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Proélogo

Es evidente que al hablar acerca de la colaboracién y la competitividad de un
pais, se debe hacer alusién a los proyectos que se han emprendido, y que se
han logrado desarrollar, como aporte al fortalecimiento de su productividad.
En ese orden de ideas, y si se analiza con detalle los indicadores de éxito y
fracaso de los proyectos, surge la necesidad de documentar de forma efectiva
las lecciones aprendidas que nos dejan los proyectos que han finalizado. Por
esta razon, los autores de esta obra, han seleccionado el método de caso como
uno de los mecanismos mas eficientes para narrar una realidad pasada.

Hoy en dia, el grado de aceptaciéon de las metodologias de gestién de
proyectos ha venido creciendo y poco a poco se han ido reconociendo como
un conjunto efectivo de buenas practicas de direccién. Es as{ como los
proyectos se han convertido en un estilo de planeacién y de organizaciéon del
trabajo, que por su practicidad son una herramienta eficiente para alcanzar
los objetivos trazados y por su estructura flexible se alinea de forma precisa
con la estrategia organizacional.

De otra parte, el método de caso tuvo su origen sobre la segunda década
del siglo XX, como iniciativa de la universidad de Harvard para que sus
estudiantes de la Facultad de Derecho pudieran enfrentarse a situaciones
reales. Hoy en dia, los estudios de caso son utilizados a nivel mundial por
muchas universidades, en sus distintos programas, no solo en las facultades
de Derecho, con el objetivo de desarrollar y fortalecer en los estudiantes las
competencias profesionales, propias de cada carrera, a través de la puesta en
contexto de los saberes adquiridos.

La Escuela de Negocios de la Universidad de Harvard, a través de los afos,
ha ido documentando diversas experiencias empresariales en organizaciones
a nivel mundial, de esta manera el método de estudio de caso se ha constituido
en un referente, no solo para las instituciones educativas, sino también para
los empresarios, que encuentran en estas narraciones puntos referentes y
buenas précticas para aplicarlas en sus propios negocios.
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La obra que tengo el honor de presentar hoy, tiene un significado especial,
debido a la ilusién que me genera pensar en equipos de trabajo que funcionen
de manera interdisciplinaria documentando innumerables lecciones
aprendidas a través del método de caso, siendo esta, una de las formas mas
entretenidas que tenemos los investigadores para contribuir al fortalecimiento
de los procesos de trasferencia de conocimiento, especificamente, en el tema
que hoy nos ocupa, la disciplina de direccién y gestion de proyectos. Esta
publicaciéon toma relevancia en la media en que los lectores puedan utilizar
de manera adecuada los casos que han sido documentado, no solamente en el
4mbito académico, sino también como fuente de consulta de un sin ntimero
de experiencias, positivas y negativas, que seguro serviran de referente en los
diversos escenarios que traen consigo las actividades de gestién.

Este libro esta estructurado en seis capitulos, cada uno de ellos contiene
un caso de estudio relacionado con gestién y direccién de proyectos. En
general, se aplicé la estructura propuesta por la Universidad de Harvard
para la documentacién de casos de estudio. A continuacién, se describe el
contenido de cada uno de los casos presentados:

Capitulo 1. La ampliacién del Canal de Panamd. Este caso tiene como
objetivo identificar los principales hechos alrededor del proyecto de
ampliacion del Canal de Panamd. Para lograrlo, se hizo el reconocimiento de
las variables presentes en el proyecto en relacién a las practicas, metodologfas
y principios de la Gestién y Direccién de Proyectos reconocidos a nivel
mundial. Al principio del caso se describen las condiciones macro econémicas
y sociales de Panamd; posteriormente se presentan los principales hechos
ocurridos en la construcciéon de la primera etapa del Canal. Finalmente, se
analizan los factores que llevaron a evaluar la necesidad de una ampliacién y
el posterior desarrollo del proyecto. El caso fue documentado tomando como
base las etapas del ciclo de vida de un proyecto: inicio, planeacién, ejecucién,
control y cierre.

Capitulo 2. Reficar: Un proyecto que puso a prueba las buenas practicas
en contratacién. La ampliacion y modernizaciéon de la Refinerfa de Cartagena,
Reficar, resultaba ser una gran apuesta en materia econémica para Colombia.
Con el aumento en la inversién para la exploracién de nuevos yacimientos
de petrdleo, y la demanda creciente de petroquimicos a nivel mundial, se
hacfa imperativo que el pais enfocard sus esfuerzos en mejorar el proceso
de refinacién de crudo. El presente caso tiene como objetivo mostrar las
diferentes fases del ciclo de vida del proyecto Reficar, desde su concepcién
hasta su fase de cierre y finalizacién, haciendo énfasis en diversas situaciones
de contratacién, punto de partida para el debate sobre la gran inversién
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realizada por el gobierno colombiano frente a las consideraciones éticas que
deben enmarcar un proyecto de esta naturaleza. Como marco contextual,
se incluyen elementos teéricos generales sobre el petréleo y su historia en
Colombia, asi mismo, se expone la linea de tiempo del proyecto Reficar como
punto de analisis para los diferentes lectores que consulten este caso.

Capitulo 3. Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México: un
proyecto con impacto de pafs. Este caso tiene como objetivo documentar el
megaproyecto de construccién del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México.
Desde sus inicios fue concebido como un proyecto de transformacién en
infraestructura, que permitirfa el mejoramiento de la calidad de vida de los
mexicanos, disminuyendo el impacto ambiental y fortaleciendo la eficiencia a
partir de un modelo de prestaciéon de servicio integrado. Este gran proyecto
de infraestructura pretende ser un referente mundial en contrataciéon y
procedimientos legales a nivel de la gestién publica. Asi las cosas, este
documento inicia presentando la linea de tiempo de los aeropuertos en
Meéxico, sus aciertos y desaciertos en la consolidacién de sus operaciones.

Capitulo 4. EI aporte de la gestion de conocimiento al desarrollo de
iniciativas estratégicas en el marco de la gestién de la oficina de proyectos:
caso HL. La ejecucién estratégica de una organizacién involucra como base
fundamental la capacidad de aprender, y para ello se apalanca en la Gestién de
Conocimiento. HL Ingenieros S.A. es una compaiiia del sector de Construccién
Industrial con méas de medio siglo de presencia en el mercado, cuyo modo de
operacién es la gestién de proyectos para sus clientes. El plan estratégico que
disefo cinco (5) afios atras, vincula como agente de innovacién organizacional
la gestién de nuevos conocimientos que permitan crear capacidades internas
en el ambito de la diversificacidn, eficiencia y eficacia operativa.

Capitulo 5. La implementacién del sistema integrado de transporte
publico en la ciudad de Bogotd, un proyecto al borde del colapso. Las
ciudades latinoamericanas han experimentado durante las dltimas décadas
un crecimiento acelerado en poblacién, territorio y desarrollo econémico,
que demanda mayores necesidades en materia de movilidad, a partir del
ofrecimiento de un servicio de transporte publico de gran capacidad, cobertura
y conveniencia (CAF Banco de Desarrollo de America Latina, 2016). Bogota
D.C. no ha sido ajena a esta problematica, y para atender estas necesidades,
inicialmente implement6 entre 1999 y 2011 un conjunto de corredores de
transporte publico masivo denominado Transmilenio. El presente caso de
estudio tiene como objetivo documentar los hechos relacionados con la
implementacién del SITP, en la ciudad de Bogotd, en el marco de la disciplina
de Gestién de Proyectos. De esta manera, se pretende colocar como tema
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de andlisis los factores que han condicionado el cumplimiento del alcance,
presupuesto y cronograma del proyecto, generando la insatistaccién general
en los distintos grupos interesados.

Capitulo 6. EI metro de Bogota: un largo suefio que se va haciendo
realidad. Después de 77 afos desde que se hablé por primera vez de un
metro para Bogotd, el gobierno nacional distingue este proyecto como de
gran importancia estratégica para el pafs. De esta manera se compromete a
la Nacién y al Distrito para la realizacién de esta mega obra. Este caso tiene
como objetivo identificar las principales variables que caracterizan este
proyecto a la luz de las practicas, metodologias y principios de la Gestién
y Direccién de Proyectos. Por ser un proyecto que atin no se desarrolla,
inicialmente se hace una contextualizacién y luego se describen las etapas
de inicio y planeacién. Para las etapas de ejecucién, control y cierre, se tiene
en cuenta los compromisos adquiridos por los distintos grupos de interés
para con el proyecto.

Finalmente, desde la filosoffa del conocimiento libre y dtil, expresada
en todo sentido por el Grupo de Investigaciéon en Direcciéon y Gestién de
Proyectos de la Universidad EAN, se espera que esta obra contribuya de
manera significativa al fortalecimiento de las buenas practicas de la disciplina
de direccién y gestién de proyectos. Asi mismo, se pretende también que, los
casos aqui expuestos, sean un punto de andlisis y cuestionamiento personal,
frente a la enorme responsabilidad adquirida al asumir el rol de gerente de
proyecto.

José Pablo Nuiio de la Parra

Director General de Internacionalizacion — UPAEP, México
Miembro de la red de universidades del

Instituto de Estrategia y Competitividad de la

Escuela de Negocios - Universidad de Harvard
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1.1 Introduccion

Este caso tiene como objetivo identificar y generar la discusién de los hechos
principales alrededor de la ampliacién del canal de Panam4, a través del
reconocimiento de variables presentes respecto de précticas, metodologias
y principios de la gestién y direccién de proyectos. En un principio, se
describen las condiciones generales de Panamd, después se presentan los
principales hechos de la construcciéon de la primera etapa del canal de Panama
y posteriormente se analizan los factores que llevaron a evaluar la necesidad
de una ampliacién y su posterior desarrollo. Se hace una descripcién tomando
como base el proceso de desarrollo de un proyecto: inicio, planeacién,
ejecucion, control y cierre.

La etapa denominada ampliaciéon del canal de Panama, que basicamente
consiste en la construccién del nuevo tercer juego de esclusas, lo llevé a cabo
el consorcio internacional Grupo Unidos por el Canal, S. A. (GUPC SA),
liderado por la constructora espafiola Sacyr, responsable del disefio y de la
construcciéon de las nuevas esclusas. El desarrollo de este proyecto permite al
canal de Panama duplicar su capacidad para atender a la creciente demanda
del comercio internacional. El tercer juego de esclusas reduce el tiempo de
transito de los barcos y permite el paso de buques de mayores dimensiones,
los llamados pospanamax.

1.2 Aspectos generales de Panama

La Republica de Panama es un pafs ubicado en Centroamérica que limita con
el mar Caribe en el norte, con el océano Pacifico al sur, con Colombia al este y
con Costa Rica al oeste; su idioma oficial es el espariol, tiene mas de 4 037 043
millones de habitantes segiin el censo de 2016, cuenta con un PIB per capita
de USD 1 3012,6, estd dividida en diez provincias y su capital es Ciudad de
Panam4, ubicada en la provincia de Panam4, que es la ciudad més grande y mas
poblada del pafs con alrededor de 1 119 681 habitantes (Contralorfa General
de la Republica, 2018). La economia panamefia creci6 un 5,4 % durante 2017,
con respecto a 2016. En los tltimos afos, se ha desarrollado en la industria
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de transporte, almacenamiento y comunicaciones, que genera el mayor
impulso del PIB nacional, que para 2017 crecié un 10,1 %. El desempefio
econ6émico estimulé la contratacién de mano de obra con un crecimiento del
1,2 % respecto de 2016, crecimiento que se debe al buen comportamiento de
las actividades relacionadas con el canal de Panamad, los servicios aéreos y
financieros (Ministerio de Economfa y Finanzas, 2017).

La tasa de crecimiento del PIB en Panama ha sido bastante favorable.
A pesar de las caidas que ha tenido América Latina y el Caribe, en ciertos
momentos, como la crisis mundial de 2008, logré tener un escenario més
favorable, debido principalmente a la diversificacién de su estructura
econémica, lo que se traduce en que una actividad econémica no tiene una
participacién mayor del 20 % en el PIB en la actualidad y donde el sector de
servicios aporta un 70 % del total, por esa razén entre 2014 y 2017 tuvo unas
tasas mds favorables que el promedio latinoamericano y el Caribe, como se
observa en la figura 1.

Figura 1. Tasa de crecimiento del PIB de Panama, América Latina y el Caribe entre 2007 y
2017
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Fuente. Instituto Nacional de Estadistica y Censo de Panama, 2017.

1.3 Descripcion del canal de Panama

El canal de Panama cuenta con una longitud de 80 km, es un canal de esclusas,
es decir, conformado por escalones de agua, que permite el transito de buques
entre los océanos Atlantico y Pacifico, o viceversa. Dada su ubicacién, ya que
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ofrece un paso expedito, confiable y seguro entre ambos océanos, representa
un punto clave para el comercio y trafico maritimo internacional (Cardenas,
2015).

1.3.1 El primer canal

La idea de un canal que pudiera unir los océanos Atldntico y Pacifico se
evalto en diferentes momentos de la historia (Arguelles, 2015). El verdadero
nacimiento del canal de Panama se remonta a 1869 cuando se decide hacer
una exploracién en los territorios de Panama a fin de determinar el mejor
lugar para la construccién de un canal que pudiera conectar los océanos,
debido a la geografia propicia que presentaba este territorio, puesto que en
la parte més angosta de Panama entre los océanos Atlantico y Pacifico solo
habfa 82 km (Kaiser, 2000). Aun asi, la construccién del canal tuvo dos etapas
claramente diferentes tanto en concepcién como en resultados: la primera fue
la liderada por Francia y la segunda por los EEstados Unidos.

1.3.1.1 Etapa 1: Francia

En esta primera etapa, se exploraron dos posibles rutas: la de San Blas y
la de bahfa Limén a Ciudad de Panama, que fue la que finalmente se eligié.
Esta ruta implicaba construir un canal a nivel del mar y correrfa casi paralela
al Ferrocarril de Panama, también requerfa la construccién de un tdnel
de 7720 m de largo a través de la cordillera continental en Culebra. Con
este plan para un canal por Panamd, Lucien Wyse, el ingeniero encargado
de seleccionar la ruta mas adecuada, viaj6 a Bogotd donde, en nombre de
la sociedad que se encargaria de la construccién, negocié un tratado con el
Gobierno colombiano. El tratado, firmado el 20 de marzo de 1878, se conocié
como la Concesién Wyse (Sabonge y Sanchez, 2014). Otorgaba a la Société
civile el derecho exclusivo para construir un canal interoceanico por Panama.
Conforme a una cldusula del tratado, la via acuética se devolveria al Gobierno
colombiano luego de noventa y nueve afios, sin compensaciéon. El 15 de
mayo de 1879, se celebré en Paris el Congrés international d’études du canal
interocéanique (Hernandez, 2009).

En ese momento, se organizé la Compaiifa Universal Interoceédnica,
presidida por Ferdinand de Lesseps, con el propésito de construir un canal a
nivel, basado en la experiencia previa en la construccién del canal de Suez. La
compaiifa inici6 la obra el 1 de enero de 1880, pero la geogratia del terreno,
las enfermedades tropicales y los multiples problemas que se presentaron a
lo largo del proceso la llevaron a declararse en quiebra en 1889. El canal de
Panama serfa financiado con bonos por el monto de 400 millones de francos
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vendidos a inversionistas franceses; sin embargo, solo se pudieron recolectar
300 millones, que se agotaron en 1883. Durante los afios siguientes se
colocaron empréstitos consecutivamente por 109, 145, 206 y 113 millones de
bonos, en 1888 se intentd una Gltima emisién por 161 millones, pero solo se
logré captar 35 millones (Escobar, 2006). La quiebra de la compariifa generé
una de las peores crisis financieras en la historia de Francia, y cientos de
franceses perdieron todos sus ahorros (Sabonge, 2014).

En 1894, se intent6 la conformacién de una nueva compaiifa: Compaiifa
Francesa del Canal de Panama, que continuaria con el canal de Panam4, pero
este intento fracasé de nuevo. Finalmente, y después de muchos intentos, la
compaiifa decidié vender el canal de Panama al mejor postor, en este caso a
los Estados Unidos (ACP, 2018).

1.8.1.2 Etapa 2: los Estados Unidos

En 1900, los Estados Unidos deciden la construccién de un canal en
Centroamérica con el propésito de mejorar la defensa de su territorio. El
objetivo era construirlo a través de Nicaragua, pero se decidié aprovechar
el trabajo hecho anteriormente por los franceses y construirlo por Panama.
Finalmente, en 1902, se aprobd esta ruta y se inicié negociaciones con
Colombia —en ese entonces Panama seguia siendo una provincia colombiana—.
Ambos paises suscribieron el Tratado Herran-Hay, en enero de 1903, para
permitir la construccién del canal por los estadounidenses, pero en agosto
de ese mismo afo el Senado colombiano lo rechazé. La situacién precipité la
independencia del istmo. El presidente norteamericano Theodore Roosevelt
apoy6 el movimiento independentista panamernio, y el 3 de noviembre de 1903,
Panamd declaré su independencia de Colombia. Acto seguido, se negocié el
Tratado Hay-Bunau-Varilla por el que se otorgaba a los Estados Unidos la
concesion del canal a perpetuidad para el desarrollo de una zona del canal
sobre la que ejerceria su propia soberanfa (Sabonge y Sdnchez, 2014). El ano
siguiente, los Estados Unidos compraron a la Compaiia Francesa del Canal
de Panamé sus derechos y propiedades por USD 40 millones y comenzé la
construccion. El proyecto fue terminado en diez afos a un costo aproximado
de USD 887 millones (ACP, 2018).

El 15 de agosto de 1914, se inauguré el canal de Panama con el trénsito
del vapor Ancén. Los Estados Unidos manejaron el canal exitosamente;
sin embargo, los panamefios sentfan la falta de control sobre su propio
territorio, por lo que iniciaron esfuerzos desde muy temprano para recuperar
la soberania total sobre su territorio, pero solo se llegé a un acuerdo en 1977,
cuando se suscribi6 el Tratado Torrijos-Carter, entre el jefe de gobierno de
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Panamd, Omar Torrijos, y el presidente de los Estados Unidos, Jimmy Carter. Estudio
Por medio del tratado, se acordé que el canal pasarfa a manos panamefias  decasos
el 31 de diciembre de 1999 a las 12:00 meridiano. En esta fecha y hora, tal

como lo requerfa el tratado, los Estados Unidos transfiri6 el canal a Panama

(Kaiser, 2000).

1.4 La ampliacion del canal de Panama

Al mediodia del 31 de diciembre de 1999, la Reptblica de Panama asumié la
responsabilidad total por la administracién, la operacién y el mantenimiento
del canal de Panama. Con el fin de cumplir con estas responsabilidades, se
establecié una entidad gubernamental auténoma denominada Autoridad
del Canal de Panaméd (ACP). A partir de ese momento, las inversiones
realizadas se dedicaron principalmente a la modernizacion, la rehabilitacién
y el mantenimiento del canal, entre otras, la profundizacién del cauce de
navegacién a fin de aumentar la capacidad de almacenamiento de agua dulce
para consumo de la poblacién y para uso comercial e industrial, y asegurar
los niveles de agua requeridos para la operacién del canal, el enderezamiento
y el ensanche del Corte Culebra y la profundizacién de las entradas del canal.
También se invirtié en las mejoras de los edificios y de las instalaciones
que constituyen el patrimonio de la ACP y en los sistemas de informacién
(Sabonge, 2014).

La ACP también decidi6 invertir en un plan de seguridad integral para
el canal, lo que implicé la adquisiciéon de lanchas patrulleras y vehiculos
especializados para respuesta inmediata, y la ampliacién de la cobertura del
sistema de circuito cerrado de seguridad y la implementacién de medidas de
proteccién maritima (Sabonge, 2014).

1.4.1 La etapa de inicio del proyecto de ampliaciéon

Apenas diez afios después de la inauguracién del canal de Panama, se vio la
necesidad de una ampliacién de la capacidad, sin embargo, solo en 2006 esta
idea se materializé en un proyecto de ampliacion.

Desde la década de 1930, més de 120 estudios de la industria maritima,
ambientalistas y técnicos en diferentes disciplinas fueron realizados. En estos
estudios, se analizaron muchas opciones para aumentar la capacidad del
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canal de Panamd, entre otra, esclusas giratorias con compuertas circulantes,
esclusas con tinas apiladas, tinas elevadoras de buques, elevadores de banda
para buques, sincroelevadores, sistemas electromagnéticos para posicio-
namiento de buques y sistemas de bolsas de aire para economizar agua.
Estas opciones fueron descartadas porque se fundamentaban en conceptos
experimentales no probados; por tanto, acarreaban riesgos tecnolégicos y
operativos que fueron considerados inaceptables para el canal de Panama
propuesto (ACP, 2006).

En 1939, los Estados Unidos iniciaron la construccién de esclusas
disenadas para permitir el trdnsito de buques mercantes y de guerra, cuyas
dimensiones excedian las de las esclusas existentes. Después de adelantar
significativamente las excavaciones, los norteamericanos suspendieron los
trabajos en 1942 debido a su participacién en la Segunda Guerra Mundial.
Hasta el tltimo dfa de su gestién como administradores del canal de Panama4,
los estadounidenses nunca retomaron el proyecto de ampliarlo (Sabonge,
2014).

En la década de 1980, la comisién integrada por Panamd, Japén y los
Estados Unidos retomoé el proyecto, y al igual que los norteamericanos en
1939, determindé que un tercer juego de esclusas con cdmaras de mayor
tamarno que las existentes era la alternativa mas apropiada para dotar al canal
de mayor capacidad. Los estudios desarrollados por la ACP, como parte de su
Plan Maestro 2005-2025, confirmaron que un tercer juego de esclusas mas
grandes era la manera mas apropiada, rentable y ambientalmente responsable
de aumentar la capacidad del canal. En este sentido, se analizaron alternativas
en dos esquemas principales: a) la de un canal con cauces de navegacién a
nivel del mar, con multiples variantes, que inclufan ensenadas o esclusas
de control de mareas, con cauces de navegacién separados de los del canal
actual y fuera del drea patrimonial de la ACP; y b) la de una ampliacién con
esclusas adicionales, con variantes de uno, dos y tres escalones o niveles, y
con camaras de igual tamano a las actuales, asi como con cdmaras de mayor
tamafio (ACP, 2006).

La primera opcién se descart6 porque se considerd que tendria multiples
Impactos negativos, entre otros, la reubicacién de miles de familias, la pérdida
de infraestructura, hébitat y cobertura boscosa, y la migracién de especies
marinas entre los ocednos Atlantico y Pacifico.

Se determiné que la segunda opcién, de esclusas con cdmaras de mayor
tamafio que las existentes, era la mejor alternativa porque aportaba la
capacidad necesaria para captar la demanda tanto en volumen de carga como
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en el porte de los buques, presentaba la relacion costo-beneficio mas eficiente
y tendria impactos ambientales menores y ficilmente mitigables (Sabonge,
2014).

