy en dia la gobernanza del NAIM ha avanzado notablemente en lo que respecta
a la organizacion del GACM, la participacion de los interesados y el esquema de
financiamiento del proyecto. Sin embargo, quedan retos importantes en relacion con
el gobierno corporativo del GACM y la coordinacion del gobierno en conjunto, que
requieren apoyo politico para una accion concertada. En particular, la decision de la
proxima administracion sobre el método de ejecucion tendrd importantes consecuencias
en la gobernanza del proyecto, incluidas las amenazas para la integridad, la garantia de
rentabilidad, el desempefio y la capacidad de adaptacion de la infraestructura.

Una decision pronta es imperativa. GACM tenia 27 licitaciones en su programa para el
2018. Trece de ellas se licitaron y adjudicaron durante el primer semestre y se suspendieron
las 14 restantes previstas para el segundo semestre hasta tener una definicion. Es muy
probable que lo anterior tenga repercusiones en cascada, afectando tiempos y costos del
proyecto. Ademas, las aerolineas han expresado preocupacion ya que han proyectado sus
planes de negocios con base en el supuesto de las caracteristicas especificas del NAIM y
su calendario de ejecucion.’

Suponiendo que el principal método de ejecucion del proyecto siga dando preferencia a
la contratacion publica y el GACM mantenga la concesion para operar el NAIM, la empresa
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tiene que empezar a pensar en la manera en que evolucionara para facilitar la transicion de
la construccion a la operacion, garantizando las capacidades adecuadas y evitando retrasos.

Estas decisiones seran criticas para el futuro del NAIM y sus posibles contribuciones
a la competitividad de México. De hecho, el GACM ya ha puesto en marcha varias buenas
practicas sugeridas por la OCDE, por lo que el NAIM todavia puede ser un hito y una fuente
de orgullo para los mexicanos. Pero el gobierno de México no debe cesar en sus esfuerzos
y debe mantener en marcha las reformas para garantizar que la ejecucion y la finalizacion
de la infraestructura avanzan cumpliendo los objetivos de tiempo, presupuesto y calidad.

Prioridad 1: Consolidar la nueva estructura institucional del GACM y evaluar
las oportunidades que quedan

El segundo informe de avances documenté que el Consejo de Administracion del
GACM aprobd su nueva estructura institucional el 29 de marzo de 2017. Aunque se
trata de un importante paso adelante en el camino al fortalecimiento de la gobernanza
del proyecto, y dado que las limitaciones presupuestales motivaron al GACM a priorizar
los ambitos que ha de fortalecer, la OCDE recomend6 revisar la situacion después de
la reorganizacion y evaluar qué areas siguen necesitando apoyo con personal adicional,
teniendo en cuenta la etapa actual del proyecto, en la que la construccion intensiva exige
competencias y capacidades especificas. Asimismo, la OCDE observé avances en la gestion
y la interoperabilidad de los sistemas informaticos, pero recomend6 mantener los esfuerzos
para interconectarlos y facilitar la toma de decisiones.

Avances logrados

La estructura institucional del GACM ha evolucionado continuamente. En 2015 se
otorgaron al grupo 11 plazas de estructura, que se complementaron con 74 plazas eventuales
y 48 para personal subcontratado. De hecho, desde el principio el GACM se concibié como
un organismo de poco personal interno, asistido por empleados subcontratados, para evitar
presiones presupuestales.

La nueva estructura, aprobada en marzo de 2017, consta de 31 plazas de estructura y
159 de contratos eventuales, auxiliados por 514 de personal subcontratado, que trabajan
principalmente como asistentes de los residentes de obra, administradores de contratos y
personal administrativo.

Por recomendacion de la OCDE, durante 2018 el GACM realizé un analisis de brechas,
en particular de determinadas funciones que son criticas para la fase de construccion
intensiva, como la gestion de contratos y la auditoria. En consecuencia, la participacion
de ciertas areas del GACM, como las direcciones corporativas de construccion (lado aire y
lado tierra) fue de la mayor importancia.
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Cuadro3.1. Evolucion de la estructura institucional del GACM

Tipo de puesto 2015 2017 Total 2018
Servidores publicos de estructura 1" 20 31
Contratos eventuales 74 85 159
Total 85 105* 190

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

El analisis de brechas comprendi6 los siguientes elementos:

Elaborar la metodologia del analisis de la organizacion y las posibles soluciones.
Elaborar una matriz de fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas.
Analizar la estructura institucional (funciones, puestos, etc.).

Revisar las estructuras y categorias de los empleos.

Evaluar el grado de aplicacion del Manual de Organizacion.

Identificary seleccionar los procesos prioritarios para su elaboracion e implantacion.

Identificar las necesidades de sistematizacion e interoperabilidad de los sistemas
informéticos.

e Redactar una propuesta de reestructuracion de las direcciones de construccion.
e Cuantificar y categorizar los puestos.

e Revisar el marco funcional de los residentes de obra.

La direccion del GACM se reunio6 con representantes de la SHCP, la SFP y la SCT para
presentar sugerencias de fortalecimiento de las estructuras de los residentes de obra y la
funcion de auditoria del OIC. En un planteamiento inicial, el GACM propuso la necesidad
de 132 puestos adicionales, de la siguiente manera:

Cuadro 3.2. Puestos adicionales propuestos por el GACM después del analisis de brechas

Tipo de puesto Nimero
Subdirector (OIC) 1
Auditores 10
Residentes de obra AAA

Gerente residente de obras

Administradores de contratos 26
Analistas técnicos especializados 25
Subcoordinadores de servicios especializados aeroportuarios 20
Profesionales dictaminadores de servicios aeroportuarios 20
Asistentes ejecutivos 20
Total 132

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.
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Para aclarar aun mas los limites, atribuciones y alcances de cada puesto, el GACM
produjo el Marco de Facultades del GACM, que tiene por objeto describir explicitamente
las funciones de los funcionarios del GACM para apoyar su desempefio y la atencion de los
asuntos propios de sus mandatos.

Mientras realizaba el andlisis de brechas, el GACM sigui6 trabajando en la reingenieria
de procesos. Durante 2017 el GACM identificd cinco macroprocesos, 18 procesos, 48
subprocesos y 85 procedimientos. Al final del afio, se disefiaron 32 procedimientos nuevos.

Resulta de especial importancia que a partir de abril de 2018 el GACM empez0 a trabajar
con los residentes de obra del edificio terminal en el disefio, identificaciéon y documentacion
de los procedimientos, de punta a punta, relacionados con la gestion de contratos. Se
identificaron 18 procedimientos de gestion de contratos que habian de ejecutarse en el
segundo semestre de 2018. Asimismo, se han disefiado otros 96 procedimientos relacionados
con otras funciones para que queden implementados plenamente en noviembre de 2018.
Estos procedimientos se refieren a funciones como finanzas, transparencia, planeacion
técnica, gestion de riesgos, contratacion publica, recursos humanos, tecnologias de
informacion y relaciones institucionales.

En relacion con los sistemas informaticos, el GACM ha avanzado notablemente en la
interoperabilidad de dos de sus principales sistemas: el Sistema Institucional del Grupo
Aeroportuario (SIGA) y el Sistema de Elaboracion de Documentos de Pago (SEDP). El
SIGA es un sistema de planeacion de recursos con funciones tales como contabilidad,
control presupuestal, tesoreria, cuentas por pagar, contratacion publica, inventario y activos
fijos, inteligencia empresarial y contabilidad electronica para el Servicio de Administracion
Tributaria (SAT). El SEDP, por otra parte, es un sistema para racionalizar los procedimientos
de pago evitando errores, estandarizar los documentos de pago y facilitar el seguimiento de
las obras. La interoperabilidad de ambos sistemas respalda de punta a punta el proceso
de gestion de contratos, como se ilustra en la siguiente Grafica 3.1 a continuacion.

Grafica3.1. Proceso para el pago de las estimaciones de obra, SEDP/SIGA
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Fuente: Informacion facilitada por el GACM.
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La interoperabilidad de ambos sistemas produce los siguientes beneficios:

e Reducir el tiempo de pago a contratistas y proveedores.

e Controlar y seguir los procesos de pago a los proveedores y contratistas.
e Minimizar los errores al introducir datos.

e [Estandarizar los documentos de pago.

e Permitir la facturacion electronica.

e [Estandarizar los criterios para ajustes de costos, actualizaciones, financiamiento de
costos y retenciones.

e Advertencias electronicas en cada paso del proceso para el contratista, el supervisor
y el residente.

e Verificacion rapida de la situacion fiscal de los contratistas.

La adopcion del Sistema Integral de Gestion Documental y Archivo (SIGDA) es otro
hito en el uso de sistemas informaticos por parte del GACM. En diciembre de 2017 este
proceso empez6 a gestionar y almacenar archivos impresos y electronicos relacionados
con la construccion del NAIM, lo que garantiza la confidencialidad, exhaustividad
y disponibilidad de la informacion. El SIGDA se ajusta a los requisitos de las leyes y
reglamentos de transparencia, archivo, obras publicas y contratacion publica en general.

El SIGDA produce varios beneficios, como la identificacion y clasificacion de la
informacion oficial relativa a la construccion del NAIM, la disponibilidad de la informacién
y el almacenamiento de la informacion historica para conservar la memoria institucional.
Asimismo, facilita el proceso de proporcionar informacién y atender las solicitudes de
ciudadanos e instituciones publicas o privadas.

En su primer informe de avances, la OCDE sefial6 que el proceso que el GACM seguia
para subir la informacién al portal de datos abiertos del gobierno de México (datos.gob.
mx) exigia muchos recursos y estaba poco automatizado; por lo mismo, habia un amplio
margen para errores al introducir datos. En consecuencia, la OCDE propuso al GACM que
los sistemas informaticos serian TUtiles “para automatizar la recuperacion de datos que se
presentaran en los diferentes portales y herramientas para propiciar la transparencia, como
el portal de datos abiertos” (OECD, 2016).

El SIGDA es precisamente la solucion que el GACM estd usando para atender esta
recomendacion, pues ahora permite a su equipo de transparencia recuperar los datos que
han de presentar en el portal de datos abiertos, lo que reduce drasticamente el tiempo y
los recursos necesarios y minimiza la posibilidad de error. De manera complementaria, en
unos cuantos minutos y después de introducir alguna informacion basica de identificacion
de los licitantes, el SIGA produce los archivos que han de subirse a datos.gob.mx. De

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



70 |

3. Aplicacion de las recomendaciones del segundo informe de avances de la OCDE

hecho, el SIGA organiza la informacion de los procedimientos de licitacion en un solo
documento, el expediente unico, que incluye informacion detallada de cada procedimiento.
El sistema esta organizado segiin los mismos campos usados por el Estandar de Datos para
las Contrataciones Abiertas (EDCA), como se muestra en la Grafica 3.2 a continuacion.

Grafica3.2. Campos y documentos del SIGDA
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Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Ademds, el SIGDA proveera a la administracion del proximo gobierno de un conjunto
sistematico y exhaustivo de informacion sobre los contratos para la construccion del NAIM.
Hasta el 2 de agosto de 2018, el sistema llevaba alrededor de 60% de aplicacion, pero el
GACM se ha propuesto alcanzar el 100% mucho antes de la entrada en funciones del nuevo
gobierno (1 de diciembre de 2018).

Posibilidades de mejora

El GACM hizo su trabajo realizando el analisis de brechas en funciones clave de la
etapa de construccion intensiva (es decir, gestion de contratos y auditoria) y promoviendo
la interoperabilidad de sistemas informaticos de vital importancia. Los siguientes pasos
consisten en usar la informacioén generada por estos ejercicios para fortalecer la estructura
institucional del GACM vy preparar el camino adelante.
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En primer lugar, el GACM debe continuar sus conversaciones con la SCT, la SHCP
y la SFP a fin de obtener la aprobacion para los 132 puestos propuestos, particularmente
los relativos a las estructuras de supervision de las obras y la funcion de auditoria del
OIC. Como el GACM depende mucho del personal que tiene contratos a corto plazo y el
personal subcontratado, es muy importante exceptuarlo de las medidas de austeridad de
recorte transversal. Antes bien, las medidas de austeridad del GACM deben analizarse caso
por caso para no debilitar su estructura ni los avances logrados hasta ahora. Aunque se trata
de un esfuerzo positivo para dar flexibilidad a la administracién que entra en funciones el
1 de diciembre de 2018, la OCDE cree que el caso del GACM debe analizarse por separado
y no aplicar una politica horizontal sin mayor consideracion.

En segundo lugar, el GACM debe anticiparse a sus necesidades a medida que el
proyecto avanza. Por ejemplo, no hay una perspectiva clara del modo en que el grupo
pasara de la fase de construccion a la de operacion. Como la obtencion de la autorizacion
para contratar personal es un proceso complejo y lento, le convendria al GACM iniciar un
esfuerzo de concientizacion para que la SCT, la SHCP y la SFP entiendan sus necesidades
futuras, pero no tan lejanas. Esta anticipacion debe reflejar la manera en que el GACM
dependera del personal que ya trabaja en el actual Aeropuerto de la Ciudad de México,
suponiendo que el GACM retenga la concesion para operar el NAIM.

Por ultimo, en lo tocante a los sistemas informaticos, el GACM debe continuar sus
esfuerzos de interoperabilidad, en particular para enlazar el Modelado de Informacion de
Construccion (BIM, por sus siglas en inglés) con otras plataformas para maximizar los
beneficios de su uso. Asimismo, el GACM debe completar la puesta en marcha del SIGDA
y mantenerlo actualizado a medida que se introducen los nuevos contratos.

Prioridad 2: Crear nuevos mecanismos para la participacion de los interesados
a fin de fortalecer la confianza en el proyecto

En el segundo informe de avances la OCDE reconoci6é que el GACM habia iniciado
conversaciones con varios interesados, por medio de reuniones ex profeso, para tratar
distintos aspectos del proyecto del NAIM, como cuestiones medioambientales, finanzas,
contratacion abierta y transparencia, entre otros. Sin embargo, en vista de estos didlogos,
la OCDE recomend¢ establecer un mecanismo mas sistematico para estructurar el dialogo,
tener en cuenta las aportaciones de los interesados e informarlos sobre los avances,
innovaciones y retos. Ademas, la OCDE propuso el modelo del Grupo Plural de Trabajo
sobre Contratacion Publica establecido por la SFP para fomentar la reforma del sistema de
contratacion electronica de México CompraNet.

Avances logrados

El grupo DIANA se instalo el 27 de junio de 2018 con la participacién de México
Evaltia y Transparencia Mexicana en representacion de organizaciones de la sociedad civil;
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la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion (CMIC) en representacion de las
empresas; la SFP; el GACM presidiendo al grupo, y la OCDE en calidad de secretaria
técnica. Las primeras conversaciones con el INAI fueron positivas una vez que fue invitado,
y el grupo espera una respuesta formal.

Hasta septiembre de 2018 el grupo DIANA se habia reunido dos veces y pensaba tener
una reunion ordinaria cada mes. Su principal objetivo es ofrecer un mecanismo de consulta,
opinidn y evaluacion sobre la transparencia en la contratacion publica para la construccion
del NAIM. Los objetivos especificos son, entre otros:

e (Comunicarse de primera mano y de manera sistematica con los interesados clave
del proyecto del NAIM.

e Institucionalizar las buenas practicas para la transparencia de las actividades de
contratacion publica.

e Alentar la participacion de interesados como observadores de las actividades
de contratacion del GACM.

e Hacer observaciones para la elaboracion y ejecucion de buenas practicas para la
transparencia de las actividades de contratacion.

e Fortalecer y evaluar la transparencia en las practicas de contratacion del GACM.

e Dar a conocer las buenas practicas y las lecciones aprendidas a otras instituciones
publicas.

e Promover el uso de la informacion de contratacion generada por el GACM.

Durante el segundo semestre de 2018, el grupo DIANA, con las aportaciones de sus
distintos miembros, preparara una evaluacion de los esfuerzos realizados para promover la
transparencia en la contratacion publica para la construccion del NAIM y propondra un plan
de accion para la puesta en marcha de las recomendaciones. De hecho, durante la tercera
sesion plenaria se revisara el formulario para que los interesados retnan informacion,
evaltien los avances, identifiquen los retos y hagan recomendaciones. Posteriormente, la
OCDE sistematizara las contribuciones para redactar un proyecto consolidado.

Ademas del establecimiento formal del grupo DIANA, el GACM ha buscado un
didlogo continuo con otros interesados para garantizar la funcionalidad del NAIM,
alinear sus caracteristicas con las necesidades actuales y futuras de los usuarios, y reunir
informacion oportuna y suficiente para la toma de decisiones. Hasta septiembre de 2018
se habian celebrado 710 reuniones con grupos de interés, incluidas aerolineas nacionales
e internacionales, autoridades y asociaciones pertinentes, como la Asociacion Mexicana
de Agentes de Carga (AMACARGA), la Asociacion Nacional de Almacenes Fiscalizados
(ANAFAC), la Céamara Nacional de Aerotransportes (CANAERO) y la Asociacion
Internacional de Transporte Aéreo (IATA).
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Cuadro3.3. Reuniones con grupos de interés

Oct. 2014 2015 2016 2017 Sep. 2018 Total
Agencias gubernamentales 8 112 78 95 45 338
Aerolineas 12 85 " 36 31 175
Servicios de rampa 1 12 0 1 1 15
Operadores aeroportuarios 3 40 21 10 13 87
Transporte 0 5 2 7 6 20
Mantenimiento de aeronaves (MRO) 1 5 0 0 0 6
Helicopteros 0 0 3 3 0 6
Telecomunicaciones 0 1 4 7 0 12
Salones VIP 0 0 1 0 1 2
Operadores de carga 1 5 5 6 5 22
Otros (Asociaciones, camaras, efc.) 3 3 6 6 5 23
Proveedores de servicios 0 1 2 0 1 4
Total 29 269 133 171 108 710

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Posibilidades de mejora

El establecimiento del grupo DIANA segtin el modelo usado para el Grupo Plural de
Trabajo sobre Contratacion Publica fue un s6lido primer paso hacia el didlogo sistematico
con interesados seleccionados. El grupo decidio centrar la atencion especificamente en la
transparencia de la contratacion publica y mantener un nimero manejable de miembros en
la etapa inicial. Por eso los siguientes pasos evidentes son basicamente dos: i) consolidar el
grupo y sus primeros resultados, concretamente el analisis, las recomendaciones y el plan
de accion para aumentar la transparencia de la contratacion del GACM, y ii) ampliar el
grupo en su numero de integrantes y de temas que aborda.

En cuanto a la extension del grupo, podria trabajar mediante subcomités para incorporar
a otros interesados de pericia valiosa para el proyecto del NAIM. Algunos de los temas que
se podrian analizar por medio de esos subcomités son el medio ambiente, las finanzas,
problemas sociales, desarrollo urbano, acceso terrestre, participacion y competencia de
las PYME en las licitaciones, entre otros. Al terminarse el proyecto de informe sobre
transparencia en la contratacion, la experiencia podria repetirse en todos estos temas.

Por ultimo, mientras el proyecto avanza por la fase de construccion y pasa a la de
operacion, el GACM debe mantener abierto el didlogo con los usuarios para que se puedan
tener en cuenta sus necesidades y ellos estén dispuestos a participar en cada etapa del
proyecto. Es previsible que surjan problemas operativos al avanzar la construccion, y debe
haber canales de comunicacion y consulta bien establecidos para atender esos problemas
oportunamente.
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Prioridad 3: Fortalecer la autonomia de gestion del GACM completando la
reforma de su gobierno corporativo

El segundo informe de avances reitero la necesidad de fortalecer el gobierno corporativo
del GACM, promoviendo la separacion vertical entre la SCT y el GACM, estableciendo
una funcion de auditoria interna y haciendo mas transparente y basado en el mérito el
proceso de designacion de miembros del Consejo de Administracion. De hecho, durante
la presentacion de ese segundo informe de avances (enero de 2018), el titular de la SCT
pidi6 a la OCDE que produjera un modelo o mapa de ruta para la reforma del gobierno
corporativo del GACM. El anexo de este documento constituye el mapa de ruta.

Avances logrados

El avance ha sido dificil por tres razones principales: 1) concientizar sobre la necesidad
de reforma ha sido un proceso complejo debido a la practica del gobierno corporativo de las
empresas publicas mexicanas, que no esta alineado con las Directrices de la OCDE; ii) la
reforma no compete exclusivamente al GACM vy requeriria la accion concertada de varias
secretarias (esto es, la SCT, la SHCP, la SFP, la Oficina de la Presidencia), y iii) el momento
politico, con elecciones presidenciales en julio de 2018 y una nueva administracion que
entra en funciones en diciembre, no permitié la adopcioén de proyectos de ley a fin de
atender las limitaciones estructurales para la reforma previstas por la propia ley, como los
requisitos de los consejos de administracion de las empresas publicas establecidos en el
Articulo 11 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (LFEP):

e la designacion de los integrantes del Consejo de Administracion es facultad del
Poder Ejecutivo, por medio de la SCT, sin criterios especificos en cuanto a las
competencias o experiencia profesional;

e ¢l Consejo de Administracion debe estar compuesto en todo momento por un
minimo de 50% de funcionarios publicos, y

e la SCT —como coordinadora del sector— ejerce la presidencia del Consejo de
Administracion.

Pese a estos obstaculos, la OCDE exploroé con el gobierno de México alternativas para
reformar el gobierno corporativo del GACM. Un cuestionario y una mision de investigacion
(28 a30 de mayo de 2018) sirvieron para reunir informacion y tratar alternativas con la SCT,
la SFP, la SHCP, la Oficina de la Presidencia, la ASF, personal del GACM y consejeros
independientes del Consejo de Administracidn, asi como con académicos y expertos de la
sociedad civil. El resultado es el mapa de ruta que se presenta en el anexo.

En vista de estas dificultades, el punto culminante fue la incorporacién del cuarto
consejero independiente del Consejo de Administracion en diciembre de 2017, junto con
los planes de incorporar a dos mas como consecuencia de la Fibra E durante el segundo
semestre de 2018.
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Posibilidades de mejora

Persiste una gran rigidez que obstaculiza la capacidad del GACM para beneficiarse
de su estructura corporativa. En primer lugar, la falta general de una politica de propiedad
y de un 6rgano coordinador para ejercer los derechos de propiedad en el sector publico
mexicano favorece un marco poco definido de responsabilidad y rendicion de cuentas, lo
que puede dar por resultado ultimo una interferencia politica y una excesiva intervencion
estatal en asuntos o decisiones que deben dejarse en manos de la empresa y sus organos de
gobierno. Como se muestra en las Directrices de la OCDE sobre el gobierno corporativo
de las empresas publicas, las dificultades para el gobierno corporativo surgen cuando la
rendicion de cuentas sobre el desempefio de las empresas publicas implica una cadena
compleja de agentes (direccion, consejo de administracion, secretarias de Estado, etc.) sin
que las competencias estén separadas y claramente definidas.

En segundo lugar, segun lo establecido en el marco regulatorio, la SCT —como entidad
propietaria— le fija al GACM objetivos realizables, si bien de una manera que no esta libre
de motivaciones politicas: i) funcionarios del gobierno toman decisiones importantes y
estratégicas sobre la empresa que no necesariamente se comparten en las juntas de consejo,
y ii) la SCT no concede al GACM una autonomia operativa plena para que alcance los
objetivos fijados, e interviene en su administracion. Esta situacion podria explicarse
por el caracter “hibrido” del GACM como entidad corporativa y comercial, sujeta a las
limitaciones que suelen imponerse a los 6rganos institucionales.

En tercer lugar, el marco legal y normativo aplicable al GACM comprende requisitos
que podrian llevar a conflictos de intereses y producir la politizacion del Consejo de
Administracion. Estos requisitos no propician un consejo de administracion profesional
y basado en el mérito. La inclusion de cuatro consejeros independientes en el Consejo
de Administracion es un buen primer paso hacia la profesionalizacion del 6rgano, pero
su nombramiento también debe ser transparente. Otro aspecto importante es que los
funcionarios publicos y los consejeros independientes que integran el Consejo de
Administracion no tienen las mismas obligaciones, ya que los funcionarios estan sujetos a
las responsabilidades administrativas establecidas en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas (LGRA). Esto podria crear problemas al atribuir responsabilidades de las
infracciones corporativas.

Por ultimo, aunque las auditorias estatales generales y otros controles estan vigentes,
conviene que una empresa como el GACM establezca una funcion independiente de
auditoria interna, que responda directamente al Consejo de Administracion y a la direccion.
Los controles estatales de auditoria como los que la SFP y la ASF proporcionan suelen
estar pensados para supervisar el uso de los recursos publicos y presupuestales, y no las
operaciones de la empresa publica en conjunto; en consecuencia, deben complementarse
con una funcion de auditoria interna para fortalecer su papel de supervision interna.
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En vista de los puntos débiles descritos arriba, las posibilidades de mejora (descritas
a fondo en la seccion de recomendaciones de la hoja de ruta) pueden resumirse en las
siguientes recomendaciones:

e A corto plazo:

a. El GACM podria adoptar varias disposiciones —en congruencia con el
marco legal y reglamentario vigente— en sus estatutos, como ya lo ha hecho
en el caso de la inclusion de consejeros independientes, por ejemplo. Esta
solucion es limitada en la medida que no permite cambiar en lo fundamental la
composicion actual del Consejo de Administracidon. Aun asi, podria i) ayudar a
adoptar procesos de nombramiento mas transparentes y basados en el mérito,
aun en el caso de los funcionarios publicos; ii) aplicar una definicién amplia
del Articulo 11 de la LFEP otorgando autonomia de gestién a las entidades
paraestatales para el cumplimiento de sus objetivos; iii) incluir mas consejeros
independientes en el Consejo de Administracion; iv) aplicar medidas de
diversidad para mejorar el equilibrio de género en el Consejo, entre otros
aspectos; v) elaborar mecanismos de capacitacion y evaluacion para el Consejo,
y vi) designar comités del Consejo del GACM, incluido uno de auditoria con
su correspondiente funcion de auditoria interna.

b. Elgobiernode México podriaactuar elaborando y comunicando un mayor apoyo
para la autonomia de gestion del GACM. Esto tendria que estar respaldado por
una voluntad auténtica de la SCT y otras autoridades publicas que participan de
la propiedad del GACM, de delegar algunas de las facultades que actualmente
poseen, asi como por garantias de que el Consejo y la direccion del GACM
cuentan con las capacidades para manejar las facultades delegadas.

e Alargo plazo:

a. En cuanto a la reforma legal, el gobierno debe aspirar a simplificar y
estandarizar las formas legales segun las cuales operan las empresas publicas,
en particular las que participan en actividades econémicas, que deben seguir
normas empresariales de comtin aceptacion.

b. EIl gobierno también debe considerar la conveniencia de revisar las practicas
de propiedad estatal conforme a las buenas practicas comunmente aceptadas.
Hay una necesidad evidente de centralizar las funciones y los derechos
de propiedad estatal en una sola entidad (ya sea independiente o dentro de
determinada secretaria). Esto también debe ayudar a garantizar una aplicacién
mas coherente y profesional de la politica de propiedad reforzando y reuniendo
las competencias pertinentes, ademas de propiciar una separacion mas clara
entre la funcion de propiedad estatal y otras funciones del Estado (esto es,
como regulador del mercado) que pueden crear conflictos de intereses. Si
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no es posible, las Directrices de la OCDE sobre el gobierno corporativo de
las empresas publicas recomiendan por lo general establecer una entidad
coordinadora fuerte entre los distintos departamentos administrativos
participantes, que armonice y coordine las acciones y politicas adoptadas por
el gobierno en conjunto.

c. EI gobiemmo debe aprobar conjuntamente una politica de propiedad clara y
explicita que prevea ambitos mas definidos de responsabilidad y rendicion de
cuentas. En condiciones ideales, la propiedad debe presentarse en forma de un
“documento de politica conciso, de alto nivel, que exponga las justificaciones
generales de la propiedad de las empresas publicas”, como recomiendan
las Directrices de la OCDE sobre el gobierno corporativo de las empresas
publicas. El documento podria incluir objetivos de la politica de propiedad
tales como la creacion de valor, la prestacion de servicios publicos o metas
estratégicas, al igual que otra informacién mas detallada como las principales
funciones y responsabilidades de todas las entidades gubernamentales que
ejercen la propiedad estatal.

d. El GACM podria asumir una forma legal mas adecuada para el operador de un
aeropuerto comercial. Parece que hay tres principales opciones, y todas ellas
requeririan reformas legislativas o constitucionales: i) hacer del GACM una
empresa productiva del Estado con una reglamentacion propia; ii) convertir
el proyecto del NAIM en una concesion o una asociacion publico-privada,
y iii) atender los puntos débiles del gobierno corporativo por medio de la
clasificacion que la SHCP y la SFP estan elaborando para distinguir entre las
empresas publicas comerciales y las tradicionales. Todas estas alternativas
suponen ventajas y desventajas y deben considerarse detenidamente, junto con
las medidas pertinentes de mitigacion.

Prioridad 4: Facilitar la coordinacion del gobierno en conjunto para garantizar
acciones congruentes por parte de las distintas entidades que participan en el
proyecto, ampliando el alcance y el niumero de miembros del Grupo de Trabajo
Intersecretarial

El segundo informe de avances reconocié la contribucion del Grupo de Trabajo
Intersecretarial, cuyo objetivo es establecer vinculos entre las instituciones participantes
para atender los problemas sociales identificados en la zona que rodea el lugar de la obra del
NAIM. Sin embargo, también sefialdé que su alcance es limitado porque varias instituciones
pertinentes no se contaban entre sus miembros, tales como las secretarias de Educacion
Publica, Salud, Medio Ambiente y Recursos Naturales, la SHCP, la SFP, el Gobierno de la
Ciudad de México y los municipios correspondientes.
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Avances logrados

El Grupo de Trabajo Intersecretarial ha evolucionado y mejorado su organizacion.
El nimero de sus miembros ha aumentado y entre ellos ya se incluyen la SCT, SEGOB,
SEDATU, SEMARNAT, SFP, SHCP, RAN, CONAGUA, la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA), la Secretaria de Economia (SE), la Secretaria de Salud (SSA),
la Secretaria de Educacion Publica (SEP), la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(STPS), el Instituto Mexicano de la Juventud (IMJUVE), la Comision para la Regularizacion
de la Tenencia de la Tierra (CORETT), la Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC)
y el Gobierno del Estado de México. La OCDE habia sefialado en particular la necesidad
de incorporar otras entidades del gobierno federal, como SHCP, SFP, SEP y SSA, que ya
forman parte del grupo.

Las instituciones del gobierno federal participan por medio de 12 grupos de trabajo,
dos por cada campo de intervencion (pobreza, seguridad, educacion, salud, empleo e
infraestructura). Por parte del Gobierno del Estado de México, 18 entidades participan en
10 grupos de trabajo que se dividen en cinco campos de intervencion: gobierno y desarrollo
politico, desarrollo econéomico y empleo, educacion y desarrollo social, desarrollo urbano y
vivienda, e infraestructura y movilidad.

Para 2018 el grupo tiene previstas 459 intervenciones divididas por campo: 34 en
pobreza, 60 en salud, 100 en infraestructura, 145 en educacion, 42 en empleo y 78 en
seguridad. De ellas, 48 se han financiado con el fondo social de GACM para beneficiar a
las comunidades que rodean el sitio de construccion por un total de 150 millones de pesos;
14 estan financiadas directamente por los contratistas como parte de sus iniciativas de
responsabilidad social, por 113 millones de pesos, y 14 fueron ejecutadas por el Gobierno
del Estado de México, con el financiamiento de GACM, por 308 millones de pesos.

El grupo sujeta las distintas intervenciones al Plan Maestro Social por medio de una
matriz que describe los correspondientes objetivos, estrategias, linea de accion, campo
de intervencion y entidades responsables (véase el Cuadro 3.4 en la siguiente pagina).
Asimismo, el GACM lleva un registro de las intervenciones.
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Cuadro3.4. Muestra de la matriz para alinear las intervenciones con el Plan Maestro Social

Campo de Entidad Otras
Objetivo Estrategia Linea de accion intervencion del entidades
responsable

Plan Maestro Social participantes
1. Reducir la desigualdad ~ 1.3. Impulsar 1.3.3. Aumentar Pobreza SEDESOL S.l.
en los municipios y entre acciones la intervencién de
ellos, y maximizar la coordinadas de las entidades del
movilidad social en los tres ordenes sector de desarrollo
la zona de impacto del de gobierno para  social ampliando su
NAIM, i) reduciendo los hacer frente al alcance en la zona
niveles de rezago social; hambre en la zona de influencia del
ii) mejorando la calidad de influencia del NAIM.

de los servicios publicos, NAIM.
y iii) ampliando el alcance

de los servicios sociales y
mejorando la coordinacion

para promover el desarrollo
equilibrado de la region.

Nota: S.1.: sin informacion.
Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

Ademas de las actividades del Grupo de Trabajo Intersecretarial, el GACM ha seguido
participando en grupos bilaterales con entidades como la SEDATU, SCT y CONAGUA.
Asimismo, el Grupo de Trabajo GACM-SFP sigue reuniéndose cada mes para evaluar los
avances en la atencion de las recomendaciones de la OCDE y encontrar soluciones cuando
se encuentren obstaculos. Hasta agosto de 2018, este grupo de trabajo se reunio cinco veces
y la titular de la SFP y el Director General del GACM presidieron la tltima reunién. Como
se subray¢ en el segundo informe de avances, el grupo de trabajo representa un modelo que
seguir para otras secretarias que deben participar mas a fondo y de manera mas constante
en el proyecto del NAIM. Los siguientes son algunos de los logros de la cooperacion entre
la SFPy el GACM en 2018:

e [aSFPacompafié al GACM y le dio a conocer su experiencia en el establecimiento
del grupo DIANA.

e La SFP facilité al GACM indicadores para analizar el grado de competencia en las
licitaciones.

e La SFP facilité al GACM capacitacion en ética publica y gestion de conflictos de
intereses.

e Dec2016a2018 Ia SFP acompaiié al GACM en la preparacion y ejecucion de cinco
licitaciones publicas por medio de mesas de acompafiamiento.
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Posibilidades de mejora

La principal debilidad del Grupo de Trabajo Intersecretarial es que carece de la
formalidad de otros mecanismos vigentes, como las Comisiones Intersecretariales, que
cuentan con reglamentos que las establecen formalmente. De hecho, en las consultas con
la Oficina de la Presidencia, el modelo usado por la Autoridad Federal para el Desarrollo
de las Zonas Econdmicas Especiales se concibié como alternativa para formalizar la
coordinacion del gobierno en conjunto en torno al NAIM.

Recuadro3.1. Comisién Intersecretarial de Zonas Econémicas Especiales

El Articulo 37 de la Ley Federal de Zonas Econdomicas Especiales establece la
Comision Intersecretarial con el objetivo de coordinar a las entidades gubernamentales
que tienen atribuciones para planear, establecer y operar estas zonas econoémicas.

La Comision Intersecretarial estd presidida por la SHCP y los miembros son
SEGOB, SEDESOL, SEMARNAT, SE, SAGARPA, SCT, SFP, SEP, STPS, SEDATU,
SSA, la Secretaria de Energia (SENER), el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT). La ley dispone
que el Presidente pueda incluir a otras instituciones segun lo considere apropiado y que
se invitara a las sesiones a legisladores de las camaras de Diputados y Senadores (sin
derecho a voto).

La Ley Federal establece la periodicidad de las reuniones de la Comision, sus
atribuciones y su organizacion, entre otras cosas.

Fuente: sitio web del Gobierno de México Attps://www.gob.mx/zee/es/documentos/marco-juridico-
de-la-comision-intersecretarial-de-zee (consultado el 9 de agosto de 2018).

El Grupo de Coordinacion Intersecretarial carece de la participacion, en particular, del
Gobierno de la Ciudad de México. Aunque ha incorporado entre sus miembros al Gobierno
del Estado de México, todavia no lo hace con el homologo de la Ciudad de México. Esta
participacion es importante porque no hay duda de que el impacto del NAIM sera fuerte
en la Ciudad, y muchas de las obras de comunicacion que se construyen para llegar a él
(esto es, metro, tren expreso, caminos) implicaran necesariamente a la Ciudad de México.
Asimismo, maximizar los beneficios y mitigar los riesgos para la poblacion de la Ciudad
indudablemente exigira las acciones coordinadas de los gobiernos locales y federal.

Ademas, la SHCP podria ponerse en contacto con las distintas entidades que participan
en el grupo para establecer sus principales iniciativas en la zona de impacto del NAIM
y garantizar el financiamiento adecuado y asignado en el presupuesto de 2019, evitando
redundancias y maximizando los beneficios sociales.
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Correspondera a la administracion que entrara en funciones el 1 de diciembre de 2018
determinar como atenderd la coordinacion necesaria para hacer frente a todos los impactos
de un megaproyecto como el NAIM, pero convendra aprovechar las bases sentadas por el
Grupo de Trabajo Intersecretarial y sus subgrupos. Asimismo, la capacidad de los miembros
del grupo para tomar decisiones e intervenir en la mitigacion de los principales riesgos sera
decisiva para mantener el apoyo publico al NAIM.

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

El plan financiero para la construccién del NAIM se concibi6 desde el principio como
una combinacién de recursos publicos y privados. En el segundo informe de avances la
OCDE adyvirtié sobre los riesgos derivados de depender excesivamente del presupuesto
publico después de 2019. De hecho, la falta de recursos podria frenar el ritmo de la
construccion y poner en riesgo la fecha prevista de entrega, lo que socavaria la confianza
en el proyecto y el pais, y esto a su vez dificultaria la recaudacion de recursos adicionales en
los mercados de capital. En este sentido, el plan de financiamiento aspira a minimizar el
impacto en las finanzas publicas, hacer el proyecto autosustentable, de manera que los
recursos del actual acropuerto y del NAIM se usen para refinanciar la inversion, mantener
el NAIM como activo publico y garantizar que el actual aeropuerto y el NAIM tienen
suficientes recursos para su operacion y mantenimiento.

Avances logrados

En particular, el presupuesto general para el proyecto del NAIM permanece
invariable en términos de ddlares estadounidenses (13 300 millones). A fin de atender las
recomendaciones de la OCDE y obtener un financiamiento adicional para mantener el
ritmo de la construccion y reducir los fondos publicos necesarios, el GACM aprovechd
un instrumento llamado Fibra E, un esquema financiero pensado para facilitar la inversion
en energia e infraestructura, que permite a los duefios de activos en estos sectores
rentabilizarlos sin perder el control de su operacion. La Fibra E captd 1600 millones de
doélares estadounidenses (o alrededor de 30000 millones de pesos), y la fuente de pago
seran los superavits de la operacion. Como no estd garantizado por el gobierno, no se
considera deuda publica.

Ademas,enenerode20181laTUAinternacionalaument6a44.07 dolares estadounidenses,
lo que aumenta la capacidad para obtener mas financiamiento hasta por 1000 millones
de dolares. En este sentido, el GACM evalua alternativas e inicidé conversaciones con el
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banobras) para abrir una linea de crédito
precisamente de 1000 millones de dolares.

Estas nuevas estrategias se suman a los bonos emitidos en los mercados internacionales
de capitales por 2000 millones de dodlares el 22 de septiembre de 2016. Fue la mayor
transaccion y con el vencimiento mas largo de la historia para un aeropuerto (1 000 millones
de dolares a un plazo de 10 afios y 1000 millones de délares a uno de 30 afos, con tasas
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de interés de 4.25 y 5.5%, respectivamente). En septiembre de 2017 el GACM emitio
una nueva serie de bonos verdes por 4000 millones de doélares (1 000 millones de dolares
a un plazo de 10 afios y 3000 millones de ddlares a uno de 30 afios, con tasas de interés
de 3.87 y 5.5%, respectivamente), lo que constituyd la mayor emision de bonos en los
mercados emergentes. Ambas emisiones obtuvieron calificaciones de crédito equivalentes
a las del riesgo soberano de México por parte de Moody’s, S&P y Fitch (Baal, BBB+
y BBB*, respectivamente). Ademas, estos bonos obtuvieron la mas altas calificaciones
para bonos verdes por parte de Moody’s (GB1) y S&P (E1). La calificacion crediticia
que Moody’s concedié tenia una perspectiva negativa como consecuencia de la misma
perspectiva emitida para la deuda del gobierno mexicano. Sin embargo, en abril de 2018
Moody’s cambi6 la perspectiva a estable, como respuesta al cambio aplicado también a la
deuda soberana. Asimismo, el 20 de julio de 2018 Fitch ratific la calificacion crediticia de
los bonos verdes en BBB+, con una perspectiva estable.

Grafica3.3. Financiamiento del proyecto del NAIM

6 000 millones de ddlares
estadounidenses
(bonos) +
1 600 millones de dolares
estadounidenses
(Fibra E) +
1 250 millones de dolares Financiamiento

asegurado

estadounidenses
(presupuesto publico) +
1000 millones de dolares
estadounidenses
(capacidad de crédito
adicional)

Costo 13 300 millones

total

de dolares
estadounidenses

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.
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En resumen, el NAIM cuenta hoy con un financiamiento de alrededor de 10000
millones de doélares estadounidenses, incluidos 6000 millones procedentes de bonos,
1600 millones de la Fibra E, 1250 millones del presupuesto publico y 1000 millones en
capacidad de crédito adicional, lo que es suficiente para llegar al primer semestre de 2020.

Posibilidades de mejora

El GACM cree que hay alternativas al financiamiento publico en caso de que la
proxima administracion quiera evitar todo fondeo publico. Entre las alternativas se cuentan
otra emision de Fibra E, aumentar el TUA ain mas y concesionar algunas de las obras que
todavia falta por realizar, sin perder la propiedad de la infraestructura. Por una parte, el
crecimiento sostenido del trafico en el actual aeropuerto es una buena noticia, pues permite
aprovechar atin mas los recursos procedentes del TUA, pero no conviene subirlo a tal punto
que la competitividad del NAIM sufra. Por otra parte, algunas de las obras para 2019
ya estan estructuradas como asociaciones publico-privadas bajo dos condiciones: 1) estas
obras deben producir sus propias fuentes de financiamiento y ii) no implican renunciar a
ingresos importantes para el NAIM.

Es evidente que la gama de alternativas estara muy influida por la decision de
la préoxima administracion sobre el método de ejecucion. Si la decision es mantener el
proyecto como es, ejecutado por medio de contrataciones publicas, entonces las alternativas
de financiamiento mencionadas podrian explorarse aun mas. Si, en cambio, la decision es
concesionar el proyecto en general, entonces la decision sobre el financiamiento le tocaria
al concesionario. En cualquier caso, para evitar un aumento del costo de la infraestructura,
es critico que la nueva administracion tome una decision pronto. Un retraso en la
decision afectara no solo el calendario de ejecucion, sino un efecto de cascada debido a
la interdependencia de las distintas obras. Ademas, los contratistas podrian demandar al
GACM vy exigir compensaciones si las obras se suspenden durante mucho tiempo.

Resumen de recomendaciones

e FEl1GACM debe colaborar con la administracion actual y la proxima para garantizar
una dotacion de recursos y una organizacion adecuadas de las funciones clave para
la etapa de construccion intensiva y anticiparse a sus necesidades futuras.

a. El GACM debe continuar sus conversaciones con la SCT, SHCP y SFP
para obtener la autorizacion de las 132 plazas propuestas, en particular las
relacionadas con las estructuras de supervision de las obras y la funcion de
auditoria del OIC.

b. Como el GACM depende mucho del personal bajo contrato a corto plazo y
subcontratado, las administraciones actual y proxima deben exceptuarlo de
las medidas de austeridad relacionadas con recortes transversales. Antes bien,
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las medidas de austeridad del GACM deben analizarse caso por caso para no
debilitar su estructura ni los avances logrados hasta ahora.

c. El GACM debe anticiparse a sus necesidades conforme el proyecto avanza;
por ejemplo, iniciando la planeacion de la transicion a la etapa operativa.

e FEl GACM debe continuar sus esfuerzos de interoperabilidad, enlazando en
particular el BIM con otras plataformas para maximizar los beneficios de su uso, y
completar la adopcion del SIGDA.

e El GACM debe facilitar primero la consolidacion del grupo DIANA y sus trabajos
iniciales, y luego ampliar el grupo en niimero de integrantes y temas que atiende.
Ademas, el GACM debe mantener el didlogo con otros interesados que no participan
en el grupo DIANA, pero que son importantes para las futuras operaciones del
NAIM.

e E]l GACM, con el apoyo de las instituciones correspondientes (esto es, la SCT, la
SFP, la SHCP y la Oficina de la Presidencia), debe analizar la puesta en marcha del
mapa de ruta para la reforma de su gobierno corporativo (es decir, recomendaciones
acortoy a largo plazos) y preparar un plan de accion considerando las implicaciones
legales, politicas y operativas para hacer de la reforma una realidad, sobre todo en
lo referente a los siguientes asuntos:

a. Adoptar procesos transparentes y basados en el mérito para el nombramiento
del Consejo de Administracion, buscando diversidad y pericia pertinente.

b. Fortalecer la autonomia de gestion del GACM explorando alternativas para
darle la mayor flexibilidad, propia del operador comercial de un aeropuerto.

c. Incorporar més consejeros independientes al Consejo de Administracion.

d. Elaborar mecanismos de capacitacion y evaluacion para el Consejo de
Administracion.

e. Establecer comités del Consejo (por ejemplo, de auditoria).

f. Revisar practicas generales de propiedad estatal que conduzcan a una politica
de propiedad clara y explicita.

e FEl GACM debe promover la institucionalizacion del Grupo de Trabajo
Intersecretarial considerando alternativas como una comision intersecretarial.

a. Debe buscarse la participacion del Gobierno de la Ciudad de México.

b. La SHCP podria acercarse a las distintas entidades que participan en el
Grupo de Trabajo Intersecretarial para establecer sus principales iniciativas
en la zona de impacto del NAIM y garantizar un financiamiento adecuado y
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asignado en el presupuesto de 2019, evitando redundancias y maximizando los
beneficios sociales.

e La proxima administracion debe decidir pronto sobre el método de ejecucion del
NAIM, a fin de evitar mayores retrasos o costos. La estrategia de financiamiento
tendra que responder a esta decision evaluando alternativas para reducir atin mas
la proporcion de recursos publicos, sin dejar de mantener la competitividad del
NAIM.

3.2. Adaptar el marco de contratacion publica a fin de mitigar los riesgos para
la ejecucion eficaz del NAIM

Debido a su largo horizonte temporal y su gran visibilidad, la construccion de
megaproyectos esta estrechamente vinculada con las decisiones politicas. Desde su
identificacidn inicial hasta su ejecucion efectiva, esos proyectos sufren la influencia de las
prioridades y orientaciones estratégicas de los gobiernos. Como se muestra en la siguiente
grafica, las consideraciones politicas se cuentan entre los principales motivos para incluir
proyectos de infraestructura en la lista de objetivos prioritarios del gobierno.

Grafica3.4. ;Qué criterios determinan si un proyecto pasa a la lista de objetivos prioritarios?

Fuerte apoyo politico

Parte del plan estratégico a largo plazo
Buen resultado del analisis costo/beneficio
Adecuacién funcional a otros...

Gran interés del sector privado

Importante para el desarrollo de un aspecto
Fuerte apoyo popular

Financiamiento externo de la UE u otro
Fuertes fracasos del mercado en el sector

0 10 20 30 40 50

M OCDE M Todos los paises Puntuacién: 5 (més importante) a 1 (menos importante)

Nota: Total de paises participantes: 16 (paises con una lista general de proyectos prioritarios); los criterios para
determinar los proyectos de la lista puede recibir una calificacion de entre uno y cinco puntos. La calificacion
se basa en la suma final de los puntos asignados a los criterios.

Fuente: OECD (2017), Getting infrastructure right: A framework for better governance.

Aparte de las decisiones que preceden a la inversion publica en proyectos de
infraestructura, las consideraciones politicas a veces también afectan su construccion. Por
ejemplo, en 2009 el gobierno de Portugal anuncio la construccion de un ferrocarril de alta
velocidad de Lisboa a Madrid, y los correspondientes contratos publicos se adjudicaron en
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2010. En medio de una crisis financiera, en 2012 las autoridades portuguesas decidieron
cancelar el proyecto, y los contratistas ganadores del proyecto impugnaron la decision.
En 2016 el tribunal arbitral fall6 a favor de ellos y solicitd al gobierno indemnizar a los
miembros del consorcio con 150 millones de euros.

La construccion del NAIM a tiempo y dentro del presupuesto ahora se enfrenta con
riesgos adicionales derivados de cambios de la orientacion estratégica del nuevo gobierno.
Aunque los retrasos para terminar el proyecto, ya previstos en los anteriores informes de
la OCDE, se estan materializando, la construccion del NAIM estd sujeta a nuevos tipos de
riesgos vinculados con la decision de interrumpir los procesos de contratacion en marcha y
futuros hasta que se tome una decision sobre la continuacion del proyecto.

Losrecientes acontecimientos exigen estrategias aun mas adaptables, que aprovecharian
la experiencia pasada y aportarian ideas para informar las futuras estrategias de contratacion
publica. En consecuencia, los aspectos prioritarios definidos en los estudios anteriores
siguen teniendo importancia estratégica para la ejecucion eficaz de este megaproyecto.
Desde una coordinacion del gobierno en conjunto respecto a las obras publicas que quedan
para hacer realidad un aeropuerto y cumplir con todos sus beneficios previstos, hasta
una gestion robusta de proveedores que aporte la agilidad necesaria para responder a las
cambiantes fases de construccion. Estos elementos, independientemente de la orientacion
estratégica adoptada, desempefiaran una funcion central en minimizar los riesgos para su
ejecucion efectiva.

Prioridad 1: Garantizar la toma de decisiones coordinada en los procesos de
contratacion publica

Las iniciativas y los esfuerzos realizados por el GACM Yy otros interesados conforme a
esta prioridad evidencian un avance parcial en la aplicacion de las recomendaciones de la
OCDE. Los primeros estudios identificaron retos relacionados con la participacion de los
distintos interesados en los procesos de contratacion publica, en cuanto a la coordinacion
de las acciones y la secuenciacion de las licitaciones.

Avances logrados

El segundo informe de avances destaco la importancia de la coordinacién entre los
distintos interesados que participan en la construccion del NAIM. Subrayé que algunas
obras de construccion estan bajo la responsabilidad de otras instituciones y secretarias,
como la SCT o la CONAGUA. El informe también insistié en la interdependencia de los
componentes relacionados con la construccion del aeropuerto y los que daban acceso a esta
nueva infraestructura de transporte.

Conforme a su responsabilidad, la SCT sigui6 dedicando sus esfuerzos a fomentar la
coordinacion y la alineacion de los distintos interesados en las obras relacionadas con el
acceso terrestre al aeropuerto. Desde marzo de 2017 las unidades de la SCT responsables
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de la conectividad realizan reuniones con representantes del GACM y otros participantes
como el Gobierno de la Ciudad de México o la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (SEDATU).

Este grupo llevo a cabo mas de 15 reuniones en las que se trataron asuntos relacionados
con la conectividad. Segiin la SCT, esas reuniones al principio resultaron utiles para
concientizar a los varios interesados sobre las actividades que se realizan segun el proyecto
del NAIM. Aprovechando la experiencia adquirida con el tiempo, esas reuniones ahora
brindan la oportunidad de tratar con mucho mayor detalle el avance de los proyectos
de acceso terrestre. Esas reuniones también sirven como plataforma para favorecer la
coordinacion en procesos de contratacion entre las distintas partes interesadas.

Sin embargo, aunque las reuniones ilustran avances positivos hacia un mayor grado
de coordinacion y alineacidn estratégica entre los interesados, no demuestran que haya
un avance concreto en las obras de acceso terrestre. Ademas, recientes decisiones que
afectan la ejecucion del proyecto exacerban el imperativo de depender de una coordinacion
estrecha y eficaz entre los procesos de contratacion realizados por los distintos interesados.

Posibilidades de mejora

Como ya se dijo en el estudio de la OCDE sobre los planes y estrategias relacionados
con el acceso terrestre al NAIM, el éxito del nuevo aeropuerto dependera de su accesibilidad
y la eficiencia de sus conexiones de acceso terrestre. Entre las distintas rutas de acceso que
se van a construir para garantizar el acceso eficiente al aeropuerto, muy pocas parecen tener
avances tangibles.

Segtin la evaluacion de avances de la SCT realizada conforme al plan de conectividad,
solo siete de 18 conexiones viales estaban ya en construccion hasta septiembre de 2018.2
La calidad de los accesos al aeropuerto no solo influye directamente en la eficiencia de
este, sino que tiene consecuencias mas amplias en la economia nacional, como lo indica un
reciente informe de la Asociacion de Operadores de Aeropuertos del Reino Unido (véase el
Recuadro 3.2 a continuacion).

Recuadro3.2. Desplegar todo el potencial econémico de un aeropuerto:
casos practicos del Reino Unido

Por una multiplicidad de medios, un mejor acceso terrestre desempena un papel
central como impulsor de la contribucion de un aeropuerto a la economia. En primer
lugar hay beneficios directos, pues la reduccion de costos y el ahorro de tiempo aumentan
la productividad de pasajeros, empresas y trabajadores del aeropuerto. En segundo
lugar hay efectos colaterales por medio de las cadenas de suministro; beneficios que se
derraman y fomentan el empleo. Por ultimo, toda la economia obtiene beneficios mas
amplios al mejorar el acceso a los centros de conectividad internacional.
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Recuadro3.2. Desplegar todo el potencial econémico de un aeropuerto:
casos practicos del Reino Unido (Cont.)

Segun el modelado estadistico, una mejora de 5% en promedio en los tiempos de
viaje hacia y desde los aeropuertos podria redundar en un aumento de 2.7% en el nimero
de pasajeros, los cuales generarian 1900 millones de libras esterlinas al afio para la
economia britdnica y apoyarian 32000 empleos adicionales. Es probable que alrededor
de un tercio de estos beneficios se acumulen a la economia local que rodea el aeropuerto.

La mejora de las conexiones del transporte pueden aumentar la eficiencia de este,
impulsar las zonas de captacion, posibilitar nuevos viajes y resultar decisivas a fin de
garantizar la capacidad de un aeropuerto para servir a un mayor nimero de destinos con
mas frecuencia. Esta clase de inversion es la que permite a los aeropuertos desplegar
todo su potencial econémico.

El Chartered Institute of Logistics and Transport comenté que “el mal acceso
terrestre inhibe la capacidad de competencia de un aeropuerto”, citando como ejemplos
los aeropuertos de Bristol y Leeds Bradford, mientras que el aeropuerto de Manchester
explico que, pese a su infraestructura integral de transporte terrestre y sus planes de
construccion de un parque empresarial contiguo de 800 millones de libras, la falta
de mayores mejoras a la red vial y ferroviaria circundante podria llegar a ser un factor
limitante para la aspiracion de maximizar el potencial del aeropuerto.

Fuente: Adaptado de Asociacion de Operadores de Aeropuertos del Reino Unido (2016) y The Chartered
Institute of Logistics and Transport (2015).

En consecuencia, es imperativo que las conexiones de acceso terrestre se construyan
oportunamente y estén operativas una vez que termine la construccion del NAIM. Mas
alla del crecimiento econdmico para el pais, este objetivo debe buscarse por otras varias
consideraciones. Primero, conforme al actual esquema de financiamiento, los mercados de
capital que han invertido considerablemente en el proyecto esperan el rendimiento de la
inversion con base en el trafico generado por el nuevo aeropuerto.

La dependencia del trafico previsto seria mas critica si se eligiera la opcion recientemente
propuesta de concesionar la terminacion de las obras del aeropuerto. De hecho, este modelo
de contratacion implica la transferencia de los riesgos al operador privado, ya que el pago
depende en gran medida de los resultados de la operacion del servicio (Saussier y Tirole, 2015).

Por lo mismo, los esfuerzos de coordinaciéon promovidos por la SCT y en los que
el GACM nparticipa activamente deben complementarse con un mapa de ruta claro y
vinculante para la construccion de conexiones de acceso terrestre. No hacerlo asi pondria
en mayor riesgo el uso efectivo del aeropuerto y afectaria adversamente su sustentabilidad.
La nueva administracion de México podria desempeiiar un papel decisivo para garantizar
que los interesados de todos los niveles contribuyen efectivamente a este esfuerzo.
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Por otra parte, la reciente decision de suspender los procesos de contratacion hasta
que se realicen consultas técnicas y publicas reforzara la importancia de una mayor
coordinacion en la realizacion de las obras de construccion que faltan. Segtn los calculos,
tales consultas no terminaran antes de octubre de 2018, lo que podria afectar la secuencia
de la construccion y el calendario de las obras. Hasta agosto de 2018, 14 procesos de
contratacion programados para el segundo semestre de 2018 estaban suspendidos y algunos
también afectan contratos en ejecucion. Por ejemplo, la licitacion relativa a las ayudas
visuales no se habia convocado debido a la decision, lo que tendra un efecto de cascada en
el calendario para probar los sistemas, que esta bajo la responsabilidad de los Servicios a la
Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (SENEAM), entidad descentralizada de la SCT.

Debido al nimero de asuntos inciertos y complicaciones adicionales producidas por esta
suspension, es de importancia critica que todos los participantes coordinen sus actividades
de manera que la construccion del NAIM sea lo menos problematica posible. Por tanto,
el GACM podria usar las reuniones de coordinacion para comunicar una actualizacion
general del calendario y la secuenciacion de las obras restantes a fin de que los demas
interesados tengan una idea clara de las repercusiones en los procesos de contratacion que
gestionan o a los que contribuyen.

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

El objetivo de esta prioridad es identificar las maneras de maximizar la competencia
en las licitaciones. Este objetivo podria buscarse elaborando especificaciones técnicas,
criterios de adjudicacion y ponderaciones que fomenten la participacion del sector privado
en las licitaciones del GACM. Lo anterior hace necesario recibir el apoyo de la SFP. De
hecho, estas adaptaciones quiza requieran cambios a la orientacion estandarizada que la
SFP brinda para apoyar a las entidades contratantes en la aplicaciéon de mecanismos de
adjudicacion que combinan precio y calidad por medio de puntos y porcentajes. Ademas,
conocer mejor las capacidades del mercado en licitaciones anteriores podria dar al GACM
ideas para adaptar sus futuras estrategias de contratacion.

Avances logrados

Aprovechando la experiencia previa y siguiendo las recomendaciones hechas en los
anteriores informes de la OCDE, el GACM sigui6 buscando el apoyo de la SFP mediante
el programa de apoyo previsto por el Articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF).

Este apoyo se centraba en una licitacion relacionada con el centro multimodal
de transporte, que ilustra los beneficios obtenidos del apoyo de la SFP en el disefio de
documentacion de licitaciones y criterios de adjudicacion. De hecho, las obras de
construccion del centro de transporte ya se habian anunciado en abril de 2017. Antes de
cumplirse el plazo se recibieron 11 ofertas. De ellas, cinco se eliminaron porque excedian
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el presupuesto maximo asignado a esas obras. La falta de las certificaciones requeridas
llevo a la descalificacion de otros cuatro licitantes, 1o que dejo solamente dos ofertas que
analizar en relacion con los criterios técnicos definidos por la licitacion. Como ninguna
alcanzaba la puntuacién técnica minima, la licitacion tuvo que cancelarse.