Después de todos estos andlisis, en 2006, la ACP sometié a la
consideracién del érgano ejecutivo la propuesta de ampliacién del canal
de Panamd mediante la construccién del tercer juego de esclusas, el cual
establecfa tres componentes principales: a) la construccién de dos complejos
de esclusas —uno en el océano Atlantico y otro en el océano Pacifico—
de tres niveles cada uno que inclufan tinas de reutilizacién de agua, b) la
excavacion de cauces de acceso a las nuevas esclusas y el ensanche de los
cauces de navegacién ya existentes y c¢) la profundizacién de los cauces
de navegacién y la elevacion del nivel maximo de funcionamiento del lago
Gatun. Las esclusas debian contar con un sistema de tinas de ahorro de
agua que permitieran que, aun cuando las esclusas fueran méds grandes que
las actuales, el consumo de agua fuera menor. El 22 de octubre de 2006, fue
aprobada mediante referendo nacional la propuesta de ampliacién del canal
mediante la construccién del tercer juego de esclusas (ACP, 2006).

1.4.2 La etapa de planeacién del proyecto de ampliacién

Se proyecté que el periodo de construccién tomaria casi ocho afios, tomando
como inicio el 22 de octubre de 2006, con el referendo aprobatorio, y la
inauguracién deberfa ocurrir el 15 de agosto de 2014, el dia que se cumplieran
los cien afos de inauguracién del primer canal. Durante ese periodo se
invertirian USD 4 720 millones —a precios de 2005—. De esa cantidad se
estimé que se gastarfan en la economia nacional cerca del 40 % del total
en la contratacién de servicios laborales, compra de equipos, materiales
y suministros, y servicios profesionales diversos. A inicios de 2007, se
contratarfan mdas de 2000 personas para trabajar en el canal de Panam4,
llegando a un maximo de algo mds de 6000 personas en 2010, cuando las
esclusas estuvieran en plena construccién, y se terminarfa con unos 1000
empleados en final de la fase de construccién en 2014 (Sabonge, 2014).

El cronograma de ejecucién del canal de Panamé se desarrollé sobre la
base de un minucioso y detallado andlisis de la factibilidad de su construccién,
efectuado segtn las practicas mas avanzadas de la industria, considerando los
equipos, la tecnologfia y los procesos de edificacién mas apropiados para el
ambito del programa y el tipo de proyecto. El plan de ejecucién, que sirvié de
base para el estimado de costos, fue evaluado con un riguroso modelo de anélisis
de riesgos, que inclufa contingencias de tiempo suficientes y apropiadas para
cubrir las posibles demoras y atrasos. También inclufa un periodo suficiente
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para puesta en marcha, adiestramiento de personal, inspecciones, pruebas de
funcionamiento, e inicio de operaciones de transito. Dado que los costos y los
tiempos de ejecucion del canal de Panama se analizaron y desarrollaron en
forma integral, se dio un alto nivel de confiabilidad, tal como se observa en
la tabla 1.

Tabla 1. Cronograma del canal de Panama del tercer juego de esclusas

Cronograma de ejecucién del proyecto del tercer juego de esclusas

Disenos, pruebas y
contratos

»
>

Esclusas del Atlédntico Inicio de operaciones del

tercer juego de esclusas

Esclusas del Pacifico

Tinas de reutilizacién de
agua

Excavacion seca de cauces
de acceso del Pacifico

Dragado de nuevos cauces y
cauces existentes

Profundizacién de los
cauces de navegacién del
lago Gatiin

Subir el nivel méximo de
operacion del lago Gatin

[
(=]

15116 117118 119] 20| 21 | 22

Fuente. ACP, 2006.

El cronograma de ejecucion se dividié en dos fases: la de preconstruccién
y la de construccién. La fase de preconstruccién comprenderia el desarrollo
de disefios, modelos, especificaciones y contratos, la precalificacién de los
posibles constructores y, finalmente, la contratacién de estos. Esta primera
fase tendrfa una duracién de entre dos y tres afios. Con respecto al componente
de las esclusas, la excavacion seca y el dragado de los cauces se iniciarfa antes
de ser completada la fase de preconstruccién de las esclusas e inmediatamente
después de la aprobacion del canal de Panama (ACP, 2006).

La fase de construccién inclufa la ejecucion simultdnea de la construccién
de los dos complejos de esclusas con sus tinas para reutilizacién de agua, la
excavacién seca del nuevo cauce de acceso del oceano Pacifico y el dragado
tanto de los nuevos cauces de acceso a las esclusas como el de los cauces
de navegacién del lago Gatin y de las entradas de mar. La construccién de
las esclusas tomarfa entre cinco y seis afios, e iniciarfa en 2008, después de
terminados los disefos. La excavacién seca y el dragado iniciarfa en 2007, y
requeriran de aproximadamente siete y ocho afos, respectivamente. En la
segunda mitad del periodo de construccién, es decir en 2011, se iniciarfa la
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subida del nivel maximo operativo del lago Gatin, para lo que se adecuarian
tanto las esclusas existentes como las instalaciones del canal ubicadas en las
riberas del lago Gatin, todo lo cual se efectuaria en aproximadamente cuatro
afios (Sabonge, 2014).

Debido a que el canal de Panama estaba conformado de miultiples
componentes, se anticipé que la construccién de algunos elementos se
iniciard mientras se adelantaban las actividades de preconstrucciéon de
otros componentes. De esta forma, se anticipé que las actividades de
dragado, especificamente aquellas que se efectuarfa por la ACP, se iniciarfan
inmediatamente después de aprobado el canal de Panama.

Otras actividades, tales como la movilizacién, la construccién de
infraestructura la preparacién de sitios de construccién y de disposicién
de materiales, y los trabajos de excavacién seca, se iniciarfan también con
anterioridad y podrian ser completados mientras se avanzaba en los disefnos
de las esclusas. Las actividades de ejecucién no afectarfan el funcionamiento
normal del canal (ACP, 2006).

Como se explic, y de acuerdo con el Programa de Ampliacién Canal de
Panama (ACP, 2016), la etapa de construccién del canal se ejecutaria en tres
fases: a) la construccién de dos complejos de esclusas —uno en el ocedno
Atléntico y otro en el océano Pacifico— de tres niveles cada uno que inclufan
tinas de reutilizacién de agua; b) la excavacién de cauces de acceso a las
nuevas esclusas y el ensanche de los cauces de navegacién ya existentes; y c)
la protundizacién de los cauces de navegacion y la elevacién del nivel méximo
de funcionamiento del lago Gatin (Figura 2).

Figura 2. Diagrama de la ampliacién del canal de Panama
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1.4.2.1 Tercer juego de esclusas

El canal original tenfa dos carriles de esclusas. El objetivo de esta etapa
era afadir un tercer carril mediante la construccién de dos complejos de
esclusas, uno en cada extremo. Cada nuevo complejo de esclusas serfa un
conjunto integrado por tres cdmaras o escalones consecutivos para mover los
buques entre el nivel del mar y el del lago Gattn. En esta etapa, también se
contemplé la construccién de las tinas de reutilizacién de agua, donde cada
camara estarfa dotada de tres tinas laterales para la reutilizacién del agua, lo
que sumaba nueve tinas por complejo de esclusas y diechiocho tinas en total.
Al igual que en las esclusas existentes, el llenado y vaciado de las nuevas
esclusas, con sus tinas, serfa por gravedad, sin la utilizacién de bombas. Las
dimensiones estimadas para las cdmaras de las nuevas esclusas serfan de 427
m (1,400’) de largo por 55 m (180") de ancho y 18,3 m (60’) de profundidad.
Estas tinas serfan disefiadas con un sistema de ahorro de agua que permitiran
que, aun cuando las esclusas sean mds grandes que las actuales, el consumo
de agua sea menor (ACP, 2016) (Figura 3).

Figura 3. Comparativo entre las antiguas y las nuevas esclusas

NUEVAS ESCLU.SAS . ¢ ANTIGUAS ESCLUSAS |

=

Fuente. ACP, 2016.

1.4.2.2 Cauces de navegacion

Desde el principio, la ampliacién del canal tuvo en consideracién los aspectos
medioambientales tanto en el disefilo —menor consumo de agua— como en
la preservacion de la fauna. Por tanto, antes de comenzar con esta etapa, los
especialistas medioambientales se encargaron del rescate de la vida silvestre
y de su reubicacién en su entorno natural. Posteriormente, se procederia a
ejecutar las dos grandes etapas relacionadas con los cauces de navegacion. La
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primera consistente en la excavacién en seco de aproximadamente cincuenta
millones de metros cibicos de material, a lo largo de 6,1 km, para crear un
nuevo cauce al norte del complejo de esclusas del océano Pacifico, proceso
que se desarrollarfa en cuatro fases. La segunda basada en ensanchar y
profundizar las entradas del canal por los dos océanos: Atladntico y Pacifico,
asf como la profundizacién y ampliacién de los cauces ya existentes en el
Corte Culebra y el lago Gattin (ACP, 2016).

1.4.2.3 Mejoras al suministro de agua

La dltima etapa se encargarfa de aumentar el nivel del lago Gattin en 45
cm, con el propésito de incrementar el suministro de agua para el canal y
por tanto la confiabilidad de calado. El aumento de esos 45 cm implica un
aumento de 200 millones de metros ctbicos de agua para el lago y por ende
se requerfa la modificacién de algunas estructuras, como la extensién de las
14 compuertas de vertimiento al lago Gatin, la construccién de 2 nuevas
compuertas y el reemplazo de 32 cilindros hidraulicos por nuevas unidades
semisumergibles para accionar las compuertas (ACP, 2016).

1.4.3 La etapa de ejecucién del proyecto

La inauguracién oficial de la ampliacién del canal de Panama se llevé a cabo
el 26 de junio de 2016, casi diez afios después de que los panamerios votaran
el referendo de ampliacién. Los hitos mds importantes para el proceso de
construccién se muestran en la tabla 2.

Tabla 2. Hitos mas importantes de ampliacién del canal de Panama

Aio Actividad

*  Inicio de ampliacién del canal de Panama con la voladura protocolaria en

2007 )
el cerro Paraiso.

e Sefirma el contrato para el financiamiento de USD 2300 millones con cinco

2008 . . L.
grandes agencias multilaterales para el crédito.

*  Adjudicacién del contrato para el disefio y la construccién del tercer juego
2009 de esclusas a GUPC SA a un costo de USD 3120 millones. La propuesta
mads baja de las tres que se presentaron.

*  Adjudicacién del contrato para la cuarta fase de excavacion seca del cauce
de acceso al océano Pacifico por un monto de USD 284.2 millones con el
Consorcio Ica Fec Meco, cuyo propésito fue remover 26 millones de metros
ctibicos de material y construir una presa de 2,3 km de longitud.

*  Conclusién de los dos primeros contratos de excavacién seca del cauce
de acceso al océano Pacifico, cuyos contratistas fueron la Constructora
Urbana S. A. y el Consorcio Cilsa-Panama Minera Marfa, que excavaron 15
millones de metros ctibicos de material.

2010
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*  Finaliza la tercera fase de excavacién en la unién del océano Pacifico con
Corte Culebra. Se removieron 8 millones de metros ctibicos de material.

2011 *  Inicia el vaciado de concreto para la construccion del tercer juego de
esclusas.

*  Primer llenado parcial del cauce del océano Pacifico.

*  Se completa el dragado de 4 millones de metros ctibicos de material en los
bordes del cauce del lago Gatiin.

*  Conclusién de la extensién de cuatro compuertas del lago Gatin para
permitir la elevacién del agua del lago.

2012 . Finalizan los trabajos en la entrada norte del cauce de acceso del océano
Pacifico.

*  Se completa el dragado de 3,2 millones de metros ctibicos en el Corte
Culebra.

*  Seensanchan y profundizan las entradas a los océanos Atlantico y Pacifico;
2013 se removieron aproximadamente 26 millones de metros ctbicos.
*  Arriban las primeras compuertas del tercer juego de esclusas.

e Arribo de las compuertas restantes.
2014 | *  Instalacion de las primeras compuertas en el lado océano Atlantico en Agua
Clara.

*  Instalacién de la primera compuerta en el lado del océano Pacifico en Cocoli.

*  Instalacién de las demds compuertas.

. Instalacién de valvulas y elementos electromecanicos.

*  Construccién de los muros de las tinas.

*  Preparacién de la inundacién de Agua Clara.

2015 *  Inundacién de Agua Clara y de Cocoli, y se hacen ensayos para verificar el
funcionamiento en el océano Atlantico.

*  Inicio de la remocién y del dragado de los tapones de Agua Clara y de
Cocoli.

. Inicio del llenado del nuevo cauce entre Cocoli y Corte Culebra.

*  Selogra el llenado al nivel del lago Gattn.

*  Remocion del tapén que divide el acceso al océano Pacifico con las esclusas
de Cocoli.

2016 |  Pruebas de funcionamiento de todos los mecanismos de operacién de la
ampliacién.

*  Inauguracién del nuevo juego de esclusas.

Fuente. Adaptado de ACP, 2016.

1.4.4 La etapa de control del proyecto

El proyecto de ampliacién se proyect6 a un costo de USD 4720 millones. En
la licitacién participaron tres grupos, cuyo ganador, GUPC SA, integrado
por la empresa espaifiola Sacyr, la italiana Impregilo SpA, la belga Jan De Nul
NV y la panamefia Constructora Urbana S. A., present6 una propuesta por
USD 3118 millones. El segundo grupo fue el integrado por ACS Servicios,
Comunicaciones y Energia S. L., Acciona Infraestructura, FCC Hochtief
Construcciéon AG y Constructores ICA S. A. de C. V,, cuya propuesta fue de
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USD 5981 millones. Y el tercer consorcio fue el liderado por la norteamericana
Bechtel con Mitsubishi Corporation y Taisei Corporation, cuya propuesta fue
de USD 4184 millones (Quintero, 2014).

Desde el comienzo, la seleccién del consorcio ganador generd polémica,
no solo porque la oferta era muy inferior a las de los demas competidores,
sino porque ademads era inferior al presupuesto inicial planteado para la
construccién, por lo que se produjeron dudas acerca de la calidad con la
que se desarrollarfa el canal de Panama, inclusive los otros dos consorcios
sefialaron que la suma establecida por el ganador era artificialmente baja
(Taboada, 2014); sin embargo, la ACP afirma que siguié todos los protocolos
para la seleccion.

El proyecto se plane6 a ocho afos, es decir, para que su finalizacién se
diera en agosto de 2014, y con un costo de USD 3118 millones, no obstante,
finaliz6 en junio de 2016, con un costo de USD 5450 millones. Para el control
de este proyecto, se consideraron dos grandes actores: el primero de ellos fue
la ACP, que se constituyé en el garante de la transparencia y competencia
en las contrataciones, y la segunda, una comisién ad hoc, integrada por siete
miembros, encargada de analizar los informes que, de forma trimestral, les
remitfa la ACP sobre el estado de las construcciones y el avance de las obras,
formulando las observaciones o las recomendaciones pertinentes (Hernandez,
2014). A pesar de ello, se presentaron multiples problemas durante el
desarrollo de la construccién, entre otros, que en enero de 2014 el GUPC SA
anuncié un preaviso de suspensién de las obras por un sobrecosto de USD
1650 millones que la ACP no reconocia. I'inalmente, las obras pararon y fue
necesaria la intervencién de los gobiernos de Espana, Italia y Panama para
llegar a un acuerdo y reiniciar los trabajos (Hernandez, 2014).

Los sobrecostos del canal de Panama4 fueron atribuidos a:

* Tallas geolégicas inesperadas que fueron halladas en por lo menos 2,5
km en la zona del océano Pacifico y no fueron detectadas por la ACP
antes de convocar la licitacién (Dinero, 2014).

e Calidad del basalto, porque se asumi6 que el basalto de las excavaciones
del lado del océano Pacifico servirfa para el hormigén de la obra una
vez procesado; sin embargo, GUPC SA identificé que el material no
tenfa la calidad requerida, lo que hizo necesario modificar las plantas
de basalto que habia instalado y por tanto se vio obligado a localizar y
explotar nuevas fuentes (Jiménez, 2014).
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* Huelgas de los trabajadores: se presentaron multiples huelgas, la
mas grave en 2012, en la que los trabajadores pedian aumento de los
salarios, pago de horas extras y dias libres; para darle solucién, fue
necesario aumentar los salarios en un 13 % (ABC, 2017).

1.4.5 La etapa de cierre del proyecto

El 26 de junio de 2016, se inauguré la ampliacién del canal de Panami, la
primera embarcacién en atravesarlo fue el Cosco Shipping Panama, de origen
chino. Sin embargo, en este momento, y desde el comienzo del proyecto,
siempre ha existido desacuerdo acerca de los resultados del canal de Panama;
para algunos ha sido exitoso, y para otros no lo es. De acuerdo con Bogdanich,
Williams y Méndez (2016), el nuevo canal necesita suficiente agua, concreto
duradero y esclusas que tengan la capacidad para recibir embarcaciones
més grandes, y el nuevo canal no cumple ninguna de las tres condiciones.
Ademas, desde 2014 GUPC SA mantiene diversas demandas a la ACP por
los sobrecostos en los que se incurrié para el proyecto de ampliacién; la suma
demandada asciende a COP 5673 millones, de los cuales GUPC SA espera
recuperar entre un 40 y un 50 %. A lo largo de estos afios se ha mantenido
el pleito juridico con diferentes resultados para las partes, varios de ellos a
tavor de la ACP, sin que hasta ahora se haya resuelto el caso definitivamente.

Sin embargo, para la ACP la ampliacién ha sido todo un éxito, puesto que
constituye una obra de infraestructura de mucha importancia internacional,
debido a que representa para el comercio y el trafico una gran fuente de
ingresos, inclusive es el primer activo del pafs, y que ha desencadenado un
conjunto de rutas que brinda principalmente a los Estados Unidos, China,
Chile y Japén. En la tabla 3, se observan algunas cifras que muestran un
crecimiento en las operaciones del canal, en niimero de transitos, carga y
también en el recaudo de peajes.

Tabla 3. Movimiento del canal de Panama entre 2016 y 2018

Nuamero de

Peajes (en millones

Toneladas largas

transitos de dolares) de carga
2016 13 114 1933 204 829 454
2017 13 548 2238 241 103 494
2018 18 795 2485 255 049 145

Fuente. Adaptado de ACP, 2018.



Luz Marina Sanchez Ayala, Soed Alejandra Rodriguez Torres

1.5 Conclusiones

La ampliacién del canal de Panama ha sido catalogada como una de las
obras de ingenierfa mds importantes construidas en este siglo, debido
a sus dimensiones e impacto en el comercio mundial. Es un proyecto que
con sus multiples componentes ha generado polémicas en todos sus frentes.
Asi, algunos piensan que se puede catalogar como un proyecto exitoso
desde lo ambiental por todas las medidas que se tomaron en la reubicacién
de las especies que vivian en la zona de intervencién a entornos naturales
adecuados, por el tiempo en el que se desarroll6 el canal de Panama, por los
costos de construccién, por el bajo impacto social para las poblaciones que
habitan la zona y por la cantidad de empleo generado, pero principalmente
por el importante efecto que ha tenido en el comercio mundial. Otros, por
el contrario, opinan que no se puede considerar como un éxito, sino todo lo
contrario, que fracasé en cada uno de los aspectos planteados, porque tuvo un
impacto negativo en lo ambiental, porque los costos fueron mucho mas altos
de lo establecido inicialmente, porque se demoré mas tiempo de lo planeado,
porque las huelgas presentadas plantearon problemas laborales de fondo y
porque la obra final no cumplié con las expectativas iniciales.

Preguntas de anélisis

Entorno y acciones del canal de Panama

*  ¢Qué circunstancias del entorno afectaron al canal de
Panama?

*  :Cudles de las decisiones tomadas fueron positivas para
mitigar los efectos que el entorno podia ejercer sobre el
canal de Panama?

*  ¢Qué acciones que no se tomaron se debieron ejecutar
para mitigar los efectos del entorno sobre el canal de
Panama?

e ;Cuadles eranlos riesgos méds importantes que amenazaban
la ampliacién del canal de Panamd y cémo se mitigaron?
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Concepcién del canal de Panama

» Cudles fueron las situaciones que llevaron a concebir la
idea de ampliacién del canal de Panama?

e ¢La decisién tomada acerca de la ampliaciéon del canal
de Panama fue la acertada o la solucién al problema
del transporte Atlantico-Pacifico? :Se hubiera podido
abordar desde otra perspectiva?

* (La solucién de la construccién del tercer juego de
esclusas fue la acertada o existfa una mejor solucién?

Gerencia de proyectos

» Considera que las etapas de inicio, planeacién, ejecucion,
control y clerre se ejecutaron de forma adecuada? Si no
fue asi, ;qué falté en cada una de ellas?

» Considera que el proyecto de ampliacién del canal de
Panama fue un éxito o un fracaso? ;Por qué?

o Stakeholders.

* Considerando el conflicto presentado entre la Autoridad
del Canal de Panamé (ACP) y el Grupo Unidos por el
Canal, S. A. (GUPC SA), ¢cudl de las dos partes tiene la
razén? ;Por qué?
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2.1 Introduccion

La ampliacién y modernizaciéon de la Refinerfa de Cartagena (Reficar)
resultaba ser una gran apuesta en materia econémica para Colombia. Con
el aumento en la inversién para la exploracién de nuevos yacimientos y la
demanda creciente de petroquimicos a nivel mundial, se hacfa imperativo que
el pafs enfocara sus esfuerzos en mejorar el proceso de refinacién de crudo.

En su etapa inicial, Reficar buscé un accionista mayoritario para
apalancarse financieramente. Asf es como a través de un modelo de subasta
la multinacional europea Glencore se quedé con el 51 % de las acciones de la
futura refinerfa, y dej6 a Ecopetrol, empresa estatal de petréleos de Colombia,
con el 49 % de las acciones restantes. Por razones imprevistas, y en alusién
a problemas financieros, Glencore tuvo que retirarse y Ecopetrol quedé a
cargo de toda la ejecucién de Reficar (Contralorfa General de la Republica,
2016).

En 2016, la Contraloria General de la Republica publicé varios informes
en los que se presentaban las cifras de la ejecucién presupuestal que se llevé a
cabo durante la construcciéon de las nuevas centrales de tratamiento del crudo.
En dichos informes, catalogaba a Reficar como el mayor caso de defraudacién
en toda la historia de Colombia (EI Tiempo, 2018).

El presente caso tiene como objetivo mostrar las diferentes fases del ciclo
de vida de Reficar, desde su concepcién hasta su fase de cierre y finalizacién,
haciendo énfasis en diversas situaciones de contratacién, punto de partida
para el debate sobre la gran inversién realizada por el Gobierno colombiano
frente a las consideraciones éticas que deben enmarcar un proyecto de esta
naturaleza. Como marco contextual, se incluyen elementos teéricos generales
sobre el petréleo y su historia en Colombia, asf mismo, se expone la linea de
tiempo de Reficar como objeto de andlisis para los diferentes lectores que
consulten este caso.
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2.2 Generalidades del petrdleo

Aunque el petréleo ha sido conocido y utilizado desde épocas milenarias, tan
solo hace un siglo y medio comenzé su verdadero desarrollo. Hoy se puede
aseverar que el petréleo es la principal fuente de energia del mundo. El petréleo
puede encontrarse en estado gaseoso o liquido, este tltimo puede variar por su
composicién y clasificarse en liviano, pesado y extrapesado, dependiendo de
su clasificacion en grados API (American Petroleum Institute). En general,
cuantos mas grados API tenga el petréleo, menos refinacién requiere para
obtener los productos mds costosos, entre ellos, la gasolina. Asi mismo, el
petréleo también se puede clasificar en «dulce», aquel que contiene menos
del 0,5 % de azufre, y «agrio», aquel con mas del 1,0 % de azufre. Al refinar el
petréleo con una composicién liviana y dulce, se logra obtener més gasolina,
lo que causa menor impacto ambiental por contaminacién (Ecopetrol, 2015).