Una de las recomendaciones anteriores de la SFP fue precisamente la de racionalizar
los procedimientos para garantizar el acceso a las oportunidades de contratacion. La
SFP propuso alcanzar este objetivo solicitando certificaciones tributarias y de seguridad
social tinicamente al licitante ganador antes de adjudicarle el contrato para garantizar que
los licitantes tienen suficiente tiempo para cumplir con este requisito durante la fase de
licitacion. La segunda convocatoria a licitacion reflejé esta estrategia advirtiendo que
la falta de presentacién de la documentacion de apoyo en la licitacion no ocasionaria la
descalificacion automatica del licitante.

Ademads de los requisitos administrativos, la ponderacion de los criterios técnicos
también se modificd para hacer mas hincapié en el programa constructivo y menos en
el organigrama del licitante. De las 10 ofertas recibidas, se formaron ocho consorcios
de compafiias que habian presentado una oferta en el primer ejercicio. Influidos por las
estrategias sefialadas, los resultados fueron considerablemente mejores en la segunda
convocatoria a licitacion. Aunque el nimero de licitantes descalificados no cambi6, cuatro
de las cinco ofertas restantes se evaluaron integralmente tanto en los aspectos técnicos
como en los financieros, lo que fomentd una verdadera competencia para esas obras.

Se observaron mejoras en la evolucion de la competencia durante las distintas etapas de
evaluacion en 2017 y 2018. De hecho, como se muestra a continuacidn en las graficas3.5
y 3.6, 80% de las ofertas presentadas como respuesta a las convocatorias emitidas en los dos
ultimos afios y calificadas seglin los controles administrativos recibieron una puntuacién
técnica suficiente para permitir la evaluacion de sus propuestas econdmicas. Esto representa
un aumento considerable en comparacion con las convocatorias emitidas en 2015 y 2016,
en las que poco menos de 50% de los licitantes resultaron calificados después de evaluarse
los controles administrativos en todos los aspectos.

Un analisis detallado muestra que si bien el numero inicial de licitantes disminuyo
considerablemente con el tiempo, ahora hay menos descalificacion durante el proceso de
evaluacion, lo que indica una mejor alineacion de las especificaciones de las licitaciones
con las capacidades del mercado. Si se considera que la competencia en las licitaciones
a menudo atrae a los mismos consorcios, también se podria argumentar que esta mejora
obedece a que los licitantes estan mas habituados a las convocatorias del GACM.

Siguiendo las recomendaciones del anterior informe de avances, el GACM elaboro
un analisis detallado de las razones que habia detras de la descalificacion de los licitantes.
Sobre esa base, y siguiendo una metodologia disefiada por la SFP, el GACM ahora evalua
el grado de competencia de cada licitacion segun los indicadores que se detallan en el
Cuadro 3.5 mas adelante.
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Grafica3.5. Competencia durante las etapas de evaluacién en los paquetes relacionados
con obras sencillas
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Nota: Entre paréntesis el afio en que se convoco la licitacion. Las lineas continuas representan la evolucion de la competencia durante
las etapas de evaluacion de las licitaciones convocadas en 2015 y 2016. Las lineas discontinuas representan la evolucion de la
competencia durante las etapas de evaluacion de las licitaciones convocadas en 2017.

Fuente: Analisis de la OCDE con base en informacion accesible en CompraNet.
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Grafica3.6. Competencia durante las etapas de evaluacién en los paquetes relacionados
con obras complejas
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Fuente: Analisis de la OCDE con base en informacion accesible en CompraNet.

Cuadro3.5. Indicadores de competencia propuestos por SFP para uso del GACM

Objetivo Férmula Meta Frecuencia
Indicador de Evaluar el grado de participacion _ 2B 25 Semestre
participacion en las convocatorias a licitacion T Tp
del GACM Donde:
B=numero de ofertas
P=nmero de contrataciones
Indicador de Evaluar el grado de competencia _2qB 25 Afio
competencia efectiva  efectiva en las convocatorias a =P

licitacion del GACM

Donde:
gB=numero de ofertas calificadas
P=ndmero de contrataciones

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.
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Posibilidades de mejora

Aunque los esfuerzos del GACM para evaluar su desempefio en el fomento de la
competencia en los paquetes licitados constituyen una iniciativa valiosa, la estructura del
mercado y lacomplexidad de las obras exigen una evaluacion mas a fondo de la competencia.
De hecho las graficas 3.5 y 3.6, anteriores, revelan distintas pautas de licitacion en los
procesos de contratacion relacionados con obras de construccion sencillas y los vinculados
con las obras mas complejas.

Ademas, los indicadores elaborados por el GACM usando la metodologia propuesta
por la SFP no tienen en cuenta la diferencia entre el grado de participacion y el grado de
competencia efectiva. El grado de participacion muestra el atractivo de las licitaciones
convocadas por el GACM, mientras que el grado de competencia efectiva demuestra su
capacidad para disenar licitaciones alineadas con las capacidades del mercado.

Ambos indicadores tienen las mismas metas, mientras que, segun la evidencia,
tienen resultados muy distintos. Por ejemplo, el nimero de propuestas recibidas en las
convocatorias a licitacion emitidas en 2017 y 2018 es en promedio superior a 9.5 ofertas,
mientras que el nimero de respuestas calificadas es en promedio apenas superior a tres
propuestas. Estas diferencias exigen metas diferenciadas para garantizar la influencia de
esos indicadores en la mejora del desempefio de la contratacion publica.

Ademas, el GACM podria elaborar indicadores que tuvieran en cuenta el distinto
caracter de las obras licitadas. Por ejemplo, podria disefiar indicadores de competencia
basados en la relacion entre el nimero de ofertas sujetas a evaluacion integral y el numero
total de ofertas. Este indicador, mas que el numero absoluto de ofertas calificadas, tendria
en cuenta el distinto grado de competencia en las licitaciones que dependen de la estructura
o la complejidad del mercado y daria resultados comparables. El paquete relacionado con
la construccion del edificio terminal produjo apenas tres ofertas de las cuales, sin embargo,
dos se evaluaron tanto en el aspecto técnico como en el econdomico. Por consiguiente,
elaborar mecanismos de evaluacion basados en esta relacion describiria mejor el desempefio
del GACM en la realizacion de procesos de contratacion publica.

Este indicador podria ampliarse atin mas con subindicadores que evaltien la efectividad
de la competencia en las distintas etapas de evaluacion. Estos elementos darian al GACM
mayores ideas para informar mejor las futuras estrategias de contratacion.

Ademas de los indicadores relativos a la competencia, se podrian evaluar otros
varios aspectos de la construccion del NAIM vinculados con los procesos y estrategias
de contratacion. Por ejemplo, para evaluar la madurez de una organizacion adquirente, a
menudo se mide la oportunidad con que se realizan los procesos de contratacion (Schiele,
2007), sobre todo porque esta afecta la ejecucion real de las obras de construccion.

En este sentido, el andlisis realizado para reunir pruebas sobre los hitos de contratacion
previstos en cada paquete y el tiempo real invertido en la realizacion del proceso de
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contratacion podria dar idea de la eficacia de la planeacion y los posibles efectos en el
inicio de las obras correspondientes (véase la Grafica 3.7 a continuacion).

Grafica3.7. Los retrasos de las licitaciones afectan el ritmo de la construccion
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Fuente: Analisis de la OCDE con base en informacion accesible en CompraNet.

El anélisis indica que la mayoria de los retrasos se producen debido al niimero de
preguntas planteadas por los licitantes durante las juntas de aclaracion celebradas para
cada paquete. Como respuesta a este problema y siguiendo las recomendaciones incluidas
en el segundo informe de avances, el GACM analiz6 la tipologia de las preguntas para
entender mejor en qué casos los licitantes pedian aclaraciones. Los datos reunidos indican
que los componentes técnicos de la documentacion de las licitaciones son con mucho los
elementos que mas explicaciones adicionales requieren.

Aunque la complejidad de un proyecto de esta magnitud justifica por definicion un gran
numero de aclaraciones técnicas, se podrian invertir mas esfuerzos para reducir ese niumero.
De hecho, durante todas las licitaciones algunas preguntas son recurrentes y podrian por
tanto responderse con la creacion de un compendio de preguntas hechas con frecuencia,
el cual se entregaria a todos los licitantes interesados junto con la documentacion de la
licitacion, o en la primera junta de aclaracion.

Atender integralmente las preguntas recurrentes de los licitantes de manera que se
abrevie el calendario de contratacion reduciendo el numero de preguntas y juntas de
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aclaraciones exigiria que las preguntas frecuentes sobre los aspectos administrativos y
financieros también se trataran en ese documento. En consecuencia, el GACM podria
colaborar con la SFP para crear una relacion integral de las preguntas mas comunes durante
las juntas de aclaraciones, a las que podria dar respuesta en un documento sintético.

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

El GACM logr6 avances en la aplicacion de las recomendaciones que apoyan este
aspecto prioritario. Gracias a la experiencia acumulada, el GACM aument6 progresivamente
su conocimiento del mercado nacional de construccion, que representa la inmensa mayoria
de los licitantes que participan en las licitaciones convocadas hasta la fecha. Sin embargo,
quedan sin aprovechar oportunidades para reducir aun mas la asimetria de informacion y
hacer mas predecible el grado de competencia en futuras licitaciones.

Avances logrados

La definicion y el caracter obligatorio de la investigacion de mercado previa a la
licitacidén pueden encontrarse en el Articulo 2 del Reglamento de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas (ROPSRM). Las cuestiones relativas a la investigacion de
mercado también se regulan en la normativa de aplicacion de la LOPSRM, el Manual
Administrativo de Aplicacion General en Materia de Obra Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas (MAAGMOPSRM), y el Manual de Procedimientos para la Planeacion,
Contratacion y Ejecucion de Obra Publica y Servicios Relacionados con las Mismas del
GACM.

El marco legislativo y las directrices de apoyo aspiran principalmente a aprovechar
la investigacion de mercado para calcular el precio de las obras licitadas. Todos los
esfuerzos previos del GACM también propiciaron que se reforzara su capacidad para
definir correctamente el presupuesto de cada paquete licitado. En esta tarea, la experiencia
acumulada en licitaciones previas sin duda ayudoé al GACM a definir precios unitarios
mas exactos sobre los cuales basar los calculos. De hecho, para encontrar un precio de
referencia global que enmarque la evaluacion econémica de las propuestas, el GACM usa
un catalogo de articulos (Catalogo de Conceptos Maestro, CCM) que contiene todos los
precios unitarios cotizados por los licitantes que obtuvieron adjudicaciones en licitaciones
anteriores y que estd en constante actualizacion. Como se muestra en la siguiente grafica,
esta informacion permite crear una base de datos extraordinariamente rica.
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Grafica3.8. Numero de articulos incluidos en la base de datos de precios del GACM
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Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

La informacién que se muestra arriba se emplea para completar las investigaciones
de mercado requeridas antes de licitar obras y es una de las bases mas importantes para el
calculo del costo paramétrico de los trabajos o servicios. Ademas, la unidad responsable de
las investigaciones de mercado elabord en 2018 un manual que detalla los pasos que se dan
al realizar este ejercicio. Sefiala especificamente que, ademas de los elementos financieros,
las investigaciones de mercado deben incluir una evaluacion de las capacidades técnicas de
los posibles licitantes.

Al hacerlo, el GACM complementa los esfuerzos invertidos en los aspectos economicos
evaluando la capacidad del mercado para responder a las obras licitadas. No obstante, si
se consideran la secuenciacion y la escala del proyecto, es necesario ir mas alla de un
conocimiento general de la estructura del mercado. De hecho, un rasgo notable de las
licitaciones relacionadas con la construccion del NAIM es que las empresas y los consorcios
que compiten con frecuencia son los mismos de una licitacion a otra.

Este solo hecho exige una evaluacion dinamica de las capacidades del mercado, que
tenga en cuenta conclusiones importantes extraidas de licitaciones anteriores, incluida la
evaluacion de las ofertas recibidas.

Posibilidades de mejora

Sostener la competencia en la construccion del NAIM a medida que avanza en el
tiempo es fundamental para la ejecucion eficaz del proyecto. De hecho, si se considera la
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cantidad de recursos humanos y financieros necesarios para realizar las distintas obras de
construccion, los recursos disponibles tienden a disminuir con el tiempo.

La LOPSRM exacerba esta situacion dado que algunas disposiciones imponen en las
licitaciones un contenido nacional minimo que las ofertas deben alcanzar, lo que reduce
de hecho la reserva de proveedores capaces de satisfacer las necesidades expresadas en
las licitaciones. Por ultimo, las consecuencias de la decision de suspender las licitaciones
para la construccion del NAIM generaran tensiones adicionales en el mercado cuando
se reanuden los procesos de contrataciéon. En consecuencia, los andlisis de mercado
concienzudos seguiran desempefiando un papel decisivo en la realizacion oportuna y eficaz
de los futuros procesos de contratacion.

El hecho de que las empresas que compiten en las licitaciones convocadas por el
GACM formen un grupo relativamente estable debido al tamafio y la escala del proyecto
podria presentar oportunidades para generar un mayor conocimiento de las capacidades
del mercado. También podria ser util elaborar estrategias de contratacion que favorezcan la
participacién de nuevos competidores.

Para hacerlo, el GACM podria perfeccionar primero el analisis de las capacidades
técnicas del mercado usando sistemdticamente informacion técnica recuperada de
licitaciones anteriores. Por ejemplo, en los analisis de mercado relacionados con los
servicios de supervision, el GACM podria hacer mayor uso de la informacion pasada. Puede
evaluar el estado de la competencia en anteriores licitaciones parecidas para identificar las
empresas que han respondido y las que han hecho ofertas calificadas tanto en la evaluacion
técnica como en la econdmica. Ademas, el GACM podria usar la informacion pasada sobre
las empresas que no han ofrecido la documentacion legal y administrativa requerida o las
que fueron descalificadas por su capacidad financiera insuficiente.

Estos esfuerzos podrian ayudar al GACM a aumentar el numero de empresas
identificadas durante la fase de investigacion de mercado y que efectivamente participan
en la licitacion. Por ejemplo, en la investigacion de mercado relacionada con la supervision
de las obras de la estacion central de servicios, el GACM identifico a 16 posibles licitantes,
mientras que solo tres estuvieron entre las 37 empresas que formaban los 12 consorcios que
respondieron a la convocatoria.

Una vez que se adjudica el contrato, el GACM también podria ponerse en contacto
con las empresas identificadas durante el analisis de mercado y que no respondieron a la
licitacion para saber si las necesidades licitadas estaban alineadas con sus capacidades.
Para ello, se podria elaborar un cuestionario y enviarlo a todos los posibles licitantes
identificados. Como ya se dijo, estos esfuerzos podrian resultar particularmente importantes
si se considera la mayor contraccion del mercado que la movilizacion de recursos para el
proyecto ya implica.
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El GACM logré un gran avance en la aplicacion de las recomendaciones promoviendo
esta actividad prioritaria. Elabor6 herramientas y procesos que dan mayor visibilidad a la
ejecucion de los contratos. Sin embargo, la estructura de la base de suministro del GACM,
junto con la mayor exposicion al riesgo de retrasos, exige esfuerzos adicionales.

La ejecucion robusta de los contratos es un factor clave para el desarrollo exitoso
de proyectos de infraestructura. Esto es asi especialmente en el caso del NAIM, que se
enfrenta con retrasos crecientes en algunos de los principales paquetes de construccion
(véase la Grafica 3.9 a continuacion).

Grafica3.9. Evolucion de las desviaciones en relacién con la etapa de terminacion
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Fuente: Anélisis basado en informacion facilitada por el GACM y en informacion accesible en CompraNet.

De hecho se puede ver que, fuera de los cimientos del edificio terminal, las demas
obras experimentan aumentos de la desviacion con respecto al calendario estipulado en el
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contrato para su terminacion. Por ejemplo, mientras que en agosto de 2017 se calculaba que
la construccion del edificio terminal estaria terminada al final de noviembre de 2020, ahora
se prevé que lo esté a mediados de agosto de 2021. Si bien algunos de estos ajustes se deben
a ampliaciones de los trabajos, los consecuentes retrasos hacen necesaria una estrategia
robusta de gestion contractual.

Avances logrados

El GACM realiz6 una revision completa de su estructura y sus procedimientos para
gestionar contratos. Ahora, la responsabilidad de las actividades de gestion de contratos
en el GACM recae en las unidades técnicas. Tres unidades concentran la mayoria de las
tareas relacionadas con la gestion de las obras de construccion: la Direccion Corporativa
de Construccion Lado Tierra, la Direccion Corporativa de Construccion Lado Aire y
Edificios Auxiliares y la Direccion Corporativa Técnica. Esas unidades estan integradas
por funcionarios publicos a quienes segun el marco legislativo mexicano se asigna una
funcién prominente en la gestion de contratos (residentes de obra).

Ademas de las funciones institucionalizadas previstas por la Ley de Obras Publicas
y Servicios relacionados con las Mismas, como la de residentes de obra, el GACM
recibe apoyo de colaboradores externos expertos en actividades de gestion de contratos,
llamados supervisores, a quienes se selecciona por su pericia y experiencia en la materia y
generalmente segun un procedimiento competitivo.

La balanza entre recursos internos y externos se inclina fuertemente a favor de los
expertos externalizados dadas las restricciones que afectan al GACM. Por regla general la
asignacion de recursos a lo largo del ciclo de contratacion revela que se pone menos atencion
a la fase posterior a la adjudicacion, como se describe en el Cuadro 3.6 a continuacion.

Cuadro 3.6. Participacion de los interesados en un ciclo de contratacion habitual

Antes de la Adiudicacién Después de
adjudicacion J la adjudicacion

Direcciones Corporativas de Construccion (Lado Aire y Lado Tierra) X X
Direccién Corporativa Técnica

Subdireccién de Procesos de Licitacion
Subcomité de Revision de Licitaciones

Parsons*

< X X X X

Consultores juridicos
Residentes de obra

Supervisores externos

Note: *Parsons es el gerente del proyecto del aeropuerto. Tratandose de determinados procesos de contratacion
publica, a veces otras unidades o departamentos participan en todo el ciclo.
Fuente: Informacion basada en el taller realizado el 3 y 4 de abril de 2018 en la Ciudad de México.
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El Cuadro 3.6 que antecede muestra una clara separacion de funciones entre las etapas
previa a la adjudicacion y la de adjudicacion, por una parte, y la fase de ejecucion del
contrato, por la otra. De hecho, solo Parsons, el gerente del proyecto, participa normalmente
en todas las fases. Sin embargo, la mayor obtencion de beneficios de la gestion de contratos
y la relacion con los proveedores exige cimentar las estrategias en el disefio de la licitacion.
De hecho, en el disefio de las licitaciones es necesario tener en cuenta varios parametros
que permiten la aplicacion de la gestion estratégica de contratos, como se muestra en la
Grafica 3.10 a continuacion.

Grafica3.10. Elaboracién de estrategias de gestion de contratos
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Fuente: OECD (2018).

Como muestra la Grafica 3.10 que antecede, la gestion estratégica de contratos exige
definir mecanismos e informar sobre los requisitos que se integrarian en los documentos de
las licitaciones y constituiran la base sobre la cual se evaluara también a los proveedores
segun su capacidad para atenerse a los requisitos de informacion. De hecho, un elemento
critico de la gestion de contratos que suele pasarse por alto es la alineacion entre las
expectativas del cliente y las capacidades de los proveedores.

Esto es aun mas cierto en el caso del proyecto del NAIM porque los contratistas
deben suministrar los mayores insumos de informacion relacionados con la ejecucion de
los contratos. De hecho, la informacion que se integra en los programas informdticos que

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



3. Aplicacién de las recomendaciones del segundo informe de avances de la OCDE | 101

permiten el seguimiento detallado de la ejecucion y el avance de los contratos mediante el
uso de la metodologia de modelado de informacion de construccion (BIM, por sus siglas en
inglés) es suministrada por el proveedor respectivo en un formato compatible.

Esta informacion es critica para evaluar en tiempo real el avance de la construccion del
NAIM. Permite el control de las obras desde las primeras etapas de disefio hasta la operacion
y el mantenimiento, haciendo hincapié en la etapa de construccion, en la que los materiales y
recursos usados pueden cuantificarse y evaluarse en relacion con el calendario previsto de
construccion. Las capacidades de los proveedores tienen por tanto que alinearse con esos
requisitos de informacion. Para hacerlo, el GACM, junto con la empresa responsable de
la gestion del programa que aplica la metodologia BIM en el proyecto, elaboré un manual
para proveedores detallando dichos requisitos de informacion y procedimientos operativos
estandarizados para suministrar la informacion.

Para apoyar la aplicacion de la metodologia BIM se cre6 el Centro de Integracion,
Capacitacion y Operacion del BIM. Constituye una plataforma colaborativa de trabajo en
la que se encuentran disefiadores, constructores, gerentes de proyectos, residentes de obra y
demas participantes. El centro aspira a crear una plataforma tnica y centralizada que facilite
la toma de decisiones contribuyendo a la deteccion de desviaciones, errores de disefio o
planeacion y a la mitigacion de posibles implicaciones en la ejecucion del proyecto.

Para fortalecer aun mas el cumplimiento contractual, en abril de 2017 el GACM
desplegd otro sistema de TI (SEDP), que cubre el ciclo de pago de las estimaciones
presentadas por los proveedores durante la ejecucion de los contratos. Esta herramienta
ayuda al GACM a garantizar que los pagos se hacen conforme al avance fisico de las obras
y que los principales interesados validan las solicitudes presentadas por los proveedores
antes de que la Direccion Corporativa de Finanzas haga los pagos. Ofrece al GACM una
mayor visibilidad y rendicion de cuentas del ciclo de pago.

Ademas de reforzar el entorno tecnoldgico apoyando la ejecucion de los contratos, el
GACM empez6 a dedicar esfuerzos a la identificacion de los miembros de su cadena de
suministro. Con base en las anteriores recomendaciones de la OCDE, el GACM examino su
base de suministro yno solo listd alos contratistas de primer orden, sino que también identifico
a los subcontratistas que suministran insumos criticos necesarios para la ejecucion eficaz
del NAIM. Este ejercicio dio al GACM pruebas empiricas del caracter interrelacionado de
muchos de sus acuerdos contractuales, como se muestra a continuacion en el Cuadro 3.7.

Cuadro 3.7. Identificacion de los proveedores en el NAIM

NUmero de contratos evaluados 29
NUmero de contratistas 90
NUumero de subcontratistas 217
Subcontratistas que participan en mas de un contrato +19
Subcontratistas que aportan insumos criticos +10

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.
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Los esfuerzos mencionados ponen de manifiesto las transformaciones ocurridas dentro
del GACM al elaborarse un marco de gestion contractual. Sin embargo, para atender las
actuales restricciones presupuestales, la cartera de proveedores y los riesgos de retraso del
GACM, quedan otros factores criticos a los que hacer frente.

Posibilidades de mejora

Las grandes obras de construccion adjudicadas y que actualmente estan en marcha
son realizadas por varios proveedores, principalmente empresas nacionales, a menudo
agrupadas en consorcios. Aunque los consorcios dan al GACM la oportunidad de combinar
la pericia especifica requerida para realizar operaciones complejas, también aumentan la
probabilidad de que a las mismas empresas se les asignen distintos paquetes debido
a la magnitud del proyecto y a la experiencia local necesaria.

Cuando se analiza en detalle la composicion de los consorcios y proveedores a los que
se habian adjudicado los principales paquetes de construccion hasta agosto de 2018, las
pruebas indican que algunas empresas participan en mas de 20% de las obras de construccion
adjudicadas, y en algunos casos en obras que representan 80% del total del presupuesto
asignado. Ademas, como se muestra en el Cuadro3.7, anterior, casi 20 subcontratistas
contribuyen a la ejecucion de mas de un contrato. Sin embargo, las actividades de gestion
de contratos ahora implican solamente al principal proveedor de los consorcios y rara vez
a otros contratistas de primer orden. Por otra parte, esas actividades siguen centrandose en
gran medida en el cumplimiento de los contratos.

Para avanzar de la gestion del cumplimiento a la gestion de la relacion con los
proveedores se requiere un punto de vista holistico de la ejecucidén de contratos. Sin
embargo, tres unidades distintas del GACM actualmente tienen responsabilidades similares
y centrales en cuanto a la gestion de contratos, aunque requieren reforzar su coordinacion a
partir del establecimiento de procedimientos homogéneos. Ademas, las unidades muy rara
vez contribuyen a la fase previa a la licitacion en la que deben definirse las estrategias de
gestion de contratos. De hecho, la experiencia internacional muestra que las actividades
articuladas de gestion de contratos en todas las etapas del ciclo de contratacion aportan
beneficios tangibles inmediatos como un menor numero de 6rdenes de cambios o de
disputas legales (Runar Stalsberg, 2018).

Como ya se dijo, varios proveedores contribuyen a multiples subdivisiones de las obras
de construccién, por lo que no se puede lograr un cambio del cumplimiento contractual
al desempefio de los proveedores si la actual estructura institucional del GACM no se
complementa con estrategias transversales y coordinadas.

Esto podria empezar con el establecimiento de un grupo de trabajo sobre gestion de
contratos compuesto por un representante de cada una de las tres unidades actualmente
responsables de esas actividades. Esta iniciativa colectiva podria informar la definicion de
estrategias estructuradas de gestion de contratos aplicadas a toda la base de suministro del
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GACM. Este grupo de trabajo también podria integrarse més a las actividades previas a las
licitaciones, sobre todo a la elaboracion de los requisitos licitados.

Sin embargo, para asignar los recursos disponibles y gestionar los riesgos con eficiencia
y eficacia, no se puede someter a todos los proveedores a las mismas estrategias de gestion
de contratos. De hecho, la importancia relativa de los proveedores para el GACM en
cuanto a los riesgos y el valor comercial justifica estrategias individualizadas de gestion de
contratos, como se muestra en la Grafica 3.11 a continuacion.

Grafica3.11. Segmentacién de los proveedores

Alto
Criticos Estratégicos
* Criticidad de los productos / servicios Dependencia a largo plazo
* Competencia limitada en el mercado Competencia limitada en el mercado
* Puede interrumpir la actividad o desviar Alto costo de reemplazo
la linea de ingresos o -
© g Producto / conocimiento Unico
(&)
@
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8
o
g Habituales Operativos
= * Bajo valor directo, valor indirecto * Alto valor /costo
* Excelente competencia + Buena competencia en el mercado
* Producto basico, facil de reemplazar, + Valor directo para el aeropuerto
PEERsiEEEl S e E iR + Hay diferenciacion de valores
Bajo >
Bajo Valor comercial Alto

Fuente: Adaptado de Runar Stalsberg (2018).

Este esfuerzo podria aprovechar primero una segmentacion estructurada de la base de
suministro segln criterios basados en los valores y objetivos del GACM. El ejercicio podria
apoyarse en la literatura de larga data sobre la segmentacion de proveedores (Kraljic, 1983;
Ellram, 1997) y la experiencia internacional comparable. Con este telon de fondo, el GACM
podria entonces definir determinadas interacciones con los proveedores dependiendo de su
impacto en los riesgos y el valor comerciales.

Este ejercicio podria ayudar a definir estrategias individualizadas de gestion de
contratos. Ademas de definir un marco para las interacciones con los proveedores,
este esfuerzo ayudaria a mitigar los riesgos planteados por la insuficiencia de recursos
financieros y humanos destinados a la gestion de contratos. De hecho, cada segmento del
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cuadrante llevaria a un distinto punto focal y temporal desde la alta direccidén hasta la
administracion operativa. A los proveedores categorizados como habituales se les podria
someter Unicamente a una supervision contractual con implicacion operativa, mientras
que los proveedores criticos o estratégicos estarian sometidos a una mayor intervencion
de los altos funcionarios en ambos extremos con miras a mejorar el desempefio mas alla de
las obligaciones contractuales.

Una vez que se hayan definido estrategias detalladas de gestion de contratos, este
grupo de trabajo podria cerciorarse de que las funciones y responsabilidades de los
distintos interesados estan alineadas con esas estrategias, y adaptarlas si es necesario. Por
ejemplo, dado el papel central que desempena el programa informatico que monitorea el
avance de la ejecucion de las obras y que requiere un conocimiento profundo de las normas
del BIM para usarse con eficiencia, el grupo de trabajo podria proponer una capacitacion
obligatoria para quienes aportan insumos criticos al sistema.

Este grupo de trabajo también podria tener en cuenta las limitaciones existentes relativas
al marco de empleo de los funcionarios publicos encargados de la gestion de contratos en
el GACM (residentes de obra), y revisar el apoyo que brindan los supervisores externos.

Para ello el GACM podria primero cerciorarse de que los supervisores se contratan en
todos los casos inmediatamente después de la adjudicacion del contrato principal y antes
del comienzo de las obras de construccion correspondientes, para permitir la supervision
ininterrumpida de las obras. El GACM también podria revisar la documentacion y los
requisitos de las licitaciones para seleccionar supervisores, de modo que los licitantes a
quienes se adjudica el contrato tengan un entendimiento claro de la estrategia general de
gestion de contratos y los mecanismos de informacion del GACM. El grupo podria revisar,
por ultimo, la alineacion entre los calculos presupuestales correspondientes y la pericia y el
grado de apoyo requeridos de los supervisores.

Todos estos esfuerzos dirigidos contribuirian a adoptar el aspecto holistico requerido
por la gestion estratégica de contratos y proveedores, sin dejar de tener en cuenta las
restricciones existentes.

Resumen de propuestas de accion para la aplicacion de las recomendaciones

Los megaproyectos estan sujetos a vaivenes derivados de las condiciones cambiantes
a causa de su tiempo de terminacién y su caracter simbolico. En consecuencia, ejecutar
proyectos adaptables exige ajustar estratégicamente los marcos y estrategias de contratacion
para hacer frente a esta mayor complejidad. EI GACM podria aprovechar los esfuerzos
anteriores y elaborar mas iniciativas que contribuyan a reforzar la capacidad del proyecto
para cumplir sus promesas iniciales.
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Garantizar la toma de decisiones coordinada en los procesos de licitacion para la
ejecucion integral y eficaz del NAIM

e A la cabeza del desarrollo de la infraestructura de transporte en el pais, la SCT
podria elaborar con todos los interesados que participan en el proyecto, incluido
el GACM, un mapa de ruta claro y vinculante orientado a la construccion de
conexiones de acceso terrestre.

e Considerando la reciente decision de suspender los procesos de contratacion hasta
que se hayan realizado consultas publicas y se determinen sus posibles efectos en
la secuencia y el calendario de la construccion, el GACM podria usar las reuniones
de coordinacion para que otros interesados entiendan claramente los efectos en los
procesos de contratacion que gestionan o a los que contribuyen.

Maximizar la competencia en las licitaciones del GACM y racionalizar los
procesos

e Aprovechando sus amplios esfuerzos de evaluacion del grado de competencia
en los paquetes licitados, el GACM podria elaborar mas indicadores que aporten
percepciones adicionales para ilustrar las futuras estrategias y ayudar también a
que el propio grupo analice mejor su desempefio en la realizacion de licitaciones.

e Para tener en cuenta el distinto caracter de las obras licitadas y el grado de
competencia, el GACM podria elaborar indicadores de competencia basados en
la relacion entre el numero de ofertas sujetas a evaluacion integral y el total de
ofertas. Este indicador, mas que un nimero absoluto de ofertas calificadas, tendria
en cuenta el distinto grado de competencia en las licitaciones, seglin la estructura o
la complejidad del mercado, y daria resultados comparables.

e El GACM podria ampliar estos indicadores de competencia para adquirir un mayor
conocimiento de las tendencias y las pautas de sus procesos de contratacion segun
las distintas etapas de la fase de licitacion. También podria analizar otros aspectos
de su desempefio en la contratacion publica, como comparar el tiempo previsto
entre la fase de licitacidon y el inicio de las obras con el tiempo efectivamente
transcurrido. Esto complementaria el analisis ya realizado por el GACM sobre las
preguntas hechas en las juntas de aclaracion dando ideas sobre sus efectos en la
oportunidad de los procesos.

e Con el apoyo de la SFP, el GACM podria identificar estrategias para reducir la
cantidad de aclaraciones durante sus procesos de licitacion. Se podria elaborar una
relacion integral de las preguntas planteadas habitualmente en las juntas y dar las
respuestas en un documento sintético distribuido a todos los licitantes interesados
junto con la documentacion de la licitacion, o durante la junta de aclaracion.
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Fortalecer las actividades previas a las licitaciones para garantizar la competencia
efectiva

e FEl GACM podria perfeccionar el analisis de las capacidades técnicas disponibles
en el mercado usando sistematicamente la informacidn técnica recuperada de
licitaciones anteriores. Puede evaluar el estado de la competencia en similares
licitaciones anteriores para identificar las empresas que han respondido y las que
han sido calificadas tanto en la evaluacion técnica como en la econéomica.

e El GACM también podria usar la informacion anterior sobre las empresas que
no entregaron la documentacion administrativa y legal requerida o las que fueron
descalificadas por su insuficiente capacidad financiera. Este esfuerzo adicional
daria al GACM un conocimiento mas claro de las capacidades efectivas del
mercado identificando las empresas que no tienen probabilidad de satisfacer las
necesidades definidas en similares licitaciones futuras.

e Una vez adjudicado el contrato, el GACM también podria ponerse en contacto con
las empresas identificadas durante el analisis de mercado y que no respondieron a
la convocatoria para entender mejor si las necesidades licitadas estaban alineadas
con sus capacidades. Para ello, podria elaborarse un cuestionario y enviarse a los
posibles licitantes identificados.

Reingenieria de procesos y estrategias de gestion de contratos

e Por lo que concierne a la gestion de contratos, la actual estructura institucional
del GACM podria complementarse con estrategias transversales y coordinadas
para cambiar del cumplimiento contractual al desempefio de los proveedores.
Esto podria iniciarse con el establecimiento de un grupo de trabajo de gestion
de contratos compuesto por un representante de cada una de las tres unidades
actualmente responsables de esas actividades.

e Taliniciativa colectiva podria informar la definicion de las estrategias estructuradas
de gestion de contratos aplicadas a toda la base de suministro del GACM. El
grupo de trabajo también podria integrarse mas a las actividades previas a las
licitaciones, sobre todo a la elaboracion de requisitos licitados dado el efecto de las
estrategias de gestion de contratos en el disefio de las licitaciones.

e El GACM podria continuar sus esfuerzos de revision de sus estrategias de gestion
de contratos aprovechando una segmentacion estructurada de la base de suministro
segun criterios basados en sus valores y objetivos. En este contexto, el GACM podria
entonces definir determinadas interacciones con los proveedores dependiendo de
su impacto en los riesgos y el valor comerciales.

e Una vez que se hayan definido estrategias detalladas de gestion de contratos, el
grupo de trabajo podria cerciorarse de que las funciones y responsabilidades de
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los distintos interesados estan alineadas con esas estrategias, y adaptarlas si es
necesario. Dado el papel central que desempeiia el sistema de informacion que
monitorea el avance de la ejecucion de las obras, el grupo de trabajo podria proponer
una capacitacion obligatoria para quienes aportan insumos criticos al sistema.

e Por tltimo, el GACM podria revisar el proceso de contratacion de los supervisores
externos considerando su funcion critica en la gestion eficiente de los contratos
y las limitaciones presupuestales que restringen la capacidad del grupo para
internalizar parte de estos recursos. Podria revisar los requisitos para seleccionar
a los supervisores de manera que los licitantes a quienes se adjudicé un contrato
tengan un entendimiento claro de la estrategia general de gestion de contratos y los
mecanismos de informacion.

3.3. Integridad y transparencia

Los grandes proyectos de infraestructura son particularmente proclives a la corrupcion,
el conflicto de intereses y otros tipos de conductas indebidas por parte tanto de funcionarios
publicos como de socios comerciales. Esto se debe al caracter sumamente complejo de los
proyectos de infraestructura, las multiples etapas del ciclo de la infraestructura y las grandes
sumas invertidas de recursos publicos y privados. Era, pues, primordial una estrategia para
promover la confianza publica en el proyecto y ofrecer garantias sélidas contra el desvio,
el dispendio y la mala administracion de los recursos del GACM.

Un parametro adicional que puede afectar en gran medida la confianza publica es la
transparencia y la apertura con que se realice la construccion del aeropuerto. De hecho,
es probable que el publico apruebe mas un proyecto de infraestructura si entiende la
justificacion de las decisiones politicas u operativas, y si puede seguir la evolucion del
proyecto y saber como se invierten los recursos publicos.

Con la ayuda de la OCDE, el GACM ha logrado un avance considerable en la
elaboracion y aplicacion de una estrategia integral para combatir la corrupcion y fortalecer
la integridad en las operaciones del grupo. El GACM tomoé acciones coherentes para
establecer una cultura de integridad, incluida la aplicacion de protocolos individualizados
para atender conflictos de intereses y denuncias de mala conducta, y ha delegado las
actividades correspondientes de concientizaciéon a una Unidad de Etica recién establecida.
El GACM también reformo su estructura de integridad estableciendo un comité de gestion
de riesgos y nombrando un subdirector de gestion de riesgos, ampliando las funciones de su
OIC y empoderando a su Unidad de Etica para actuar como punto de contacto para atender
problemas éticos. El riesgo de corrupcion se integro a la estrategia general de gestion de
riesgos del GACM, compuesta tanto por expertos en gestion de riesgos como por personal
operativo para la identificacion de riesgos y estrategias de mitigacion.

Asimismo, el GACM ha avanzado mucho en el fortalecimiento de la transparencia
de sus operaciones y permitiendo al publico vigilar la evolucion del proyecto asi como
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determinadas transacciones. Por ejemplo, el GACM ha dado acceso a la informacion sobre
la contratacion publica y la evolucion del proyecto en un formato mas fécil de usar, lo que
promueve el acceso de un publico no experto a dicha informacion.

El avance logrado por el GACM en relacion con las prioridades de integridad y la
transparencia identificadas por la OCDE se divide en tres subsecciones: 1) integridad,
2) gestion de riesgos y 3) transparencia.

Integridad

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

El segundo informe de avances reconocid los buenos resultados en el fortalecimiento
del marco del GACM para la atencion de los conflictos de intereses a raiz de la adopcion,
en junio de 2017, de un Protocolo Interno para prevenir, identificar y gestionar situaciones
de conflictos de intereses. Con base en el protocolo, la OCDE recomend6 al GACM definir
el uso 6ptimo del documento para mejorar la prevencion y la atencion de los conflictos de
intereses, junto con una estrategia de aplicacion. Con ese fin la OCDE prest6 orientacion
metodologica para mejorar el contenido del protocolo interno y elaborar un plan de acciéon
con medidas concretas para garantizar su aplicacion efectiva y un efecto concreto en la
conducta de los funcionarios del GACM.

Avances logrados

Con base en las recomendaciones de la OCDE, el GACM hizo varias reformas
al protocolo interno, aprobado durante la primera Sesién Especial del Comité de Etica
y Prevencion de Conflictos de Interés (CEPCI), en enero de 2018. En primer lugar, la
responsabilidad de vigilar la aplicacion del protocolo se delegd en la nueva Unidad de
Etica del GACM. Ademas, se afiadié una seccion sobre las faltas administrativas y las
sanciones en que pueden incurrir los servidores publicos del GACM, en cumplimiento de
las disposiciones de la nueva Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA).
Por ultimo, se incluy6 en el protocolo un cuadro con cuatro casos practicos de conflictos
de intereses con probabilidad de presentarse. El protocolo revisado es accesible a los
servidores publicos en la Intranet del GACM.

Por otra parte, el GACM logr6é avances considerables en la elaboraciéon de una
estrategia de aplicacion para el protocolo interno, con objetivos claros y acciones concretas
y medibles. La OCDE apoy6 al GACM en la elaboracion de un Plan de Accion por medio de
dos talleres organizados en julio de 2017 y marzo de 2018. Durante el primer taller (11 y 12
de julio de 2017), miembros del GACM, la OCDE, la SFPy su Unidad de Etica, Integridad
Publica y Prevencion de Conflictos de Interés identificaron cuatro objetivos transversales
del Plan de Accion, que se consolidaron durante la segunda Sesion Ordinaria del CEPCI en
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2018. Estos objetivos aspiran a garantizar que i) los servidores publicos (personal interno
y externo) del GACM estan al tanto del Protocolo Interno; ii) los servidores publicos
pueden identificar una situacion de conflicto de intereses; iii) los servidores publicos saben
qué pasos dar en caso de que identifiquen una situacion de conflicto de intereses, y los
superiores estan capacitados para su atencion, y iv) aumentar la confianza y la credibilidad
en la institucion. El segundo taller (14 a 16 de marzo de 2018) sirvid para consolidar estos
efectos esperados y planear, mediante una estrategia de gestion del cambio, los resultados
intermedios, asi como los recursos y acciones concretas que se requieren para alcanzar los
objetivos iniciales.

Grafica3.12. Elaboracion de un plan de accion mediante la estrategia de gestion del cambio

Productos / resultados Efecto
* Insumos / procesos

* ¢ Qué recursos + i Se aplica y usa
se necesitan? - ) efectivamente . )
+ ;Cuales son las + ¢ Se aplico la medida / la medida? * ¢ Se logro el cambio?

buenas practicas? politica?
Insum Resultado
Sumos intermedio

Fuente: Cristian Johan Picon Viana (2018), Support document for the development of an Action Plan for the Internal Protocol of
the GACM to prevent, identify and manage conflict-of interest situations.

El documento de apoyo para el Plan de Accidn contiene cinco componentes principales
basados en la estructura del Protocolo y siete metas estratégicas (Cuadro 3.8). Cada una de
las metas se divide en una lista de objetivos con productos y resultados claros, acciones
por realizar y un conjunto de indicadores de vigilancia y evaluacion (en total, el plan
contiene 15 objetivos basicos, 46 acciones y 74 indicadores). Conforme a los Lineamientos
generales para propiciar la integridad y el comportamiento ético en la Administracion
Publica, se cre6 una unidad operativa dentro del CEPCI (Subcomité Asesor para la Gestion
de Conflictos de Interés) a fin de poner en marcha las acciones relacionadas con quejas y
consultas sobre presuntos casos de conflicto de intereses.
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Cuadro3.8. Plan de Accién para la aplicacion del Protocolo del GACM para la prevencion
de situaciones de conflicto de intereses

Temas principales y metas estratégicas

Lograr un entendimiento comun y claridad de lenguaje y conceptos sobre
las situaciones de conflicto de intereses en el GACM

Métodos para identificar y atender Generar un clima de confianza en la institucion para permitir el logro de los
conflictos de intereses objetivos del Protocolo

Alentar la congruencia entre la conducta del personal relacionado con el
GACM y los valores y normas éticos de integridad institucional

Elaborar un sistema de identificacion de riesgos que sea congruente con
Areas de riesgo en el GACM 4 las necesidades del GACM en relacién con dirigir los esfuerzos a las
cuestiones de conflicto de intereses

Lograr la identificacion y la atencién oportunas de las situaciones de
Desempefio de los contratos 5 conflicto de intereses antes de la adjudicacion de contratos publicos, de
construccion y de empleo

Garantizar que los distintos formularios utilizados para inscribir
Registros de intereses 6 declaraciones y registros de intereses son herramientas pertinentes para la
aplicacion del Protocolo

Garantizar que los objetivos del Protocolo se institucionalizan y son
7 adoptados por todos los integrantes del GACM, y fortalecer la Unidad de
Etica del grupo

Areas responsables de vigilar el
cumplimiento del Protocolo

Fuente: Cristian Johan Picon Viana (2018), Support document for the development of an Action Plan for the
Internal Protocol of the GACM to prevent, identify and manage conflict-of interest situations.

Para difundir el contenido del Protocolo Interno y cumplir los objetivos del Plan de
Accion, el GACM empez6 a elaborar y aplicar varias herramientas de comunicacion.
Primero, el grupo comunicé la aprobacién del Protocolo al personal en su Intranet y
por medio de un boletin enviado en julio de 2017. En abril de 2018 el GACM emitié un
folleto con importantes mensajes centrales (define una situacion de conflicto de intereses
y especifica que no necesariamente equivale a una practica corrupta), como lo recomendo
la OCDE. El GACM también publicd, en mayo de 2018, una infografia que contiene
situaciones de distintos tipos y como pueden atenderse. Por ultimo, en julio de 2018 se
adoptaron protectores de pantalla para recordar al personal los recursos disponibles y
promover una encuesta de conocimientos sobre situaciones de conflicto de intereses. Se
invitd al personal por correo electrénico a participar en la encuesta del 27 de julio al 6 de
agosto de 2018, y en ella se incluia un caso practico.

Enrelacion con las actividades de capacitacion, 341 miembros del personal participaron
en 2017 en capacitaciones sobre prevencion de conflictos de intereses. Como parte de su
estrategia de aplicacion del Protocolo, el GACM se propone elaborar nuevas sesiones de
capacitacion innovadora y evaluar sus efectos en la capacidad para identificar y atender
conflictos de intereses. En abril de 2018 la OCDE y la SFP asistieron al GACM en la
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aplicacion y prueba de la eficacia de una metodologia de capacitacion basada en ideas
conductuales. Dirigida por la UEEPCI entre el 5 y el 16 de abril de 2018, la capacitacion
se centro en la capacidad de los empleados del GACM para identificar situaciones de
aparente conflicto de intereses. Primero, el estudio experimental de la OCDE evalu6 los
efectos de la capacitacion en integridad sobre las puntuaciones en la evaluacion: antes y
después de la capacitacion, los participantes respondieron un breve cuestionario de tres
preguntas que contenia casos practicos ante los cuales tenian que decidir si correspondian
a situaciones de aparente conflicto de intereses. Ademas, el estudio puso a prueba si una
metodologia de capacitacion basada en una postura de “valores” daba mejores resultados que
una basada en una postura de “cumplimiento”. Idénticas en el fondo, las dos modalidades
de capacitacion diferian en el modo en que el contenido se presentaba a los participantes: la
postura basada en las reglas se centraba en las normas y los mecanismos de cumplimiento
aplicables, mientras que la basada en los valores busca concientizar sobre la ética, los
valores del sector publico y el interés publico, sin referencia directa a las reglas.

Los resultados del estudio experimental permitiran al GACM fortalecer atin mas sus
actividades de capacitacion en situaciones de conflicto de intereses, conforme a los objetivos
y acciones formulados en el Plan de Accion. De hecho, ambas formas de capacitacion
resultaron igualmente eficaces para mejorar la capacidad de identificar situaciones de
conflicto de intereses, por lo menos a corto plazo. Sin embargo, aunque el estudio no
demostrd que una u otra metodologia tuviera mayores efectos en los resultados de la prueba,
los capacitadores percibieron mayor grado de participacion y una actitud mas positiva
en los grupos de prueba. Estos resultados coinciden con las practicas internacionales al
mostrar que se obtienen mejores resultados combinando ambas metodologias de manera
equilibrada.

Posibilidades de mejora

Al fortalecer su protocolo interno y elaborar una estrategia de aplicacion con objetivos
y acciones concretos, el GACM ha dado pasos considerables hacia un marco integral de
atencion de conflictos de intereses. Los siguientes pasos consisten en un Plan de Accion
definitivo y en fortalecer las actividades de capacitacion en situaciones de conflicto de
intereses para facilitar la comprension del Protocolo, con miras a entender adecuadamente
y mitigar los primeros casos posibles de conflictos de intereses.

Primeramente, el GACM podria aprobar la version final del Plan de Accién y
establecer un calendario para su aplicacion, con una perspectiva clara de las funciones
y responsabilidades de las unidades implicadas. El Plan debe indicar claramente como se
asignaran los 15 objetivos y las 46 acciones basicas a los actores responsables. En relacion
con la coordinacion, el GACM tendra que precisar las funciones del nuevo subcomité,
el Organo Interno de Control (OIC) y la Unidad de Etica. Por ejemplo, las tres entidades
realizan actividades de capacitaciéon o concientizacion, o talleres sobre situaciones de
conflicto de intereses y dilemas éticos. En consecuencia, sera decisivo evitar redundancias
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y garantizar que las metodologias y posturas de capacitacion estén alineadas para mantener
la eficacia del marco general. Para ese fin, el objetivo del Plan de Accion de establecer
estrategias conjuntas adecuadas para la aplicacion del Protocolo debe mantenerse entre las
acciones prioritarias. A largo plazo, el GACM necesitara elaborar actividades de evaluacion
relacionadas con la aplicacion del Plan de Accion.

En segundo lugar, en cuanto al contenido, el GACM podria considerar la conveniencia
de agregar ejemplos al cuadro de casos practicos del Protocolo Interno e incluir los casos
en sus herramientas de comunicacion, como el folleto. Estos ejemplos concretos y reales
también podrian incluirse en un banco de casos al que se tuviera acceso por la Intranet del
GACM, como propone el Plan de Accién, lo que permitiria actualizaciones periddicas y
una clasificacion segun los distintos niveles, funciones y tareas cotidianas de empleados
del GACM.

El GACM también podria fortalecer atin mas sus soluciones para las situaciones reales
de conflicto de intereses. El anterior informe de avances sefiald que estas situaciones
pueden ser comunes en el sector de la construccidon (por ejemplo, algunos empleados han
sido compafieros de trabajo antes) y recomendo adoptar el requisito, para los miembros del
personal que enfrentan estas situaciones, de presentar una declaracion al Comité de Etica,
ademas de una supervision estrecha de las decisiones que se tomen. Esta opcion promoveria
asi incentivos para declarar una situacion real de conflicto de intereses, ayudar a evitar la
impresion de secretismo y reducir el riesgo de abuso en favor de intereses particulares.

Por ultimo, en cuanto a las actividades de capacitacion, el Plan de Accion propuesto
exige “capacitaciones innovadoras y evaluadas” que incluyan aproximaciones conductuales.
Con base en los resultados del estudio piloto de la OCDE, los programas de capacitacion en
conflictos de intereses en el GACM se podrian fortalecer de las siguientes maneras:

e Primero, la UEIPPCI de la SFP podria ir mas alla del mero cumplimiento de las
normas aplicables en sus futuras actividades de capacitacion en el GACM y combinar
la postura “basada en los valores” con la “basada en las reglas”, elaborada con la
OCDE. La capacitacion también debe incorporar los casos practicos expuestos
en el Protocolo Interno como herramienta para ayudar a identificar conflictos
de intereses y actuar bien ante los dilemas éticos, en concordancia con el Plan de
Accion. De hecho, la experiencia de los capacitadores de la UEIPPCI y la SFP
demuestra que pese a las buenas intenciones, muchos servidores publicos tienen
dificultad para identificar situaciones de conflicto de intereses, aunque esté vigente
una reglamentacion clara. A menudo no se dan cuenta o no quieren ver que estan
en una situacion de aparente conflicto de intereses. A la larga, un siguiente paso
seria evaluar los efectos conjuntos de las dos posturas, y

e El GACM podria evaluar sistematicamente la capacidad de los participantes para
aplicar lo que han aprendido, usando cuestionarios que presenten situaciones reales
que podrian o no ser un conflicto de intereses. El anterior informe de avances
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sefalé que los formularios usados para evaluar a los participantes no incluian estas
preguntas, de modo que quedod poco claro si los participantes podian identificar de
manera correcta las situaciones de conflicto de intereses.

Prioridad 2: Promover la confianza en los canales de denuncia de conductas
indebidas

El segundo informe de avances de la OCDE reconoci6 los esfuerzos del GACM a
fin de ofrecer varias opciones para denunciar las conductas indebidas. La OCDE también
aplaudi6 el disefio y la aplicacion de un nuevo protocolo y un procedimiento para la
denuncia de infracciones, elaborado a partir de una guia de la SFP sobre la proteccion a
denunciantes. La OCDE recomend6 al GACM simplificar y armonizar sus procedimientos
para la denuncia de malas conductas a fin de aumentar la certidumbre sobre si se iniciara
una investigacion y se concederan medidas de proteccion, con miras a promover aun mas
una cultura de apertura y confianza en el GACM.

Avances logrados

El GACM hizo cambios a su Codigo de Conducta para coordinar mejor las politicas de
denuncia de infracciones y, de manera mas general, las de integridad, y estas daran mayor
claridad a quienes consideran la posibilidad de revelar informacién acerca de una conducta
inapropiada. El c6digo ahora dispone expresamente que los empleados del GACM pueden
denunciar infracciones ya sea a su supervisor inmediato, al CEPCI o al OIC. Ademads, como
lo recomend6 la OCDE, el Coédigo de Conducta se actualizo para exponer las medidas de
proteccion recién establecidas para los denunciantes en el GACM (tratadas mas a fondo a
continuacion), asi como la posibilidad de denunciar infracciones externamente ante la ASF
o en la plataforma electrénica del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA). El glosario del
codigo de conducta del GACM se actualizé de modo que ahora es mas preciso en cuanto a
qué conductas pueden denunciarse por los canales de denuncia de infracciones al CEPCI.
El GACM también actualizo sus acuerdos de confidencialidad para proteger la identidad de
los denunciantes. Estos acuerdos, que son firmados por los miembros del CEPCI, se habian
derogado al entrar en vigor la LGRA.

Ademas, el GACM avanzd considerablemente en la proteccion de quienes estan
dispuestos a denunciar malas conductas, lo que podria tener efectos muy favorables
sobre la confianza en los canales de denuncia. EIl GACM establecid el Protocolo para el
otorgamiento de medidas de proteccién a gestores de integridad en el Comité de Etica y
Prevencion de Conflictos de Intereses. El Protocolo se elabord a partir de una guia para la
proteccion de denunciantes elaborada por la SFP.

Conforme a las recomendaciones de la OCDE, a la recién establecida Unidad de Etica
se le confirié expresamente la responsabilidad de administrar el protocolo para otorgar
proteccion a los denunciantes y esta designada como o6rgano asesor para el personal del
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GACM, asi como para los contratistas y socios comerciales que tengan pensado denunciar
una mala conducta. El Protocolo también destaca la importancia de una cultura de apertura,
de tratar los problemas éticos en el lugar de trabajo e incluso de tomar acciones acudiendo a
las autoridades cuando las circunstancias lo justifican. El Protocolo alienta a los denunciantes
a hacer la denuncia por teléfono para proteger su identidad. Ademas, el Protocolo da una
lista de medidas de proteccion a las que se puede recurrir para proteger a los denunciantes,
segun las circunstancias de cada caso. Estas medidas estaran vigentes durante el tiempo que
el presidente del CEPCI considere apropiado (Cuadro 3.9). Este Protocolo es un avance
bienvenido en el GACM, ya que la Ley General de Responsabilidades Administrativas
(LGRA) no prevé medidas concretas para evitar represalias ni compensar a los denunciantes
por posibles dafios si su identidad llega a conocerse.

Cuadro3.9. Ejemplos de medidas individualizadas de proteccion que el GACM puede
conceder

Medida de proteccion Organo que aplica la medida Tiempo de aplicacion

El denunciante no puede ser sometido Presidente del CEPCI
a ninguna evaluacion por haber
denunciado una mala conducta.

El denunciante puede recibir apoyo y Consejero asignado al Protocolo

consejo emocionales. de Acoso

El denunciante recibe consejo juridico en  Representante de la direccion Desde el principio, cuando se recibe la queja

los siguientes temas: juridica que da consejo al CEPCI o la solicitud de medidas de proteccion,

e Mecanismos vigentes para dar a hasta que cese la situacion que dio pie a
conocer una mala conducta. las medidas de proteccion, o hasta que el

e Los pasos que siguen a continuacion presidente del CEPCI determine y garantice
de la denuncia (procedimientos de que las circunstancias han cambiado.

investigacion o de responsabilidad
administrativa llevados a cabo por la
autoridad competente).

e Apoyo disponible en caso de que se
tomen represalias.

El denunciante puede ser asignado a Presidente del CEPCI
ofra unidad dentro del GACM donde

sus obligaciones coincidan con su

experiencia profesional y académica.

Fuente: GACM (2018), Protocolo para el otorgamiento de medidas de proteccion a denunciantes mediante el
Comité de Etica y Prevencion de Conflictos de Intereses (CEPCI) del GACM.

El Protocolo también dispone que el GACM vigilard su aplicacion, y define un
conjunto de indicadores que pueden usarse para evaluar su desempefio. Asimismo,
describe claramente el procedimiento para denunciar por teléfono conductas indebidas y
la informacion que puede pedirse a los denunciantes. La confidencialidad esta garantizada
con el uso de una base de datos de acceso limitado, independientemente de si la denuncia
llega a fundamentarse o no.
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Posibilidades de mejora

Las medidas que se tratan arriba son un indicio claro del compromiso del GACM con
inculcar una cultura de apertura y crear confianza en sus canales de denuncia. En adelante,
el GACM puede continuar considerando el uso de medidas recomendadas por la OCDE
para acrecentar sus recientes avances.

Por ejemplo, el GACM podria seguir simplificando el protocolo para atender denuncias
de conductas indebidas, con base en las recientes observaciones de la OCDE y el Government
Accountability Project (GAP). El propdsito general de los cambios propuestos es disminuir
la formalidad de los requisitos para que el denunciante reciba proteccion, lo que aumentaria
su certidumbre al respecto. Entre los cambios se incluiria que las denuncias hechas ante el
organo competente se transfieran como corresponde. El protocolo también podria insistir
en que se haran todos los esfuerzos razonables para verificar la informacién presentada. El
taller técnico llevado a cabo en el GACM a mediados de mayo de 2018 sobre la atencion de
denuncias de conductas indebidas igualmente podria informar las reformas para simplificar
el protocolo. Continuar estos cambios aumentaria la confianza y la congruencia con el
recién adoptado protocolo para otorgar medidas de proteccion a los denunciantes.

Ademas, los protocolos para atender denuncias de infracciones y otorgar medidas de
proteccion a los denunciantes se aplican solamente a las denuncias que se hacen mediante
la Unidad de Etica del CEPCI. Sin embargo, segun la LGRA y el Codigo de Conducta
del GACM, las malas conductas pueden denunciarse directamente al OIC sin pasar por
la Unidad de Etica del CEPCI. Como ya se tratd con el GACM, deben aplicarse medidas
equivalentes a las incluidas en estos protocolos a los denunciantes que dan a conocer
una conducta indebida al OIC del GACM. La congruencia de los procedimientos y las
politicas de denuncia es clave para fortalecer la confianza y la transparencia en la atencion
de denuncias de malas conductas por parte de todos los érganos competentes del GACM.

Como se dijo antes, el protocolo del GACM para otorgar medidas de proteccion es un
considerable paso adelante en cuanto al fortalecimiento de la confianza dentro del GACM.
Para aumentar su eficacia, el GACM podria considerar la conveniencia de ampliar su
aplicacion a quienes denuncian infracciones directamente ante la SFP, la ASF y mediante
la plataforma electronica del SNA.

Prioridad 3: Fortalecer la capacitacion, la formacion de capacidad y la
orientacion con respecto a la importancia de denunciar conductas indebidas y
plantear problemas éticos para fortalecer la integridad en el GACM

En el Gltimo informe de avances, la OCDE elogi6 los esfuerzos del GACM para
concientizar a su personal y a los contratistas externos de los canales para la denuncia de
infracciones. Para fortalecer su cultura de apertura, la OCDE aconsej6 al GACM fortalecer
aun mas el clima ético en la cupula a fin de subrayar la importancia de denunciar las
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conductas indebidas en el lugar de trabajo, y dar capacitacion especifica a los responsables
de atender las denuncias para garantizar su capacidad de respuesta.

Avances logrados

E1 GACM también logro avances considerables en el fortalecimiento de sus capacidades
y la imparticion de orientacion relativa a la denuncia de conductas indebidas en el lugar
de trabajo. La OCDE, en colaboracion con el Government Accountability Project (GAP)
y el GACM, llevo a cabo una capacitacion con expertos destinada al personal del GACM
directamente responsable de atender las denuncias. Esta capacitacion dur6é todo un dia
y reuni6 a los profesionales competentes de la Unidad de Etica del GACM, el OIC, la
unidad de recursos humanos y los altos directivos que normalmente son responsables de
la integridad y la transparencia en el GACM.