Segtin datos reportados en el boletin estadistico de la Organizacién de
Pafses Exportadores de Petréleo (OPEC, 2018), el 81,5 % de las reservas
mundiales probadas de petréleo crudo se encuentran en los pafses miembros
de esta asociacién, dentro de los que destacan Oriente Medio, con el 65,5 %
del total de la reserva.

2.3 La demanda de petréleo en el mundo

El creciente desarrollo econémico de Asia desde la década de 1970 fue uno
de los factores que ocasioné el crecimiento de la demanda en el mercado
petrolero. Los distintos acuerdos que se han firmado, como el Protocolo de
Kioto y la Conferencia de Paris sobre Cambio Climatico (COP21), en busca
del cuidado y uso sostenible de los recursos naturales, ha ocasionado que los
paises diversifiquen su matriz energética, lo que los ha llevado a implementar
fuentes no convencionales de energia renovable (International Energy
Agency [IEAT, 2018).

La desaceleracién econémica en algunas regiones de Asia y Europa, y
las distintas resoluciones que buscan controlar la produccién de CO2, han
llevado a que los sectores tradicionales de la industria demanden menos
combustible, lo que ocasiona una contraccién en la curva de demanda. Pese
a este panorama pesimista del mercado de combustibles fésiles, en 2017
se evidencié un crecimiento del 1,6 % en la demanda, lo que refleja una
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produccién de 1,5 millones de barriles por dia. Con la caida del precio del
barril en 2014, la demanda siguié en una tendencia creciente contravia de
las condiciones politicas que imponian los paises, que buscaban disminuir la
contaminacién en las distintas regiones (IEA, 2018).

Paralelo a este escenario, en Europa la produccién y demanda de crudo
crecié en un 2 %, un crecimiento tan alto no se evidenciaba desde 2001,
una cifra que sorprende debido a que Europa es uno de los continentes
més comprometidos en combatir el calentamiento global. La industria
petroquimica en los Estados Unidos tuvo un gran crecimiento, al igual que
en China, India y paises emergentes donde la industria del plastico sigue en
ascenso (OPEC, 2018).

Las regiones productoras de petréleo mantuvieron su demanda estable,
debido al cambio de nafta a gas natural y los esfuerzos para reformar los
precios de los productos del petréleo y eliminar los subsidios. Esto demuestra
que el compromiso de los productores es mas significativo que el de los
consumidores (IEA, 2018). En la figura 1, se puede apreciar la distribucién de
la demanda de petréleo comparando China e India con el resto del mundo. Se
puede observar que estos dos paifses consumiran casi el 50 % de la demanda
mundial en 2023.

Figura 1. Crecimiento de la demanda mundial de petréleo
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Los panoramas en el sector petréleo son estables en un periodo de corto y
mediano plazo, se espera que el mercado se mantenga abastecido hasta 2020.
Cada vez se necesita mas inversién para garantizar suministros seguros para
el s6lido crecimiento de la demanda. Se espera que las potencias econdémicas
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usen mas petréleo y aumente la demanda en 1,2 millones de barriles por
dfa anualmente (IEA, 2018). Por otra parte, se proyecta que los paises con
economias emergentes aumenten su demanda temporalmente. Un contraste
total son los Estados Unidos que registran un crecimiento de 3700 barriles
por dia. Se pronostica que en 2023 puede aumentar su produccion, abastecer
su mercado nacional y convertirse en el mayor productor (OPEC, 2018).

2.4 LLa cadena del sector de hidrocarburos

Segin la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), ente regulador
encargado de adjudicar las dreas de exploracién y explotacién de petréleo
en Colombia, la cadena del sector hidrocarburos concierne al conjunto de
actividades econémicas relacionadas con la exploracién, la produccién, el
transporte, la refinaciéon o el procesamiento y la comercializacién de los
recursos naturales no renovables, conocidos como hidrocarburos, material
orgénico compuesto principalmente de hidrégeno y carbono. En la figura
2, se presentan de manera general los tres grandes sectores en los que se
encuentra divida la industria petrolera (ANH, s. f.).

Figura 2. Division de la industria petrolera
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2.5 Historia del petréleo en Colombia

La historia del petréleo en Colombia inicia aproximadamente en 1541, afio
en el que aparecen los manaderos de petréleo, presencia de hidrocarburo de
manera natural, especificamente en Barrancabermeja, que eran utilizados por
las comunidades indigenas que habitaban la regién. Sin embargo, se tienen
indicios formales de que el primer pozo productor y comercializador de
petréleo se perforé entre 1918 y 1921 (Ecopetrol, 2015).

La era de mayor importancia para el petréleo en Colombia inicia desde
1921 hasta 1951, tiempo en el que se presenté un gran desarrollo de esta
industria, lo que permitié la expansién y exploraciéon hacia nuevos territorios
en departamentos como Magdalena y Valle del Cauca, y regiones como el
Catatumbo. Esto dio origen a que en 1951 se fundara Ecopetrol, empresa
que permitié el desarrollo de esta industria y contribuyé con nuevas areas
productoras como el valle superior de los departamentos del Magdalena y el
Putumayo (Ecopetrol, 2015).

Ecopetrol inicié sus actividades comerciales con el manejo del petréleo
a nivel industrial y comercial, administrando el recurso petrolero de la
nacién. Asi es como, luego de un exhaustivo proceso de exploracién, en
1983 descubre el campo cano Limén, y asi catapulté la industria petrolera
colombiana (Ecopetrol, 2015).

El campo cafio Limén es un yacimiento con un aproximado de reservas
de 1100 millones de barriles, frente a este nuevo panorama, el pafs comienza
a mejorar su comercio petrolero, que se encontraba en declive y, de esta
manera, en 1986, Colombia recupera su imagen como pafs exportador de
petréleo (Ecopetrol, 2015). Asi es como el trabajo operativo de refinerfa se
dividié en dos: Barrancabermeja y Cartagena. Diariamente se cargan 365 000
barriles entre las dos refinerfas, lo que permite suplir al pafs con combustibles,
atendiendo la demanda nacional y extranjera.

En 2017, Ecopetrol se ubicé dentro de las 500 marcas més valiosas del
mundo al ocupar el puesto 454, tres posiciones por encimade 2016, en el estudio
especializado de la firma internacional Brand Finance (Ecopetrol, 2017).
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2.6 Los antecedentes de la Reficar

Segin los archivos de Ecopetrol (2014), Exxon-Intercol empieza la
construcciéon de Reficar en 1957, con el objetivo de entregar a la nacién
una refinerfa que permitiera satisfacer el consumo interno de combustible
derivado del petréleo, en cumplimiento de los altos estdndares de calidad. Con
el paso de los afios, Reficar amplié su capacidad y modernizé sus operaciones,
especialmente con modificaciones en la planta de crudo. De una capacidad
inicial de 26 000 barriles por dia, en 1956, se pasé a cerca de los 70 500 en
1982 (Reficar, 2016).

Reficar estd ubicada en el drea de Mamonal, actual zona industrial
de Cartagena, fue construida alli debido a la existencia de la terminal del
oleoducto de la Andian National Corporation, hoy terminal de Reficar,
ademds de las facilidades portuarias de la bahfa y su proximidad con la
ciudad de Cartagena (Reficar, 2016). En un principio, Reficar se construyé
para satisfacer las necesidades del norte y occidente del pais, dado que esta
regién registraba un crecimiento industrial, lo que hacfa prever un aumento
significativo de la demanda de recursos. I'rente a este panorama promisorio,
en 1974, Ecopetrol decide adquirir Reficar por un precio de USD 35 millones,
que inclufa el valor del 40 % de las acciones del Oleoducto del Pacitico, que
pertenecia también a Exxon-Intercol. Alrededor de Reficar se desarroll6
un grupo de empresas que encontré una fuente de materias primas en los
productos y subproductos de la refinacién (Reficar, 2016).

2.7 El proyecto de ampliacion y mejoramiento de
Reficar

Reficar es una de las dos mas grandes refinerfas de petréleo en Colombia,
cumple con los estdndares de calidad y seguridad en sus procesos, e incluye
nuevas tecnologias que garantizan el procesamiento eficiente del petréleo
pesado que se extrae de los distintos yacimientos (Reficar, 2016). Ecopetrol
decide realizar una inversién aproximada de USD 6,5 millones para reformar
Reficar, asi es como el 21 de octubre de 2015 se reinaugura la nueva Reficar.
Con los cambios implementados, se logré incrementar el nivel productivo
de la planta y se disminuyeron las importaciones de petréleo refinado en
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Colombia. Asi mismo, se activé la economia de Cartagena y del departamento
de Bolivar, ademds se incrementaron las exportaciones de petréleo a
Centroamérica, Asia y los Estados Unidos (Reficar, 2016).

Ampliar y mejorar Reficar, sin duda, ha sido uno de los proyectos mas
largos y ambiciosos en Colombia, que requirié una de las mayores inversiones
de la historia del pais, para lograr tener una de las refinerfas mas importantes
de América Latina con un notable compromiso ambiental (Reficar, 2014). A
continuacion, se describen de manera detallada las fases de Reficar.

2.7.1 Inicia el proyecto de ampliacién de Reficar

Se puede decir que Reficar tiene su origen en 1996 cuando se emite el
Documento Conpes 2878 del 16 de octubre de 1996, apoyo a la petroquimica
bésica en Colombia, en el que se hacen recomendaciones acerca de la necesidad
de fortalecer la industria petroquimica en el pafs, luego de haber realizado
un diagnéstico detallado que permitié conocer su estado en este momento.
Dentro de las recomendaciones realizadas, se menciona también la mejora
de la cadena de abastecimiento, la integracién del proceso productivo, el
aprovechamiento del mercado externo y lamejora del proceso de refinamiento
de crudo. De esta manera, se concibe el Plan Maestro de Desarrollo de la
Refineria de Cartagena (PMD) (Contraloria General de la Republica, 2016).

Bajo esta premisa, no es sino hasta 2001 cuando la Junta Directiva de
Ecopetrol decide ampliar la capacidad de la Reficar, de esta manera en 2004
se emite el Documento Conpes 3312 del 20 de septiembre de 2004, Proyecto
del Plan Maestro de la Refineria de Cartagena-PMD, en el que se consigné
de manera tdcita que la viabilidad de Reficar estaba marcada por una alta
participacién de inversionistas privados. Asi las cosas, en 2005, se emite
el Documento Conpes 3336 del 28 de febrero de 2005, modificacién a la
estrategia definida en el Conpes 3312 para la ejecucién del Plan Maestro de
la Refineria de Cartagena-PMD, en el que se definen los requisitos a cumplir
para la vinculacién del socio estratégico requerido para la ejecucién de Reficar
(Contralorfa General de la Republica, 2016).

De esta manera, en 2006, a través de un modelo de oferta publica
internacional, se asigna el 51 % de las acciones de Reficar a la empresa europea
Glencore, por una suma de USD 630,7 millones, que dio vida a la sociedad
denominada Refinerfa de Cartagena S. A. (Reficar). Posteriormente, en 2007,
se firma el contrato llave en mano engineering, procurement and construction
(EPC) entre la sociedad Reficar y la empresa estadounidense Chicago
Bridge & Iron Company (CB&I), seleccionada para realizar los estudios de
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ingenierfa, el abastecimiento de suministros y la ejecucién de la obra, con
la perspectiva de culminar los trabajos en diciembre de 2012, fecha prevista
para la inauguracién de la nueva refineria (Reficar, 2016).

2.7.2 La planeacién de Reficar

La sociedad Reficar nace bajo el modelo de asociaciéon publico-privada
en busca del autoabastecimiento del sector petroquimico. Con el proyecto
de modernizacién de Reficar, se esperaba, entre otras cosas, satisfacer la
demanda nacional de combustible, en cumplimiento de los altos estdndares
mundiales de calidad en esta materia, tales como los requerimientos del
Servicio Geolégico de los Estados Unidos (United States Geological Survey
[USGSY) y la disminucién del impacto ambiental, sin afectar los beneficios
econémicos del pafs. Bajo esta perspectiva, se defini6 el alcance de Reficar
(Reficar, 2014):

*  Aumentar la confiabilidad, calidad y eficiencia de Reficar, para mejorar
la competitividad y rentabilidad del sector petroquimico colombiano.

e Incrementar la capacidad de refinaciéon de crudo de 80 000 barriles
por dia a 165 000, mediante la integracién de las distintas unidades
operativas.

*  Los derivados pesados se producirdn en menor proporcién, por lo que
aumentard la produccién de derivados con mayor valor agregado, que
pasard de un 76 % a un 96 %.

* Con la construccién de 17 nuevas unidades de produccién, se espera
cumplir con la demanda de gasolina, diésel y propileno. Se empezara
la produccién de naftas para el sector petroquimico.

* Se estima una ganancia promedio de USD 20 por barril, lo que serfa
un poco mas de tres veces la ganancia actual de USD 6 por barril.

e Se considera una produccién mensual de 75 000 toneladas de coque.

* Seesperalareduccién del contenido de azufre en gasolinas y diésel para
cumplir con los estandares ambientales nacionales e internacionales, y
aumentar el valor agregado de productos.

En cuanto a la ubicacién de Reficar, en 2008, la Direcciéon de Impuestos
y Aduanas Nacionales (DIAN) crea la zona franca permanente especial
Reficar, con el fin de darle impulso al proyecto y permitir el desarrollo de
las actividades industriales, siempre y cuando se genere empleo y un alto
impacto econémico en la region. Asi es como el complejo petrolero tiene
un édrea promedio de 140 ha ubicadas en la zona industrial de Mamonal en
Cartagena (Contralorfa General de la Republica, 2016) (Figura 3).
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Figura 3. Zona de ubicacién de Reficar
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En lo que respecta a la inversién inicial presupuestada, a partir de los
disenos definitivos de ingenierfa consignados en el PMD, se calcula un total
de USD 3460 millones (Reficar, 2014).

Finalmente, en lo que respecta al tiempo de ejecucién de Reficar, estaba
previsto iniciar obras en 2008, y lograr la puesta en marcha de la nueva
refinerfa en el primer semestre de 2012. La tabla 1 sintetiza las obras por
desarrollar en cada afio y la figura 4 presenta el cronograma de trabajo
(Ecopetrol, 2008).

Tabla 1. Etapas de Reficar

Aio Descripcion de la etapa

Se realiza la ingenierfa basica de procesos licenciados y no licenciados,
estudios de integracién de unidades nuevas y viejas, y desarrollo y simulacién
de los modelos de operacién. Durante este afo, no se ejecuta ninguna
construccion, pero se hard el estudio de la adecuacién de los terrenos.

2008

Se realiza la ingenierfa detallada de todas las especialidades de trabajo
—obra civil, mecanica, eléctrica y electrénica—. Se iniciaran las adecua-
ciones de terrenos y obras civiles en vias, descapote de terrenos y
2009 movimiento de tierras. Se iniciardn los procesos de compra de equipos
grandes que requieren ser fabricados segin especificaciones técnicas a la
medida para Reficar, lo que puede tardar entre dieciocho y veinticuatro
meses para la entrega y puesta en sitio.

Se concentra el gran volumen de trabajos de construcciéon y montaje de
2010-2011 | maquinaria y equipo. En 2010, se presenta la mayor contratacién de mano de
obra, con 8840 trabajadores para todo el proceso de construccion.

2012 Pruebas de arranque e inicio de operaciones.

Fuente. Elaboracién propia.
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2.7.3 La ejecucién de Reficar

La ejecucién de Reficar dist6 ampliamente de la planeacién inicialmente
presentada. A pesar de haber sido concebido como el proyecto mas grande
desarrollado en Colombia, y una de las operaciones financieras mds
importantes del pafs, present6 dentro de su etapa de ejecucién un sinnimero
de sucesos que hicieron que la Contralorfa General de la Republica abriera
investigacién por las diversas irregularidades detectadas. E1 Informe final de
la actuacion especial (Contraloria General de la Republica, 2016), concluye
que claramente se presenté un dafo fiscal que gira en torno a la pérdida de
las inversiones del pafs entre 2011 y 2015, y lo catalogé como un accionar
irresponsable con los recursos ptblicos de los colombianos.

Segun la Contraloria General de la Republica (2015), el primer error
encontrado fue la escogencia de las multinacional Glencore como socio
estratégico de Reficar, estableciendo que «el proceso de seleccién del socio
estratégico adelantado por Ecopetrol para conformar la Sociedad Refinerfa
de Cartagena S. A., se focaliz6 en la capacidad financiera, sin puntuar la
experticia y conocimiento del negocio misional que se pretendia desarrollar,
para este caso construccién de refinerfas».

CB&I, que llegé como consultora, terminé siendo seleccionada por
Glencore como contratista de la ingenierfa detallada, suministro y
construccion de Reficar, sin tener, como lo destaca la Contraloria General de
la Republica (2015), todo el conocimiento requerido para desarrollo de este
importante proyecto.

Otro de los posibles errores fue dejar que Glencore se retirara en 2009
de Reficar sin dar ninguna causa justificada, y dejar a Ecopetrol con toda
la responsabilidad de la ampliacién de Reficar al devolverle el 51 % de las
acciones adquiridas cuando en el Documento Conpes se habia estipulado de
manera expresa la vinculacién de un socio extranjero para darles viabilidad
a las obras.

Otra de las situaciones presentadas fue el cambio del contrato con
CB&I, pactado inicialmente como un contrato llave en mano EPC, por un
contrato de «costos reembolsables», de modo que es uno de los mayores
cuestionamientos en el desarrollo de Reficar, debido a que los sobrecostos
recurrentes de las obras tuvieron que ser asumidos por el Estado colombiano,
lo que hace pensar que al contratista le convenia aplazar la entrega de Reficar
dado que finalmente se estaban pagando todas las facturas que se presentaban
para pago. Al respecto, la Fiscalfa General de la Nacién (2017) concluye:
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En el sistema de costos reembolsables se debe tener mas control de los pagos,
cosa que no pasé ya que fueron laxos en el sistema de control de reembolsos
de facturas. Con conocimiento de causa, que cada peso que se gastaba de mas,
afectaba y se vulneraba la rentabilidad de la inversién. Se encontré que para
asegurar y darle cobertura al contrato de CB&I que tuvo un costo final de
mas de 5.000 millones, se exigié una pdliza solamente de 1 millén de délares,
cuestionable y no explicable situacién por parte de las directivas. Hubo
endeudamiento sin recursos y cinco reajustes al presupuesto. Ecopetrol
terminé pagando los incumplimientos de CB&I.

De igual manera, CB&I suscribié créditos bancarios para financiar la
obra, obligaciones que Ecopetrol tuvo que asumir como principal sponsor de
Reficar.

Respecto del cronograma previsto para la ejecucién de las obras,
evidentemente se presenté un retraso significativo de cerca de tres afos, con
un costo final de USD 8016 millones, lo que implica un sobrecosto aproximado
de USD 5000 millones.

Cuando Reficar fue aprobado por la Junta Directiva de la sociedad Reficar,
no se tenfa atn claridad acerca de los disefios derivados de la ingenierfa
de detalle de la ampliacién de la planta, aun asi, se comprometieron unos
recursos sin tener claridad si este dinero iba a alcanzar o, por el contrario,
como sucedid, tendria un costo mayor. Queda en entredicho el proceso de
seleccién del socio estratégico que acompanaria a Ecopetrol en Reficar, dado
que en esta etapa se descartaron empresas con alta experiencia en el sector de
hidrocarburos como Petrobras.

Lo que parecia que iba a ser un hito en la gestién de proyectos en
Colombia terminé siendo, a todas luces, un ejemplo de las malas practicas
en administracién y contratacién, de cémo la corrupcién afecta la toma
de decisiones y quebranta la ética de los dirigentes. Aparte del descalabro
financiero a corto plazo, también ha quedado comprometido el retorno de la
inversién de Ecopetrol y, por consiguiente, del Estado colombiano.

2.7.4 El control de Reficar

Foster Wheeler fue la firma seleccionada para realizar el control y
seguimiento de Reficar; sin embargo, no realiz6 de conformidad su trabajo
dejando de lado la verificacién de la ejecucién presupuestal, lo que dio via
libre a todos los gastos y las contrataciones de Reficar. Dado el cambio del
modelo de contratacién de CB&I, que paso de ser «llave en mano» a «costos
rembolsables», la empresa interventora enfocé su trabajo en aprobar todas
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las facturas presentadas por la empresa contratista. Los sobrecostos y atrasos
en Reficar son reflejo del mal trabajo realizado por Foster Wheeler, que, entre
otras cosas, fue seleccionada por la empresa Glencore, en el momento en que
decidié ser parte de Reficar y convertirse en socio estratégico de Ecopetrol.

2.7.5 El cierre de Reficar

Finalmente, en noviembre de 2015, entra en funcionamiento la nueva refineria
de Cartagena, 27 meses después de lo inicialmente planeado. Como resultado
de Reficar, se construyeron las siguientes unidades de produccién (Reficar,
2014):

e Unidad de crudo: la unidad alcanza una temperatura superior a 380 °C,
estd disefiada para la refinaciéon de 195 000 barriles por dia —a presién
atmosférica— y 92 000 barriles —en vacfo—. A presién atmostérica se
producen los derivados tradicionales como gas licuado del petréleo
(GLP), kerosene, diésel y gaséleo. El crudo que queda al fondo de la
unidad es dirigido a la planta de craqueo.

* Unidad de craqueo catalitico: se encarga de recibir y tratar el crudo
pesado, y de transformarlo en productos livianos, la unidad puede
procesar 35 000 barriles diarios.

* Unidad de coque: esta unidad se encarga de tratar los fondos de la
torre de vacio y los transforma en gas combustible, nafta de coque
y gasoéleo liviano de coque. Ademads, puede producir 25 000 t diarias.

* Unidad de hydrocracker: posee dos reactores para maximizar la
destilacién del crudo, por lo que produce aceite liviano, los gaséleos
pesados de la unidad de coque, gases livianos, mezcla de GLP, naftas
livianas, naftas pesadas, kerosene, jet fuel, diésel de exportacién y
tondos de hydrocracker.

*  Unidad hidrotratadora de nafta: el objetivo de esta unidad es reducir
la cantidad de azufre en las gasolinas.

e Unidad hidrotratadora de diésel: estas unidades se cargan con diésel
y gasoéleo liviano que reducen el maximo posible de azufre del diésel.

¢ Unidad deisomerizacién de butano: transforma el butano en isobutano,
alimenta la unidad de alquilacion.
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e Unidad de alquilacién: produce 9500 barriles diarios de aquilato, un
producto sin azufre y con alto octanaje con el que se contribuye al
mejoramiento en la calidad del aire.

e Unidad de bloque de azufre: esta unidad la componen cinco unidades
que recuperan entre 200-270 t de azufre por dia.

e Unidad de generacién eléctrica: la refinerfa serd autosuficiente, se
cuenta con tres generadores de 87,6 MW cada uno. La unidad esté
conectada al sistema para vender los excedentes de energfa.

Segtin cifras reportada por Reficar (2017 b), en 2017 hubo ventas por
USD 3098 millones, correspondientes a 53,5 millones de barriles, de los
cuales el 64 % tuvieron como destino el mercado nacional y el 36 % restante
el mercado internacional. De igual manera, se obtuvo una utilidad neta de
USD 13 millones y un earnings before interests, taxes, depreciations and
amortizations (Ebitda) acumulado de USD 4 millones.