Entre los varios temas tratados durante el taller se cuentan la interaccion con empleados
que sufren angustia; la realizacion de evaluaciones preliminares del fundamento y la
validez de las denuncias; la garantia de congruencia en los hallazgos de las investigaciones,
y la proteccion de la identidad de los denunciantes durante las investigaciones. Las
apreciaciones del personal del GACM fueron positivas, y el taller fortalecio la capacidad de
la Unidad de Etica y el OIC para atender eficazmente las denuncias de conductas indebidas.
En el futuro, los funcionarios superiores podrian repetir la capacitacion impartiéndola a los
nuevos empleados del OIC o la Unidad de Etica.

Para fortalecer el clima ético en la cupula en torno a la importancia de denunciar
las conductas inapropiadas, se publico en el sitio web del GACM una declaracion del
director general y los directores corporativos afirmando la politica de tolerancia cero a la
corrupcion en la institucion. Esta declaracion también contribuira a reforzar la confianza
de los empleados, contratistas y socios comerciales en la voluntad del GACM de tomar en
serio todas las denuncias de mala conducta que hacen.

Por ultimo, para concientizar al personal del GACM de su nuevo protocolo para el
otorgamiento de medidas de proteccion a los denunciantes, el GACM envid una copia del
protocolo a cada empleado del GACM.

Posibilidades de mejora

Conforme a las recomendaciones de la OCDE, el GACM ha realizado varias actividades
para aumentar la conciencia de los beneficios asociados con la denuncia de conductas
indebidas en el lugar de trabajo, incluidas la capacitacion y la publicidad de las politicas
vigentes. Es importante que estas actividades se realicen de manera continua para garantizar
el compromiso del GACM con la atencion eficaz de las denuncias de infracciones y de no
tolerar que haya represalias por parte de empleados ni directivos del GACM.
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Para reforzar atin mas el compromiso de los altos funcionarios con la cultura de
apertura a largo plazo en el GACM, la OCDE exhorta al grupo a considerar la aplicacion
de la estrategia de la OCDE para fortalecer el clima ético en la cupula en lo referente a la
denuncia de conductas indebidas. Esta estrategia comprende varias acciones especificas
que el GACM podria considerar para alcanzar varios objetivos, incluido el de aclarar
las expectativas del personal directivo en cuanto a la denuncia de infracciones, anunciar
las capacidades internas para atender eficazmente las denuncias, vigilar e informar
periddicamente sobre la adopcion de canales de comunicacion para denunciar conductas
indebidas, y hacer frente estratégicamente a los problemas de resistencia al cambio en
relacion con los denunciantes en el lugar de trabajo. La aplicacion de tales acciones puede
contribuir a alentar a los empleados y contratistas del GACM a que alcen la voz o busquen
consejo sobre problemas éticos. Todavia no ha habido ninguna denuncia de conductas
indebidas en el GACM.

Prioridad 4: Dar capacitacion continua al personal en diversas modalidades y
fortalecer los métodos de evaluacion, dando a conocer los resultados por medio
de su pagina de comunicaciones internas

El segundo informe de avances, en 2017, se refiere a un avance considerable logrado
por el GACM en la aplicacion de programas de capacitacion obligatorios sobre integridad,
ética publica, prevencion de conflictos de intereses y contratacion publica. Para garantizar
que la capacitacion sea eficaz, la OCDE recomendd continuar los programas en varias
modalidades (presenciales, en linea) y de manera periodica, asi como garantizar un sistema
solido de evaluacion para medir los resultados. La OCDE también aconsejo a la Unidad
de Etica seguir concientizando al personal sobre los valores de integridad, identificar las
conductas en las que se debe influir y, con apoyo de la OCDE, elaborar herramientas de
evaluacion para medir el cambio conductual.

Avances logrados

En 2017 y 2018, el GACM continué sus programas de capacitacion en integridad,
ética publica, prevencion de conflictos de intereses y contratacion publica. Ademas de la
capacitacion obligatoria realizada por la UEEPCI, se ofrecieron a empleados y personal
externo del GACM cursos en linea sobre igualdad, no discriminaciéon y acoso sexual por
parte del Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED) y el Instituto
Nacional de las Mujeres. El GACM también realiza un programa piloto de capacitacion
en linea sobre ética, elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) para la SFP (véase el Cuadro 3.10 en la siguiente pagina).
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Cuadro3.10. Actividades de capacitacion realizadas por el GACM en 2017 y 2018

2017 2018
Unidad Actividades de Total de Unidad . o Total de
Temas o i . Actividades de capacitacion .
responsable capacitacion participantes | responsable participantes
Etica e integridad 341+ Un curso en linea
publica (“Transparencia e integridad
. PNUD en el servicio publico:
Etica, integridad N Prevgncwn d,e 341* Retos en la lucha contra la
S Capacitacion conflictos de intereses P
y prevencion ' : corrupcion”)
. obligatoria del
de conflictos de | ,--p Un taller en el lugar de
intereses Protocolo de Accién 245 (solo trabajo (“Importancia de
y N UEEPCI/ P
en la Contratacion funcionarios de la identificacién correcta
. - OCDE .
Publica contratacion) de aparentes conflictos de
intereses”)
Iqualflaq yno CONAPRED Seis cursos en linea 183 CONAPRED Cuatro cursos en linea
discriminacion
Instituto
Acoso sexual X X X Nacional de las  Dos cursos en linea
Muijeres

Nota: *Estos numeros incluyen 70 nuevos miembros del personal capacitados en octubre de 2017.
Fuente: Informacion facilitada por el GACM y accesible en http://www.aeropuerto.gob.mx/integridad_gacm.php.

El CEPCI continu6 en 2017 y 2018 la ejecucion de su Campaiia de Valores por medio
de la publicacion periddica de protectores de pantalla que representan un valor, principio
constitucional o norma de integridad establecido en el Codigo de Conducta del GACM.

En agosto y septiembre de 2017, los servidores publicos y los empleados externos
del GACM eligieron a los nuevos miembros del CEPCI (Cuadro 3.11), en cumplimiento
de la nueva estructura institucional del GACM Yy la version revisada de los Lineamientos
generales para propiciar la integridad y el comportamiento ético en la Administracion
Publica.

Cuadro3.11. Composicion del CEPCI

Composicion del Comité

Presidente Presidente suplente

Secretario ejecutivo Secretario ejecutivo suplente

Miembros temporales

2 directores (titular y suplente) 2 subdirectores (titular y suplente)
2 gerentes (titular y suplente) 6 analistas técnicos (3 titulares y 3 suplentes)
Asesores
8 asesores (4 titulares y 4 suplentes) 3 asesores especiales (Lineamientos éticos)

Nota: Desde agosto de 2017, los empleados externos pueden ser elegidos asesores.
Fuente: Informacion facilitada por el GACM y accesible en http.//www.aeropuerto.gob.mx/doc/pdf programas/
Integracion_del Comite octubre 2017.pdf.
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Posibilidades de mejora

El GACM debe continuar sus esfuerzos para realizar periodicamente actividades de
capacitacion para el personal y confiar a la Unidad de Etica la planeacion y la coordinacién
generales del programa. En su segundo informe de avances, la OCDE sefiald que para que
la capacitacion sea eficaz, debe sostenerse a largo plazo y cubrir distintos aspectos de la
integridad. Hasta julio de 2018, la UEIPPCI habia impartido un solo curso de capacitacion
en ética, integridad y prevencion de conflictos de interés para el mismo afio. Algunos
cursos podrian volverse obligatorios para determinadas categorias de funcionarios publicos
(es decir, los de reciente ingreso, los directores u otros puestos de alto riesgo) y ofrecerse
de manera anual, a fin de evaluar la capacidad de los miembros del personal para aplicar
lo que aprenden. Esto coincide con el objetivo del Plan de Accién sobre situaciones de
conflicto de intereses de realizar evaluaciones periodicas del nivel de conocimientos del
personal relacionado con el GACM sobre situaciones de conflicto de intereses, y por tanto
podria ampliarse a todas las areas cubiertas por el programa de capacitacion.

Por otra parte, como se recomienda en el caso de cursos de capacitacién sobre
situaciones de conflicto de intereses, el GACM también podria fortalecer sus métodos de
capacitacion combinando las posturas “basada en los valores” y “basada en las reglas”.
Para promover el programa de capacitacion entre el personal interno y externo, la Unidad
de Etica podria publicar un calendario de capacitacion por medio de la Intranet del GACM
y elaborar herramientas de comunicacion interna que fomenten la inscripcion. Para evaluar
los efectos de la capacitacion, la Unidad de Etica podria establecer un &mbito de aprendizaje
electronico con cuestionarios que presenten casos reales en los que se pida al personal
adoptar una postura, con base en lo que han aprendido durante los cursos.

En lo referente a las actividades de concientizacion, la Unidad de Etica podria incorporar
su Campafa de Valores a una estrategia integral y sustentable de comunicaciones. La alta
direccion y los supervisores inmediatos deben participar en la estrategia aprovechando
todas las oportunidades que puedan para comunicar su compromiso personal con las
normas éticas del GACM dentro de sus respectivas unidades. Esto fomentaria la rendicion
de cuentas y aumentaria la credibilidad de las medidas de integridad. La Unidad de
Etica también podria determinar, conforme a las recomendaciones del segundo informe
de avances, las conductas en las que espera influir (como lo hace en el caso de la politica de
conflictos de intereses), y elaborar herramientas para evaluar el cambio conductual. La
OCDE recomendo, por ejemplo, encuestas periddicas entre el personal. Para ese fin, la
encuesta de conocimientos sobre situaciones de conflicto de intereses, realizada en agosto
de 2018, representa una contribucién positiva. La Unidad de Etica también podria elaborar
mas herramientas basadas en los valores, como encuestas de clima ético que evaliien como
perciben los empleados el clima ético y la cultura interna de integridad del GACM.
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Prioridad 5: Fortalecer las capacidades del érgano Interno de Control (OIC) y la
Unidad de Etica para dar consejo

La creacion de una Unidad de Etica en 2017 marco un considerable paso adelante
en la aclaracion del marco institucional de integridad del GACM. De hecho, desde las
primeras etapas del proyecto del NAIM, la OCDE argument6 a favor de crear un centro
de coordinacion para dar consejo y concientizar en materia de ética publica e integridad.
Ademas, la mayor capacidad del OIC como 6rgano asesor de la direccion y las unidades
de contratacion del GACM aumentd aun mas la eficacia y la eficiencia del ciclo de
contratacion publica. Sin embargo, en 2017 el segundo informe de avances de la OCDE
recomendo fortalecer el OIC con mas personal e institucionalizar la Unidad de Etica como
coordinadora de la integridad en las distintas funciones de integridad, ética y anticorrupcion
del GACM.

Avances logrados

El 27 de junio de 2018, el Consejo de Administracion del GACM aprobd las nuevas
funciones de la Unidad de Etica, que se incluyeron en el Manual de Organizacion de la
entidad. Adjunta a la Direccion Corporativa de Administracion, actlia como centro de
coordinacion de integridad y dirige las estrategias para garantizar la aplicacion de la politica
del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) dentro del GACM. Hasta agosto de 2018, la
Unidad estaba en proceso de formalizar sus funciones. Conforme a las recomendaciones de
la OCDE, se le dieron mas responsabilidades de coordinacion de la integridad y asumira
las siguientes funciones:

e Actuar como ventanilla inica en materia de integridad, ética y anticorrupcidn para
todos los actores internos y externos del GACM,;

e Promover y aplicar los elementos de una estrategia de integridad, ética y
anticorrupcion;

e Actuar como punto de contacto para dar consejo o apoyo confidenciales dentro
del GACM en materia de integridad, ética o anticorrupcion, lo que serviria como
modelo al nivel de la Administracion Publica Federal. Hasta agosto de 2018,
empleados del GACM ya habian acudido a la Unidad de Etica en busca de consejo
en la materia;

e Vigilar y evaluar peridodicamente el grado de aplicacion de la estrategia de
integridad, ética y anticorrupcion en todas las areas y en todo el personal;

e Aconsejar al presidente del Consejo de Administracion y al director general del
GACM en materia de integridad, ética y anticorrupcion.

En lo concerniente al OIC, el GACM propuso en su andlisis de deficiencias (véase la
seccion 3.1) para fortalecer la funcion de auditoria del 6rgano contar con un subdirector
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y 10 auditores mas. Lo anterior sigue la recomendacion de la OCDE de reforzar al OIC
con nuevo personal en sus funciones de investigacion y apoyo para garantizar que puede
satisfacer la demanda en materia de quejas, denuncias o solicitudes de revision del proceso
de contratacion publica y responsabilidades. En su segundo informe de avances, la OCDE
sefial6 que la SFP habia realizado esfuerzos para fortalecer las capacidades operativas del
OIC separando las capacidades de investigacion de las responsabilidades administrativas.
Lo anterior incluia la autorizacion de tres puestos permanentes y 17 puestos temporales.

Posibilidades de mejora

La aprobacion del mandato de la Unidad de Etica por parte de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) y la consiguiente integracion de launidad al Manual de
Organizacion del GACM contribuy6 atin mas a aclarar su lugar en la estructura del GACM y
fortalecerlacoherenciadelmarco general deintegridad. Paraaprovecharestos esfuerzos, entre
los futuros pasos esta el de fortalecer la coordinacion entre los actores centrales de integridad
y elaborar la estrategia de integridad, ética y anticorrupcion, apoyada por un plan de accion.

En primer lugar, la Unidad de Etica debe garantizar la coordinacién eficaz con los
otros componentes del marco de integridad del GACM; por ejemplo, estableciendo un
grupo de coordinacion de la integridad que incluya actores centrales de integridad y
actores de complimiento (OIC, Comité de Etica, Unidad de Transparencia, Direccion
Juridica, Recursos Humanos y las 4reas de gestion de riesgos). La Unidad de Etica también
debe mantener un canal de comunicacion reciproca con el presidente del Consejo de
Administracion para garantizar que periddicamente se pone al corriente de las cuestiones
de integridad. Ademas, el GACM tendra que determinar las funciones especificas de la
Unidad de Etica en la aplicacion del Protocolo Interno sobre atenciéon de conflictos de
intereses, como se especifica en la Meta 7 del proyecto de Plan de Accion para la aplicacion
del Protocolo.

En segundo lugar, ademas de la coordinacion interna, la Unidad de Etica debe colaborar
con las empresas de subcontratacion y construccion presentes en el lugar del aeropuerto,
cuando asi convenga, para garantizar que cumplen con las mismas normas de integridad
que el GACM. Algunas de estas empresas tienen unidades propias de ética y cumplimiento.
La Unidad de Etica debe, pues, identificar estas unidades y darles seguimiento periddico.

En tercer lugar, para facilitar la ejecucién de su mandato, la Unidad de Etica debe
elaborar y coordinar un plan de accién de anticorrupcion e integridad con acciones e
indicadores concretos vinculados con objetivos claros. Las funciones, las responsabilidades
y los calendarios para aplicar, coordinar y vigilar el avance de las distintas iniciativas
también deben estar claramente identificados en el plan de accion. Para este fin, la Unidad
de Etica podria aprovechar lo que ya se ha hecho para su marco de conflictos de intereses
(Protocolo Interno y Plan de Accidn). La identificacion de las conductas en las que espera
influir, recomendada en la Prioridad 4, también ayudara a establecer las metas estratégicas.
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Como parte de este plan de accion, la Unidad de Etica debe invertir esfuerzos en aplicar
iniciativas basadas en los valores, que predispongan a los empleados del GACM a actuar
de manera ética. De hecho, aunque los reglamentos y la observancia de los procedimientos
y normas administrativos son esenciales para construir un sistema de integridad eficaz,
no son suficientes. Hasta ahora, el GACM ha dependido demasiado de los instrumentos
basados en las reglas, en detrimento de las iniciativas basadas en los valores.

Por tltimo, la Unidad de Etica debe garantizar que los miembros del personal interno
y externo saben que pueden pedir su consejo en materia de ética e integridad. El sitio web
del GACM podria, pues, incluir una pagina dedicada a la Unidad de Etica para facilitar la
comprension de sus funciones y comunicar los logros a los interesados tanto internos como
externos.

Para mayores detalles sobre estas recomendaciones, véase el Informe de la OCDE
sobre la creacion de la Unidad de Etica del GACM.

Prioridad 6: Seguir involucrando al sector privado y la sociedad civil en materia
de integridad

El segundo informe de avances reconocio los considerables progresos logrados por
el GACM en sus compromisos de integridad entre sus socios del sector privado, como
incorporar clausulas de integridad en todos los contratos publicos y preparar un proyecto
de Manifiesto de integridad para garantizar la extension de los compromisos de integridad
a los empleados y proveedores no publicos. Para aprovechar este trabajo, la OCDE propuso
que después de terminar el Manifiesto de Integridad, el GACM considere la conveniencia de
emitir un volante con los mensajes centrales con un diseflo legible y atractivo para facilitar
su difusion entre las poblaciones destinatarias. Ademas, exhortd al GACM a tener en cuenta
la posibilidad de agregar ejemplos de la manera en que los varios principios, valores y reglas
detallados en el Manifiesto de Integridad podrian aplicarse en la practica, asi como identificar
claramente los signatarios a los que se podia acudir en caso de duda o en busca de orientacion.

En lo referente al Modelo de Programa de Integridad Empresarial (MPIE), el segundo
informe de avance reconoci6 los esfuerzos de la SFP y el GACM para crear y aplicar el
MPIE. Para promover su aplicacion, la OCDE sefialé que el GACM debe seguir alentando
a las empresas a aplicar el MPIE. Ademas, el informe propuso que el GACM considere la
conveniencia de aliarse con otras asociaciones profesionales para facilitar la aplicacion del
MPIE entre sus respectivos asociados. El informe también recomendo a la SFP determinar
cudles son los beneficios de aplicar el MPIE, y tener en cuenta la solicitud del GACM de
adjudicar puntos a los proveedores que adopten el MPIE al participar en licitaciones publicas
conforme al método de evaluacion de puntos y porcentajes. Asimismo se alent6 a la SFP a
determinar si se lleva a cabo una certificacion y, en caso afirmativo, como. Asimismo, el
informe sefialo que la SFP podria seguir animando a las organizaciones empresariales, como
la COPARMEX y la CMIC, a promover la adopcion del MPIE entre sus miembros.
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Finalmente, el segundo informe de avances subrayo la buena practica del GACM de
seguir incluyendo testigos sociales en procedimientos clave de contratacion publica, y
recomendd al grupo continuar estos esfuerzos.

Avances logrados

En cuanto al Modelo de Programa de Integridad Empresarial (MPIE), el GACM
sigui6 promoviéndolo entre sus miembros. En particular, la CMIC ha seguido difundiendo
el MPIE entre sus asociados, sobre todo aquellos que participan en la construccion del
aeropuerto. La CMIC también ha llamado a otras organizaciones profesionales (por
ejemplo, el Colegio de Ingenieros Civiles de México, la Camara Nacional de Empresas de
Consultoria, la Academia de Ingenieria de México y el Colegio de Arquitectos de la Ciudad
de México) a comprometerse en la promocion del MPIE entre sus miembros.

El Manifiesto de Integridad del NAIM se adoptd en marzo de 2018 y los principales
contratistas del GACM (por ejemplo, aquellos a los que se han adjudicado contratos por
un monto conjunto de 115000 millones de pesos u 87% del total contratado) lo firmaron.

Al firmar el Manifiesto, estos contratistas se comprometieron a cumplir sus
obligaciones observando los principios, valores y reglas de integridad, para hacer del lugar
de construccion del NAIM un centro de trabajo con tolerancia cero a la corrupcion. Se
puede acceder a los Manifiestos de Integridad firmados en el sitio web del GACM, y la
informacion de con quién ponerse en contracto en caso de duda o en busca de orientacion
se muestra ampliamente en las oficinas del GACM y en el lugar de la obra.

En lo tocante a la funcién de los testigos sociales, en el transcurso de 2018 el GACM
ha seguido invitdndolos a participar en procedimientos clave de contratacion y publicando
los testimonios en su sitio web.

Posibilidades de mejora

Se exhorta al GACM y la SFP a continuar la buena practica de interactuar con empresas
y asociaciones profesionales para facilitar la aplicacion del MPIE entre sus respectivos
asociados. Como se sefiald en el anterior informe de avances, el GACM consulto
formalmente a la SFP en cuanto a la factibilidad de incluir en las evaluaciones de las
licitaciones, bajo el encabezado “Capacidad del Licitante”, una subseccion que considere si
las empresas tienen un MPIE, y darles determinados puntos porcentuales en caso de que lo
tengan. La SFP estd en proceso de analizar esta solicitud y se le exhorta a determinar cudles
seran los beneficios del MPIE, asi como a decidir si se llevara a cabo o no la certificacion.
La sugerencia del GACM sobre la adjudicacion de puntos porcentuales a los proveedores
que tengan un MPIE en vigor sigue siendo una opcion valida.

Con la adopcion del Manifiesto de Integridad, el GACM se mantiene comprometido
con sus esfuerzos de promover una cultura de integridad entre los proveedores. El
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GACM podria continuar su avance en estos esfuerzos alentando a mas empresas a firmar
el Manifiesto, asi como ampliarlo a los subcontratistas por conducto de los contratistas
principales. Ademas, el GACM podria considerar la conveniencia de emitir un volante con
los mensajes centrales del Manifiesto con un disefio legible y atractivo para facilitar su
difusion y aplicacion entre las poblaciones destinatarias. El volante podria estar impreso
en papel o ser un archivo en formato PDF en el sitio web del GACM. El grupo quiza
desee agregar ejemplos de la manera en que los varios principios, valores y reglas podrian
aplicarse en la practica.

Se alienta al GACM a seguir la buena practica de invitar a testigos sociales a participar
en procedimientos clave de contratacion publica.

Gestion de riesgos

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

La primera revision de la OCDE, realizada en 2015, revel6 que las medidas vigentes
de gestion de riesgos del GACM eran relativamente débiles: de hecho, el GACM no
tenia ninguna estrategia de gestion de riesgos, ni incluia la corrupciéon como riesgo en sus
ejercicios de mapeo. En los afios que siguieron, el GACM ha demostrado un compromiso
sostenido para remediar esto adoptando una postura proactiva para fortalecer las medidas
de gestion de riesgos y esforzdndose por mitigar mejor los riesgos de corrupcion y fraude a
lo largo de todo el proyecto. En particular, conforme a las recomendaciones hechas por la
OCDE en la primera revision y el primer informe de avances, el GACM ha adoptado una
Politica de administracion integral de riesgos y mejorado considerablemente sus practicas
de evaluacion de riesgos.

En el segundo informe de avances (2018), la OCDE recomend6 que el GACM realizara
lo siguiente:

e Aclarar aun mas en sus politicas cudl es su postura y sus metodologias para
administrar riesgos de corrupcion;

e Aclarar como define el GACM la tolerancia al riesgo, en particular la relacionada
con los riesgos de corrupcion, y como se incorpora este concepto en sus evaluaciones
de riesgos, y

e Mejorar su analisis y aplicacion de riesgos inherentes frente a riesgos residuales,
incluyendo la aclaracidn en sus politicas y como se aplica esto en la practica.
Avances logrados

Como respuesta a los dos anteriores informes de avance, el GACM ha sido proactivo
en la mejora de sus practicas de evaluacion de riesgos, incluidas las politicas y los
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procedimientos para evaluar los riesgos de corrupcion. El primer informe de avances de
la OCDE, en 2016, recomendé al GACM que tomara acciones especificas para evaluar la
gravedad, probabilidad y consecuencias de distintos riesgos; el GACM de hecho adoptd
medidas para permitir una mayor identificacion de los riesgos, incluidas disposiciones para
estas actividades en su Politica de administracion integral de riesgos. Conforme a las
recomendaciones hechas en el segundo informe de avances, el GACM ha logrado mayores
progresos en este aspecto, en particular al perfeccionar la politica para que incluyera un
componente de “urgencia”. Esto implica analizar la rapidez con que se puede materializar
el riesgo, ademas de su gravedad y probabilidad, lo que posiblemente cambia la escala de
riesgos (Grafica 3.13). La politica estipula que se pueden crear respuestas a corto plazo
(dentro de los siguientes 10 dias naturales) en el caso de riesgos criticos, y tenerse en
cuenta dentro del marco mas amplio y el programa del proyecto. Esta modificacién a la
Politica de administracion integral de riesgos prevé actividades mas solidas de evaluacion
y mitigacion de riesgos.

Grafica3.13. Ejemplo de un mapa de riesgos del GACM con componentes de gravedad
y urgencia

Grado de riesgo original (gravedad)

Mediano

Critica

Urgencia
Moderada

Fuente: Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM) (2018), Politica de administracion integral de
riesgos, version 3.6.

El GACM también ha dado pasos para definir ain mas la tolerancia al riesgo para
ayudar a determinar las respuestas a ellos y las actividades de control. Conforme a la ISO
31000:2009 sobre gestion de riesgos, la tolerancia al riesgo se define como la aptitud de
una organizacioén o un interesado para resistir un riesgo después de hacerle frente, a fin
de alcanzar sus objetivos. Esto no debe confundirse con el apetito de riesgos, que se refiere
al nivel deseado de riesgo que una entidad esta dispuesta a asumir en busca de cumplir su
mision. El GACM ha actualizado una Politica de administracion integral de riesgos para
definir la tolerancia al riesgo relacionada con varios riesgos, incluidos los de corrupcion,
y da informacion sobre como debe determinarse la tolerancia al riesgo. La politica se refiere
al uso de una matriz o mapa de riesgos para representar los niveles de tolerancia al riesgo.

En cuanto a las evaluaciones de riesgos, como respuesta a las recomendaciones de la
OCDE, el GACM actualiz6 la manera en que la probabilidad y el impacto de los riesgos
debe evaluarse y categorizarse en la Politica de administracion integral de riesgos.
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Concretamente, la politica distingue entre los riesgos operativos a nivel contractual (los que
es probable que se produzcan como consecuencia de las actividades o los procedimientos
internos del GACM), y los riesgos a nivel de programa, asociados con el GACM, que
pueden afectar el logro de los objetivos del proyecto. Esta distincion permite al GACM
priorizar atin mas los riesgos y determinar una adecuada asignacion de recursos y las
interrelaciones entre los riesgos.

Desde el anterior informe de avances, el GACM ha tenido en cuenta otra recomendacion
hecha por la OCDE en relacion con los riesgos inherentes y los riesgos residuales: el
GACM ahora incluye las definiciones de ambos en su Politica de administracion integral
de riesgos, que refleja definiciones de normas internacionales, asi como una guia paso
a paso de las actividades que deben realizarse para determinar los riesgos inherentes y
residuales. Al hacerlo, el GACM se propone aclarar la diferencia entre ambos tipos de
riesgos, lo que permite mas eficacia para identificar y mitigar riesgos. El GACM reconoce
que las actividades de control no pueden eliminar los riesgos por completo, y que al
comparar riesgos inherentes y residuales, puede determinar mejor si la respuesta fue eficaz
y qué otras acciones pueden requerirse, en su caso. Ademas, el GACM ha incluido medidas
relativas a los riesgos secundarios en la politica actualizada, concretamente una definicion
y como deben analizarse y gestionarse.

Como se describi6 en el anterior informe de avances de la OCDE, las evaluaciones
de riesgos del GACM se basan principalmente en cuestionarios internos para reunir
periddicamente informacion y percepciones sobre corrupcion y fraude. EI GACM ha
tomado acciones iniciales para emplear metodologias alternativas para evaluar riesgos,
incluidos el analisis de datos, con el apoyo de la OCDE. Esto comprendi6 un taller en junio
de 2018 sobre gestion de riesgos y analisis de datos, asi como reuniones técnicas con la
OCDE y expertos internacionales. Mejorar la recoleccion, organizacion y analisis de los
datos de contratacion publica del GACM puede complementar las evaluaciones vigentes
de riesgos, en particular el uso de indicadores para identificar los riesgos de corrupcion en
todo el ciclo de contratacion publica.

Posibilidades de mejora

El GACM podria seguir mejorando su aplicacion de actividades de administracion de
riesgos para garantizar que estos se gestionan con eficacia en todo el ciclo de contratacion,
sobre todo los riesgos de fraude y corrupcion. Los actuales esfuerzos del GACM para evaluar
y gestionar los riesgos de corrupcion ponen un gran énfasis en la fase de elaboracion del
contrato del ciclo de contratacion. Para garantizar una estrategia holistica, el GACM podria
tomar mas acciones para evaluar y controlar sistematicamente los riesgos de corrupcion en
todas las fases del ciclo de contratacion, en particular los riesgos vinculados con las fases
de gestion de contratos en las que participan residentes, proveedores y subcontratistas. Un
mejor uso de las bases de datos existentes y una recopilacion mas eficaz de datos podrian
resultar ttiles en este esfuerzo. El GACM tiene muchas fuentes de informacion sobre obras
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publicas y estd tomando medidas para sistematizar esa informacion, con miras a monitorear
los datos de desempeiio e identificar las sefiales de advertencia.

Una mayor sistematizacion de la recopilacion, el almacenamiento y el uso de datos
podria ayudar a mejorar las evaluaciones de riesgos, y adoptar el analisis de datos
podria servir como complemento para las metodologias actuales del GACM, basadas en
percepciones. Hoy por hoy, varios sistemas de datos como el PGPI-RISK, el SCOP, el
SIGAy el SEDP no se han integrado plenamente, y la operacion adecuada de estos sistemas
permitira compartir la informacion sobre riesgos en relacion con los distintos procesos.
Ademas, con el apoyo y la guia de la OCDE, el GACM podria trabajar en la elaboracion de
una metodologia clara para la administracion de datos y definir sus objetivos estratégicos
de usar datos para fortalecer la mitigacion de los riesgos de fraude y corrupcion. El GACM
también podria concebir el refinamiento de los indicadores de corrupcion y fraude usando
los datos existentes y los tableros de control de riesgos.

El GACM ha logrado muchos avances en el mejoramiento de su Politica de
administracion integral de riesgos, pero este es un “documento vivo” que necesita
actualizaciones periodicas para reflejar las normas y buenas practicas que cambian. Por
ejemplo, el GACM ha actualizado la Politica de administracion integral de riesgos para
incluir medidas sobre la tolerancia a los riesgos, pero la politica usa indistintamente los
términos “tolerancia al riesgo” y “apetito de riesgos”. El GACM podria garantizar que
la politica distingue entre ambos términos sefialando claramente las diferencias en la
definicion y en la practica. En el futuro, el GACM también podria actualizar sus politicas
para que reflejen evaluaciones de riesgos basadas en los datos a medida que mejore el uso
de tales metodologias.

Prioridad 8: Asumir la propiedad de las actividades clave de gestion de riesgos

Desde 2016, la OCDE recomendd que el GACM asumiera la propiedad de las
actividades clave de gestion de riesgos para garantizar que estan institucionalizadas,
vigiladas y mejoradas. Esto implica internalizar las estrategias de mapeo y mitigacion de
riesgos de corrupcion, que fueron elaboradas antes por consultores del sector privado., asi
como designar un personal especial encargado de la funcidén de gestion de riesgos. En el
segundo informe de avances (2018), la OCDE recomendo lo siguiente:

e Conelapoyo delaOrganizacion, seguir mejorando los esfuerzos de concientizacion;

e Mejorar su estrategia de gestion de riesgos vinculando la gestion de riesgos con los
objetivos estratégicos empresariales;

e Dar cursos de capacitacion adicionales a fin de crear capacidad para la identificacion
de riesgos y el reconocimiento de “banderas rojas”, asi como destacar los casos
exitosos de prevencion de la corrupcion y las lecciones aprendidas.
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Avances logrados

Las anteriores observaciones y recomendaciones de la OCDE destacaron la necesidad
de que el GACM precisara sus responsabilidades de gestion de riesgos. Como respuesta, el
GACM designo a un subdirector para que encabezara las actividades de gestion de riesgos
y enlaces para coordinar los riesgos. Por otra parte, como se sefial6 en el ultimo informe
de avances, el GACM unificé dos comités en un solo Comité de Riesgos en diciembre de
2017, permitiendo una mayor integracion de las practicas y actividades de gestion
de riesgos. Estos cambios estructurales concretos muestran la receptividad del GACM a
esta area prioritaria y su compromiso con la gestion de riesgos.

Como parte de asumir una postura holistica para mejorar las practicas de gestion
de riesgos, el GACM ha realizado un esfuerzo continuo para implicar y consultar a los
correspondientes interesados a fin de garantizar una evaluacidén y respuestas eficaces a
los riesgos identificados. Por ejemplo, si un riesgo identificado afecta a varios actores o
departamentos, el GACM ha elaborado politicas y procedimientos para atender el riesgo
de manera coordinada. Asimismo, si un riesgo se considera critico y requiere atencion
inmediata o una accion conjunta después de una evaluacion, dicho riesgo se plantea al
Comité de Riesgos, cuyos miembros lo evaluan y presentan propuestas de accion. Por otra
parte, el Inventario de Riesgos del GACM identifica y registra a los respectivos propietarios
del riesgo. Estas actividades han evolucionado con el tiempo en el GACM, y demuestran
una evolucion del modo en que el grupo ha elaborado estratégicamente la estructura, con
funciones y responsabilidades claras en sentido vertical y horizontal, para gestionar los
riesgos.

Ademas de mejorar su Politica de administracion integral de riesgos, el GACM ha
tomado medidas para aumentar la conciencia de los riesgos de corrupcion y fraude y como
puede mitigarlos. Por ejemplo, el GACM ha elaborado un plan de capacitacion para los
coordinadores de riesgos y otros empleados, que se propone hacer ver la importancia de
la gestion de riesgos y crear capacidad en quienes tienen responsabilidades de gestion
de riesgos. Ademas, en la Politica de administracion integral de riesgos, el GACM hace
referencia explicita a los efectos negativos de ciertos riesgos en la reputacion, asi como la
manera en que pueden afectar las percepciones del publico.

Posibilidades de mejora

El GACM podria tomar acciones para seguir mejorando su cultura de gestion de riesgos
a fin de garantizar que las practicas de gestion de riesgos de corrupcion y fraude estan
integradas a los procesos, y que las personas consideran esas actividades como parte de sus
funciones cotidianas. Como se dijo, el GACM ha establecido con éxito una estructura y
una estrategia de gestion de riesgos, asi como ha adoptado practicas eficaces de gestion de
riesgos. Sin embargo, actores clave de todo el proceso de contratacion, como proveedores
y residentes de obra, podrian participar mas para garantizar que la propiedad de los riesgos
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se extiende hasta las areas de mayor riesgo y las fases de gestion de contratos. Esto es de
particular importancia cuando se gestionan riesgos de corrupcion, ya que esta area plantea
riesgos continuos para el GACM a partir de la fase de licitacion. Al seguir interactuando
con los interesados y recibiendo sus apreciaciones, asi como dando orientacion sobre sus
responsabilidades en cuanto a la gestion de riesgos, el GACM puede garantizar que los
riesgos de corrupcion y fraude se identifican y mitigan mas facilmente en el futuro.

Ademas, el GACM podria seguir promoviendo una estrategia de comunicaciones para
destacar la importancia de los riesgos de corrupcion, al tiempo que vincula la gestion de
riesgos con sus objetivos estratégicos. Al hacerlo, el GACM podria alinear mejor el
desempefio y la gestion de riesgos, y administrar las expectativas de gobernanza de riesgos.
Por ejemplo, el GACM podria tomar medidas para integrar las lecciones aprendidas de
gestion de riesgos en las comunicaciones y refinar la medicion del desempefio de los
riesgos para que refleje los cambios de los objetivos estratégicos, el apetito de riesgos y la
tolerancia a los riesgos. Como parte de este esfuerzo, es importante que la gestion de riesgos
del GACM distinga entre los riesgos de corrupcion internos y externos, y se coordine en
consecuencia con los interesados pertinentes. El equipo de gestion de riesgos del GACM
ya ha empezado a coordinarse con la Unidad de Etica en materia de integridad interna, lo
que constituye un paso importante. Sin embargo, los riesgos internos de corrupcion pueden
reflejar esquemas distintos que el fraude y los esquemas de corrupcion que se encuentran
durante el ciclo de contratacion publica, los cuales pueden implicar actores externos y, por
lo mismo, actividades distintas para prevenir y detectar riesgos.

Transparencia

Prioridad 9: Seguir fortaleciendo los recursos, la estructura y la capacidad

El segundo informe de avances reconoci6 los considerables esfuerzos que el GACM
habia dedicado a aumentar la transparencia, destacando la condicion del grupo como
primera entidad a nivel federal en abrir la informacion sobre sus procedimientos de
contratacion conforme al Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas (EDCA).
El segundo informe de avances también reconocid los esfuerzos continuos para crear la
capacidad técnica y humana de la organizacion en transparencia, pero recomendé que el
GACM continuara centrando sus esfuerzos en fortalecer los recursos, la estructura y la
capacidad para la contratacion abierta y el acceso a la informacion.

Avances logrados

La presentacion de solicitudes de acceso a la informaciéon continué durante todo
2018, con 404 solicitudes hechas hasta septiembre. De las 404 solicitudes presentadas, 31
fueron motivo de recurso de revision (véase una perspectiva general en el Cuadro 3.12 a
continuacion). Como demuestra la perspectiva de solicitudes de acceso a la informacion
desde 2014 en la seccion 2, ha habido un aumento evidente acorde con el avance del proyecto
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mismo durante sus distintas etapas: planeacion, licitacion, adjudicacion, contratacion y
ejecucion de los contratos.

Cuadro3.12. Resoluciones del INAI a recursos de revision (hasta septiembre de 2018)

- Recursos de % de solicitudes Alcance de las . "
Ao o s . . Sentido de la resolucion
revision reconsideradas resoluciones
2018 31 7.7 5 confirma La respuesta original es correcta
4 modifica La respuesta original es parcialmente
correcta
17 sobresee La respuesta original complementada
es correcta
2 revoca La respuesta original no es correcta
1 desechamiento El INAI desestimo la solicitud de revision

2 en proceso de
resolucion

Fuente: Informacién facilitada por el GACM.

El GACM respondi6 a la recomendacion de la OCDE de mejorar los recursos humanos
de la unidad de transparencia, ampliando el personal para alcanzar doce miembros
especializados en temas de transparencia y datos abiertos.

Posibilidades de mejora

Los avances del GACM en el manejo de las solicitudes de acceso a la informacion
son de elogiar y la institucion debe seguir respondiendo a esas solicitudes y las de
reconsideracion de manera eficiente y completa. Asimismo, se alienta al GACM a que siga
creando capacidad en sus recursos humanos seglin se requiera, para apoyar sus esfuerzos
de mantener su posicion de lider en contratacion abierta en México. Mas aun, se exhorta al
GACM a seguir fortaleciendo su uso de herramientas de TI para organizar la informacioén
y facilitar su manejo.

Prioridad 10: Seguir aumentando la transparencia de las actividades de
contratacion publica

Durante el periodo que se reviso en el segundo informe de avances, la OCDE elogid
al GACM por los grandes avances logrados en el aumento de la transparencia de sus
actividades de contratacion, en lo referente tanto a dar informacion sobre el grupo como
informacion sobre los contratos. Por ejemplo, una gran cantidad de informacion, que va
desde la estructura del GACM hasta testimonios de los testigos sociales y detalles de todos
los contratos publicados hasta entonces (321 en ese momento), se organizd de manera
coherente y de facil acceso en el sitio web. Se afiadieron varios indicadores visuales que

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



3. Aplicacién de las recomendaciones del segundo informe de avances de la OCDE | 131

detallaban, por ejemplo, el tipo de procedimiento de licitacion usado y el desglose de los
contratos por nombre de la empresa y duracion. Mas atin, un nuevo recurso visual permitia
al usuario ver el avance financiero y fisico de 17 obras en construccion (que representaban
alrededor de 90% de la suma total contratada).

Sin embargo, el segundo informe de avances también identific6 varias recomendaciones
para potenciar los esfuerzos de contratacion abierta. Entre estas recomendaciones se incluia
seleccionar indicadores clave para introducirlos en un procedimiento automatizado que
permitiria una visualizacidon general del proyecto, haciendo hincapié en el avance operativo
y presupuestal de todo el proyecto del NAIM.

El segundo informe de avances también propuso al GACM poner a disposicion del
publico los planes anuales de contratacion en un formato facil de usar para permitir el acceso
del usuario, actualizar los planes de contratacion durante todo el afio y dar informacion
sobre lo que se planea contratar en el futuro, también en un formato facil de usar.

Avances logrados

El GACM sigui6 logrando avances considerables en la mejora de la transparencia del
proyecto, lo que hizo de la institucion una precursora de la transparencia de la contratacion en
México. Como se sefiala en la seccion 2, en marzo de 2018 el GACM actualizoé sus sistemas
de la version 1 del EDCA a la nueva version 1.1 (que la Open Contracting Partnership
[OCP] introdujo en 2017), y realiz6 los cambios necesarios de TI para garantizar que las
futuras publicaciones se alinearan con la nueva version. En junio de 2018, la mesa de ayuda
de la OCP dio al GACM un nuevo informe de evaluacion reconociendo su avance en la
migracion al EDCA 1.1 e identificando aspectos técnicos menores en los que el GACM
podria mejorar. Entre estos aspectos se incluia identificar campos de descripcion que ya no
se usaban como consecuencia de la migracion de versiones y anteponer el prefijo de EDCA
a las siglas de la Administracion Piblica Federal (APF) en vez del prefijo del GACM.

Para fortalecer los datos abiertos y aumentar la claridad de las definiciones técnicas
de contratacion en el GACM, la Politica de Publicacion de las Contrataciones Abiertas
se publico en la pagina web del GACM (seccion de transparencia y contratos) y en el
Portal de Datos Abiertos en junio de 2018. La politica establece como se publican los
datos y documentos de todas las etapas del ciclo de contratacion publica del NAIM en
los siguientes sitios web:

e Portal de datos abiertos del gobierno de México https.//datos.gob.mx/;

e Visualizador grafico de contratacion abierta del GACM https://datos.gob.mx/
nuevoaeropuerto/, y

e Sitio web del GACM http://www.aeropuerto.gob.mx/contratos.php.
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En particular, la politica detalla la manera de visualizar los datos y documentos de
manera accesible en linea y en formatos abiertos para que puedan ser usados, reutilizados
y redistribuidos por cualquier parte interesada, conforme al modelo de publicacion del
EDCA 1.1. La politica es integral y describe el alcance de las publicaciones, los casos
de uso y el alcance de los datos conforme al EDCA 1.1, la frecuencia de actualizacion de
los datos y las iteraciones realizadas, asi como un glosario de términos relacionados con los
procedimientos de contratacion y los formatos de datos abiertos (JSON, Excel, CSV y
PDF). La politica también da detalles sobre la licencia de publicaciéon conforme al EDCA e
informacion de consulta sobre el estandar, asi como el marco normativo para la contratacion
y los datos abiertos. El usuario puede encontrar informacion relacionada con los individuos
del GACM responsables de la publicacion.

Por otra parte, el GACM incluy6 un Indicador global del avance fisico del proyecto,
que ilustra este en conjunto (véase la Grafica 3.14 a continuacion). Ademas, el GACM
publica la metodologia de célculo del indicador, describiendo qué factores se tienen en
cuenta para determinar el avance general del proyecto. El sitio web también contiene una
explicacion del comportamiento tipico de un megaproyecto de infraestructura durante las
diversas fases, para dar al usuario més informacion sobre qué esperar en cuanto a avance.

Grafica3.14. Indicador global de avance fisico del proyecto

Fuente: Sitio web del GACM, (gob.mx, 2018).

Posibilidades de mejora

El indicador de avance fisico, junto con la metodologia de calculo y el panorama
general del avance tipico de un megaproyecto de infraestructura, constituyen una adicion
bienvenida. Para aclarar atin mas el avance del proyecto, el GACM podria considerar la
conveniencia de afiadir un indicador que mida el avance fisico y financiero real del proyecto
en relacion con los calendarios y el presupuesto previstos.
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El GACM también podria considerar la conveniencia de dar al usuario acceso a los
planes anuales de contratacion en un formato facil de usar, como un archivo de Excel.
Ademas, el GACM podria actualizar los planes de contratacion durante todo el afio, para
reflejar los cambios o los retrasos.

Prioridad 11: Seguir aumentando el acceso de los usuarios a la informacion de
datos abiertos

Durante el periodo de informacion del segundo informe de avances, la OCDE reconocio
el avance del GACM en el establecimiento y la publicacion de directrices en lenguaje llano
y con la tendencia a publicar los datos de manera mas proactiva. Destacd en particular
los avances logrados en sitios web clave a fin de ofrecer una ventanilla Unica en la cual
explicar lo que cada sitio mostraba sobre contratacion abierta. Para mejorar ain mas el
acceso del usuario, el segundo informe de avances recomendé al GACM considerar la
conveniencia de incluir una breve definicion de cada procedimiento de contratacion usado,
colocando estas definiciones en el portal de datos del gobierno y en el sitio web del GACM.
Ademas, la OCDE recomend6 al GACM afiadir explicaciones claras sobre las excepciones
mas comunes a la licitacion publica. La OCDE también propuso al GACM dar una breve
descripcion de cada tipo de formato (JSON, PDF y XLSX) en su sitio web.

Por ultimo, el segundo informe de avances sugirié al GACM aprovechar las tecnologias
y supervisiones de campo para informar sobre el avance en tiempo real en el sitio web.

Avances logrados

Ademas de la publicacion de la Politica de Publicacion de las Contrataciones Abiertas,
que hoy da informacion sobre el tipo de formatos usados, el GACM elabord un plano
interactivo facil de usar e informativo del NAIM (véase la Grafica 3.15 a continuacion). El
plano identifica las 17 principales obras, con un valor total de 132263 millones de pesos.
El proposito de este plano interactivo es dar al ptblico informacién interesante sobre el
avance y el estado del proyecto mediante una herramienta que facilita la navegacion. El
plano interactivo contiene informacion sobre el avance y el estado de las obras del NAIM,
datos técnicos relacionados con los contratos, documentos en formato PDF derivados
del ciclo de contratacion, visualizaciones del modelado de informacion de construccion
(BIM), videos y fotografias, asi como informacion especializada en formatos abiertos y
reutilizables (JSON).
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Grafica3.15. Interfaz del plano interactivo

1.Pista2

2.Pista3

3.Pista5

4. Subestacion eléctrica

5. Red de distribucion eléctrica

6. Torre de Control
7. Edificio Terminal: Pilotes
de cimentacion
8. Edificio Terminal: Losa de
cimentacion
9. Edificio Terminal: Terminal
de pasajeros
10. Losa de cimentacion del centro
Intermodal de Transporte
Terrestre ot
11. Plataformas

12. Barda y camino perimetrales
13 Caminos provisionales

14. Campamento

15. Drenaje pluvial temporal

16. Remocion de escombros

17. Nivelacion y Limpieza

Fuente: sitio web del GACM, (GACM, Plano Interactivo del NAIM, 2018).

Ademas, el GACM ha tomado medidas para garantizar que sus acciones de
transparencia responden a las peticiones y necesidades de los ciudadanos. Del 26 de junio
al 27 de septiembre de 2018, el GACM realiz6 una encuesta sobre el portal de participacion
digital del gobierno de México. El propdsito del sondeo es conocer las observaciones de
los ciudadanos para mejorar el acceso a las medidas de informacion y garantizar que la
navegacion y la visualizacion son todo lo féciles de usar e intuitivas que sea posible. Como
se sefialo en la pagina 41 de la seccion 2.2, el GACM establecido un grupo de multiples
interesados, el Didlogo por la Informacién Abierta del Nuevo Aeropuerto (DIANA), que
sirve como espacio para evaluar, mejorar y fortalecer la transparencia de la contratacion
para el NAIM.

Posibilidades de mejora

El plano interactivo es una herramienta bienvenida e innovadora. Es facil de usar y
ayuda al usuario a profundizar su conocimiento del proyecto del aeropuerto. Para garantizar
que responde a la necesidad de informacion oportuna y actualizada del usuario, se alienta
al GACM a seguir haciendo actualizaciones periodicas cuando disponga de informacion
nueva. El GACM podria seguir explorando vias para permitir actualizaciones en tiempo
real del avance financiero y fisico del aeropuerto.

Los esfuerzos del GACM para involucrar a la opinion publica en el contenido de los
datos abiertos son bienvenidos. El GACM debe continuar esta buena practica e incorporar
los hallazgos de la encuesta y los resultados de las conversaciones del grupo DIANA en
futuras actualizaciones y herramientas.
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Resumen de recomendaciones

Conflicto de intereses

e FEl GACM podria aprovechar sus recientes avances hacia la aplicacion eficaz de su
protocolo de conflicto de intereses prestando mayor orientacion a su personal sobre
las implicaciones practicas derivadas del protocolo y perfeccionando las medidas
de mitigacion de los conflictos de intereses. Para ello, el GACM podria considerar
lo siguiente:

o El GACM podria aprobar la version final del Plan de Accidon y establecer un
calendario para su aplicacion, con una perspectiva clara de las funciones y
responsabilidades de las entidades participantes.

o Para facilitar la comprension del conflicto de intereses, el GACM podria
considerar la conveniencia de agregar mas ejemplos al cuadro de casos
practicos en el Protocolo Interno e incluir estos casos en sus materiales de
comunicacion.

o El GACM podria ampliar sus opciones disponibles para mitigar situaciones
reales o aparentes de conflicto de intereses fortaleciendo la supervision de las
decisiones y las personas pertinentes.

o El GACM podria fortalecer sus programas de capacitacion en conflictos de
intereses (y otros relacionados con la integridad) evaluando sistematicamente
la capacidad de los participantes para aplicar lo que han aprendido, usando
cuestionarios que presenten situaciones reales que podrian o no ser conflictos
de intereses.

e [a UEEPCI de la SFP podria ir més alld del mero cumplimiento de las normas
aplicables en sus futuras actividades de capacitacion en el GACM y combinar las
estrategias “basadas en los valores” con las “basadas en las reglas”, elaboradas en
colaboracion con la OCDE.

Proteccion de los denunciantes

e El1GACM podria seguir simplificando sus protocolos para la denuncia de conductas
indebidas y la proteccion de denunciantes, garantizar actividades de concientizacion
y capacitacion continuas, y promover la aplicacion congruente de las normas
pertinentes a todas las denuncias internas y externas de infracciones. Para ello, el
GACM podria considerar la conveniencia de:

o Simplificar su protocolo para atender denuncias de conductas indebidas, con
base en recientes observaciones de la OCDE y el Government Accountability
Project (GAP).
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o Garantizar que las disposiciones incluidas en los protocolos para atender
denuncias de conductas indebidas y otorgar medidas de proteccion a los
denunciantes se aplican igualmente a quienes hacen la denuncia directamente
ante el OIC del GACM.

o Ampliar la aplicacion del protocolo para otorgar medidas de proteccion a los
denunciantes a quienes denuncian conductas indebidas directamente ante la
SFP, la ASF y a través de la plataforma digital del SNA.

o Realizar actividades de capacitacion de manera continua para asegurar el
compromiso del GACM con la atencion efectiva de las denuncias de mala
conducta y no tolerar que haya represalias por parte de empleados ni directivos
del GACM.

o Aplicar la estrategia prevista por la OCDE para fortalecer el clima ético en la
ctpula del GACM en cuanto a la denuncia de conductas indebidas.

Organo Interno de Control y Unidad de Etica

El GACM podria seguir fortaleciendo la coordinacidon entre actores centrales de
integridad con miras a elaborar una estrategia integral apoyada por un plan
de accion eficaz. Para ello el GACM podria considerar la posibilidad de:

o Establecer un grupo de coordinacion de la integridad en el que se incluirian
actores centrales de integridad y cumplimiento (OIC, Comité de Etica, Unidad de
Transparencia, Direccion Juridica, Recursos Humanos y las areas de gestion
de riesgos).

o Mantener un canal de comunicacion reciproca con el director general y el
Consejo de Administracion para garantizar que se informa peridodicamente
sobre la atencion de los asuntos de integridad.

o Determinar las funciones especificas de la Unidad de Etica en la aplicacion del
Protocolo Interno de atencion de los conflictos de intereses, como lo especifica
la meta 7 del proyecto del Plan de Accion para la aplicacion del Protocolo.

o FElaborar y coordinar un plan de accion de anticorrupcion e integridad con
acciones ¢ indicadores concretos vinculados con objetivos claros.

o Aumentar la conciencia del personal interno y externo sobre la posibilidad de
buscar consejo ético de la Unidad de Etica, e incluir en el sitio web del GACM
una pagina dedicada a la Unidad de Etica para facilitar la comprension de sus
funciones.

El GACM podria confiar a la Unidad de Etica la responsabilidad de impartir
programas de capacitacion periddicos al personal y, bajo la supervision de la

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



3. Aplicacion de las recomendaciones del segundo informe de avances de la OCDE

137

Direccion Corporativa de Administracion y el Consejo de Administracion,
ocuparse de la planeacion y la coordinacion generales del programa. Para empezar,
la Unidad de Etica podria encargarse de lo siguiente:

o Para fines de planeacion, determinar las conductas en las que espera influir
(como se hace con la politica de conflictos de intereses) y elaborar herramientas
de evaluacion para determinar el cambio conductual.

o Publicar un calendario de capacitacion en la Intranet del GACM Yy elaborar
herramientas de comunicacion interna para promover la inscripcion.

o Incorporar su Campafia de Valores a una estrategia integral y sostenible de
comunicaciones.

El sector privado y la sociedad civil

e Fl GACM podria continuar sus esfuerzos para interactuar con empresas y la
sociedad civil para aumentar el logro de sus objetivos generales de integridad y
transparencia, y considerar la conveniencia de las siguientes acciones:

o Aumentar la aplicacion del MPIE por parte de los socios comerciales,
considerar la posibilidad de aplicar un MPIE en las evaluaciones de ofertas y
promover la certificacion de los MPIE.

o Alentar a més empresas a firmar el Manifiesto, asi como ampliarlo a los
subcontratistas por conducto de los contratistas principales.

o  Emitir un volante con los mensajes centrales del Manifiesto con un disefio
legible y atractivo para facilitar su difusion entre las poblaciones destinatarias,
incluyendo ejemplos practicos del modo de aplicar las reglas y normas.

o Continuar la buena practica de incluir testigos sociales en procedimientos
clave de contratacion publica.

Gestion de riesgos

e FEl GACM podria promover aun mas el uso optimo de los datos generados por
los sistemas de gestion de riesgos y control interno, asi como crear conciencia
sobre la importancia de una gestion eficaz de riesgos para lograr metas y objetivos
comunes, tomando las siguientes acciones:

o Elaborar una metodologia clara de gestion de datos y definir objetivos
estratégicos a fin de usar los datos para mitigar mejor los riesgos de fraude
y corrupcion.

o Perfeccionar los indicadores de corrupcion y fraude usando datos existentes y
tableros de control de riesgos.
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o Garantizar que la politica de gestion de riesgos distingue entre la tolerancia
al riesgo y el apetito de riesgos, destacando claramente las diferencias en la
definicion y en la practica.

o Tomar mas acciones para mejorar su cultura de gestion de riesgos a fin de
garantizar que las practicas de gestion de riesgos de corrupcion y fraude estan
integradas a los procesos, y que las personas consideran esas actividades como
parte de sus funciones cotidianas.

o Seguir promoviendo una estrategia de comunicaciones que subraye la
importancia de los riesgos de corrupcidn, al tiempo que vincula la gestion de
riesgos con sus objetivos estratégicos.

Transparencia

e Aprovechando sus considerables progresos en la promocion de la transparencia
durante el avance y las operaciones de construccion del NAIM, el GACM podria
seguir trabajando para simplificar el acceso a los datos de contratacion y avance del
NAIM y su comprension. Para ello, el GACM podria considerar la conveniencia de
tomar las siguientes acciones:

o Garantizar una capacidad adaptada de los recursos humanos en la unidad de
transparencia del GACM para procesar con eficacia las solicitudes de acceso a
la informacion.

o  Anadir un indicador que mida el avance fisico y financiero real del proyecto en
relacion con los calendarios y el presupuesto previstos para aclarar atin mas el
avance.

o Dar acceso al publico a los planes anuales de contratacion en un formato facil
de usar, como un archivo de Excel, y actualizar estos planes durante todo
el afio.

o Seguir actualizando periddicamente el plano interactivo a medida que disponga
de nueva informacion.

o Seguir explorando vias para posibilitar actualizaciones en tiempo real del
avance financiero y fisico del aeropuerto.

o Continuar las consultas publicas sobre sus herramientas de datos abiertos e
incorporar los hallazgos relacionados, incluidos los derivados de encuestas
y los resultados de las conversaciones del grupo DIANA, a las futuras
actualizaciones y herramientas de datos abiertos.
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3.4. Comunicaciones eficaces para fortalecer el apoyo social al NAIM

El NAIM se convirtid6 en uno de los principales temas de conversacion durante el
reciente periodo de campafias presidenciales (abril a junio de 2018). Este hecho supuso
ventajas y desventajas para el proyecto. Por una parte, sus partidarios expresaron argumentos
basados en los beneficios que la infraestructura dara, tales como competitividad, empleos,
turismo y oportunidades de desarrollo para las comunidades circunvecinas. Por otra parte,
los oponentes del proyecto formularon argumentos relativos a problemas como impacto
ambiental, el costo del proyecto y los riesgos para la integridad.

En el periodo que sigui6 a la eleccion, parecia como si la polémica acentuada hubiera
motivado la movilizacion de grupos de interés, en particular aquellos del lado opositor.

Como ha ocurrido desde el principio, el reto principal para la estrategia de comunicacion
del NAIM es atraer apoyo en torno al proyecto y tranquilizar a los grupos escépticos
asegurando que el NAIM traera mas beneficios que los costos que supondra. El reto persiste
en la medida que algunos grupos opositores creen haber encontrado la oportunidad de dar
marcha atras al proyecto.

Durante 2018 la estrategia de comunicacion tenia el objetivo de transmitir los beneficios
del proyecto y colocar al NAIM como una oportunidad para todo el pais. Para 2019 la
estrategia aun tiene que reiterar este mensaje, pero en un entorno en el que la mezcla de
pros y contras tuvo una importante difusion. Por otra parte, los argumentos no siempre
estaban fundados en pruebas objetivas, sino mas bien en posturas politicas y emocionales.

En este contexto, el hecho de que el GACM ahora tiene una unidad de comunicaciones
bien establecida y una estrategia resulta decisivo para poder responder a la critica y la
informacion engafiosa. Como algunos de los principales grupos opositores proceden de las
comunidades aledanas al lugar de la obra, los esfuerzos de comunicacién deben dedicar
especial atencidon a esta audiencia, de modo que las comunidades puedan entender que el
proyecto mejorara su calidad de vida y qué medidas se tomaron para mitigar los efectos
negativos y los riesgos.