Respecto de la capacidad operativa de Reficar, se reportan los resultados
de una prueba de desempefio global con 84 unidades que operan al 100 %
durante 64 dfas continuos, as{ mismo, una carga promedio diaria de crudo de
136 000 barriles, con un margen bruto de refinacién de USD 9,5 por barril y
una disponibilidad operacional del 90 % y cero accidentes ambientales.

Sin embargo, pese a estas cifras alentadoras, la Contralorfa General de la
Republica, en el comunicado de prensa nimero 92, de junio de 2018, ratifica
los resultados de su auditorfa, manifestando que Reficar modificé sus estados
financieros para mostrar una realidad diferente a la que realmente tiene.

A pesar de que los estados financieros de la empresa fueron preparados
de conformidad con las normas de contabilidad y de informacién financiera
aceptadas en Colombia, se evidencia una sobrestimaciéon de los activos en
cuantia de $2.9 billones. Y este resultado se da por incorrecciones en los
estados financieros, que se derivan de hacer pagos a contratistas que no
debfan reconocerse y pagar valores superiores a los establecidos en las
condiciones pactadas en los contratos, entre otras situaciones irregulares.
La utilidad neta positiva que muestra Reficar en 2017 se da gracias a un
ajuste contable, insiste la Contralorfa. Segin el organismo de control no es
coherente ese resultado, cuando Reficar tiene pérdidas brutas de $52,838
millones y costos operativos —administracién, operacién y otros— superiores
a $740 mil millones. (Contraloria General de la Republica, 2018).
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2.8 Linea de tiempo del proyecto de modernizacién
de Reficar

A manera de resumen de este caso de estudio, se presenta la linea de tiempo
con los principales hitos del proyecto de modernizacién de Reficar (Tabla 2).

Tabla 2. Linea de tiempo de Reficar

Fecha Suceso

1990

El Gobierno nacional advirti6 que el pafs necesitaba mejorar su capacidad de
refinaciéon y que la demanda internacional y nacional de combustibles exigfa
productos mas eficientes y amigables con el medio ambiente (Departamento
Nacional de Planeacion [DNP7, 1988).

1995-1996

Ecopetrol solicité a MW Kellogg el disefio del PMD.

2001

La Junta Directiva de Ecopetrol aprueba la ampliacién de tener una
capacidad de refinacién de 75 000 barriles de petréleo (BP) a 140 000 BP.
Se consideré que en un futuro el abastecimiento de Reficar no serfa suficiente,
lo que llevaria a la importacién del crudo, con tal de atender la demanda de
la costa norte del pafs.

2003

El Gobierno nacional declara el proyecto del PMD de la Reficar como de
importancia estratégica para el pafs.

2004-2005

El Gobierno nacional, mediante Documento Conpes 3312 del 20 de
septiembre de 2004, y Documento Conpes 3336 del 28 de febrero de 2005,
definié y decidié promover la vinculacién al proyecto de modernizacién de
Reficar, de un inversionista estratégico para garantizar el PMD, que aportara
capital, tecnologfa y experiencia en grandes proyectos (DNP, 2004).

2006

En 2006, teniendo como referente las recomendaciones de los documentos
Conpes 3312 y Conpes 3336, se lleva a cabo la enajenacion del 51 % de la
participacién de Ecopetrol en Reficar, de modo que es Glencore, de origen
suizo, el beneficiario, la transaccién se cerré por una suma de USD 630,7
millones. En estas condiciones, nace la sociedad anénima Refineria de
Cartagena S. A. (Reficar) (Contralorfa General de la Reptblica, 2015).

2007

Reficar suscribe un contrato de EPC con CB&I con el objetivo de ejecutar el
disefio, la ingenieria, la construccién y la instalacién de las unidades, ademas
realizando las pruebas de funcionamiento y haciendo fiel cumplimiento del
contrato. Se acordé que Reficar tendrfa una terminacién en diciembre de
2012 (Contralorfa General de la Reptblica, 2015).

Febrero de
2009

Glencore decide vender el 51 % de sus acciones a Ecopetrol para retirarse
del proyecto de ampliacién y modernizacién de Reficar (Contraloria General
de la Republica, 2016).

Marzo de
2009

Se elabora un memorando de entendimiento en el que se especifica la compra
de las acciones por un valor de COP 650 millones que pagé Glencore a
Ecopetrol.
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Reficar se convierte en una subsidiaria de Ecopetrol que mantendra su
autonomia operativa, administrativa y financiera, cuyo control se ejercera a
través de los mecanismos establecidos en la Junta Directiva.

En el Acta de Junta Directiva 41 de 21 de junio de 2009, se tomd la decisién

M;g(;—g);r;lo de optar por la modalidad de costos reemb.olsgbles, para que la sociedad
tuviese més control en la negociacién y suscripcién de las compras. Al optar
por esta modalidad, se dej6 de lado la posibilidad de suscribir un contrato
«llave en mano», en virtud de que el contratista se hubiese obligado frente a
Reficar, a cambio de un tinico precio a terminar el proyecto.

La Junta Directiva de Ecopetrol aprobé aumentar el presupuesto de Reficar

24 de mayo | de USD 8777 a USD 3994.

de 2011 Se justificé el aumento del presupuesto por duplicar la capacidad de
tratamiento del propileo de 60 Tm a 120.
Hasta la fecha, el presupuesto de Reficar subié a USD 5000 millones, USD

7 de mayo de | 1000 millones mas de lo presupuestado.

2012 Se argumenté de once situaciones puntuales, como la falta de mano de obra
y cambio de estrategias.
El presupuesto llegdé a USD 6901 millones, USD 2048 millones més de lo

15 de mayo .

de 2015 presupuestado. .
Se argumentan las mismas razones que en mayo de 2012.
16 de enero Se repprté un al’mlento del presupuesto por unos USD 7153 millones, USD
de 2015 75 ! ml}lones. mds respecto del.L’lltlmo aumento. .
La justificacién fue la anormalidad laboral y la baja productividad.
! de CB&I habfa incumplido los cronogramas, lo que elevé el valor de Reficar a
noviembre .
~ un costo de USD 8016 millones.
de 2015

Noviembre

Reficar entra en operacién veintisiete meses después de lo pactado.

de 2015 La refinerfa recibe su primera carga de 90 000 barriles de crudo.
La Contraloria General de la Reptblica sacé a la luz publica el informe de
la ampliacién de Reficar en el que mostraba un desbalance financiero en las
Enero de | contrataciones con CB&I.

2016 El organismo de control llamé la atencién por los costos de Reficar que
llegaron a USD 8016 millones, USD 4023 millones mas de lo inicialmente
previsto. Es decir, en menos de cinco afios, el valor de Reficar se duplicd.

Diciembre | Se reporté un aumento de las exportaciones por parte de Reficar, que dio
de 2017 unas utilidades de COP 48 000 millones.
Abril de La Contralorfa General de la Reputblica desmiente que los COP 48 000

2018 millones que reporté el proyecto no son propios de Reficar (Caracol, 2018).

Fuente. Informaciéon tomada y adaptada de los informes de la Contralorfa General de la
Reptblica, afios 2016, 2017 y 2018 y demads fuentes consultadas.
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Preguntas para analisis

* Acorde con los hechos narrados en el caso, ise podria
considerar que Reficar fue exitoso? Si no, ipor qué?

* Identifique cuéles fueron las principales situaciones que
pudieron llegar a afectar el proceso de contratacién en las
distintas fases de Reficar.

* Haga un andlisis desde el punto de vista ético de la
manera como se gestion6 Reficar.

* :Considera que las obras de ampliacién de Reficar
influyeron positiva o negativamente en los interesados?
Explique.

* Identifique cinco lecciones aprendidas que nos deja este

. caso de estudio. .
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3.1 Introduccion

Este caso tiene como objetivo documentar el megaproyecto de construccién
del Nuevo Aeropuerto Internacional de México (NAIM). Desde sus inicios
fue concebido como un proyecto de transformacién en infraestructura que
permitiera el mejoramiento de la calidad de vida de los mexicanos, disminuyera
el impacto ambiental y fortaleciera la eficiencia a partir de un modelo de
prestaciéon de servicio integrado. Este gran proyecto de infraestructura
pretende ser un referente mundial en contratacién y en procedimientos
legales en la gestién publica.

Asf las cosas, se presenta la linea de tiempo de los aeropuertos en México,
sus aciertos y desaciertos en la consolidacién de sus infraestructuras y
operaciones. El método que se utiliz6 para configurar el caso parti6é del
andlisis documental de fuentes secundarias que fueron halladas en informes
tederales del Gobierno de México, la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), estudios de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), informes de las secretarfas de gobierno
encargadas de la ejecuciéon del NAICM e informacién arrojada por la pagina
web del NAICM.

Finalmente, el estudio concluye, de manera general, que durante estos
doce afios de planificacién y ejecucién del NAICM se han tratado de
controlar diversas variables macroeconémicas que pueden afectar el tiempo
de entrega, gracias a la implementacién de planes de riesgos en cada una de
las etapas establecidas, desde la negociacién con los proveedores, hasta el
control minucioso de los resultados esperados.

3.2 Breve historia de los aeropuertos en México

Los proyectos relacionados con aeropuertos para la Ciudad de México tienen
su inicio aproximadamente en 1928 con la primera construccién que se realizé
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en los Llanos de Balbuena, propiedad de la familia de Alberto Braniff. Las
operaciones comenzaron bajo la denominacién de Puerto Central Aéreo en
1927. Posteriormente, hacia 1970, se presentaron condiciones de saturacion,
y sin modo de aumentar su 4rea terrestre, ni el espacio aéreo, se planteé una
nueva ubicacién en la zona de Zumpango.

Anos después, Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA) establecié un
plan maestro de Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (AICM),
con el fin de cambiar la aviacién general a otros aeropuertos, debido a la
saturacién del sistema de pistas que para aquel momento contaba ya con
sesenta operaciones por hora. En relacion con los destinos, se destaco la base
militar de Santa Lucia, Atizapan y el nuevo aeropuerto que se hallaba en
construccion en Toluca.

En 1988, se logré el desarrollo del Sistema Metropolitano de Aeropuertos
(SMA) que introdujo la necesidad de llevar el servicio de aviacién internacional
hacia Toluca, el de carga a Puebla, el general a Cuernavaca, y la Ciudad de
Meéxico para la aviaciéon nacional. Debido a que las lineas internacionales
argumentaron problemas econémicos y tacticos debido a la altitud del
aeropuerto, se produjo un replanteamiento y una reubicacién general hacia
el AICM, razén por la que no se logré establecer una infraestructura que
respondiera en forma satisfactoria al desarrollo del plan.

En agosto de 1991, la Secretarfa de Comunicaciones y Transporte
(SCT) y la ASA presentaron la Actualizacion de estrategias para el desarrollo,
documento institucional que aporta al Plan Nacional de Desarrollo (PND),
en el que se justifica la necesidad de aumentar la capacidad del AICM,
a fin de integrar el sistema aerondutico en una forma mdas compatible. En
consecuencia, Cuernavaca y Pachuca evidenciaban poca compatibilidad, dado
que sus operaciones eran de aeronaves propulsadas por motores de pistén y
turbohélice, asi que la carga fue redireccionada al Aeropuerto de Puebla. Los
procesos ocasionaron inconformidad en varios aeropuertos, y debido a ello el
Gobierno decreté que la aviacién en general operara desde el AICM.

En el periodo de 2000 a 2006, el Gobierno Federal y el Programa Especial
de Gran Visién estructuraron un PND en el que participaron ocho entidades
federales para conformar la Mesorregion Centro, donde se visiond crear un
nuevo aeropuerto parala Ciudad de México, en Texcoco y Tizayuca. Para ello,
organizaron dos grupos de trabajo con el fin de analizar la comercializacién
y la viabilidad del transporte aéreo, y los aspectos técnico-operacionales,
impactos ambientales, urbanos, viales e hidrolégicos.
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La subdivisién de grupos y escenarios de trabajo permitié optimizar
recursos, agilizar el tiempo y obtener los primeros andlisis de factibilidad
para definir si el territorio era ideal para el desarrollo del NAICM en el
estado de Texcoco. Los resultados constataron estudios previos que se habfan
desarrollo setenta afios atrds como el lugar conveniente dada la cercania
con Ciudad de México, el tamaiio disponible del territorio y las condiciones
inmejorables para la aviacién: ambientales, técnicas, urbanas y financieras.
Segun los hallazgos de la Secretarfa de Comunicaciones y Transporte (SCT),
en todos los procesos y analisis, Texcoco se perfil6 la opcién maés viable.

En atencién a los estudios y hallazgos, el 22 de octubre de 2001, la
STC anuncié que dejarfa los decretos de expropiacién del terreno. Ante
esta situaciéon, la SCT y la ASA decidieron implementar el SMA paralelo
al AICM, por lo que crearon una terminal al sur, y as{ ampliar el drea de
movimiento aerondutico e integrar varios aeropuertos con grupos de
terminales distribuidoras del tréfico aéreo.

Dada la contingencia y las necesidades de los servicios, se hizo evidente
la importancia de ampliar o crear una nueva construccion aeroportuaria para
suplir los requerimientos del desarrollo comercial, el trafico y el transito
de viajeros nacionales e internacionales. Hasta ese momento un plan que
integrard todos los componentes que se requerfan para dar un nivel de
competitividad internacional, diferenciacién en servicio e infraestructura,
ademds de dar a los transelntes una nueva experiencia de viaje. Por ello,
estos intentos fallidos dieron avances y origen para estructurar las fases del
actual megaproyecto para el AICM.

3.3 Inicia la aventura: los problemas que dieron
origen al AICM

Desde hace méas de dos décadas, el AICM requiere una ampliacién acorde con
el desarrollo econémico del pais, puesto que la OCDE sostiene que se estd
ocupando el 55 % en competitividad y el 49 % en infraestructura aeropor-
tuaria, muy por debajo del potencial, de modo que es la duodécima economia
del mundo. Justificando ademas que la aviacién es uno de los motores de
la economia en México, y que por medio de esta es posible potencializar la
conectividad del pafs e impulsar el turismo, para aumentar los ingresos en el
transporte de pasajeros, la carga y la generaciéon empleo, y realizar un aporte
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al PIB en un 8,7 %, constatado en el analisis a la variacién porcentual que ha
sido entre el 2 y 8 % en los tltimos cuatro afnos. Oxford Economics sustenta
que el aeropuerto genera empleo a 212 000 personas de México (OCDLE,
2016; Patifio, 2017) (Figura 1).

Figura 1. Clasificacién de problemas

- La capacidad del aeropuerto debe ir acorde al crecimiento del pais.

- La saturacién operativa restringe la posibilidad de crecimiento productivo.

- Se requiere dar respuesta a la necesidad de una demanda en transporte y logistica.
- Necesidad de expansion y proyeccion a largo plazo.

- Rescate de zona biolégicamente degradada.
- Reducir riesgos sanitarios y malos olores de la zona.

Ambientales

- Restriccion a un crecimiento elevado y sostenido a través de la productividad.
- Creacién de nuevos y mejores empleos que mejoren la calidad de vida de los ciudadanos.
- Desarrollo urbano equilibrado que integre inversion financiera.

- Incremento de turistas y viajeros de negocio.

- Necesidad de crear y estructurar un nuevo polo de desarrollo.

- Mejorar la calidad de vida de los habitantes de la zona centro del pais.
- Desarrollo urbano equilibrado que integre inversién social.

) £ < < 4

Fuente. Elaboracién propia.

A razén de esto, se ejecuta el programa de reestructuracién del nuevo
aeropuerto a cargo de la empresa Parsons Corporation, firma multinacional
con amplia experiencia en la construccién y renovacién de aeropuertos.
Entre las partes, se llegé al acuerdo de que el nuevo aeropuerto de Ciudad
de México tendria un tamarno de 4600 ha, una gran terminal de 560 000 m2
y se incluird en su construccién hasta seis pistas y dos terminales. Al mismo
tiempo, se seleccioné a la OCDE como garante del contrato, otorgandole las
facultades de veedora del NAICM con funciones de acompanamiento en el
proceso de instrumentacién y seguimiento a la aplicaciéon de buenas précticas
internacionales, y brindando desarrollo de capacidades al personal del grupo.
En tal sentido, el disefio de este aeropuerto lo convertird en uno de los mas
grandes y sustentables del mundo, por lo que facilitara la entrada de 120
millones de pasajeros anuales aproximadamente, lo que incrementaria cuatro
veces su capacidad (Iligura 2).
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Figura 2. Caracteristica del NAICM

Caracteristicas esenciales Nuevo Aeropuerto Internacional
del proyecto: de Ciudad de México

Fuente. Elaboracién propia.

3.4 La planeacion del NAICM: abrir caminos hacia la
innovacion

Como punto de partida del NAICM, se decidi6 crear el consorcio Grupo
Aeroportuario de la Ciudad de México que tenfa como principal objetivo la
ejecucién delaobra, garantizar el cumplimiento de los pardmetros establecidos
en los estudios técnicos, a razén de flexibilizar los entornos cambiantes y
gestionar los riesgos, la articulacién de procesos, los ordenamientos secuen-
ciales de las actividades y los movimientos en la administracién.

De igual manera, el NAICM estuvo guiado por cuatro principales
elementos en infraestructura: a) gobernanza, b) sistema de contrataciéon
ptblica, ¢) medidas de integridad para blindar contra la corrupcién y d)
estrategia de comunicacién. En lo que respecta al detalle de la planeacién,
se dividié el NAICM en paquetes de trabajo, de los cuales veintiuno de
los entregables establecidos correspondian a una estrategia de disefio
para la ejecucién, con el objetivo de avanzar en paralelo las diversas obras
proyectadas. Asi mismo, se establecié un ciclo de control detallado que
permitiera salvaguardar y controlar los resultados parciales que se iban
obteniendo en cada etapa (Tabla 1).
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Tabla 1. Etapas del NAICM

Medidas de

., integridad .
Contratacion g. Estrategias de
Gobernanza P para blindar al iy
publica comunicacién
proyecto contra la
corrupcion
Etapas 6 7 4 2
Acciones de
.. 25 34 32 13
segulmiento

Fuente. Elaboracién propia.

Respecto de la evaluacién financiera del NAICM, se esperaba que este
fuera autofinanciable, puesto que posee una estructura mixta que utiliza
recursos publicos y privados, ademds del presupuesto federal que contribuird
con un 60 % de los recursos requeridos (Secretarfa de Comunicaciones y

Transporte, 2018, p. 39) (Tabla 2).

Tabla 2. Proyeccién financiera del NAICM

Esquema mixto: publico-privado

Financiacion

Recursos fiscales .
r;tltianllales MXN 260 Obras sociales
El Gobierno

Federal almacena
el incremento MXN 1,170 Obras hidraulicas

de activos fijos y MXN 70?0

excedentes PEF (53 %)

Créditos bancarios MXN 1.969 Disefio, ingenierfa y
y emisiones de bonos ’ gestion del NAICM
Inversion rentable Infraestructura

. MXN 9,880 .
para la nacién aeroportuaria
Créditos bancarios
y emisiones de bonos
No es deuda publica MXN 6000 Para una inversion total de
Flujo de prepago Privado (47 %) USD 13 000 millones
del actual y futuro
aeropuerto

Fuente. OCDE, 2015.
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En cuanto al cronograma de trabajo, el NAICM fue divido en dos fases:

*  LEstard para finales de 2020, y utilizard 4431 ha, donde se construiran
dos sectores: el Lado Aire, tres pistas paralelas con operaciones
simultdneas, platatormas y ayudas a la navegacién; el Lado Tierra,
que facilitard el acceso a 68 millones de pasajeros por afio, y tendra un
edificio terminal, viabilidades de acceso con 96 puertas de contacto y
42 posiciones remotas, centro de control aéreo y torre de control aéreo.

e [Estard para 2065, tendrd 6 pistas paralelas con operaciones
simultdneas, 159 puertas de contacto y 51 posiciones remotas, por lo
que se duplicard el ntimero de pasajeros por afio (SCT, 2014, p. 20).

Bajo este escenario, el 3 de septiembre 2014, es aprobado el proyecto de
construccién del NAICM, bajo la presidencia de Enrique Pefia Nieto, quien
estipula que el servicio estard en operacion a partir del 20 octubre de 2020,
en relacién con la primera etapa del megaproyecto que estd revestido por la
innovacién y sostenibilidad (Figura 3).

Figura 3. Linea de tiempo del NAICM

Construccion del Nuevo
AICM:

1) Estudios técnicos
2006-2012

1) Anuncio por parte del gobierno 2014 .
. Nuevo AICM fecha de

la entrega final.
Ampliacion Terminal 1

Octubre - 2020
AICM - 2005 1) Ampliacién Terminal 2 AICM
. 1) Ampliacion de las calles de rodaje

Estructuracion Plan Nacional
de Desarrollo 2000-2006

Fuente. Elaboracién propia.
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3.5 Laejecucion del NAICM: entre avances y retrocesos

A pesar de la planeacién minuciosa del NAICM, las obras comenzaron con
un retraso de cerca de tres meses, debido a las irregularidades presentadas
en el proceso de licitacién. Es as{ como a finales de junio de 2016 se decide
iniciar la etapa de ejecucién, atn dentro del cronograma, no sin antes
advertir que no se podria presentar otro retraso en ninguno de los paquetes
de trabajo planeado. De esta manera, en septiembre de 2016, se concluyeron
nueve procesos de licitacién relacionados con veintiin paquetes, que
aportaron informacién trascendental para evaluar la efectividad del
desemperio en el proyecto, en cumplimiento del manejo presupuestario, la
ejecucion de obra y la definicién de una ruta critica, a razén de completar
factores esenciales que aportan la infraestructura del aeropuerto, para la
entrega de las instalaciones de apoyo.

La SCT y el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM)
siempre reiteraron que las obras del aeropuerto van a tiempo, y han ejecutado
en contratos cerca de contratado mas de USD 9000 millones, un equivalente
al 73,18 % de los USD 13 000 millones planeados en el megaproyecto en 2014
De tal modo que se licitaron veinte obras para 2017, al cierre de noviembre,
asf van los avances ( Secretarfa de Comunicaciones y Transporte, 2018).

En primer lugar, se da vigencia para la construccién del edificio terminal
en febrero, y se adjudica el contrato ala Constructora del Valle de México, con
un plazo de tres afios y medio para la entrega de la obra. En octubre de 2014,
se anuncia que el proyecto llevaba un avance fisico del 3,08 % y un 3,87 % del
financiero. Asi mismo, también se otorgé el contrato para la construccién de
la torre de control al consorcio conformado por las empresas Construcciones
Aldesem S.A., Aldesa Construcciones S. A. y Jaguar Ingenieros Constructores
S. A. por un monto superior a los USD 65 millones, con un avance fisico del
7,22 % y financiero del 5,02 % (Mucifio, 2018).