Prioridad 1: Aprovechar las comunicaciones para fomentar la continuidad del
proyecto, informar sobre las buenas prdacticas adoptadas por el GACM y crear
confianza social

En el segundo informe de avances, la OCDE sefial6 el reto para que la estrategia de
comunicaciones creara confianza social en el proyecto. La OCDE sugirié que el reto podia
afrontarse comunicando los beneficios del NAIM mas alla de las ventajas directas para los
viajeros. De hecho, todavia hay grupos que cuestionan el impacto del NAIM, por ejemplo,
en el medio ambiente y las comunidades aledafias. En este sentido, el reto no desaparecera,
lo que exige esfuerzos sostenidos de comunicacion.
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Avances logrados

Laestrategiay el programa anual de comunicaciones para 2018 incluyen dos campafias:
beneficios y principales logros. El disefio de la segunda esta actualmente en proceso,
mientras que la primera se desarroll6 entre el 12 de febrero y el 29 de marzo. La campaiia
de “beneficios” tuvo tres versiones: empresas, sustentabilidad y exportaciones.® Se presento
en 48 medios de comunicacion nacionales y estatales, incluidos medios digitales, prensa,
radio, television y estaciones comunitarias. Asimismo, se presento a través de los siguientes
medios:

e 68 anuncios en 15 periddicos de la Ciudad de México (los de mayor circulacién).
e 53 anuncios en 15 periddicos de distintos estados.

e Ocho anuncios en seis revistas de circulacion nacional: Entrepreneur, Expansion,
Mundo Ejecutivo, Relatos e Historias en México, TV Notas,y TV y Novelas.

e 76614 spots en autobuses.

e 544 televisores del circuito instalado en el metro de la Ciudad de México, asi como
anuncios en los trenes.

e Anuncios en las principales rutas de transporte publico de la Ciudad de México (50
autobuses durante 28 dias).

e Anuncios en medios digitales como Google y redes sociales, con 129310 vistas.

® Anuncios en cuatro portales de noticias de Internet (OscarMarioBeteta.com,
LaSaga.com, LopezDoriga.com y DiariodeConfianza.mx).

e 14 espacios en tiempos Ay siete en AA en el canal nacional CanalOnce.

Ademés de las campafias, entre enero y junio de 2018, se emitieron 16 comunicados de
prensa, de los cuales 11 se referian al avance de los procedimientos de licitacion. También
se transmitieron 25 entrevistas de funcionarios del GACM en estaciones nacionales de
television y radio y 53 informes noticiosos se difundieron por television, radio, prensa y
medios digitales.

Por otra parte, el 26 de marzo de 2018 se organiz6 una conferencia de prensa para
comunicar el avance del proyecto, la importancia de invertir en infraestructura, los
beneficios en términos de empleos, los costos que supondria la posible cancelacion del
proyecto y el esquema de financiamiento, entre otros temas. El director general del GACM
y el vocero de la Oficina de la Presidencia participaron en esta conferencia.*

Aunque el periodo de “silencio electoral” obligdé al GACM a suspender sus campaiias
de comunicacion, el NAIM mantuvo su presencia en el debate nacional y fue un tema
recurrente para los candidatos presidenciales.’ Pese a esta restriccion, en el periodo de
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enero a junio de 2018, el GACM acumul6é 17 808 impactos en prensa, radio, television y
portales de Internet nacionales y regionales.

En cuanto a las redes sociales, el nimero de seguidores de las cuentas del GACM no
dejo de crecer.

Cuadro3.13. Crecimiento de seguidores en redes sociales

Octubre 2017 Junio 2018 % de crecimiento
Facebook 34 760 55722 60.3
Youtube 2843 6790 138.8
Twitter 8893 16 502 85.6
Instagram 1079 2690 149.3

Fuente: Informacion facilitada por el GACM.

La pagina web del GACM (www.aeropuerto.gob.mx) se actualizé 182 veces durante el
periodo de enero a junio de 2018. En el mismo periodo se organizaron 206 visitas al lugar
de la obra, con 7076 participantes, principalmente de escuelas, misiones diplomaticas,
gobierno, instituciones financieras, camaras empresariales y medios de comunicacion.

Posibilidades de mejora

El abordaje sistematico de las comunicaciones con una estrategia formal y campaifias
disefiadas profesionalmente es sin duda un logro importante del GACM. Las futuras
campafias deben ayudar a diversificar los contenidos y mensajes. Por ejemplo, los
comunicados de prensa podrian aprovecharse atin mas para transmitir otros aspectos del
NAIM, no solo los momentos destacables de los procedimientos de licitacion (11 de los 16
comunicados de prensa tuvieron que ver con licitaciones).

De igual manera, la diversidad de beneficios y logros del NAIM ofrecen mucho
material y temas de interés para el publico. Por ejemplo, la transparencia siempre ha sido
una preocupacion de distintos interesados, de modo que el GACM podria comunicar
la aplicacién del Estandar de Datos para las Contrataciones Abiertas a fin de infundir
confianza.

El GACM también podria preguntar a los ciudadanos por los principales temas de su
interés para dirigir sus campafias. Por ejemplo, el GACM podria organizar grupos de sondeo
o aprovechar la informacion reunida en la encuesta aplicada a través del sitio web para
entender como han evolucionado las preocupaciones y expectativas en torno al proyecto.
En este esfuerzo, las percepciones de las comunidades aledafias al lugar de la obra deben
recibir especial atencion para no subestimar a los grupos que se oponen al proyecto.
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Notas

Durante la campaiia presidencial, el NAIM fue un tema recurrente de discusion, pero
los mensajes comunicados no siempre fueron exactos o informados. En consecuencia, es
momento de medir el efecto de estas discusiones y, en caso necesario, aclarar las percepciones
equivocadas que se hayan podido crear. Al final, el GACM tiene que aumentar el orgullo
del pueblo mexicano por una infraestructura que podria llegar a ser un referente del pais.

Resumen de recomendaciones

Las futuras campafias de comunicaciones deben ayudar a diversificar los contenidos y
mensajes:

a. Los comunicados de prensa podrian aprovecharse para transmitir los logros mas
alla de los avances de procedimientos de licitacion. Por ejemplo, grupos de la
sociedad civil han pedido al GACM usarlos para comunicar periédicamente el
avance general del proyecto.

b. El GACM también podria preguntar a los ciudadanos por sus principales temas de
interés y preocupacion para dirigir sus campafias, o basarse en anteriores encuestas
y dialogos con partes interesadas.

c. Las futuras campafias de comunicacion también deben ser Utiles para aclarar
malentendidos o informacion simplemente falsa.

Véase, por ejemplo, http://www.milenio.com/negocios/no-construir-naim-seria-catastrofico-aerolineas.
Informacion proporcionada por GACM.

Los materiales de la campafia son accesibles en www.aeropuerto.gob.mx/campana_difusion.php
(consultado el 10 de agosto de 2018).

El video de la conferencia de prensa puede verse en https://aristeguinoticias.com/2603/mexico/
conferencia-nuevo-aeropuerto-internacional-de-la-cdmx-en-vivo/, y en formato escrito, en https://
www.gob.mx/presidencia/prensa/mensajes-que-ofrecieron-el-licenciado-federico-patino-marquez-
director-general-grupo-aeroportuario-de-la-ciudad-de-mexico-y-licenciado ?idiom=es (consultado
el 10 de agosto de 2018).

> El “silencio electoral” es el periodo de tres meses que precede a las elecciones, durante el cual se
impide a las instituciones publicas comunicar logros, obras y programas, con la notable excepcion de
los mensajes de interés publico (es decir, sobre salud, proteccion civil, seguridad, entre otras).
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Anexo A

Hoja de ruta para la reforma del gobierno corporativo
del GACM

En este anexo se ofrece una evaluacidon y recomendaciones sobre la propiedad y
gobernanza del Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México S.A. de C.V. (GACM),
empresa publica dedicada al desarrollo, construccion, administracion y operacion del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México (NAIM). Con las Directrices de la OCDE sobre el
Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas (OECD, 2015a) (las “Directrices para
EP”) como referencia, este anexo determina varias areas que necesitan atencion prioritaria,
muchas de las cuales derivan de la rigidez y complejidad de la situacion juridica vigente del
GACM como entidad paraestatal corporativa.

Asuntos clave

Propiedad estatal: la ausencia general de una politica de propiedad y de un d6rgano
coordinador para ejercer los derechos de propiedad en las empresas publicas (EP)
mexicanas desembocan en lineas de responsabilidad confusas, las cuales pueden causar
en ultima instancia interferencia politica y excesivas intervenciones de los érganos de
control estatal. Esto es valido en general para los sectores paraestatales mexicanos, en
particular para las EP de importancia estratégica o fiscal como el GACM.

Consejo de administracion: el Consejo de Administracion del GACM carece de autonomia
operativa total para alcanzar sus objetivos definidos, lo cual a su vez puede perjudicar
su capacidad para ejercer sus responsabilidades de manera eficaz y eficiente. El marco
juridico y regulatorio aplicable al GACM (como entidad paraestatal) incluye varios
requisitos en funcion de la composicion y el proceso de nominacion del consejo, que no
son propicios para un consejo de administracion profesional y con base en el mérito, y
podria desembocar en conflictos de intereses y en la politizacion del consejo.

Auditoria y controles: si bien existe la auditoria estatal y otros controles, para una empresa
como el GACM es importante establecer una funcidon de auditoria interna independiente,
que le reporte directamente al Consejo de Administracion y a los directivos a fin
de brindar evaluaciones independientes y objetivas de la empresa. La presencia de

TERCER INFORME DE AVANCES SOBRE EL DESARROLLO DEL NUEVO AEROPUERTO INTERNACIONAL DE MEXICO © OCDE 2018



148 | AnexoA. Hoja de ruta para la reforma del gobierno corporativo del GACM

auditores y contralores del Estado no puede sustituir a los mecanismos adecuados de
control e informes internos de la empresa, y sera preciso tener cuidado en garantizar
que la funcion de los drganos externos no llegue a ser tan invasiva que de hecho vaya
en detrimento de la autonomia corporativa del GACM.

La transicion de la funcion del GACM: el GACM esté en la actualidad en la fase de
“construccion” del nuevo aeropuerto, pero no hay una clara perspectiva de largo plazo
respecto a la manera como la empresa hara la transicion de la construccion a la operacion
del aeropuerto, y en particular a como se realizara la transicion de operaciones entre el
aeropuerto actual y el nuevo. Este es un aspecto fundamental que, si no se aborda con
suficiente antelacion, puede conducir a ineficiencias y pérdidas.

Recomendaciones clave

Una estrategia integral para incrementar la agilidad y flexibilidad del GACM, y mejorar
en general el marco de su gobierno corporativo, deberd tomar en cuenta soluciones tanto de
corto como de largo plazo.

En el corto plazo:

a. El GACM podria implementar varias disposiciones de gobierno corporativo en sus
estatutos como ya lo hizo en el pasado, tales como: i) un proceso de nominacion
transparente y con base en el mérito, aun para los funcionarios publicos; ii) aplicar
unadefinicion ampliadel Articulo 11 dela Ley Federal de las Entidades Paraestatales
(LFEP) que concede autonomia a estas entidades; iii) incluir mas consejeros
independientes; iv) incluir medidas de diversidad; v) desarrollar mecanismos de
capacitacion y evaluacion para el consejo y vi) establecer comités de auditoria o
control. Esto requeriria, ademas de reformas normativas y definiciones de politica
publica, una disposicion real de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT) y otras autoridades gubernamentales participes de la propiedad del GACM
a delegar algunas de las facultades que actualmente tienen el Consejo y los
directivos del GACM, al tiempo que los empoderan para el manejo eficaz de estas
facultades delegadas.

b. Hay una necesidad urgente de analizar cual serd el papel del GACM a medida
que el proyecto del NAIM transite de la fase de construccion a la fase operativa.
La estructura 6ptima y la dotacion de recursos para la empresa dependen de esta
decision.
En el largo plazo:

c. Unaamplia reforma de los acuerdos de gobierno y propiedad de las EP en México,
incluidos entre otros aspectos una politica de propiedad clara y explicita para la
EP, asi como la centralizacion de las funciones y derechos de propiedad dentro de
una sola entidad para garantizar una implementacion mas coherente y profesional
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de la politica de propiedad. Mientras tanto, el gobierno mexicano también podria
simplificar y normalizar las formas juridicas conforme a las cuales operan las EP,
en especial para aquellas cuyos objetivos son principalmente comerciales.

d. Al no haber dicha unidad de propiedad central y una politica formal de propiedad,
el GACM podria tener otra forma juridica mas adaptada a las buenas practicas
aceptadas comiinmente para un operador de aeropuertos comerciales. Se requeriria
hacer esto mediante una reforma legislativa y posiblemente constitucional que
podria incluir i) otorgar al GACM condiciones juridicas y operativas idénticas
a las de una empresa privada en circunstancias parecidas; ii) otorgar en forma
excepcional al GACM una personalidad juridica especial semejante a la de dos
Empresas Productivas Estatales, PEMEX y la CFE y/ o iii) transformar el proyecto
del NAIM en una Asociacion Publico-Privada (APP) y ceder una parte significativa
de sus operaciones a socios privados.
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Introduccion

En 2015, el gobierno federal mexicano por medio de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes (SCT) otorg6 a la empresa de participacion estatal mayoritaria, GACM, una
concesion de 50 afios para construir, desarrollar, operar y manejar el Nuevo Aeropuerto
Internacional de México (NAIM), uno de los proyectos de infraestructura ptiblica mas grande
en América Latina. Desde el inicio del proyecto, el GACM ha participado con la OCDE para
identificar ¢ implementar vias para el cambio y la mejora, y crear a la larga las condiciones
para el éxito en la realizacion del proyecto del NAIM.

El gobierno corporativo es un factor clave para garantizar la sustentabilidad y el éxito de
los grandes proyectos de infraestructura, ya que ayuda a mantener el proyecto en tiempo y
dentro del presupuesto, y al mismo tiempo evitar la corrupcion y la mala gestion. De acuerdo
con un analisis hecho por Deloitte en 2016, los Informes de Avances 2017/18 de la OCDE
sobre el desarrollo del NAIM determinaron que a pesar de las mejoras significativas en el
gobierno corporativo del GACM, es necesario hacer mas para aumentar la credibilidad y
eficacia del proyecto (OECD, 2018). Las areas especificas que se abordaran son: i) propiedad
estatal; i) autonomia corporativa; iii) composicion y proceso de nominacion del Consejo;
iv) auditoria y control; v) transparencia y comunicacion, y vi) transicion de la funcion
y actividades del GACM a lo largo del proyecto. Todos estos aspectos seran cubiertos
en este documento y evaluados tomando como referencia las Directrices de la OCDE
sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas (OECD, 2015a) a las cuales se
han adherido todos los gobiernos de los paises miembros de la OCDE. Sin embargo, es
importante mencionar que la evaluacion y las recomendaciones hechas por el Secretariado
de la OCDE no las analizaron los paises miembros del Grupo de Trabajo sobre Practicas de
Propiedad Estatal y Privatizacion.

Este documento lo elabord el Secretariado de la OCDE con base en diversas fuentes
primarias y secundarias incluyendo las respuestas que dieron el GACM vy las autoridades
mexicanas a un cuestionario sobre los acuerdos de propiedad y gobierno corporativo del
GACM, asi como la informacién recabada durante una visita de estudio realizada a la Ciudad
de México del 28 al 30 de mayo de 2018, para consultar con las partes interesadas clave de la
gestion y el consejo del GACM, las secretarias pertinentes a cargo de la propiedad y control
del GACM, y miembros de la sociedad civil.

El documento esta estructurado de la siguiente manera: 1) antecedentes y contexto;
2) evaluacion del marco de gobierno corporativo del GACM con base en cuatro areas
prioritarias para la reforma (marco juridico y regulatorio; marco de propiedad; funcionamiento
del Consejo de Administracion del GACM, y divulgacion y control); y 3) recomendaciones
para la evaluacion del marco de gobierno corporativo del GACM.
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A.1. Antecedentes y contexto

Nuevo Aeropuerto Internacional de México

El proyecto de construir un nuevo aeropuerto internacional se anuncio en 2014, como
respuesta a un elevado y sostenido aumento de pasajeros y a la creciente saturacion del
aeropuerto existente, el cual sirve como punto estratégico que conecta al pais internamente y
con el resto del mundo. Se prevé que el NAIM tenga una capacidad hasta de 70 millones de
pasajeros en su fase inicial, que para 2062 aumentara hasta 125 millones anuales (el cuadruple
de la capacidad del aeropuerto actual). El plan de desarrollo del NAIM tiene dos etapas; la
primera fase es la construccion y apertura del NAIM en octubre de 2020. La inauguracion
del NAIM dara lugar al cierre total del actual Aeropuerto Internacional Benito Juarez y el
inmediato traslado de operaciones al nuevo aeropuerto (Bloomberg, 2017). En su fase final,
el aeropuerto constara de seis pistas, dos terminales principales y dos terminales satélites.

El NAIM se concibié como uno de los aeropuertos mas sustentables del mundo, hara
uso de fuentes de energia limpia y renovable y que funcionan con tecnologias verdes para
promover el uso eficiente del agua, los sistemas de ventilacion y el aire acondicionado
(OECD, 2015b). El proyecto también considera un conjunto de medidas relativas al
ambiente, la gestion del agua y el desarrollo urbano, entre otros aspectos. A pesar de esto,
la ubicacion del nuevo aeropuerto ha creado inquietudes, ya que se esta construyendo en
terrenos federales cercanos al antiguo lago de Texcoco, el cual se considera “un ecosistema
estresado” (OECD, 2015b). No obstante, desde la perspectiva del gobierno, esta fue una de
las mejores alternativas, sobre todo por su proximidad al centro de la Ciudad de México.

Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México

El GACM se establecid en 1998, después de la decision gubernamental para restructurar
la red aeroportuaria nacional, que hasta entonces era gestionada en gran medida por
el concesionario paraestatal Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA). El GACM fue
inicialmente una Sociedad Anonima de Capital Variable - S.A. de C.V, cuyo objetivo era
adquirir acciones, intereses y participaciones financieros en empresas ya establecidas
dedicadas a administrar, operar y construir aeropuertos civiles y/o prestar servicios auxiliares
(Lamberti y Rothstein, 2017), pero hasta 2015, no habia cerrado ninguna operacion y no
contaba con estructura organizacional (OECD, 2015b).

El gobierno federal es el principal accionista del GACM (posee 99.999% de sus acciones)
y ASA posee 0.001% (OECD, 2015b)." ASA gestiona hoy dia 18 aeropuertos y es el principal
proveedor de turbosina. El propio GACM es el principal accionista (99.9%) de dos empresas
subsidiarias:

e Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (AICM) — encargado de
administrar el actual aeropuerto de la Ciudad de México.
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e Servicios Aeroportuarios de la Ciudad de México (SACM) que presta servicios
administrativos a las entidades vinculadas.

Ambas subsidiarias son EP de participacion estatal mayoritaria con personalidad juridica
y recursos propios. Por tanto, estan sujetas a las mismas leyes y reglamentos que el GACM
y publican su informacién por separado.

La estructura organizacional del GACM fue disefiada con todo conocimiento de que
la mayor cantidad de funciones posible serian objeto de contratacion externa. Desde 2015,
el proceso de construccion para las obras del NAIM se lleva a cabo mediante licitaciones
publicas de los trabajos incluidas, entre otras, las labores de carga, transporte y construccion
de caminos de acceso provisionales al NAIM. En abril de 2018, ya se habia licitado
y asignado aproximadamente 85% del costo de construccion del nuevo aeropuerto
(GACM, 2018).

Finanzas y financiamiento del proyecto del NAIM

La inversion requerida para la construccion del NAIM se estima en 13300 millones
de dolares estadounidenses. El GACM y la Secretaria de Hacienda han disefiado una
estrategia financiera integral para garantizar la sustentabilidad a largo plazo del proyecto.
El financiamiento del proyecto proviene de fondos publicos (calculado en 30%) y una
combinacion de créditos bancarios y oferta de instrumentos de deuda [obligaciones] (70%
aproximadamente). La empresa establecié un fondo fiduciario para fines especiales, el
Fideicomiso del Aeropuerto de la Ciudad de México (por medio de la institucion bancaria
de desarrollo Nacional Financiera (NAFIN)) para ejecutar esta estructura de financiamiento.
Parte de las aportaciones privadas gestionadas por NAFIN también incluyen los derechos de
aeropuerto (Tarifa de Uso de Aeropuerto [TUA]) generados por el aeropuerto existente y el
futuro TUA del NAIM. En septiembre de 2016, este fideicomiso emitié una primera serie
de bonos “verdes” por un total de 2000 millones de dolares estadounidenses, seguidos por
4000 millones de dolares estadounidenses en instrumentos de deuda privada en 2017. De
hecho, los bonos que financiaron la construccion tienen como colateral el TUA, garantizando
que de cancelarse el proyecto, los bonos seran pagados.

El Fideicomiso del Aeropuerto de la Ciudad de México también cre6 recientemente
un mecanismo de inversion para fines especiales en energia e infraestructura, Fibra E,
para tener participacion patrimonial en el GACM, en forma de acciones especiales con
derechos economicos preferentes, vinculados a los resultados de operaciones del Aeropuerto
Internacional Benito Juarez y, al inicio de sus operaciones, del NAIM. Los accionistas
tendran derechos corporativos en el GACM, incluyendo el derecho a nombrar dos miembros
del Consejo de Administracion, derechos de veto en acciones importantes del grupo y
tendrian acceso preferente a posibles ofertas de acciones del grupo (E! Economista, 2018).
El gobierno mexicano diseii6 el plan financiero de modo que el proyecto sea autosustentable
gracias a los derechos de aeropuerto que pagan los viajeros.
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A.2. Evaluacion del marco de gobierno corporativo del GACM

Marco juridico y regulatorio del GACM

Como sociedad andnima, el GACM esta sujeto a la Ley General de Sociedades
Mercantiles (LGSM). Sin embargo, a pesar de la forma societaria, el modelo de gobierno
del GACM se acerca mas al de una institucion publica. En realidad, como lo establece la
Constitucion mexicana, el GACM como empresa de participacion estatal mayoritaria se le
considera parte de la Administracion Publica Federal cuasi estatal (o paraestatal) de México.

Las entidades cuasi estatales (Ilamadas paraestatales en México) tienen participacion
mayoritaria o en su totalidad del Estado o de otras entidades cuasi estatales y operan
como empresas privadas, con personalidad juridica y activos propios. Estan sujetas al
marco general aplicable a las entidades publicas que incluye la Ley Federal de Entidades
Paraestatales (LFEP) y su Reglamento, la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF), y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH), entre otras.

La LFEP y la LFPRH revisten particular importancia ya que la primera regula la
organizacion y funcionamiento de las entidades paraestatales (incluyendo los requisitos
sobre la composicion del consejo de administracion y el proceso de nombramiento)
mientras que la LFPRH establece la autoridad de las secretarias sectoriales para orientar y
coordinar la planeacién y presupuesto de sus respectivas EP. Sin embargo, este conjunto
de reglamentos no diferencia entre las entidades que tienen fines comerciales y las que son
mas institucionales (Global Knowledge Sharing Network, 2016), lo que a su vez causa
ineficiencias y rigidez para algunas EP comerciales tales como el GACM.

A pesar de esto, el Articulo 11 de la LFEP otorga al GACM vy otras entidades paraestatales
la autonomia de gestion necesaria para lograr sus fines y objetivos, siempre y cuando actien
de acuerdo con la legislacion aplicable. Por tanto, en todo momento, el GACM debe cumplir
las siguientes disposiciones:

e FEl Presidente del Consejo de Administracion debe ser el Secretario de
Comunicaciones y Transportes, segtin lo establecido por el Articulo 18 de la LFEP.

e Mas de la mitad de los miembros del Consejo de Administraciéon deben ser
funcionarios publicos de la Administracion Publica Federal o personas de prestigio
reconocido o de gran estatura moral con experiencia en las areas de actividad
pertinentes de la empresa, segun lo establece el Articulo 34 de la LFEP.

e El GACM debe incorporar un Organo de Control Interno y un Comisario Publico
designado por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) segun lo establece el
Articulo 63 de la LFEP.
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e El Consejo de Administracion debe tener las siguientes atribuciones no delegables:
i) aprobar los programas y el presupuesto del GACM, y las reformas, ii) aprobar la
estructura basica del GACM vy las reformas, iii) autorizar la creacion de los comités
de apoyo y iv) nombrar y destituir, a propuesta del director general, a los directores
corporativos y los subdirectores.

Los estatutos del GACM son el principal documento constitutivo de la empresa
(Escritura Pablica num. 44, 337, Libro 621 de mayo de 1998). Se modificaron recientemente
mediante la resolucion de la Asamblea General Extraordinaria de marzo de 2018, para
implementar varios cambios relacionados con la emision del instrumento de inversion
Fibra E. Ademas, el GACM también ha expedido varias normas y lineamientos internos
que rigen su organizacion y estructura como un manual para la planeacion, contratacion
y ejecucion de obras publicas o la normativa sobre los procedimientos administrativos de
presupuestales, entre otros.

Esta complejidad y rigidez juridicas no suele ser compatible con las Directrices de
la OCDE para EP que estipulan que “los gobiernos deberan simplificar y normalizar las
formas juridicas conforme a las cuales operan las EP. Sus précticas operativas deberan seguir
normas corporativas comunmente aceptadas” (Directriz I1.A). Este no es el caso en México,
dado que las EP operan conforme a formas juridicas diferentes y, de muchas maneras, son
diferentes de las empresas privadas de responsabilidad limitada (es decir, la composicion
y estructura de sus consejos, el régimen laboral, etc.), aun cuando se corporaticen. Las
Directrices para EP recomiendan cerciorarse de que los limites legales no entorpezcan
la autonomia necesaria del consejo al cumplir con sus obligaciones. Sin embargo, esta
situacion puede mejorar con la reciente decision del gobierno para emitir criterios para la
clasificacion de las entidades paraestatales de acuerdo con sus objetivos y actividades, entre
las que tienen una funcién institucional y las que llevan a cabo actividades comerciales, con
el objetivo de establecer mecanismos diferenciados para su organizacion, funcionamiento,
control y evaluacion.

Marco de propiedad del GACM

Marco de propiedad vigente

Meéxico tiene un modelo de propiedad descentralizado, lo que significa que no hay
un 6rgano de propiedad central, asi como limitada coordinacion entre las instituciones
gubernamentales. En cambio, un gran numero de secretarias u otras instituciones publicas
de alto nivel ejercen derechos de propiedad sobre las EP. Por lo que concierne al GACM,
las instituciones a cargo de la funcion de propiedad son:

e La Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) que, como Secretaria que
encabeza el sector es el accionista que representa la participacion del gobierno
federal en el GACM (99.999%). Juridicamente estd encargada de coordinar los
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presupuestos y programas, evaluar los resultados y participar en los 6rganos
reguladores de las entidades que administra.

e La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) se concentra en mantener
la coherencia dentro de la Administracion Publica Federal al emitir disposiciones
generales para las secretarias y entidades del sector publico en relacién con la
presupuestacion, seguimiento y control. Por regla general, todas las EP mexicanas
deben tener presencia de la Secretaria de Hacienda en su consejo (como minimo un
puesto).

e La Presidencia de la Republica es la institucién que brinda apoyo directo al
Presidente para el desempefio de sus tareas y para el seguimiento permanente de
las politicas publicas y su evaluacion periddica, con objeto de aportar elementos
para la toma de decisiones sin menoscabo de las facultades de las secretarias y
entidades. De conformidad con lo anterior, toda decision prioritaria relacionada con
las EP debe analizarla y convenirla Presidencia con el Presidente y los Secretarios
pertinentes. Sus atribuciones incluyen la definicion y evaluacion de la politica del
gobierno federal, el nombramiento de los miembros del consejo o los directores
generales de las EP, y la determinacion de los funcionarios publicos que deben
ejercer los derechos corporativos del gobierno federal.

e La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y la Auditoria Superior de la Nacion
(ASF) supervisan a todas las EP respecto de las funciones de auditoria y control.
La SFP representa a la Presidencia, mientras que la ASF esta situada en el Poder
Legislativo. La SFP ejerce el control mediante la presencia de un Organo Interno
de Control (OIC) y un Comisario Publico que es nombrado y le reporta a la SFP.

e Otros accionistas incluyen a ASA (propietarios de 0.001% del GACM) asi como a
inversionistas privados mediante acciones rescatables especiales que suscribi6 el
Fideicomiso del Aeropuerto de la Ciudad de México.

El Estado como propietario: fijar objetivos y comunicar expectativas

Las Directrices para EP recomiendan que el Estado, como propietario activo, defina y
comunique amplios mandatos y objetivos para empresas que son propiedad en su totalidad
del Estado, incluyendo metas financieras, objetivos de estructura de capital y niveles de
tolerancia de riesgos; por lo general dan seguimiento a su implementacion. En México,
los amplios mandatos de las EP derivan de un Plan Nacional de Desarrollo (PND) que
establece las prioridades de la administracion para su sexenio, e indirectamente define
la funcién y los objetivos de las EP como ejecutores de la politica pablica. No existe una
politica de propiedad como tal porque en México las EP histéricamente no se percibieron
como entidades disefnadas para desarrollar actividades comerciales. En cambio, su funcion
era realizar actividades estratégicas y prestar servicios publicos y sociales adaptandolos mas
con el ejercicio directo de facultades ministeriales.
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No obstante la falta de una politica de propiedad explicita, las EP deben cumplir el
PND, las politicas sectoriales y el gasto autorizado, y la asignacion de financiamiento (que
por lo general establecen la SCT, la SFP y la SHCP). Con base en esto, el GACM formula
un Programa Institucional de corto, mediano y largo plazos. Conforme el Articulo 48 de
la LFEP, estos programas institucionales constituyen la aceptacion de compromisos por lo
que respecta a las metas y resultados que habran de alcanzar las EP: 1) Establecen metas y
objetivos, los resultados econdmicos y financieros previstos, asi como la base para evaluar
las acciones que desarrollan las EP; ii) definen las estrategias y prioridades; iii) pronostican
y organizan los recursos para alcanzarlos; y iv) definen los programas para coordinar su
trabajo, asi como las expectativas relativas a la posible modificacion de sus estructuras. Tanto
el PND como el Programa Institucional se publican en el Diario Oficial de la Federacion
y en la pagina web de las secretarias sectoriales pertinentes.

Si bien el Estado —que actiia mediante la SCT— fija objetivos financieros, operativos
y no financieros para las EP, podria mejorarse la comunicacion. La SCT ha indicado que los
objetivos y expectativas se comunican formalmente en las reuniones de consejo (mediante
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes que preside el mismo), sin embargo, la
mayoria de las controversias se resuelven en juntas informales y periddicas con el director
general del GACM vy, por tanto, no son inmunes a las presiones politicas, aun cuando el
marco regulatorio brinda atribuciones de coordinacion del sector a la SCT. De hecho,
casi todas las decisiones estratégicas y decisiones operativas no las toma el Consejo del
GACM como lo requeriria la mejor practica, sino la SCT y la SHCP. Por lo general esto
no concuerda con la recomendacion de las Directrices para EP de que el Estado “permita
a las EP plena autonomia operativa para lograr sus objetivos definidos y se abstenga de
intervenir en la gestion de las EP” (Directrices 11.B). Las buenas practicas requeririan que
la entidad que actiie como propietaria se limite a establecer los objetivos y dar seguimiento
a su implementacion, dejando las operaciones cotidianas al GACM.

Recuadro A A.1. Funcion del Consejo en Daa plc

Daa plc es una empresa comercial de participacion estatal que es propietaria y
opera dos de los aeropuertos mas grandes de Irlanda en Dublin y Cork. El Ministerio
de Gasto Publico y Reforma tiene la propiedad a 100% y los administra. La actividad
principal del Grupo abarca la gestion y operacion de los aeropuertos. El Consejo de Daa
esta integrado por 10 consejeros designados por el Ministro de Transporte, Turismo y
Deporte con el consentimiento del Ministro de Gasto Publico y Reforma. Cuatro de
ellos, aunque los nombra formalmente el accionista, son elegidos como representantes
del personal.

Segun los estatutos de Daa, el Consejo recibe informacion periddica, la cual incluye
indicadores de desempefio clave para todos los aspectos de la empresa. Los informes y
documentos periddicos se les distribuyen a los consejeros en preparacion para las juntas
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Recuadro A A.1. Funcién del Consejo en Daa plc (Cont.)

de Consejo y de los comités. Estos documentos se complementan con informacion
especifica que los consejeros solicitan ocasionalmente. La informacion y los informes
financieros de la gestion se entregan a todos los consejeros, lo que les permite analizar el
desempeno de la gestion del Grupo comparandolo con los objetivos convenidos.

A su vez, el Consejo esta encargado de la gestion adecuada y del éxito a largo plazo
del Grupo. Toma todas las decisiones estratégicas y mantiene un control total y eficaz
al tiempo que permite suficiente flexibilidad en la gestion para que haya un manejo
eficiente y eficaz dentro de la autoridad delegada apropiada. El Consejo ha reservado
un calendario formal de asuntos para su decision. Estos asuntos incluyen la adopcion de
planes estratégicos y de negocios, la aprobacion de los estados financieros anuales y del
presupuesto anual de capital y operativo, las adquisiciones, enajenaciones e inversiones
en empresas conjuntas (joint ventures), gastos de capital importantes, transacciones de
propiedad, politica hacendaria y contratos sustanciales.

Otros temas reservados para el Consejo incluyen la supervision del sistema de
gestion de riesgos y control interno y el nombramiento del director general. El Presidente
guia al Consejo en la determinacion de su estrategia y en el logro de sus objetivos y
esta encargado de organizar la actividad del Consejo, garantizando su eficacia y fijando
su agenda. El Presidente facilita la eficaz contribucion de los consejeros, gestiona la
comunicacion eficaz con el Accionista y se cerciora de que los consejeros reciban
informacion precisa, oportuna y clara.

Fuente: Daa plc (2017).

El Estado como propietario: nombramiento del consejo

Conforme a las Directrices para EP, las responsabilidades primordiales del Estado
incluyen “establecer procesos bien estructurados, con base en el mérito y transparentes
para el nombramiento del consejo en las EP donde tiene participacion mayoritaria o la
totalidad de la propiedad, con una intervencion activa en la nominacion de los consejos de
las EP y la contribucidn a la diversidad de tales consejos” (Directriz II.F). Si bien en las
Directrices se reconoce que cuando el Estado es un propietario mayoritario, estd en una
posicion tinica —y sin duda debera ejercer sus facultades— para nominar y elegir al consejo
sin el consentimiento de los demas accionistas, también se exige que la nominacion de los
miembros del consejo de las EP sea transparente, tenga una estructura clara y se base en la
valoracién de diversas habilidades, competencias y experiencias requeridas.

En México, la LFEP establece que los miembros del consejo que representan a la
Administracion Publica Federal seran designados por el Presidente de la Republica, por
medio de la secretaria, cabeza del sector (SCT en este caso). Por consiguiente, conforme
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a la Ley, la SCT tiene la facultad de determinar qué 6rganos publicos deberan integrar el
Consejo de Administracion del GACM vy los perfiles de los funcionarios publicos y los
consejeros independientes que integran el consejo.? Los Ginicos requisitos obligatorios son
que el Consejo esté constituido, en todo momento, por mas de 50% de funcionarios publicos
y que la SCT (como cabeza del sector) presida el Consejo. Los funcionarios ptblicos son
nombrados directamente por el Poder Ejecutivo (algunos de ellos ex oficio) mientras que
los consejeros independientes (aunque los seleccione el Estado) son elegidos por lo general
por medio de la Asamblea General de Accionistas. Aunque deriva de un requisito juridico,
la presencia de lo que podria considerarse “un numero excesivo de miembros del consejo
de la administracion del Estado” pudiera propiciar posibles conflictos de intereses. Esto es
particularmente importante para las EP que intervienen en actividades econdémicas como el
GACM, donde la limitacion de funcionarios publicos como miembros del Consejo podria
aumentar el profesionalismo y ayudar a evitar la excesiva intervencion del gobierno en la
gestion de las EP.

Mas aun, como se menciond, las Directrices para EP recomiendan nombrar a todos los
miembros del consejo mediante un proceso transparente a fin de preservar la independencia
del consejo y evitar la interferencia politica. En la actualidad no hay criterios o requisitos
de aptitudes especificos para seleccionar a los miembros del Consejo del GACM (y sus
suplentes) aparte de ser “funcionario publico o un individuo de prestigio reconocido o de
gran estatura moral con experiencia en las areas de actividad pertinentes de la empresa”
como lo establece el Articulo 34 de la LFEP. Esto demuestra que, a diferencia de lo
que indicaria la buena practica, el proceso de seleccion no es transparente ni se basa en
procedimientos competitivos y con base en el mérito. Debido a la rigidez juridica a la que se
enfrenta el GACM, una posibilidad seria, por ejemplo, establecer una comision especializada
0 “consejo publico” para supervisar las nominaciones en los consejos de las EP, como lo
indican las Directrices para EP. Aun cuando dichas comisiones o consejos publicos pudieran
tener solo facultades de recomendacion, podrian tener una fuerte influencia en la practica
de incrementar la independencia y profesionalismo de los consejos de las EP.

Con respecto al mandato de los consejos de administracion es habitual que los periodos
de los consejos sean de dos a tres afios, con frecuencia renovables por lo menos una vez,
debido al engorroso proceso de reclutar nuevos miembros, asi como para garantizar que
los miembros del consejo desarrollen ciertos conocimientos técnicos y pericia durante su
mandato. El mandato de un solo afio como es el caso actual en el GACM para consejeros
independientes parece demasiado corto para un servicio significativo, y requiere que el
consejo celebre elecciones en forma anual. Ademas de ampliar los periodos de los consejeros
independientes, el Consejo del GACM también se beneficiaria al implementar elecciones
escalonadas —es decir, elegir a un tercio de los consejeros independientes cada afio, por
ejemplo—, para permitir la continuidad del Consejo y evitar la politizaciéon (OECD, 2013).
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Recuadro A A.2. Comité de nominaciones en Aéroports de Paris

Aéroports de Paris (Groupe ADP) gestiona todos los aeropuertos civiles del
area de Paris. La empresa también desarrolla y opera los aer6dromos para aeronaves
ligeras. El Estado francés posee 50.6% de participacion en la empresa. El Consejo de
Administracion se compone actualmente de 17 consejeros, uno de los cuales representa
al Estado francés y seis representan a los empleados. El resto es nombrado por la
Asamblea General Anual de Accionistas.

El comité encargado de los nombramientos o nominaciones

El comit¢ de nombramientos o nominaciones tiene un papel esencial en la
configuracion del futuro de la empresa, ya que tiene a su cargo la preparacion de la futura
conformacion de los drganos directivos. En consecuencia, cada Consejo debera nombrar,
entre sus miembros, un comité para el nombramiento o nominaciéon de consejeros y
directores ejecutivos, que puede o no estar separado del comité de retribuciones.

Este comité estd encargado de presentar propuestas al Consejo después de hacer un
examen detallado de todos los factores que habra de tomar en cuenta en sus procesos:
equilibrio deseable en los miembros del Consejo conrespecto ala composicion y cambios
en la propiedad de las acciones de la sociedad, equilibrio entre hombres y mujeres en
el Consejo, identificacion y evaluacion de los posibles candidatos, conveniencia de
la ampliacion de los periodos. En particular, deberd organizar un procedimiento para la
nominacion de los futuros consejeros independientes y realizar su propio analisis de los
posibles candidatos antes de tener algun tipo de acercamiento con estos ultimos.

El comité de nombramientos o nominaciones debera disefiar un plan para sustituir
a los directores ejecutivos a fin de poder presentar al Consejo soluciones para las
sustituciones, en particular en caso de una vacante imprevisible. Esta es una de las
principales tareas del comité, aunque, de ser necesario, el Consejo puede encomendar
dicha tarea a un comité ad hoc. Es natural que el Presidente sea un miembro del comité
para llevar a cabo esta tarea, pero si bien deben tomarse en cuenta sus opiniones, no es
conveniente que presidan este comité, puesto que no es independiente.

Fuente: Aéroports de Paris (2014).

El Estado como propietario: establecer evaluaciones del desemperio (seguimiento)

Otra responsabilidad del Estado debera ser “establecer sistemas de informes que
permitan a la entidad propietaria dar seguimiento, auditar y evaluar periddicamente el
desempefio de la EP [...]” (Directrices, 11.4). Los sistemas de informes deberan dar a la
entidad propietaria un panorama real del desempefio o de la situacion financiera de la EP lo
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cual, a su vez, debera ayudarle a tomar decisiones informadas sobre asuntos corporativos
clave. En México, el seguimiento eficaz del desempefio de las EP se hace mediante varios
mecanismos:

e Por medio de la presencia de representantes del Estado dentro de los consejos
de las EP: en el caso del GACM, la SCT da seguimiento al cumplimiento de los
objetivos establecidos en el PND y los programas sectoriales e institucionales, por
medio de su participacion en el Consejo de Administracion de la empresa. Por
otra parte, la SHCP efectia evaluaciones econémicas trimestrales de los ingresos
y gastos, de acuerdo con los calendarios presupuestales autorizados por el GACM
(Articulo 110 de la LFPRH) y evalia el grado de cumplimiento con los objetivos
y metas basados en indicadores estratégicos para verificar la aplicacion de los
recursos federales.

e Por medio del sistema de auditoria y control del Estado: la SFP, mediante
el Comisario Publico y su suplente, evalua el desempefio y funcionamiento
generales del GACM, dando seguimiento a la aplicacion de las disposiciones
juridicas, regulatorias y administrativas, asi como la promocion y supervision
del establecimiento de indicadores de gestion basicos (operativos, productivos,
financieros y de impacto social). El Comisario Publico también emite una opinion
sobre el desempefio general de la empresa, con base en el informe de autoevaluacion
que elabora la gestion del GACM cada semestre y cada afio.> Ademas, el Organo
Interno de Control del GACM y la ASF examinan y evaluan los sistemas de control,
los mecanismos y procedimientos existentes, realizan analisis y auditorias, y dan
seguimiento a la gestion y aplicacion de los recursos publicos.

Sin embargo, no hay una funcion de auditoria interna independiente como se expreso
en los previos informes de avances de la OCDE, lo cual podria obstaculizar la capacidad
del Consejo para evaluar las operaciones y el desempeio de la empresa. Mas aun, podria
también ser adecuado que la SCT dé seguimiento al desempefio del GACM con la creacion
de un andlisis comparativo sistematico con otras entidades similares del sector publico o
privado —en los &mbitos interno y externo— ya que la empresa no hace frente técnicamente
a la competencia de otros aeropuertos.
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Funcionamiento del Consejo de Administracion del GACM

Composicion del Consejo

El Consejo del GACM esta integrado por 12 consejeros y lo complementan cinco
consejeros suplentes. Lo preside el Secretario de Comunicaciones y Transportes, quien
tendra el voto de calidad en caso de empate. La mayoria de los miembros del Consejo
representan al gobierno federal y, por tanto, son funcionarios publicos de la Administracion
Publica Federal. En gran parte son representantes de unidades especificas de la SCT (por
ejemplo, asuntos juridicos) y otras Secretarias (Secretaria de Gobernacion, Secretaria
de Turismo, Secretaria de Economia, entre otras). El Consejo también incluye a cuatro
consejeros independientes y pronto incluird dos consejeros que representan a inversionistas
cuyas acciones tienen derechos especiales. De acuerdo con la SHCP, el hecho de que haya
tres tipos de consejeros ayuda a salvaguardar la autonomia del Consejo.

De acuerdo con el Articulo 11 de los estatutos del GACM, el Consejo de Administracion
incluird un minimo de siete y un maximo de 17 miembros, incluido 25% de miembros
independientes del Consejo. No hay una definicion establecida de “independencia”, pero los
estatutos del GACM indican varias situaciones en que un individuo no puede ser designado
o0 ejercer como consejero independiente, como son:

e Los consejeros o empleados pertinentes de la empresa, o personas fisicas que
hayan ocupado el puesto de auditor externo de la empresa, o personas morales
que integren el grupo corporativo, asi como sus respectivos comisarios. Estas
limitaciones se aplicaran solo a las personas fisicas que hubiesen ocupado estos
puestos en los 12 meses inmediatos anteriores a la fecha de la designacion.

e Las personas fisicas que tengan influencia significativa en la empresa o alguna
de las personas morales que integran el grupo corporativo o el consorcio al que
pertenece la empresa.

e Losservidores publicos de la administracion publica federal, estatal y/o municipal,
los diputados y senadores del Congreso, y los accionistas que son parte del grupo
que controla la empresa.

e Los clientes, prestadores de servicios, proveedores, deudores, acreedores,
asociados, consejeros o empleados de una empresa que es cliente, prestador de
servicios, proveedor, acreedores o deudores de la empresa.

e (Quienes tienen parentesco por consanguinidad, por afinidad o relacidon civil hasta
el cuarto grado, asi como el conyuge de alguna de las personas fisicas mencionadas
en los puntos anteriores.

Conforme a las recomendaciones de la OCDE, en diciembre de 2016 se integraron
tres consejeros independientes en el Consejo del GACM, y un cuarto ingres6 en diciembre
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de 2017.* Todos ellos tienen una trayectoria profesional importante en la iniciativa
privada, con pericia en gestion de proyectos, finanzas publicas, infraestructura, transporte
y administracion publica. La gestion del GACM ha expresado una retroalimentacion
positiva en relacion con la funcién de estos consejeros independientes para enriquecer
las deliberaciones en las juntas de Consejo y ofrecer perspectivas mas equilibradas sobre
temas clave. Antes de su incorporacion, todos los miembros del Consejo del GACM eran
funcionarios publicos, por tanto, las juntas de consejo tenian un caracter mas informativo.

De acuerdo con las Directrices para EP “la composicion de los consejos de las EP
debera permitir la aplicacion de un criterio objetivo e independiente. Todos los miembros
del consejo, incluyendo a todo funcionario publico, deberan ser nominados con base en
las aptitudes y tener responsabilidades juridicas equivalentes (Directrices VII.C). Como
se mencion6 anteriormente, el proceso de nombramiento y los criterios de nominacion no
conducen a un consejo completamente especializado y profesional; los nombramientos de
los miembros del consejo deberdn basarse en el mérito y habra que poner mas atenciéon
en la diversidad del consejo (es decir, en materia de edad, género, trayectoria profesional
y académica, etc.) para permitir la aplicacion de un criterio objetivo e independiente
del consejo. Esto no implica que los funcionarios publicos no deban formar parte de los
consejos, pero su nominacion deberd basarse en las aptitudes y la experiencia profesional.

Los funcionarios publicos pueden recibir instrucciones de sus superiores sobre todos
los asuntos que son de su competencia. Sin embargo, los miembros de los consejos estan
obligados a proteger el interés de la empresa y la ley exige que se excusen de asistir a
una junta de consejo cuando haya un conflicto de intereses. Otras obligaciones pueden
derivarse del Protocolo Interno del GACM que se establecio en fecha reciente para gestionar
los conflictos de intereses. Por tltimo, y de acuerdo con las Directrices de la OCDE, el
director general es diferente del Presidente del consejo. Sin embargo, ambos rinden cuentas
directamente a la SCT/ al Estado.

Recuadro A A.3. Composicion e independencia del Consejo en Avinor AS

Avinor AS es una empresa publica noruega que opera la mayoria de los acropuertos
civiles de ese pais. El Ministerio de Transportes y Comunicaciones noruego es
propietario de 100%.

El Consejo esta compuesto de seis miembros elegidos por los accionistas y
cuatro representantes elegidos por los empleados. La proporcion de mujeres entre los
miembros del Consejo es de 50%.

El Presidente del Consejo es elegido por la Asamblea General. Todos los miembros
del Consejo son elegidos para un periodo de dos afios.
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Recuadro A A.3. Composicion e independencia del Consejo en Avinor AS (Cont.)

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones no tiene sus propios miembros
del Consejo, pero de acuerdo con los principios de buen gobierno corporativo del
Estado noruego, se prevé que todos los miembros del Consejo traten de salvaguardar
los intereses comunes de la empresa y de los accionistas. Los empleados ejecutivos no
son miembros del Consejo de Administracion del Grupo, y no tienen acciones en la
empresa.

Fuente: The Avinor Group (s.f.).

Funcion del Consejo

Las Directrices para EP recomiendan que a los consejos de las EP se les asigne “un
mandato claro y una responsabilidad fundamental para el desempefio de la empresa. La
funcion de los consejos de las EP debera tener una definicion clara en la legislacion, de
preferencia conforme al derecho societario. El consejo debera ser el responsable total ante
los propietarios y actuar atendiendo el bien superior de la empresa, y dar un trato equitativo
a todos los accionistas” (Directriz VII.A)

De acuerdo con el Articulo 58 de la LFEP, el Consejo de Administracion del GACM
tiene las siguientes obligaciones no delegables: 1) establecer, de conformidad con las
politicas sectoriales, politicas generales y prioridades estratégicas relativas a produccion,
productividad, mercadotecnia, finanzas, investigacion, desarrollo tecnolégico y gestion
general; ii) aprobar los programas y presupuestos generales de la empresa asi como sus
modificaciones en relacion con la legislacion aplicable [...]; iii) fijar y ajustar los precios
de bienes y servicios producidos o proporcionados por la empresa con excepcion de los
determinados mediante acuerdo con el Ejecutivo Federal; iv) aprobar préstamos para el
financiamiento de la empresa con créditos internos y externos; v) aprobar y autorizar la
publicacion de los estados financieros anuales revisados por auditores externos, conforme
a la opinion del Comisario Publico; vi) aprobar la estructura orgéanica y la regulacion
interna de la entidad; vii) autorizar la creacion comités de apoyo, y viii) designar y destituir,
a propuesta del director general, a los empleados de alta direccion, entre otros aspectos.

Ademas, de acuerdo con los estatutos de la empresa, el Consejo del GACM tiene las
siguientes facultades: 1) dar seguimiento a la gestion y conduccion de la empresa y entidades
vinculadas, asi como el desempefio de sus consejeros, ii) revisar las operaciones que se van
a implementar, iii) mantenerse al tanto de los principales riesgos de la empresa, iv) aprobar
las politicas de informacion y comunicacion con los accionistas y los consejeros pertinentes,
v) evaluar los proyectos nuevos, y vi) otorgar a los comités y subcomités las facultades
necesarias para el cumplimiento de sus tareas.
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En resumen, los consejos de las EP deberdn poder ejercer de manera eficaz sus
funciones de fijar la estrategia y supervisar la gestion, con base en los mandatos y objetivos
establecidos por el gobierno (Directriz VII.B). El empoderamiento de los consejos de las
EP ocupa un lugar prominente en las Directrices de la OCDE, ya que permite al consejo el
ejercicio eficaz del criterio objetivo e independiente al tomar decisiones estratégicas. En
ese sentido, las directrices plantean que, para llevar a cabo su funcién, los consejos de las
EP deberan formular o aprobar, dar seguimiento y analizar de forma activa la estrategia
corporativa. Sin embargo, como se menciono antes, la mayoria de las decisiones estratégicas
y de las decisiones operativas no se toman dentro del Consejo del GACM, sino mas bien en
la SCT y la SHCP. De hecho, a pesar de los avances positivos logrados en el Consejo, sus
miembros — incluyendo los consejeros independientes — todavia perciben que no tienen una
funcidén clave para determinar los temas fundamentales de la empresa. Los miembros del
Consejo y los directivos también han destacado la falta de autonomia en la gestion, y han
identificado algun tipo de resistencia del Estado a conceder mas autonomia a la empresa.

Este aspecto, aunado al hecho de que en la practica el director general del GACM reporta
ala SCT y no al Consejo, ilustra la falta de una separacion clara entre las atribuciones de la
SCT y el GACM, y con el tiempo debilita la naturaleza corporativa del GACM. En diversos
Informes de Avances de la OCDE se hizo hincapié en la necesidad de “incrementar el grado
de separacion vertical de las facultades en la relacion del GACM con la SCT”, pero esto
sigue siendo un problema porque, de acuerdo con especialistas en temas legales, un mayor
grado de separacion vertical requeriria reformas legislativas, entre otras, a la LOAPF, la
LFEP y su Reglamento, y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y
sus Reglamentos. En ciertos escenarios (por ejemplo, la transformacion del GACM en una
Empresa Productiva del Estado, similar a PEMEX o la CFE) podria ser necesaria incluso
una reforma constitucional” (OECD, 2018).

Esta carencia de una clara separacion de atribuciones puede atribuirse a la falta de una
politica de propiedad por parte del Estado. Como lo mencionan las Directrices para
EP, una politica de propiedad clara y coherente es la herramienta fundamental para una
propiedad activa e informada por parte del Estado, junto con la creacion de mandatos y
objetivos amplios para las EP. Esto no implica que el gobierno no debera actuar como
propietario activo, sino mas bien que para dar indicaciones a la EP o a su consejo la
autoridad de la entidad propietaria debera limitarse a temas estratégicos y objetivos de
politica publica. Como tal, el Estado no debera intervenir en la toma de decisiones operativa
y debera divulgarse publicamente y especificar en qué areas y tipos de decisiones la entidad
propietaria es competente para dar instrucciones. Por ende, al no haber reformas juridicas y
constitucionales, el GACM podria beneficiarse de separar claramente las atribuciones de la
SCT y el GACM, al atribuir toda la toma de decisiones operativas a la empresa y dejar las
politicas sectoriales a otras entidades gubernamentales.

Otra funcion clave del consejo es el nombramiento y despido del director general.
Las buenas practicas requieren al menos celebrar consultas con el consejo y, para los
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nombramientos del director general, seguir criterios profesionales transparentes. En México,
la mayoria de los consejos de las EP no tiene la facultad para nombrar y destituir a los
directores generales. En cambio, por lo comtn el Poder Ejecutivo los nombra y los destituye,
salvo en el caso de PEMEX y la CFE donde al director general pueden destituirlo ya sea el
consejo o el Presidente del pais. En el caso del GACM, el Ejecutivo hace los nombramientos,
pero los somete al Consejo para su aprobacion.

Si bien las responsabilidades del consejo estan bien formuladas, no hay normas generales
para las obligaciones fiduciarias de los diferentes miembros de los consejos de las EP. Los
funcionarios publicos que integran el consejo estan sujetos a los deberes administrativos
que les atribuye la Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA) y, por tanto,
no estan directamente sujetos a la responsabilidad civil. Desde 2017, la LGRA establece
las responsabilidades administrativas para los funcionarios publicos cuando cometen
infracciones administrativas graves, ¢ incluye la obligacion para los funcionarios publicos
de dar a conocer tres declaraciones: conflictos de intereses, impuestos y patrimonial.

Por otra parte, los consejeros independientes estan sujetos a disposiciones generales
aplicables al sector privado (deber de diligencia y lealtad). De acuerdo con las Directrices de
la OCDE, no debera haber diferencia entre las responsabilidades de los diferentes miembros
del consejo. Por ello, el hecho de que los miembros del consejo no estén sujetos a un régimen
armonizado de responsabilidad legal indica posibles problemas al imputar la responsabilidad
por mala conducta corporativa.

Por lo demas, las Directrices recomiendan brindar formacion y capacitacion a los
consejos de las EP para informarles sus responsabilidades y obligaciones. Hoy dia, no hay
programas de capacitacion obligatorios o voluntarios en el GACM. El plan presentado por
Deloitte para reformar el gobierno corporativo sugiere brindar apoyo de formacion a los
miembros del consejo para informarles sus funciones y responsabilidades; sin embargo, no
se ha implementado esta propuesta.

Recuadro A A.4. Politica de propiedad de Noruega

El gobierno noruego publicé un documento que expresa su politica de propiedad
con objeto de comunicar a las empresas cuales son las expectativas primordiales en
el ambito estratégico, y ofrecer informacion actualizada sobre el alcance, los objetivos y el
marco para la propiedad estatal. Mas en concreto, proporciona informacion sobre i) los
objetivos del gobierno para la propiedad estatal, ii) los requisitos de las empresas en
cuanto a la tasa de retorno o rentabilidad, dividendos, informes, etc., iii) las expectativas
del Estado para las empresas, iv) la politica del gobierno sobre la remuneracion del
personal directivo, v) la division de las funciones en la administracion del Estado,
vi) el marco para la administracion del Estado en su propiedad, y vii) la relacion entre
el consejo de administracion, los directivos y los accionistas.
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Recuadro A A.4. Politica de propiedad de Noruega (Cont.)

El documento también clasifica las EP en cuatro grupos con diferentes objetivos para
la propiedad estatal: i) empresas con objetivos comerciales, ii) empresas con objetivos
comerciales y anclaje nacional de las funciones de su oficina central, iii) empresas
con objetivos comerciales y de otro tipo definidos especificamente, y iv) empresas con
objetivos de politicas sectoriales.

En el marco de los objetivos para la propiedad de empresas individuales ocupa un
lugar Avinor AS, la empresa publica encargada de operar la mayoria de los aeropuertos
civiles de Noruega, cuya argumentacion para la propiedad estatal es la siguiente:

“El objetivo de que Avinor AS sea propiedad del Estado es garantizar que el
publico pueda gozar de servicios de viajes aéreos seguros y favorables al ambiente
en todas partes del pais. Esto debera lograrse mediante el mayor desarrollo de los
servicios existentes y el desarrollo de nuevos servicios que sustentan la operacion
de los aeropuertos y los servicios de navegacion aérea. La empresa cumplird con sus
obligaciones reglamentarias de manera correcta y rentable. Con el tiempo, la empresa
también generara la creacion de buen valor para el Estado. El gobierno desea seguir
con la propiedad estatal en Avinor AS, entre otras cosas, a fin de mantener el control
de la infraestructura estratégicamente importante y para garantizar que los recursos
sean compartidos de manera eficiente y robusta entre los acropuertos cuyo potencial de
ingresos es dispar”.

Fuente: Norwegian Ministry of Trade and Industry (2008).

Comité(s) del Consejo y otros apoyos

También se considera buena practica que los consejos de las EP instalen comités
especializados, integrados por miembros independientes calificados que apoyen al consejo
completo en el desempefio de sus funciones, en particular con respecto a la auditoria,
gestion de riesgos y remuneraciones. De hecho, las Directrices de la OCDE plantean que el
establecimiento de comités del consejo puede ser determinante para fomentar la eficiencia
de los consejos de las EP y también puede ser “eficaz para modificar la cultura de los
consejos y reforzar su independencia y legitimidad en areas donde haya un posible conflicto
de intereses, como lo relativo a los problemas de adquisiciones, transacciones con partes
relacionadas (TPR) y remuneraciones” (Directrices VII.H).

Hay unos cuantos comités técnicos y especializados en el GACM, pero no son comités
del Consejo ya que no le reportan al mismo, y en gran parte el personal lo proporciona la
gestion corporativa. Principalmente se establecieron conforme a ciertas leyes aplicables a
todas las EP en México. Como resultado, el GACM ha instalado varios comités, incluyendo
los que se mencionan en el Cuadro A.1, a continuacion:
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Cuadro A A.1. Comités del GACM

Comité Actividades Creados conforme a Integrado por
Comité de Decide el procedimiento a sequir  La Ley de Adquisiciones, Las direcciones corporativas
Adaquisiciones, para las adquisiciones publicas ~ Arrendamientos y Servicios del y la direccion juridica de
Arrendamientos y (y otorga derogaciones para abrir  Sector Publico (LAASSP) GACMy el OIC
Servicios los procesos de adquisiciones

Comité de Riesgos

Comité de Obras
Publicas

Comité de
Transparencia

Comité Directivo

Comité de Etica y
de Prevencion de
Conflictos de Interés
(CEPCI)

Comité de Control
y Desempefio
Institucional
(Cocobl)

publicas, de conformidad con las
excepciones estipuladas por el
Articulo 41 de la LAASSP)

Este comité tiene el apoyo de
los subcomités para analizar las
ofertas publicas de adquisicion

Da recomendaciones sobre las
medidas de gestion de riesgos,
incluida la corrupcion y da
seguimiento al cumplimiento de
las politicas de gestion de riesgos

Revisa el presupuesto y los
programas de construccion

Supervisa y coordina las acciones
y procedimientos para la gestion
eficiente de las solicitudes de
informacion; i