Por su parte, el contrato de la pista 2 de la nueva terminal fue otorgado
al consorcio conformado por las empresas Coconal S. A. P. I. y Constructora
y Pavimentadora Vise S. A., por un valor cercano a los USD 45 millones,
que reportéd un avance fisico del 52,28 % y financiero del 42,53 %. De igual
forma, el contrato de la pista 3 se le entregé al consorcio compuesto por
Operadora Cicsa S. A., Constructora y Edificadora Gia A S. A., Promotora
y Desarrolladora Mexicana S. A. y La Peninsular Compania Constructora
S. A, con un avance fisico del 81,05 % y financiero del 27,12 %. Una de
las licitaciones que sufrié retrasos para su otorgamiento fue la construccién
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del Centro Multimodal de Transporte (CMT), dado que ninguna de las
empresas participantes en la licitacién cumpli6 con los requisitos exigidos en
los pliegos publicados.

3.6 Cierre del NAICM: el cambio de administracion

A principios de 2018, tltimo afio del Gobierno de Enrique Pefia Nieto, se
reportaba un avance en los procesos de contrataciéon del 73 %. La SCT y
el GACM comunican que los avances de las obras iniciales van a tiempo,
asegurando su culminacién para 2020, se lleva un 30 % del avance total de
la primera entrega. En total, son siete las obras que estdn en proceso de
construccién y dan soporte al inicio a las actividades para el muro perimetral
de la estructura tridimensional del edificio terminal.

En octubre de 2018, Andrés Manuel Lopez Obrador, nuevo presidente
electo de México, confirma que en su Gobierno se cancelara la construccién
del NAICM por considerarlo un proyecto de costos excesivos que estd
consumiendo gran parte del presupuesto publico. Sin embargo, a enero de
2019, las obras contintian avanzando, dado que por esquemas de contratacién
publica no es posible cancelar un proyecto de esta naturaleza sin que esto
conlleve una serie de demandas, ademas de la pérdida de imagen y reputacién
ante los mercados internacionales. Por lo pronto, el NAICM sigue avanzando
y los mexicanos no pierden la esperanza de tener un aeropuerto con la calidad
que se merecen.

3.7 Conclusiones

El tiempo definido para la entrega total del NAICM es para 2065, para lo que
se tienen previstas diferentes etapas para la ejecucién. La primera de ellas
serd entregada para 2020. Sin embargo, este desarrollo infraestructural serd
lento, y México requiere un mejor posicionamiento respecto de la logistica
comercial, puesto que ocupa el tltimo lugar en los paises de la OCDE y el 64
en infraestructura de transporte aéreo en el mundo.
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Una de las grandes limitantes que presenta el proyecto es el ntimero de
etapas de ejecucién previstas en razén de que han sido solo dos entregas
argumentadas, en las que se ha proyectado respecto de la planificacién e
infraestructura, y el entonces presidente Enrique Pefia Nieto sostuvo que
estas no serfan suficientes para el desarrollo y la ejecucién del NAICM con
los resultados deseados.

En relacién con lo planteado, dentro de sus licitaciones publicas,
existieron retrasos en los procesos de contratacién, debido a que ninguna
compaiifa cumplia con los requisitos establecidos, lo que generd retraso en
los desarrollos y en las ejecuciones de la primera etapa del NAICM.

Respecto de la infraestructura y el desarrollo del megaproyecto, no
considerd los flujos viales de la ciudad y el valle de Texcoco, lo que complicaria
la conexién entre el estado de México y Ciudad de México.

Finalmente, el desarrollo que han tenido las pistas 2 y 3 es incipiente,
puesto que se encuentran en fase de consolidacion del suelo. Y para la pista 6,
aln se estd en la segunda capa de tezontle. Como resultado de la ejecuciéon en
estas fases, se espera que las tres pistas estén terminadas para 2019.

Preguntas de anélisis

* Haga un andlisis frente a las etapas de planeacién y
ejecuciéon del NAICM. ;Considera que fueron correctas
en su desarrollo?

» Considera que existen fuerzas externas que ejercen
presiéon sobre la ética de los gerentes de proyecto frente a
los procesos de contratacién publica?

e ¢Qué opinién le merece la posicién del presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador frente al proyecto?

* Sifuera el gerente de este proyecto, scontinuaria con las
obras o cancelarfa la ejecucion?
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¢Considera que las fases desarrolladas para gestionar
todo el ciclo de vida del NAICM fueron las adecuadas
considerando la magnitud y el horizonte temporal?

¢Cudles son las lecciones aprendidas que nos deja el caso
y a partir de ellas qué elementos de control se podrian
implementar en los proyectos publicos?

¢Qué estrategias hubiera implementado, como miembro
del grupo promotor del NAICM, para evitar que sea
detenido por un cambio de Gobierno?

Resalte tres elementos que debe considerar un gerente
de proyectos para mejorar la probabilidad de éxito del
NAICM.

Referencias

de https://bitly/2z2nwUV

Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México. (2015). Breve historia. Recuperado

de https://bitly/2Tz7tHI

Aeropuertos y Servicios Auxiliares. (s. t.). Company profile. Recuperado de https://

bit.ly/2TEkDno

Biplano.com. (s. f.). Alberto Braniff' Ricard. Recuperado de https://bitly/2TASYVZ

Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México. (2016). Gerencia del NAICM Nuevo

Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.

65

Estudio
de casos



66

Estudio
de casos

Nuevo Aeropuerto Internacional de Ciudad de México:
un proyecto con impacto de pais

Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México. (s. f.). Nuevo Aeropuerto Internacional de
la Ciudad de México. Recuperado de https://bit.ly/30618Hs

Instituto Nacional de Estadistica y Geogratia. (20183). Sistema de Cuentas Nacionales
de México: cuenta satélite del turismo de México 2016. Ciudad de México, México.
Recuperado de https://bit.ly/20Vsv4J

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos. (2016). Primer infor-
me de avances del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México: hacia una
ejecucton efectiva. Recuperado de https://bitly/2H5itA]

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos. (2015). Desarrollo
efectivo de megaproyectos de infraestructura: el caso del Nuevo Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México. Recuperado de https://bitly/2Tz05us8

Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos. (2018). Segundo infor-
me de avances sobre el desarrollo del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
Meézxico: adaptando prdcticas para entender retos emergentes. Recuperado de https://

bitly/2GZYQ1b

Parsons. (s. f.). Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México. Recuperado de
https://bitly/2TJO7zX

Patifio, F. (29 de octubre de 2017). sPor qué construir el nuevo aeropuerto en Texco-
co? (I). El Economista. Recuperado de https://bit.ly/2zil2mA

Secretarfa de Comunicaciones y Transporte. (s. f.). Nuevo Aeropuerto Internacional de
la Ciudad de México. Recuperado de https://bit.ly/2TBUqVP

Secretarfa de Comunicaciones y Transporte. (2018). Evolucion del Gasto del Ramo 09
“Comunicaciones y Transportes” 2012-2017. México DF: Centro de Estudios de
Finanzas Publicas. Recuperado de https://bit.ly/2z0Y56d

Secretarfa de Turismo. (13 de diciembre de 2018). Cuenta satélite del turismo de Mé-
zico 2017 afio base 2018: principales resultados. Recuperado de https://bitly/

2guWYBD

Universidad Nacional Auténoma de México. (2017). Nuevo Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México.



e

El aporte de la gestion del conocimiento al
desarrollo de iniciativas estratégicas en la gestion
de la Oficina de Proyectos: caso HL Ingenieros S. A.

Sandra Ximena Diaz Sanchez, Laura Daniela Castillo Pinzén,
Paula Andrea Acero Torres







Sandra Ximena Diaz Sanchez, Laura Daniela Castillo Pinzon,
Paula Andrea Acero Torres

4.1 Introduccion

La ejecucién estratégica de una organizacién involucra como base
fundamental la capacidad de aprender y para ello se apalanca en la gestién
del conocimiento. HL Ingenieros S.A. es una compafifa del sector de
construccién industrial con mas de medio siglo de presencia en el mercado,
cuyo modo de operacién es la gestion de proyectos para sus clientes. ] plan
estratégico que disefi6 cinco afios atrds vincula como agente de innovacién
organizacional para alcanzar retos ambiciosos de crecimiento la gestién de
nuevos conocimientos que permiten crear capacidades internas —motor
de las iniciativas estratégicas— en la diversificacion, de la eficiencia y de la
eficacia operativa, y de la seguridad industrial.

El caso de estudio se centra en documentar los supuestos que enmarcan el
plan estratégico concebido en 2013, a partir de un contexto situacional de la
organizacién en su entorno, el enfoque general de los orientadores estratégicos
y, en particular, la composicién del portafolio de las principales iniciativas
asocladas a la eficiencia y eficacia operativa, reto especifico de la naciente
configuracién de la Oficina de Proyectos como estructura organizacional
de la Vicepresidencia de operaciones, responsable de uno de los procesos
misionales de la compafifa. La descripcién destaca elementos clave de los
ciclos de conocimiento de cada iniciativa, las condiciones que las rodearon y
el balance de los resultados en funcién de contribuir a una mejor gestién de
la oficina de gestién de proyectos (Project Management Office [PMOT) y de
su capacidad de alcanzar los objetivos estratégicos bajo su responsabilidad.

4.2 Comienza el cambio

El primer semestre de 2012 para HL Ingenieros S. A. fue particularmente
distinto. Mds alld de los retos tGnicos en que se convierte cada uno de los
proyectos de construccién para sus clientes, la Junta Directiva conformada
por representantes de las familias propietarias, y quienes por mas de cuarenta
y cuatro afios direccionaron la comparnia, se enfrentan al proceso natural de
una empresa familiar: el cambio generacional en la estructura del poder. Bajo
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una filosofia compartida acerca de que la organizacién tiene que trascender
mas alld del sueno del fundador, la Junta Directiva con anuencia de los
accionistas promueve la renovacién en el direccionamiento de la empresa.

El nuevo presidente habia trabajado por cinco afios en la organizacién, de
modo que era el lider responsable del direccionamiento del drea de equipos
y suministros, y promotor de varias iniciativas estratégicas de desarrollo
tecnolégico para la gestién de los proyectos; esta experiencia le permitié
no solo conocer a fondo el engranaje interno de procesos, capacidades y
recursos de la compafifa, sino también las singularidades de un modelo de
negocio complejo. Haber estado inmerso por un quinquenio en la operacién,
le facilitaba iniciar su rol invitando al equipo de ejecutivos a su cargo a un
espacio de reflexién sobre el futuro de la compaiifa y los retos que ello le
demandarfa.

4.3 Una organizacion cuya esencia es la gestién de
proyectos

HL Ingenieros S. A. era vista, no solo por clientes y otras partes interesadas,
sino también por sus trabajadores, como aquella empresa con presencia en el
mercado de prestacion de servicios de montaje electromecénicos, ejecutora
técnica de obras de distinta envergadura, que la califican de constructora
industrial experta. Durante mds de cuatro décadas, la organizacién
ha participado en la ejecucién de proyectos para clientes, la mayoria
multinacionales, de sectores como el cementero y minero principalmente,
sidertrgico, energético, e hidrocarburos, en menor escala. Una empresa
colombiana que desde 1997 decide combinar su presencia nacional con la
ejecucion de proyectos en pafses como Guatemala, Venezuela, Republica
Dominicana, Panam4d, Costa Rica, Pert, Honduras, Jamaica, Bolivia, en los
que en algunos de ellos ha desarrollado labores comerciales y operativas
de forma permanente, en otras con presencia en ciclos entre tres y cinco
afios, y en las demas bajo el esquema de participacién en oportunidades de
mercado puntuales.

Trabajo por proyecto ha sido el modelo de contratacién que mas del 90 %
de los casos los clientes utilizan con empresas como HL Ingenieros S. A., para
el desarrollo de sus iniciativas de construccién de sus plantas de produccion,
ampliaciéon o modernizacién de su infraestructura, y de esta forma se enmarca
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la operacién de la mayoria de las empresas que prestan los servicios técnicos
para alcanzar estos fines. HL Ingenieros S. A., por tanto, habfa apropiado desde
sus origenes un disefio organizacional que se centraba como proceso misional
en proveer de forma sistematica las actividades de disefio o planeacion,
ejecucién, control y cierre del proyecto para el cliente, y a medida que configura
su primera etapa de crecimiento en la década de 1990 y en la primera década del
siglo XXI, consolid6 una estructura de procesos de soporte relacionados con
administracién de personal, compras y logistica, gestién financiera, gestién de
calidad, ambiental, de seguridad y salud en el trabajo, asi como administracién
de tecnologfas de informacién y de comunicacién; su estructura organizacional
contempla desde aquel entonces, al igual que hoy, los procesos de mercadeo y
ventas, encargados de la bisqueda de nuevos prospectos comerciales.

El modelo de gestién por proyecto es caracteristico de las empresas que
compiten en el sector de construcciones: las actividades que configuran el
servicio al cliente responden a la 16gica de los trabajos dentro de un alcance
singular, bajo un presupuesto que limita recursos asignados para ejecutar
dicho alcance, y un plazo especifico para realizarlo. Esta forma de operacién
implica que para cada proyecto normalmente se asigne un equipo de trabajo
especializado para ejecutar las obras y la administracién de los recursos, que
incluye el factor tiempo; ahora bien, con mucha frecuencia, estos equipos de
talento humano son transferidos a un nuevo proyecto cuando el que estd en
ejecucién acaba o simplemente son desintegrados de no haber nuevos trabajos
a corto plazo, lo que da a las empresas que trabajan en el sector la flexibilidad
necesaria frente a lo que demandan los ciclos de oportunidades comerciales.

4.4 El replanteamiento de la unidad visionaria

Segun la aplicacién de buenas précticas en planeacién estratégica, el presidente
y su equipo directivo comenzaron con el ejercicio de autoevaluacién sobre los
logros obtenidos en los postulados de direccionamiento estratégico definidos
cinco afos atras y segtn ello realizaron un replanteamiento ante el préximo
quinquenio, a partir de una hipétesis a validar: seguir siendo una comparnfa
de construccion. Frente a esta conjetura, la primera perspectiva de andlisis se
enfocé en establecer sila naturaleza del negocio se sustentaba exclusivamente
en la capacidad técnica para construir, sobre lo que se estableci6 que, si bien el
core seguifa siendo la construccién industrial, la capacidad de la organizacién
abordaba muchos mds aspectos, pues, en los dltimos afos, se habfa podido
apropiar de herramientas en la planeacién y el control de los proyectos, en el
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desarrollo de habilidades de los equipos responsables y en el suministro de
apoyo gerencial y de personal directo para la ejecucién de proyectos, incluso,
desde la etapa preconstructiva. La conciencia sobre esta realidad establecié
un nuevo paradigma de la misién y centré las capacidades en la gestién de
proyectos y no en la labor de construccién.

Ahora bien, la razén de ser o la esencia de la organizacién para trascender
no era el unico aspecto de la unidad visionaria que se cuestiond en ese
momento, sino que la visién sufre también un cambio significativo promovido
y ratificado por la ruta estratégica que se establece para enfrentar los retos que
el andlisis situacional de la compafifa arroja en ese entonces: la visién reta a la
direccién a sostener tasas de crecimiento muy superiores a las alcanzadas en
el pasado, para lo que se requerfa construir nuevos atributos a fin de enfrentar
un mercado altamente competitivo, con una propuesta de diferenciacién sobre
dos aspectos fundamentales: la entrega temprana de proyectos, la excelencia
en seguridad industrial, e incursionar en nuevos segmentos en los que se
puedan alcanzar y sostener mayores niveles de produccion.

La segunda etapa del proceso de planeacién correspondié al diagnéstico
estratégico a partir, en primera instancia, de la interpretacién del
comportamiento del entorno en dos dmbitos: en el macroentorno, con la
comprensién de los fendmenos politicos y macroeconémicos que se estimaba
iban a influir con alto impacto en la dinamica de los sectores tradicionales en
los que participaba la comparifa, especialmente en el contexto del mercado
colombiano y en algunos paises en los que habria interés en seguir operando
como Pert, Reptiblica Dominicana y Panama4; en el entorno industrial, para
la identificacién de conductas clave del comportamiento de las fuerzas de
alto poder en este sector de negocios como los clientes y los competidores.
Posteriormente, y a partir del entendimiento de la realidad del ambiente
externo, se determinaron las oportunidades y amenazas a las que se veria
enfrentada la organizacién en el futuro inmediato y cercano.

4.5 La prospectiva del comportamiento del sector de
negocios

En el dltimo trimestre de 2012 y el primer bimestre de 2013, la Presidencia
asigno tareas de indagacion para determinar las condiciones de la economia y
de la politica en los sectores a los que pertenecen los clientes tradicionales de
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la companifa: petréleo, gas, minerfa y cemento, que impactan positivamente o
no la favorabilidad para la prestacién de servicios de construccién industrial.

Las cifras proyectadas para el sector minero daban cuenta de las buenas
perspectivas de crecimiento. En la revisién realizada en esa época, se
encontraron datos relevantes que mostraban cémo las exportaciones de
productos minerales —sin incluir los hidrocarburos para el periodo de 2007
a 2011— alcanzaron una tasa de crecimiento promedio anual de 22,26 % en
2011. En ese Gltimo afio, se evidenciaba una participacién del sector del 21,87
% en las exportaciones nacionales, sustentado, entre otros, en el aumento de
carbén exportado —9 millones de toneladas— y de oro —USD 2774 millones—
(Unidad de Planeacién Minero Energética [TUPMET, 2011).

Las suposiciones sobre el hecho de que el sector iba a mantener la dindmica
en 20138 hacia adelante se validaron analizando el indicador de la inversién
extranjera directa (IED), al que la actividad sectorial aporté un 49,35 % del
total de inversiones, y dentro de ese porcentaje, el 81 % estaba representado
por las inversiones asociadas a la extraccién de carbén, minerales metalicos en
un 15 % y minerales no metalicos en un 4 % (UPML, 2011). Para la direccién
de HL Ingenieros S. A., estas cifras eran contundentes y consistentes con
la generacién de proyectos en estos mismos anos, y se especulaba que la
demanda de servicios de construccién aumentarfa en los proximos afios, por
lo menos para el caso de las grandes carboneras del pafs. Se consideré en
su momento que este entorno favorable podria ser el resultado de que el
sector minero estaba haciendo parte de las locomotoras impulsadas durante
el primer Gobierno del presidente Juan Manuel Santos, que se apalancaba
en el incremento de la produccién de los principales minerales como una
respuesta natural a un fenémeno particular: por primera vez los precios del
carbon y del oro se habian duplicado con respecto a 2000, lo que llevé, incluso
a Colombia, ya en ese periodo, a convertirse en el décimo productor mundial
de carbén (Ronderos, 2011).

El 6ptimo escenario para el carbén se complementaba con las estimaciones
correspondientes al comportamiento de los metales preciosos como el oro
que tuvo un crecimiento en la produccién del 35 % (UPML, 2011), y a este
crecimiento se suma que los precios internacionales de este metal venian en
aumento constante, lo que se corrobora con un comportamiento significativo
del precio: en diciembre de 2008, este metal costaba USD 816,09 la onza
Troy, mientras que en abril de 2013 dicha cifra cerré en USD 1466,55 la onza
Troy (Mayorga, 2013), y de mantenerse la perspectiva de precios atractivos
en el mercado para los proximos afnos, se podria asumir una oportunidad de
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inversiones en capacidad de explotacién que demandaria, al igual que en el
carbén, la ejecucion de proyectos de construccion.

En relacién con el sector cementero, se asumia que entrarfa en una fase de
crecimiento, que podria calificarse de acelerado, puesto que el Gobierno del
presidente Juan Manuel Santos promovia la construccién de proyectos viales
como aquellos que eran parte del Programa Caminos para la Prosperidad
por un valor de COP 2,2 billones (Ramirez, 2012), asi como la ejecucién de
las obras asociadas al incremento de la capacidad portuaria y aeroportuaria
necesarias para favorecer la competitividad del pafs, entre otros propésitos.
Asimismo, la industria cementera vislumbraba beneficios gracias a la
construccién de 100 000 viviendas de interés prioritario (VIP), programadas
por el Gobierno (Ramirez, 2012).

El tercer sector analizado fue el sector Oil & Gas que habia sido en los
Gltimos afos reconocido como uno de los mas importantes para la economia
colombiana. En especial, la producciéon de crudo habia sido el de mayor
contribucién a la dinamizacién de la economia en afios previos, pues tan
solo en 2011 habia tenido una tasa de crecimiento del 16 % y alcanzado una
produccién de 929 569 barriles por dia (bpd), cuyo promedio fue de 915 263
bpd (Asociacién Colombiana de Petréleo TACPT, 2012); para finales de 2012,
habfa alcanzado una produccién de 1 015 000 bpd, cuyo promedio fue de
944 119 bpd; es decir, alcanz6 una tasa del 3 % de crecimiento con respeto al
inmediatamente anterior (ACP, 2013). Ahora bien, al analizar la evolucién de
la produccién de gas, se identificé que la situacién era un poco diferente: en
2011, la produccion de este recurso fue de 1036 millones de pies ctbicos por
dia (mpcd), un 3 % menos que en 2010 (ACP, 2012), mientras que en 2012
se totaliz6 en 1170 mped, es decir, una tasa de crecimiento del 12 % frente
al anterior (ACP, 2013). Este comportamiento marca cambios de tendencia
afio a afio y, por ende, puede hacer dificil las proyecciones de inversién a
favor, sin que ello deje de validar cifras de produccién interesantes que
podrian impulsar la demanda de servicios de construccion, probablemente en
proyectos de menos envergadura.

Las conclusiones de la Presidencia y el equipo de direccién de la compaiifa
respecto de este sector se centraron en que a corto plazo tendria retos
importantes: incrementar larelacién reservas versus produccién y aumentar la
infraestructura petrolera. Frente a la infraestructura, en 2011 ya se atisbaban
algunos proyectos como la modernizacién de la refinerfa de Cartagena y
de Barrancabermeja que recomponfan la refinacién entre crudo pesado y
ligero, también se esperaba la construccién del oleoducto del bicentenario
y del Pacifico que permitirfan aumentar la capacidad de transporte (Garcia,
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2011). Asf las cosas, el panorama se presentaba promisorio para las empresas
constructoras.

Un andlisis del comportamiento del entorno requerfa igualmente una
evaluacién sobre el comportamiento de actores de la industria con mayor
poder como los clientes y competidores, muchos de estos tltimos que estaban
llegando del extranjero con capacidad financiera y experiencia en otras
latitudes. Basados en la evaluacion anual de satistfaccion de clientes realizado
por la compafifa (2012), la revisién de la prospectiva de negocios identificados
en el pipeline de los dltimos meses, el conocimiento del drea de ventas y
de la Presidencia sobre el comportamiento de los competidores a partir del
devenir comercial de los dos tltimos afios, se identificaron oportunidades
y amenazas. En relacion con las primeras, se consideré que los clientes
potenciales que demandaban los servicios segufan siendo empresas serias,
con capacidad financiera para evitar la suspensién de proyectos. Como una
de las amenazas mds criticas, por su parte, se estimé el comportamiento de
los clientes quienes ya no estaban contratando directamente los servicios de
construccion, sino que cada vez con mas frecuencia adjudicaban contratos
tipo ingenierfa, adquisiciones y construccién (engineering, procurement and
construction [EPCT) en los que las empresas especialistas en la prestacién
de estos servicios se convertian en los adjudicatarios de los componentes de
construccién bajo principios que se centran en precio bajo sin reconocerles
la oferta atributos asociados a métodos constructivo, experiencia y niveles
de cumplimiento; por tanto, la preocupacién se centraba en que los servicios
de construccién industrial se estaban convirtiendo en commodities, asi, la
guerra de precios generaba un escenario adverso para alcanzar niveles de
rentabilidad en obra de antaiio.

4.6 El statu quo de la capacidad organizativa para
enfrentar el entorno

En la siguiente etapa del diagnéstico estratégico, fue analizado el modelo
de operacién de la organizacién bajo dos perspectivas. La primera, la
autoevaluacién de los recursos y de las capacidades principalmente de los
procesos misionales —gestién comercial y operativa—, los primeros que
contemplaron los atributos deficiencias o carencias en las précticas de gestion
de proyectos, las competencias del talento humano, la tecnologia dura y
blanda a disposicién de la planeacién y ejecucién de los proyectos, los recursos
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logisticos y financieros, la estructura de costos y otros aspectos de caracter
competitivo que se evidenciaban en su momento como fundamentales para
enfrentar las oportunidades y amenazas que enmarcan el entorno de negocios.
La segunda, el andlisis de procesos que, mas alld de establecer una relacién
de aspectos positivos y por mejorar que aporten al andlisis de fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) que la direccién estaba
realizando, se convirtié en una herramienta de cambio para reorganizar la
cadena de valor que se alinee con la nueva unidad visionaria.

Segun el Informe de planeacion estratégica (HL Ingenieros S. A., 2013), por
una parte, se reconocieron como fortalezas principales el conocimiento técnico
del personal que planea y ejecuta las obras, el reconocimiento de marca en
el mercado tradicional sustentado en la experiencia, la robustez del sistema
de gestion integral para garantizar la satisfaccién del cliente y otras partes
interesadas en la seguridad y en la salud ocupacional, la apropiacién de un
modelo de gestién de proyectos, las politicas y la flexibilidad para establecer
alianzas con socios estratégicos, el compromiso gerencial con la seguridad,
los historiales crediticios sin incumplimiento y el clima laboral fundamentado
en la confianza, en el respeto y en el apoyo, que se denota en el compromiso
de la gente por la mejora en los niveles de desempefio. Cabe anotar que las
fortalezas identificadas se presumen como tales en enfrentar el devenir del
mercado tradicional, no asi necesariamente para enfrentar los retos de nuevos
mercados, lo que significa casi de forma implicita un inventario de falencias.

En la dimensién de las debilidades (HL Ingenieros S. A., 2013), se hace
conciencia sobre las barreras internas para enfrentar el futuro en el entorno
reconocido, tipificadas, a diferencia de las fortalezas, como aquellas que
limitan la participacién en mercados tradicionales como la baja capacidad de
endeudamiento para responsabilizarse de proyectos de gran envergadura, la
ausencia de tacticas de inteligencia de negocios necesaria para una gestiéon
de mercadeo més agresiva, la falta de un claro diferenciador en la oferta de
servicios; aquellas que limitan las posibilidades de diversificacién como la falta
de experiencia y capacidad operativa para ejecutar las obras civiles, las fallas
en el control de la gestiéon de subcontratistas, el desconocimiento del sector
de energias renovables; y aquellas que afectan la capacidad de aprendizaje
organizacional para potencializar la innovacién en procesos.
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4.7 La Plataforma Estratégica 2013-2018: Plan Mega
2018

El proceso de planeacién estratégica sigui su curso, y en su tercera y ultima
etapa, se defini6 el rumbo de la organizacién, con el establecimiento de rutas
de accién enmarcados en tres orientadores estratégicos: a) eficiencia y eficacia
operativa reflejada en la entrega anticipada de los proyectos, b) excelencia en
seguridad que proyecte a la empresa con los mejores indices de seguridad del
sector y c¢) diversificacién de sectores a partir de la obtencién de proyectos
de infraestructura a largo plazo. Estos son los orientadores que permitirian
cumplir objetivos relacionados, en la perspectiva financiera, con el crecimiento
de los ingresos, el control de costos fijos, las tasas de rentabilidad en obras
que sustentaran la mejora en el indicado financiero de earnings before interest,
taxes, depreciation and amortization (Ebitda) y en la perspectiva de clientes o
mercado, el ingreso a nuevos mercados y el reconocimiento de marca en los
dos diferenciadores planteados en la vision: entrega anticipada y excelencia
en seguridad industrial.

La inspiracién de iniciar un nuevo afio para la compaiifa fue mas alla de
cumplir metas de orden comercial, financiero y operativo. En febrero de 2013,
la Presidencia comparte a todos los niveles de la compaififa la ruta en que
se encauzarfan los esfuerzos aunados para los préximos cinco anos, en un
mapa estratégico disefiado bajo la metéfora de una casa que ha de construirse
para construir asf mismo el futuro; centra la reflexién en la dimensién clave
para hacer realidad las estrategias: el aumento de la capacidad de aprendizaje
organizacional traducido en el desarrollo de personas de alto desemperio y la
evolucién en la gestién del conocimiento.

4.8 Gestion de conocimiento: un engranaje en
continuo movimiento

La gestion del conocimiento es una dimensién de gestién organizacional que
segtin los expertos investigadores se relaciona con suplir las necesidades de
competitividad (Marulanda, Lépez y Lépez, 2016). Desde la perspectiva de
(Ortegén, Lasso y Steil, 2015), a partir de una importante revisién literaria,
la gestién del conocimiento en una organizacién contribuye a la consecucién
de los propositos corporativos de crecimiento, innovacién e impulso de
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ventajas competitivas en entornos competitivos, pues facilita identificar
las potencialidades de la organizacién que se deriven de sus activos de
conocimiento. Ahora bien, desde la 6ptica de proceso (Marulanda ez al., 2016),
se considera la gestién del conocimiento como aquel conjunto de acciones
que demandan una articulaciéon organizacional interna y externa, orientadas
a la evaluacion, el almacenamiento, la utilizacién, la comercializaciéon de
recursos, asi como la experiencia y el conocimiento auténtico que posee una
organizacién a través de sus empleados; proceso que apunta a objetivos que
se pueden denominar estratégicos, como potencializar y generar valor para
que la organizacién sea més eficiente con sus competidores.

Como se ha dicho, HL Ingenieros S. A. en su Plan Mega 2018 plante6 los
tres orientadores estratégicos, apuntando a objetivos que la literatura experta
enmarca en los resultados de la gestién del conocimiento: crecer entre otros,
a partir del desarrollo de ventajas competitivas en el mercado, ventajas que
se sustentan en una propuesta de valor en entrega temprana y excelencia en
seguridad, principalmente. Estas ventajas se concibieron como un resultado
natural de ejercer procesos de innovacién organizacional y a su vez de la
implementacién de la gestién del conocimiento con el fin de impulsar el
desarrollo de una cultura de pensamiento creativo que actiie como palanca
para generar valor.

Desde los inicios de la década de 1990, la direccién de la compafifa hizo
conciencia de la importancia de la gestién del conocimiento, y durante veinte
afios construyd, no solo contenidos de conocimiento técnico, comercial
y administrativo que fortalecieron su capacidad organizacional, sino que
también promovié continuos cambios en el enfoque de sus resultados. En la
compaiifa, el conocimiento se ha concebido como un engranaje que sustenta
la experiencia de ejecucién técnica, atributo de calidad que reconocen los
clientes, y por ello ha dispuesto diferentes recursos y competencias para
fortalecer la capacidad de recaudar, organizar y procesar informacién para la
gestién de sus operaciones.

Sin embargo, a partir de la ejecucién del Plan Mega 2018, esta dimensién
hizo parte esencial de la plataforma estratégica de una forma distinta: la
contribucién directa a la propuesta de valor y la eficiencia de la cadena de
valor —eficiencia en los procesos operativos—, lo que hizo que se estableciera
un reenfoque fundamental de los esfuerzos que en los tltimos afios se habian
concentrado en robustecer el sistema de gestién integral, y que debieron
migrar a explorar la creacién de nuevo conocimiento hacia la innovacién, tal
como se determinaba en la base del plan estratégico citado.
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Bajo esta nueva perspectiva, fue reevaluado el alcance de la gestién del
conocimiento en la comparifa; este era por definiciéon robusto, tan dinamico
que se podria indicar que era imposible contener la cantidad de conocimiento
que por via individual y colectiva se adquirfa, que de forma consciente y no
intencional se acopiaba en el devenir de las operaciones; por ello, fue claro el
norte fijado por la Presidencia que la labor en este campo debfa centrarse en:

* Adelantar iniciativas para favorecer la gestién del conocimiento
en aquello que se conectara con los tres orientadores estratégicos
definidos para los préximos cinco anos. En referencia del tema central
de este caso de estudio, cobré principal concentracién de estuerzos
interdreas el ambito del redefinido proceso misional: gestién de
proyectos, y asigné la responsabilidad del liderazgo en las iniciativas
asociadas a la eficiencia y eficacia operativa al drea de operaciones
bajo el nuevo enfoque de gestién que dio un sentido més integral a la
denominada Oficina de Proyectos.

e Considerar la innovacién como un resultado concreto del ciclo
de conocimiento (Bernal, Fracica, y Irost, 2012) ) que parte de la
adquisicién o creacién de conocimiento hasta lograr el desaprendizaje
de aquellas précticas actuales que eran barrera para impulsar el
cambio.

4.9 La gestion de la Oficina de Proyectos en la nueva
cadena de valor y la ejecucién estratégica

La ejecucién del Plan Mega 2018 implicd, sin duda, cambios en el disefio
organizacional como consecuencia natural del redireccionamiento de la
misién y de la visién, y el énfasis de los nuevos orientadores estratégicos. Si
bien no hubo creacién de mas niveles jerarquicos o cambios fundamentales
en ellos, si fue necesario hacer una revisioén, validacién y ajuste a la cadena
de valor o conjunto de los procesos que realizaba la empresa para establecer
la alineacién de las actividades de la organizacién con la nueva propuesta de
valor establecida en la visién.

De la mano de consultores en gestién tecnolégica y de procesos, se
configuré un nuevo mapa de procesos en el que cabe destacar, a efectos del
orientador estratégico, la eficiencia y eficacia operativa, y el redisefio de
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los procesos misionales bajo la configuraciéon de aquellos que son propios
de una PMO. Definida esta por la Guide to the Project Management Body of
Knowledge como una unidad organizacional cuya funcién fundamental es la
centralizacién para la direccién de los proyectos de una organizacién. Este
tipo de unidades ofrece beneficios a empresas que deben adelantar carteras
de proyectos derivados de sus estrategias o para la gestién de aquellos que
ejecutan sus clientes, como es el caso de HL Ingenieros S. A., por ejemplo, la
gufa para el entrenamiento de los equipos de talento humano que ejecutan los
proyectos, el modelo de inspeccién y visibilidad de proyectos, la coordinacién
de actividades de proyecto, la documentacién de los proyectos, la gestiéon
de recursos, el control de costos y la evaluacién de inversién, entre otros
(Amendola, Gonzalez y Prieto, 2004).

Conformar un drea de trabajo para gestionar proyectos tuvo como
caracteristica particular la confrontacién a la teorfa administrativa de lo que
representa la asignacién de funciones y responsabilidades que obedecen a un
sentido de especializacién bajo una premisa de una operacién continua, que
se repite. Una organizacién como HL Ingenieros S. A., que ejecuta proyectos
para sus clientes como fundamento de la prestaciéon de su servicio, habfa
convivido con la necesidad de estandarizar practicas para ser aplicadas en el
contexto de proyecto, que por definicién es singular, es tinico, y en su esencia
irrepetible en la configuracién particular de alcance, costo y plazo.

A partir del nuevo disefio organizacional propicio para responder a los
desatios del Plan Mega 2018, en HL Ingenieros S. A. esta unidad paso de ser
el «drea de construcciones» al «drea de operaciones/PMO», cuyo enfoque
se centr6 en plantear iniciativas para optimizar procesos. El reto del drea
implicé, asf mismo, restructurar su equipo de trabajo para brindar soporte
técnico y capacitacién al staff’ de responsables de la ejecucién de los proyectos,
cambiar métodos de intervencién a fin de verificar y saber cual serfa la mejor
forma de asignar o repartir los recursos, y en relacién con la gestién del
conocimiento, particularmente se responsabilizé de:

* Configurar y reconfigurar base de datos de los proyectos respecto
de indices de rendimientos, capacidades, actividades realizadas,
procedimientos técnicos especificos, entre otros, conocimientos que
pudiesen ser usados por los responsables en el drea de operaciones y
las areas de soporte de la organizacién en diferentes proyectos.
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* Liderar iniciativas de innovacién que logren resultados de eficiencia
y eficacia operativa que aporten en concreto a la propuesta de
valor de entrega temprana y a aquellas que contribuyesen directa o
indirectamente a la rentabilidad de las obras.

El talento humano, que conformé el area hacia principios de 2013,
distribuy6 sus labores para atender las funciones diarias para el apoyo al
staff" de proyectos que ejecutaban las obras para los clientes, y para adelantar
de manera simultdnea cuatro frentes de trabajo a partir de précticas de
gestion del conocimiento que consideraron fundamentales para alcanzar los
propésitos citados.

Cada frente surgi6 de un disefio conceptual que definié el alcance de las
actividades a realizar —entregables y plazos—, estructurado en un programa
detallado de trabajo (PDT) correspondiente, que tuvieron distintas revisiones
para evitar interferencias entre las actividades de uno y otro, y la mayor
optimizacién no solo del tiempo, sino de las habilidades y de las destrezas de
las personas involucradas. Las primeras revisiones de por si evidenciaron un
inventario de responsabilidades que parecian imposibles de alcanzar por la
magnitud de las labores que representaban, mas atin con una restriccién de
recurso humano finito, pero que conté con factores que podrian calificarse de
potencializadores:

e Lideres funcionales del area, en este caso, la Vicepresidencia de
Operaciones y la Direcciéon PMO que participaron directamente en
la concepcién y en el alcance de los orientadores estratégicos del
escenario del hoy para el futuro, en los siguientes cinco afos.

*  Convencimiento del equipo de trabajo de que lo que habia que hacer
tenfa sentido y generaba valor interno para aportar a la superacién de
las expectativas del cliente.

e Incorporacién de una estructura interna matricial para el drea en la
que los integrantes del equipo dependian de dos fuentes de autoridad,
debidamente sincronizadas.

* Ejercicio oportuno que contribuyé a la gestién del cambio. Como
parte de la etapa inicial de la puesta en marcha del plan estratégico, la
organizacién facilité espacios dirigidos por expertos en la preparacién
de equipos de trabajo para mitigar la resistencia y favorecer la l6gica
de aprender para desaprender.
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Los primeros meses de 2013 fueron dedicados a la conceptualizacién
detallada de las iniciativas a emprender, algunas de las cuales tomaron mucho
mads tiempo en ser estructuradas. La iniciativa relacionada con el rediseno del
proceso misional, si bien implicaba una ardua labor, fue ficilmente planeada
por cuanto la organizacién ya en este momento habfa adquirido madurez
suficiente para realizar actividades centrales de dicho redisefio; no asf a juicio
de los responsables para adelantar otras iniciativas que, en primera instancia,
confrontaban paradigmas. Emprender acciones para dichas iniciativas
implicaba inicialmente:

*  Pensar de forma distinta sobre la gestién del plazo de los proyectos.
Surgié en ese momento una pregunta poderosa para la reflexién: ges
posible entregar antes un proyecto cuando por definicién teérica y
por la experiencia la incertidumbre de lo que puede pasar hace mas
probable terminar el proyecto en un plazo superior al inicialmente
planteado?

* Considerar la implementacién de sistemas de informacién que
controlaran los proyectos cuando en varios intentos en este sentido
la organizacién no habfa alcanzado con éxito este propésito. Y el
cuestionamiento en este dmbito se centré en ;cudl o cudles podrian
ser los factores que hiciesen distinta la experiencia y los resultados en
esta oportunidad?

*  Preguntarse scémo comenzar a capitalizar aprendizajes que eviten la
repeticién de hechos o circunstancias en los proyectos que han sido
muy costosas en el pasado y que a pesar de la conciencia de su impacto
no se mitigan las causas o no se potencializan aquellos que pueden
aportar beneficios extraordinarios?

En diferentes mesas de trabajo, dando priorizacién distinta en cuanto al
plazo de ejecucién parala puesta en marchadelasiniciativas, los representantes
de las dreas involucradas comenzaron a encontrar sus propias respuestas. Para
hacerlo, definieron el foco especifico de trabajo de las iniciativas estratégicas
como posible solucién a los interrogantes planteados, asi:

* Aprendizaje para el disenio y la implementacién de practicas que
favorecen la entrega temprana de los proyectos: creacién propia de un
método para iniciar de forma temprana los proyectos, organizacién del
equipo de talento humano grupo especial de rescate (GER) experto
para la atencién de situaciones criticas en los proyectos y apropiacién
de la practica conocida en la gestién de proyectos como cadena critica.
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* Implementacién de plataforma tecnolégica de captura, procesamiento
y almacenamiento de datos para el control de proyectos: adquisicién
e instalaciéon de una plataforma tecnolégica estandar y reconocida a
nivel internacional por la incorporacién de buenas précticas para el
control de proyectos.

* Incorporacién de mejoras a las practicas internas que favorecen
la transferencia de experiencias adquiridas en la ejecucién de los
proyectos: desarrollo de una nueva forma de construccién de las
lecciones aprendidas.

En relacién con el cuestionamiento sobre la forma como la organizacién
estaba aprendiendo para evitar que se repitieran sucesos no deseables o bien
iterar aquellas condiciones que por el contrario favorecen los resultados
de un proyecto para los clientes, el ejercicio de reflexién dio lugar a tres
conclusiones que para el equipo enmarcaron la iniciativa a desarrollar en este
campo:

e Si bien las actividades que demandaba el redisefio del proceso
misional era una clara oportunidad de consignar en contenidos de
procedimientos y protocolos, es decir, nuevo conocimiento que fuese
replicable, la experiencia de la organizacién también habia demostrado
que establecer unas pautas escritas y seguramente transferibles en
capacitaciones generales a las personas que hacen parte del staff de
proyectos no garantiza su apropiacion. Por tanto, se requiere seguir
estructurando instrumentos complementarios que favorezcan el
aprendizaje.

e La evolucion de la practica de «reuniones de fase» como espacios
formales, no solo de revisién del estado de los proyectos para tomar
decisiones oportunas y mds pertinentes frente a las desviaciones,
habia sido usado como un motivador para compartir experiencias que
se consideraban como lecciones aprendidas. La forma como se estaban
configurando las lecciones aprendidas dejaban dudas por cuanto no se
estaban centrando necesariamente en nuevos conocimientos, lo que se
constitufa en una oportunidad de mejora que inspiraria el foco de la
iniciativa.

Tomadas ya las decisiones, inicia la etapa de hacer realidad los imaginarios
planteados.
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4.10 Arranque temprano: inicio de actividades en el
proyecto del cliente antes de lo esperado

Uno de los fundamentos de la nueva visién estratégica de la compaiia se
centré en reconfigurar la propuesta de valor para los clientes que superara
sus expectativas y, especificamente en lo que concierne al resultado de los
proyectos, superar la expectativa de la entrega a tiempo y convertirla en una
entrega temprana. Por tanto, las iniciativas a adelantar tendrfan que aportar
de forma concreta a reducir tiempos en la ejecucién de las actividades del
proyecto.

La primera hipétesis del equipo del area PMO estuvo centrada en cambiar
la forma de dar inicio a los proyectos, especialmente los que son centrados
en labores de construccién y que no requieren desarrollo de ingenierfa a
cargo de la organizaciéon. Para el desarrollo de esta fase, la concepcién en
la organizacién hasta el momento habia sido la de no adelantarla hasta
que, por una parte, los tramites legales de firma de contrato con el cliente
hubiesen llegado a su fin, y por otra, se hubiese avanzado en una etapa de
la planeacién del proyecto por parte del staft’ que asegurara la eficiencia de
estas primeras actividades. Precisamente, la préactica de arranque temprano
parti6 de la necesidad de romper este paradigma, y visualizar este tiempo de
desmovilizacién anticipada como un ahorro en tiempo a fin de garantizar el
alistamiento adecuado de los recursos para cuando el cliente estuviese listo
para dar inicio contractual a las actividades del proyecto.

Sin embargo, romper el paradigma no significé cambiar las politicas sin
analisis profundo de sus implicaciones. El drea PMO motivé el desarrollo de
varias mesas de trabajo con representantes de distintas dreas de la comparifa,
cuyos resultados se concretaron en:

* Consenso en que, si bien era necesario flexibilizar especialmente
politicas de control sobre recursos presupuestales de los proyectos y
agilizar tramites internos para la disposicion de recursos de caja para
atender la desmovilizacién, era necesario probar una solucién que
aportara al inicio temprano considerando como beneficios la agilizacién
de tramites de ingreso del personal, el tiempo suficiente para garantizar
la operatividad de las facilidades provisionales —espacios de trabajo,
almacenes— en condiciones éptimas de seguridad, entre otros.
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e Determinaciéon de las condiciones minimas que se requerfan para
activar la solucién sin que se afectase el desarrollo de la etapa
precontractual y contractual con el cliente.

e Diseno de un procedimiento detallado en actividades, en responsables
y en limites para realizar la desmovilizacién anticipada hacia las
instalaciones del cliente.

En un plazo no menor de un mes al establecer estos acuerdos, la prueba
piloto se realizé en uno de los proyectos que habia sido adjudicado, experiencia
que tuvo seguimiento directo por parte del &rea PMO y las areas de soporte
de la organizacién para ajustar el procedimiento disefiado. Con un resultado
positivo de la prueba piloto, se surtieron las siguientes etapas del ciclo de
conocimiento que se muestran a continuacién:

e Identificar: desarrollo de reuniones periédicas para definir lo que
para la compafifa podria significar el arranque temprano del proyecto.

* Adquirir: disefio del concepto de arranque temprano para la
compafifa y de la practica a partir de la construccién de flujogramas,
la identificacién de responsabilidades y del rango de flexibilidad para
la aplicacién de lineamientos.

e Aplicar: desarrollo de prueba piloto y anélisis de resultados.

* Aprender: elaboracién de procedimiento para aplicar las condiciones
del procedimiento de arranque temprano.

* Desaprender: esta etapa no se dio en la prueba piloto realizada.

4.11 Grupo especial de rescate para correccion
de las desviaciones

La segunda hipétesis que se abordé en el drea PMO, a partir de la experiencia,
era la necesidad de agilizar la toma de decisiones para corregir desviaciones
de costo, plazo o alcance que se podrian dar en los proyectos, cambios que
son normales en la ejecucién bajo incertidumbre, atributo particular de todo
proyecto yamencionado. La implementacién de las reuniones de fase, sin duda,
habfa agregado valor al proceso de control, funcién clave del area concebida
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como Oficina de Proyectos; sin embargo, se requerian mdas elementos
contributivos a este objetivo que involucra hacer seguimiento, identificar
desviaciones, actuar para corregirlas de ser negativas, potencializarlas de
ser positivas. Por esto, como parte del portafolio de iniciativas para alcanzar
mayores niveles de eficacia y eficiencia operativa, se planteé la conformacién
de un equipo de profesionales expertos en la ejecucién técnica de los proyectos,
que actuase en un simil de un equipo de rescate que tipicamente se organiza
para «atender crisis»; es decir, que en el momento en que los indicadores
de control del proyecto permitieran inferir que hay desviaciones inusuales,
que no estdn dentro del rango de tolerancia, este equipo de expertos debian
intervenir de manera formal en el proyecto y acompanar directamente al

gerente y su staff.

El diseno de la practica alcanzé el nivel de conceptualizacién y definicién
béasica de fundamentos, pero no avanz6 en su desarrollo como se habfa
imaginado. El ciclo de conocimiento que se surtié alrededor de esta préctica
muestra el avance en tan solo las primeras dos etapas, el ejercicio de un caso
especifico en la tercera, sin la aplicacion sistematica del método disenado a
posteriort:

e Identificar: desarrollo de reunién interna para definir el alcance del

GER.

* Adquirir: revisiéon de las experiencias que de manera informal se
habfan realizado para la intervencién de proyectos y la definicién
preliminar de las responsabilidades de quienes podrian configurar el
comité.

* Aplicar: intervencién general de un proyecto con amplias desviaciones
en el cumplimiento de objetivos, a través del acompanamiento de la
Vicepresidencia de Operaciones que ejerce el papel predefinido para el
GER. Proyecto considerado prueba piloto.

Sin embargo, el propésito base de la iniciativa no desaparecié del panorama
de gestién del drea PMO —la decisién de actuar en el esquema de intervencién
directa por parte de los lideres del drea de operaciones, vicepresidente y
director PMO-, sino que algunos gerentes de proyecto con mds experiencia
han venido alo largo de estos anos realizando una gestién de acompafiamiento
e involucramiento en momentos de crisis a la gerencia y el staff" del proyecto
responsable, para emprender acciones que mitiguen los efectos de los riesgos
materializados o la realizacién de cambios en las condiciones de ejecucién,
para retomar el rumbo hacia resultados esperados.
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4.12 Implementacién de cadena critica: nuevo
conocimiento para contribuir a la construccion
de la ventaja competitiva

Una tercera hipdtesis, que por cierto no era nueva, se fundamentaba en la
necesidad de controvertir los esquemas tradicionales y probados de planeacién
que la organizacién habfa incorporado en el ADN de la gestién de proyectos.
Desde 2007, el presidente, quien en ese momento era responsable del drea
de desarrollo, se habfa involucrado en el estudio profundo de la teoria de las
restricciones, un modelo de gestién planteado por Eliyahu M. Goldratt, una
forma no convencional de entender y transformar los negocios en bisqueda de
mejores resultados; especialmente llamé su atencién para puesta en prictica
el concepto de cadena critica, y aquella aplicada a la gestién de proyectos.

Esta practica no era muy conocida en la gestiéon de proyectos de
construccion, por lo menos en lo que se refiere a Colombia. Durante el periodo
de 2007 a 2012, la compaiifa hizo timidos acercamientos con varias casas de
consultoria especializadas, con el dnimo de entender el sustento teérico Yy,
poco a poco, romper los paradigmas que evidentemente plantea el modelo y
que controvierte los aspectos esenciales de modelos de gestién de proyectos
como el establecido en el Project Management Institute (PMI), base teérica de
la forma en que se planeaban, ejecutaban y controlaban los proyectos en la
organizacién. A pesar de que continuaba y, por decirlo asi, se incrementaba el
interés, por diferentes razones no se llevé a feliz término una implementacién
en este campo.

Sin embargo, en la concepcién del plan estratégico al que se ha hecho
referencia, el presidente plante6 de forma directa al drea PMO la necesidad
de evaluar esta metodologia como una posible y pertinente iniciativa que
aportara a la propuesta de valor de entrega anticipada. Asf las cosas, el drea
PMO durante el primer cuatrimestre de 2013 dedicé esfuerzos importantes a
estudiar el modelo, indagar experiencias de implementacién cercanas al sector
de construccién asi fuese en otros paises y, de forma objetiva, contrarrestar
los hallazgos con otros modelos de gestién de proyectos, adicional al que
ya estaba implementado en la organizacién, como lo es el modelo de lean
construction (LC).

Del muy robusto inventario de caracteristicas que tiene el modelo de
cadena critica, para el drea PMO, fue especialmente significativas aquellas
que describia asf la teoria:
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Estudio *  Prictica que se caracteriza por la sencillez del método y la bisqueda
 decasos - de un mejor flujo de proyectos por encima de otras consideraciones,
ademas de completar los proyectos en un tiempo significativamente

mas corto.

* La gestién del método considera dos aspectos: la concentracién y
la atencién en los proyectos en dos ciclos: el primero se refiere a la
planificacién y programacién del proyecto que implica generar, entre
otras, lista de actividades, matriz de secuencias, matriz de tiempos, red
de actividades, asignacién de recursos, costes y nivelacién de recursos;
el segundo se relaciona con el seguimiento y el control de la ejecucién
del proyecto, proceso que incluye informar del trabajo realizado,
controlar el cronograma y los costes y plazos (Gonzélez-Cruz,
Asensio-Cuesta, Diego-Mas y Alcaide-Marzal, 2009).

Como resultado del estudio del modelo desde la teorfa, y en especial una
serie de entrevistas con consultores, que ya en 2013 tenifan un mayor portafolio
de experiencias que validan los logros positivos de su implementacion, el area
PMO opta por incorporar la prictica y da inicio al ciclo de conocimiento que
se presenta en la figura 1.

Figura 1. Ciclo de conocimiento y practica cadena critica

Cambios en los procedimientos de planea-
cién de los proyectos, para involucrar el
modelo metodoldgico de Cadena Critica.
Reconocimiento inicial de la
Practica Modelo TOC de Desarrollo de reuniones para confrontar los
Goldratt. paradigmas de los gerentes de proyecto
Participacion en curso de que tenian dudas sobre los efectos positivos

<L sensibilizacién directamen- Realizacién de tres purebas del modelo.

U te con el St Goldratt. piloto para la aplicacion del . -
Entrevistas con tres (3) modelo disefiado. Establecimiento de esquema de seguimien-
companias consultoras de to para implementacién del modelo de

P TOC. Cadena Critica.

\m—

) Adquirir Aprender

|<, Identificar Aplicar Desaprender

Fuente. Elaboracién propia a partir de documentacién interna obtenida de las entrevistas
realizadas en la investigacién del caso de estudio.

Capacitacion especializada en los conceptos
para el area de PMO y staff de Gerencia de
Proyectos realizada por la Compania Consul-
tora experta en TOC.

Diagnéstico y disefio del modelo de imple-
mentacion de Cadena Critica, con el acom-
panamiento de una Compania Consultora
experta en TOC.

Capacitacion TOC para formaciéon en
conceptos generales de TOC a personal
clave de la oficina que labora en los proce-
sos y distintos a quellos del alcance de PMO,
a través de creacién de un curso virtual
interno.

Documentacion de las experiencias de las
pruebas piloto en informes y entrevistas a
quienes participaron.

Realizacion de reuniones para el analisis de
los resultados de cada prueba piloto.

Elaboracion de guias pracicas de implemen-
tacion con al menos dos actualizaciones que
recogen cambios a partir del andlisis de las
experiencias.
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El propésito de la préactica desde la perspectiva de los lideres de la
implementacién se sustenté en garantizar que el proyecto cumpla con los
tiempos establecidos sin excederse en los recursos planeados, considerando
entonces el tiempo en el que se va a ejecutar el proyecto, como una restricciéon
clave. Al inicio de la ejecucién de la iniciativa, se presenté a la organizacién
la cadena critica como una herramienta mas, lo que generé que la carga
de trabajo se volviera un papel mas o un documento mas, y no parte de la
formacién. Mas adelante, fue evolucionando para ser percibida en realidad
como un estilo mas de trabajo corporativo, con lo que se redujo la resistencia
al cambio por parte del staff” del proyecto, que comenzé a mostrar interés en
lo que implicaba. Ademds, se empezaron a generar reuniones mas frecuentes
y se convirtié en un foco importante de atencién, especialmente de los
resultados de las pruebas piloto realizadas.

4.13 Gestion de lecciones aprendidas: aprender
del proyecto para optimizar la ejecucién de otros
proyectos

Utilizar el término de «lecciones aprendidas» en el lenguaje de la gestién de
proyectos se ha hecho particularmente comin a partir de las buenas précticas
que el PMI ha estandarizado a nivel mundial. Tal como lo indica Salgado
(2012), «las lecciones aprendidas son experiencias que se van acumulando a
lo largo de la préctica de una profesién», y en el ciclo de vida de un proyecto,
hay una fuente inagotable de experiencias que son aprendizajes.

Ahora bien, el reto de acopiar todas las experiencias de mas de
quinientos proyectos que ha podido ejecutar la organizacién en sus mas
de cincuenta afios de vida en el mercado serfa una labor tan compleja que
no habrfa recursos suficientes para acopiar tal cantidad de informacion,
ni una posibilidad real de absorberla. Un propdsito natural de la gestién
del conocimiento es, sin duda, apropiar todo aquel conocimiento que
puede contribuir al desarrollo y los mejores resultados del negocio, pero
la experiencia practica, por lo menos de lo que HL. Ingenieros S. A. habia
experimentado en este tiempo, es que hay que acotar, especificar y delimitar
el conocimiento que en realidad genera valor.
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En la organizacién, los aprendizajes tradicionalmente se habfan
incorporado en el cuerpo de procedimientos del sistema de gestién integral
en gran parte, y bajo los lineamientos PMI de gestién de proyectos, que
son uno de sus referentes principales de buenas practicas; en efecto, se habia
propendido al disefnio de lecciones aprendidas. Sin embargo, al analizar con
detenimiento el nuevo conocimiento que se derivaba a partir de ellas, se
encontré que en realidad no representaban mejoras o aportes sustanciales
a las précticas ya establecidas y, por otra parte, se centraban en lo que se
aprendia individualmente, que, si bien son lecciones valiosas a nivel personal,
no lo eran asi a nivel organizacional, necesariamente. El concepto de «lecciéon
aprendida», por tanto, no habia sido incorporado en su integralidad.

Detectada esta debilidad, y considerando que aprender nuevos
conocimientos es un elemento que puede aportar a la eficiencia y eficacia
operativa, el drea PMO con apoyo del drea I & gestiéon del conocimiento se
centraron en debatir sobre el método existente para seleccionar los nuevos
conocimientos de una leccién aprendida organizacional, la forma de estruc-
turacién y el esquema de transferencia que aumentara la probabilidad.
Después de varias sesiones de trabajo, se disefié una nueva metodologia
que permite identificar con mayor precisién qué es un nuevo conocimiento
organizacional en las experiencias que se derivan de un proyecto, analizar
los elementos que de dicho conocimiento se deben transferir a través de la
relacién causa y efecto, y transmitir utilizando diagramas, mapas concep-
tuales, construccién de historias audiovisuales que favorecieran el interés
en la audiencia objetivo del aprendizaje. La préctica entr¢ en fase de prueba
piloto muy répidamente, y asi agilizar su ciclo de conocimiento, que se
resume a continuacion:

e Identificar: reconocimiento interno en el drea PMO para incorporar
las buenas précticas en la documentacion de las lecciones aprendidas
a partir del conocimiento de varios miembros del equipo de trabajo y
de temas asociados a la gestion de proyectos bajo el modelo del PMI.

*  Adquirir: revision de fuentes secundarias como articulos empresariales,
textos y videos sobre el concepto de lecciéon aprendida tanto en
proyectos como en la gestién organizacional. También incluyé el
disefio de un contexto propio de leccién aprendida que diferencia el
aprendizaje individual de aquel que beneficia a la compania a partir del
aprendizaje colectivo y sostenible en el tiempo. Asimismo, capacitacién en
herramientas flying logic para el disefio de relaciones causa y efecto, y de
buenas practicas a partir de la construccién de flujogramas y asignacion
de responsables.
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* Aplicar: acompafiamiento del drea de gestién del conocimiento
en la aplicacién de la nueva metodologia y la realizacién de cinco
pruebas piloto cada una en un proyecto distinto, que incluyeron
la fase de recoleccién de informacién como insumo del proceso de
documentacién de las lecciones aprendidas.

e Aprender: elaboracién del procedimiento para aplicar la metodologia
de leccién aprendida y la capacitacién a los gerentes de proyecto.

*  Desaprender: fortalecimiento de la etapa de cierre frente a la identi-
ficacién y documentacién de las lecciones aprendidas derivadas del
proyecto, y el acompafnamiento para la aplicacién de la metodologia
de su gestion.

4.14 El balance de los resultados

Como disciplina de la compaiifa, el seguimiento a la ejecucién del orientador
estratégico se ha hecho sistemdticamente mes a mes, durante cinco afios, a
través de indicadores de gestién y resultado que establecieron para cada uno
de ellos, y por ende procedié la revisién del avance de las iniciativas que los
sustentan. En el orientador eficiencia y eficacia operativa, el seguimiento fue
atn mas exhaustivo por cuanto los resultados de la implementacién de las
iniciativas que avanzaron en su ciclo de conocimiento se incorporaron a la
operacion.

A la luz de quienes han liderado su implementacién, el resultado global
se ha centrado en el fortalecimiento del drea PMO, naciente en el Plan Mega
2018; al margen de la evolucién de las iniciativas estratégicas, el area PMO
logré centrar el proceso misional bajo la filosofia de realizar el servicio al
cliente en un conjunto de procesos mas sincronizados para lograr entregar
los proyectos y procurar el control de los costos. El drea se ha percibido como
un equipo de trabajo alineado para la operacién y cumplir con el desarrollo
del enfoque estratégico a su cargo.

Los resultados particulares del avance de cada iniciativa son percibidos
por los involucrados en su ejecucién como positivos, aun cuando en varias
de ellas el ciclo de conocimiento atin no se ha culminado de acuerdo con las
expectativas planteadas, y dado el caso que haya terminado se hace necesario
potencializar los logros alcanzados.
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El balance se puede resumir en que la practica de arranque temprano
no se ha estandarizado en el desarrollo de todos los proyectos, sino en
aquellos en los que se acuerda con el cliente la necesidad de iniciar labores
de desmovilizacién para ajustarse con mds pertinencia al programa general
del proyecto. En la gestién del conocimiento, se ha destacado el valor que
representa el desarrollo de mesas de trabajo para «re-pensar» procedimientos
que estdn afianzados por afos en el quehacer de la empresa y establecer
acuerdos sobre aquellos elementos de control en los que puede ceder entre
un drea y otra en pos de la prueba de una forma novedosa de hacer las cosas.

Como retos de futuro, el area PMO considera necesario la evaluacién
objetiva de los efectos de la practica y crear indicadores precisos en cuanto a la
relacién de posibles sobrecostos al proyecto por la desmovilizacién temprana;
asf mismo, y en consistencia con lo que representa una propuesta de valor, la
medicién objetiva por los clientes en cuyos proyectos se evidencia el impacto
de la presencia del staff’ del proyecto responsable del «arranque», antes de
las fechas oficiales de inicio de los trabajos. Estas evaluaciones son claves
para determinar de forma objetiva la contribucién en eficiencia en costos que
persigue el orientador estratégico.

El GER como iniciativa, y asi lo demostré la evaluacién de su ciclo de
conocimiento, ha sido un concepto que desde el disefio se convertia en un
recurso muy valioso para la etapa de la ejecuciéon de los proyectos, donde
las desviaciones propias de la incertidumbre son latentes. Sin embargo, fue
una buena practica que no avanzo en la condicién sistematica propuesta», a
pesar de que es una de las iniciativas que se fundamenta en un «conocimiento
puro, construido desde lo que hacen los expertos del area, lo que presupone
una contribucién excepcional, una fuente muy atractiva para explotacién
en la gestién del conocimiento. El desatio es entonces retomar la etapa de
aplicacioén en el ciclo de conocimiento para que, dado el hecho de que si hay
Intervencién por expertos en los proyectos, se capture de forma més metédica
la informacién que permita establecer patrones comunes en la forma en que
se interviene, la evaluacién de las condiciones y los criterios para hacer la
intervencién en momentos especificos, y la medicién del cambio no solo
desde la perspectiva de los resultados, sino de la manera en que los expertos
abordan la intervencion, entre otros.

Sin duda, la cadena critica ha sido la iniciativa que més expectativa ha
creado en la direccién y ha cobrado especial atencién en el seguimiento de sus
avances. Las razones principales que inducen a ello han sido la experiencia de
implementar un método distinto de hacer las cosas como es el proceso misional
planear-ejecutar-controlar, que confronta paradojas como el hecho de que
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«adelantar todas las tareas» no necesariamente agrega valor en la ejecucién
temprana de un proyecto. Por otra parte, y probablemente la mas importante,
demostré que es posible entregar proyectos antes del plazo definido por el
cliente que ha sido el objetivo central del orientador. Los resultados se pueden
evaluar como positivos desde distintos puntos de vista: pruebas exitosas, casos
en los que no se han cumplido las expectativas de aplicacién de la practica
pero que igualmente han sido espacios de experimentacién y la percepcién de
clientes tradicionales de la compania sobre la contribucién del método a la
entrega antes del plazo. Son parte de los resultados también la contribucién
que ha tenido la practica para realizar de forma mas ordenada las actividades
del proyecto, lo que se ha podido medir en funcién de la correlacién entre
la optimizacién de un proceso —que es lo que permite en esencia la cadena
critica— y la reduccién de los costos. Son desafios importantes de aqui en
adelante para el area PMO —muy seguramente en el plan estratégico que
se comenzard a disefiar antes de 2023— lograr la implementacién en el 100
% de los nuevos proyectos que sean asignados a la compaiifa, para lo que se
requiere seguir trabajando en mitigar la resistencia al cambio que pueden
tener algunos miembros del staff” en los proyectos para la incorporacién de
las herramientas del nuevo método de trabajo, y de forma més ambiciosa,
avanzar en el camino de entendimiento y apropiacién de otros conceptos e
instrumentos que aborda la teoria de las restricciones como filosofia de la
gestién organizacional.

Ha sido de alto impacto, igualmente, la demostracién de cémo un proyecto
que integré a un equipo joven interdisciplinario fortalecié sus competencias
no solo técnicas, sino sus habilidades de trabajo en equipo, liderazgo,
gerenciamiento de recursos, entre otros, que aportaron a su desarrollo
profesional y personal, hecho evidente en los retos que posterior al proyecto
cada uno de ellos ha enfrentado con éxito.

Asi como hay un portafolio amplio de resultados, se derivan nuevas
oportunidades para el futuro en la dimensién de la gestién de la informacién
como insumo para la gestién del conocimiento, la potencializacién de varias
de las funcionalidades que ya existen y la consideracién de parametrizaciones
que aportan a alcanzar un nivel de produccién de indices que demandan
procesamiento de informacién valiosa para la toma de decisiones en el drea
PMO, aquellas que, por ejemplo, pueden movilizar de manera mas oportuna
las practicas del GER si se consolidan, la optimizacién en la cadena critica,
entre otros.
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Si bien no se puede demostrar un impacto sustancial en la gestion del drea
PMO, y de forma directa o indirecta en el alcance de las demds iniciativas
propias del orientador estratégico, la evolucién en la metodologia en lecciones
aprendidas ha contribuido a reenfocar los nuevos conocimientos de un staft
de proyecto en lo que la organizacién no ha aprendido, y no tinicamente en lo
que de forma individual cada integrante del equipo aprende por ser el proyecto
en si mismo una nueva experiencia; en paralelo, el drea de I & gestién del
conocimiento ha podido validar en el método simple de disefio de la leccién
aprendida; una fuente de conocimiento aprovechable es el entendimiento de
las relaciones causa y efecto que enmarcan las circunstancias o los eventos
extraordinarios en el proyecto, incluso aquellos que no han sido contemplados
en su natural gestiéon de riesgo. Se han dado cortos pasos en este camino, y
esto demanda plantear hacia adelante el establecimiento de propésitos mas
precisos en la construccién de un modelo sistematico de disefio y divulgaciéon
de los aprendizajes que incluyan herramientas de andlisis, comunicacién,
acceso documental, entre otros, y en la posibilidad de evaluar en el futuro
si el aprendizaje codificado bajo una leccién del pasado es pertinente para
ser aplicado en un nuevo contexto. Tal vez un desatio ambicioso que dicho
modelo permita sincronizar los resultados del aprendizaje individual,
colectivo y organizacional.

Quienes han sido parte de la ejecucién de estas iniciativas estratégicas
manifestaron la gestién del conocimiento como una plataforma para llevar
a cabo el plan de trabajo de cada iniciativa, en el que el aprendizaje tanto
individual como colectivo ha sido valioso. Atin hay mucho camino que recorrer;
la opinién comtn es que, si bien hay avances importantes en el orientador
estratégico, es necesario dar continuidad en la nueva mirada al futuro y al
planteamiento de desatios que enmarca una gestién efectiva de los proyectos.
Significa ello el disefio y la aplicacién de ajustes para la mejora continua de
las practicas que ya estdn siendo apropiadas; y en aquellas en las que atn
falta aprehensién organizacional, se requieren espacios de reflexién mas
profundos para re-direccionarlas y reiniciar un nuevo ciclo de conocimiento
que reafirme la concepcién de la comparnifa de que la gestién del conocimiento
contribuye al aprendizaje organizacional, una dimensién base de cualquier
plataforma estratégica que se emprenda.
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Preguntas para analisis

¢Cudles sonlos hechos favorables del entornoidentificados
por la compaiifa para determinar el foco estratégico en el
Mega Plan 2018?

¢Cudles son las iniciativas estratégicas que la comparnia
impulsé en el desarrollo del orientador estratégico
relacionadas con la eficiencia y eficacia operativa en la
gestién de proyectos consideradas en el caso de estudio?

¢Qué acciones preliminares emprendié la compaiia para
poner en marcha las iniciativas relacionadas con la gestién
de proyectos en el plan estratégico considerado en el caso
de estudio a fin de facilitar o garantizar el cumplimiento
de los objetivos planteados en dichas iniciativas?

¢Cudl es el proposito principal de la implementacién del
modelo de cadena critica en la gestién de proyectos de la
compafifa?

¢Cémo percibe la comparnifa el alcance de la gestién del
conocimiento de la compaiifa en sus operaciones, es decir,
en la gestiéon de los proyectos para los clientes?
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5.1 Introduccion

Las ciudades latinoamericanas han experimentado durante las ultimas
décadas un crecimiento acelerado en poblacién, territorio y desarrollo
econémico que demanda mayores necesidades en materia de movilidad, a
partir del ofrecimiento de un servicio de transporte publico de gran capacidad,
cobertura y conveniencia (Banco de Desarrollo de America Latina [CAF],
2016). Bogotd no ha sido ajena a este problema, por lo que para atender a
estas necesidades, inicialmente implemento entre 1999 y 2011 un conjunto de
corredores de transporte publico masivo denominado TransMilenio.

Asi las cosas, a partir de 2011, inicié la implementacién del Sistema
Integrado de Transporte Publico (SITP), orientado a mejorar la calidad,
cobertura, eficiencia e integraciéon del servicio de transporte colectivo para
todos sus habitantes, previéndose un plazo inicial de dieciséis meses para su
implementacién. Sin embargo, tras seis afios de atraso, a la fecha el SITP no
ha culminado y, por el contrario, ha comprometido los niveles de demanda del
servicio y la sostenibilidad financiera de los diferentes agentes involucrados.

El presente caso de estudio tiene como objetivo documentar los hechos
relacionados con laimplementacién del SI'TP en Bogotéa dentro de la disciplina
de gestién de proyectos. De esta manera, se pretende colocar como tema de
analisis los factores que han condicionado el cumplimiento del alcance, del
presupuesto y del cronograma del SI'TP, lo que ha producido la insatistacciéon
general en los distintos grupos interesados.

5.2 Contexto general sobre el problema del
transporte publico urbano en América Latina

La necesidad de contar con sistemas de transporte publico eficientes se
ha venido acrecentando a lo largo de las ciudades latinoamericanas. Para
satisfacer la demanda, los ciudadanos emplean diversos medios de transporte
publico como los sistemas de transporte masivo —metro, buses, etc.—. Con el
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crecimiento acelerado de la poblacién, el territorio y la economia, América
Latina en materia de transporte publico enfrenta tres grandes retos: a)
aumento de la capacidad instalada, b) ampliacién de la cobertura y c) lograr
un sistema competitivo frente al transporte particular (CAF - Banco de
Desarrollo de América Latina, 2016). Como punto de partida, a continuacion,
se describen los sistemas de transporte ptblico de las principales ciudades de
América Latina.

5.2.1 Ciudad de México

El primer medio de transporte publico en Ciudad de México, fuera de los
vehiculos de traccién animal, fue el tranvia eléctrico y el sistema de buses
publicos que se implement6 en los primeros afios del siglo XX. El rapido
crecimiento poblacional hizo que la demanda de medios de transporte
creciera, sin contar con una infraestructura vial adecuada, lo que causé graves
trastornos en el transito de la ciudad. En 1969, se implementé la primera
linea de metro para complementar el sistema de camiones y poder soportar
la operacion del sistema de transporte publico de la ciudad; sin embargo, por
problemas politicos y econémicos, su implementacién no fue tan rdpida como
se esperaba. La crisis vial se agudizé con el crecimiento del parque automotor
particular: con el aumento del poder adquisitivo de las personas y la mayor
concentracion en clertas zonas de la ciudad, los mexicanos comenzaron a
comprar sus propios vehiculos (CAL; 2011).

Actualmente, Ciudad de México cuenta con sistemas de transporte ptiblico
diverso conformado por medios como el Metro, el Metrobus, vehiculos
colectivos, buses y taxis, todos ellos operados por entidades privadas, mixtas
y publicas. Segin datos reportados por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geogrifica (Inegi, 2017), se identificé que para ir al trabajo el 88,7 % de los
habitantes de la capital mexicana utilizan servicios colectivos, el 24,1 % el
Metro, el 5,7 % el Metrobus y el 5,3 % taxi, lo que demuestra que més del 50
% de la poblacién usa transporte publico, y asi se destaca la importancia de
estos medios de transporte (CAL, 2011).

5.2.2 Santiago de Chile

Durante la segunda mitad del siglo XX, Santiago de Chile presenta un
crecimiento de su poblacién debido a un fuerte fenémeno migratorio, del
campo a la ciudad, ocasionado en gran medida por la violencia. En movilidad,
se ha presentado un crecimiento prolongado, especialmente en el ntimero de
motocicletas, seguido de los automoéviles particulares. Para el caso del sistema
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de transporte publico, los cambios en los tltimos afios han sido significativos;
uno de ellos se refiere ala intervencion del Estado en la regulacién y operacién
del sistema (Coordinaciéon de Planificacién y Desarrollo - Ministerio de
Transporte y Telecomuncaciones, 2016).

A comienzos de 2000, se hacfa necesario un plan para mejorar el sistema
de transporte publico de la ciudad de manera integral, y asi se dio inicio a la
implementacién del sistema de Transantiago, que, desde sus inicios en 2007,
ha sufrido multiples modificaciones a los contratos de las concesionarias que
lo administran (Directorio de Transporte Publico Metropolitano, 2018).

Por la evolucién sociodemografica de Santiago de Chile y la expansién
hacia la periferia de la poblacién, se hace necesaria la implementacién de un
servicio que logre llegar a esos lugares. No solo la implementacién de un
sistema integral de transporte es suficiente, sino también su sostenibilidad
y buen servicio, que supla las necesidades de los habitantes que viven lejos
del centro y que deben desplazarse largas distancias. Asf mismo, el sistema
debe mejorar su calidad en aspectos de prestaciéon del servicio, cubrimiento y
seguridad. El gran desafio que enfrenta Santiago de Chile en movilidad esté
relacionado con la implementaciéon de modelos y herramientas que suplan las
necesidades de diversos sectores, lo que permitira garantizar el mejoramiento
significativo del sistema de transporte y de la infraestructura vial (Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe [Cepal’], 2016).

5.2.3 Buenos Aires

Para comprender el sistema actual de transporte en Buenos Aires, se debe
remontar la historia al periodo comprendido entre 1870 y 1930 cuando
se construyen las estructuras bdsicas para el desarrollo de las actividades
industriales y el puerto, asi como un crecimiento poblacional debido a la
inmigracién de origen europeo. Un segundo periodo estd enmarcado entre
1930 y 1970 cuando son nacionalizados los ferrocarriles y el sistema de
transporte urbano de Buenos Aires: subterrdneos, tranvias y autobuses.
En 1936, el transporte urbano estaba privatizado, no habia regulacién ni
subsidios por parte del Estado. El tercer periodo, comprendido entre 1970 y
1990, no fue favorable para la poblacién, ya que aumenté el nivel de pobreza
y hubo una desaceleracién marcada en la inversién en infraestructura urbana
por parte del estado (CAL, 2011).

Actualmente, la movilidad de Buenos Aires se compone en un 49 % de
transporte colectivo, tren suburbano, metro y tranvia. E1 51 % corresponden
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transporte individual, como autos, motos, taxis y bicicletas. Debido a la crisis
ocurrida entre 2001 y 2002, el sistema de transporte recibid, por primera vez
en la historia, subsidios para la operacién privada (Cdmara Argentina de la
Construccion, 2010).

A pesar de que fue sancionada la Ley 25.031 de 9 de noviembre de 1998, ,
créase un organismo interjurisdiccional que se denominara Ente Coordinador
del Transporte Metropolitano (Ecotam), con el que se pretendfa organizar,
planificar y coordinar el sistema de transporte metropolitano, este no fue
constituido, lo que ha propiciado la ineficiencia del sistema de transporte
colectivo de Buenos Aires (Camara Argentina de la Construccién, 2010).

5.2.4 Sao Paulo

A principios del siglo XX, Sdo Paulo empieza a disefiar su sistema de transporte
publico por medio de pequerios transportadores y de los tranvias de Cia Light
and Power de Canada. Posteriormente, a mediados de la década de 1940, se
crea la empresa publica de autobuses en la ciudad de Sao Paulo Companhia
Municipal de Transportes Coletivos (CMTC). En 1960, el Estado obliga a los
transportadores a asociarse en empresas de autobuses, igualmente se crea el
sistema de autobuses que opera en la actualidad, también se implementa el
sistema de trenes y en 1973 inicia la operacién de la primera linea de metro
subterraneo. En la actualidad, la oferta de transporte publico se divide en tres:
a) los autobuses y microbuses que funcionan en cada uno de los municipios de
Sédo Paulo, b) los autobuses metropolitanos que unen los 39 municipios entre
siy ¢) el sistema de trenes y metro subterraneos (Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil, 2012).

El transporte urbano de Sdo Paulo estda controlado por tres entes
regulatorios: a) Secretaria Municipal de Planejamento (Sempla) que regula el
uso y la ocupacién del terreno; b) Secretaria Municipal de Trinsito (SMT)
que coordina al transporte publico y el trdnsito; y ¢) Secretaria Municipal de
Infraestrutura Urbana e Obras (Siurb) que regula la construccién de nuevas vias.
Estas tres entidades trabajan de forma independiente, lo que repercute en el
proceso de toma de decisiones, dado que no hay una integracién operativa e
institucional (Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, 2011).

5.2.5 Lima
A pesar de tener una poblacién de mas de ocho millones de habitantes, Lima

no cuenta con un sistema integrado de transporte. Esto hace que la gran
cantidad de buses de distintos operadores generen caos en las vias de la
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ciudad. En 1986, inicia la construccién del metro, sin embargo, por diversos
factores politicos y econémicos, en 1990 se paraliza la obra. En 2009, se
retoma el proyecto y finalmente en 20011 se inaugura la primera linea, y se
dejan proyectadas cinco més. Por otra parte, el sistema de autobus de transito
rapido (BTR) de buses articulados se inauguré en 2010 con cuatro lineas
troncales y once lineas exprés (Instituto Metropolitano Protransporte de
Lima, 2008).

Otro factor que afecta la movilidad en Lima es la mala infraestructura
vial que, sumado al gran nimero de vehiculos informales que prestan el
servicio de transporte, ha hecho de la ciudad una de las mas contaminadas
(CAF, 2011).

Uno de los retos mas importantes que afronta la ciudad es implementar
un conjunto de regulaciones que permita la planeacién integral del sistema
de transporte, incluida la linea de metro actual y el sistema BRT. De igual
manera, la intervencion estatal para la mejora de la infraestructura vial, sin
dejar de lado los mecanismos que maximicen el uso de los espacios existentes
(Instituto Metropolitano Protransporte de Lima, 2008).

5.3 El transporte publico urbano en Bogota y la
necesidad de un sistema integrado de transporte
publico

Bogotéd no es ajena al problema del transporte latinoamericano. La ciudad
ha experimentado un crecimiento poblacional, de expansién en su territorio
y de desarrollo econémico e industrial que ha aumentado las necesidades y
distancias de viajes de su poblacién. De acuerdo con las cifras presentadas
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de Colombia
(DANE, 2018), Bogota, a 2018, presentaba una poblacién cercana a los 8 200
000 habitantes, con una tasa de crecimiento anual del 1,36 % y un crecimiento
acumulado durante los dltimos diez afios del 14« %. Esto ha originado un
aumento en los requerimientos sociales, econémicos y de movilidad por parte
de las personas que en ella habitan. Multiples factores han influido en el
crecimiento poblacional de la ciudad, por ejemplo, la llegada de poblacién
desplazada a causa del conflicto interno que vive el pais, el crecimiento de las
industrias, del sector comercial y financiero que estimulan la migracién de la
poblacién hacia la capital en bisqueda de oportunidades (Palau, 2013).
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El servicio de transporte publico colectivo en Bogotd ha sufrido multiples
transformaciones que van, desde los tranvias y los trenes regionales en la
década de 1940, hasta el servicio TransMilenio inaugurado en 1999, pasando
por los buses colectivos, que fueron la principal alternativa de transporte
publico durante la mayor parte del siglo pasado (Crosby, Castro y Dfaz, 2017).

En 1999, la ciudad experimenta el hito mds importante en la historia
moderna del transporte publico colectivo, laimplementacion de TransMilenio.
Este proyecto representaba un ascenso tecnoldgico en los buses que operaban
en los principales corredores de la ciudad por su alta capacidad y velocidad de
transporte, similares a los sistemas de ciudades como Lima, Sdo Paulo, Ciudad
de México y Santiago de Chile. En tan solo cinco afios, se logré implementar
la fase I y II de TransMilenio en los ocho principales corredores viales de
la ciudad, con una extensién conjunta de 92 km de vias exclusivas y 120
estaciones, lo que permitié ampliar la cobertura del servicio de transporte
publico, aumentar la capacidad de transporte de pasajeros y disminuir los
tiempos de viaje de los usuarios (TransMilenio, 2012).

Con la implementacién del SITP-TransMilenio, en sus dos primeras
fases, la ciudad contaba para la primera década del siglo XXI con dos
servicios de transporte publico colectivo: a) el servicio de buses articulados
de alta capacidad TransMilenio, con operacién exclusiva sobre los corredores
principales, pero con una cobertura limitada en vias locales y periféricas
de la ciudad, con una capacidad aproximada 1050 buses; y b) el servicio
convencional de buses de baja capacidad con mayor cobertura, organizado en
empresas agremiadas, con mas de 15 000 buses, caracterizado por problemas
de sobreoferta, condiciones laborales precarias para los conductores, falta
de regulaciéon y control por la autoridad y altos niveles de emisiones y
accidentalidad (Universidad de los Andes, 2015).

En conjunto, como lo muestra la figura 1, TransMilenio y los buses
convencionales realizaban el 43 y el 57 % de los viajes llevados a cabo en
la ciudad, respectivamente. Esto denota que, a pesar de la importancia y
la transformacién derivada del SITP-TransMilenio en sus fases I y II, el
servicio tradicional continuaba siendo la principal alternativa de movilidad
por su extensa cobertura en la ciudad (TransMilenio, 2009).
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Figura 1. Participaciéon modal del total de viajes diarios en Bogota en 2011
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Fuente. Secretaria Distrital de Movilidad, 2011.

5.3.1 Inicia el SITP

A pesar de que el servicio de buses era el mas utilizado, presentaba serios
problemas respecto de la calidad, de modo que era uno de los servicios
mas ineficientes, que no satisfacfa las necesidades de la poblacion, pues
presentaba altas afectaciones en tiempos y costos de viaje, lo que aumentaba
el indice de accidentalidad y el desorden en la recogida de los pasajeros.
Ante esta situacion, y con el fin de superar las deficiencias identificadas en
el transporte publico, mediante el Decreto 319 del 15 de agosto de 2006
la Administracién distrital formulé la politica pablica para priorizar la
necesidad de implementar un servicio de transporte ptblico multimodal e
integrado denominado Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP),
que se reglament6 finalmente mediante el Decreto 309 del 23 de julio de
2009 (Secretarfa Distrital de Movilidad, 2011).

Asi las cosas, el SITP se proyecté para ofrecer a los bogotanos la
posibilidad de integrar tarifariamente, en un solo servicio, las multiples
alternativas de movilidad, como el TransMilenio, los buses colectivos, los
taxis y, eventualmente, los servicios férreos, y asi ampliar la cobertura y
las posibilidades de desplazamiento de la poblacién (Secretaria Distrital de
Movilidad, 2011).

De esta forma, se buscaba con la implementacién del SITP la eliminacién
del antiguo esquema de rutas operadas por empresas afiliadoras de
buses, que remuneraban a los conductores dependiendo de la cantidad
de pasajeros transportados. En su lugar, se querfa implementar una
estrategia de concesién de las rutas por zonas, con conductores contratados
formalmente y buses propios, y asi se mejoraria el control sobre el despacho
y la trayectoria de los buses a través de un tnico ente gestor. As{ mismo,
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se implementarfan indicadores de calidad del servicio, se disminuirfa
la cantidad de buses actuales para mitigar la sobreoferta y se vincularia
a los actuales propietarios dentro de los consorcios para democratizar la
propiedad del capital (TransMilenio, 2014).

5.3.2 La planeacién inicial del SI'TP

Por medio del Decreto 309 del 23 de julio de 2009, definieron, entre
otras cosas, los cinco actores del SI'TP: a) el ente gestor, b) la autoridad
de transporte en cabeza de la Secretarfa Distrital de Movilidad, c¢) los
concesionarios de transporte, d) un concesionario tecnolégico y e) una
empresa prestadora del servicio fiduciario. Asi mismo, se dispusieron cuatro
fases de implementacién del SI'TP: a) una primera fase de preparacién que
comprenderia la adjudicacién de las concesiones de operacién de la flota
y la tecnologia del SI'TP; b) la segunda fase de implementacién en la que
se reemplazarian gradualmente las rutas y los buses que operaban bajo el
antiguo esquema de transporte ptblico por las nuevas rutas y buses del
SITP integrados entre si y con TransMilenio; c) la tercera fase comprendia
la operacién integrada del SI'TP; y d) la cuarta fase estimaba una futura
integracién con modos férreos cuando estos se construyeran en la ciudad
(Secretarfa Distrital de Movilidad, 2011).

Dentro de los resultados esperados, se proyecté la separacién de la
concesiéon para el sistema de recaudo, tal y como ocurrié en los sistemas
implementados en otras ciudades latinoamericanas. Asi mismo, se pretendia
dividir la operacién del transporte en trece concesiones, asignandole a cada
concesionario una zona para proveer y operar de manera preferente, pero no
exclusiva. Para ello, cada proponente podria presentarse a mas de una zona
con una tnica propuesta. Dado que las flotas de buses no se iban a suscribir
dentro de una tnica zona geografica, se estableci6 que habria una alta
interdependencia entre las concesiones, de tal manera que dos concesionarios
debfan compartir la provisién de flota y la operaciéon de aquellas rutas con
origenes o destino entre sus zonas concesionadas (SI'TP, 2018).

Por otra parte, dentro de los criterios de adjudicacién de las concesiones
de transporte, se dispuso que se deberfa dar una alta prelacién a aquellos
oferentes que vincularan en su concesién a la mayor cantidad de propietarios
de la antigua flota de buses, con el fin de disminuir el impacto socioeconémico
por la concentracién de la operacién en los trece concesionarios previstos. En
ese orden de ideas, se dispuso también que el esquema de vinculacién para
los pequenios propietarios podria ser a través de la compra de su vehiculo por
un valor de salvamento o por medio del pago mensual de una renta por el
alquiler del vehiculo para la operacién de la concesiéon (SI'TP, 2018).
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Finalmente, para garantizar la vinculacién de toda la flota de buses
antiguos y eliminar la sobreoferta de servicio, entre las trece concesiones
se dividié la responsabilidad de vinculacién. Asi las cosas, se defini6 la vida
Gtil maxima permitida para operar dentro del SITP, ademas de la cantidad
minima de vehiculos que debian ser vinculado, lo que quedé consignado en el
anexo técnico de la licitacién (Secretaria Distrital de Movilidad, 2011).

5.3.3 La ejecucién del SITP, comienza el reto

Como estaba previsto, la Secretarfa Distrital de Movilidad inicié los procesos
de licitaciéon publica para adjudicar las trece concesiones de operacién de
rutas y flota del SITP, la concesién para el suministro, la operacién y el
mantenimiento de los equipos tecnolégicos del sistema, la concesién para
el recaudo de los pasajes y la concesiéon para servicio al usuario. Estos
procesos fueron contratados a través de la empresa designada como ente
gestor, para este caso TransMilenio, que, ademds de realizar la contrataciéon
de las concesiones, se encargarfa de realizar la planeacién y el control de la
operacién del SITP (Figura 2).

Figura 2. Zonas de concesién del SITP

Suba Oriental

Engativa

Fontibén

Tintal- Zona Franca

San Cristobal

Ciudad Bolivar

Fuente. TransMilenio, 2009.
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De esta manera, entre noviembre de 2010 y enero de 2011, se adjudicaron
las trece concesiones para la operaciéon de las rutas y de los buses del SITP.
En la planeacién inicial, se contemplé que la primera y la segunda fase debian
culminarse en octubre de 2011, sin embargo, el proyecto empez6 a presentar
importantes retrasos en su implementacion, hasta el punto de que siete afios
después de lo previsto el proyecto contintia ejecutando la segunda fase, sin
resolver aun el problema de movilidad de la ciudad (Contraloria General de
la Nacién, 2016).

Uno de los retrasos mas notables se tuvo en la licitacién para la concesién
del operador tecnolégico, que fue suspendida en dos oportunidades, en
primera instancia, por orden de la Procuraduria General de la Nacién,
al encontrar diversas anomalias en los pliegos, y en segunda, por el fallo
de un juez ante una accién de tutela impuesta por algunos oferentes al
considerar que las condiciones de los pliegos no eran justas para todas
las empresas participantes. Tal atraso en la adjudicaciéon de este contrato
impacté directamente la implementacién de los trece contratos de concesiéon
de transporte, toda vez que los equipos tecnolégicos de recaudo y gestién
de la flota son indispensables para el normal funcionamiento del sistema
(Contralorfa General de la Nacién, 2016).

En ese mismo orden de ideas, la etapa preoperativa también se extendid
mas alla de los plazos contractuales inicialmente acordados, debido a la
ausencia de un plan de implementacién definitivo de las zonas concesionadas.
Asi, inicialmente el contrato de concesién prevefa un plazo de noventa dias
para esta fase, sin embargo, este se extendié cinco meses mas alld de lo
previsto, debido a que el ente gestor no determiné con precisién el alcance
de los planes de implementacién exigibles a los concesionarios, por lo que
tuvo que contratar una consultorfa externa (Contralorfa General de la
Nacién, 2016).

A partir de estos hechos, la etapa preoperativa de los contratos de
concesion presentd un atraso de aproximadamente un afio en comparacién
con lo previsto al inicio en los contratos. La tabla 1 presenta las fechas
de inicio de operacién de cada contrato de concesién, que marca el fin
contractual de la etapa preoperativa, donde se observa que en ninguno de
ellos se cumplieron los nueve meses previstos en la fase de planeacién del
SITP (SITP, 2018).
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Tabla 1. Fecha de inicio de operacién de cada zona del SITP

Inicio
o Fecha c c sz
N.° contrato 9 9 op Concesionario operacmn
adjudicacion

zonal
001 12/11/2010 Este Es Mi Bus Calle 80 17/10/2012
002 12/11/2010 Este Es Mi Bus Tintal 25/05/2018
003 16/11/2010 ETIB Bosa 10/10/2012
004 16/11/2010 GMOVIL Engativa 29/09/2012
005 16/11/2010 COOBUS Fontibén 03/01/2013
006 17/11/2010 Masivo Capital Suba oriental 24/01/2013
007 17/11/2010 Masivo Capital Kennedy 20/10/2012
008 17/11/2010 Consorcio Express | San Cristébal 29/09/2012
009 17/11/2010 Consorcio Express Usaquén 17/11/2012
010 17/11/2010 SUMA Ciudad Bolivar 10/10/2012
011 17/11/2010 TRANZIT Usme 20/10/2012
012 17/11/2010 EGOBUS Suba centro 22/11/2012
013 18/02/2011 EGOBUS Perdomo 22/11/2012

Fuente. Informe auditorfa 2012-2015 a TMSA y SDM. Contralorfa de Bogota D. C.

Ademas, se presentaron falencias en la adjudicacién de los contratos de
operacién de transporte. Los compromisos de vinculacién y desintegracion
de la flota de buses antiguos no se cumplieron segin lo acordado, esto desaté6
el inconformismo en varias de las empresas participantes, dado que se les
adjudicaron zonas a las que no podian atender, lo que llev6 a establecer
acuerdos entre los mismos operadores para dar cumplimiento al anexo
técnico. Este proceso, que no estaba previsto en la licitacién, se denominé
«cruce de flota», situacién que aumento la interdependencia entre operadores,
e hizo que se constituyera en un factor de riesgo con alto impacto negativo en
caso de que algunos concesionarios involucrados incumplieran sus acuerdos
de servicio, como efectivamente sucedié en 2009 (Secretarfa Distrital de
Movilidad, 2011).

Sin duda, el atraso de un afo en el inicio de la etapa de operacion del
SITP representé una modificacién en el cronograma de su implementacioén, e
increment6 los costos y gastos preoperativos previstos por los concesionarios,
ademds de disminuir en un ano la vida util de la flota de buses tradicionales
disponible, que se prevefa que podria ser vinculada al SITP. Frente a este
panorama, por mutuo acuerdo entre las partes, el plazo de implementacion
del SITP se extendié de ocho a dieciséis meses, e inici6 en septiembre de 2012,
de tal forma que la finalizacién del plan de implementacién se postergaria
hasta el primer trimestre de 2014. Esta modificacién fue el resultado de un
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estudio de consultoria en el que se indicaron las dificultades para cumplir en
ocho meses todas las actividades requeridas para implementar el SI'TP, lo que
dejé entrever la falta de planeacién por parte de TransMilenio en su calidad
de ente gestor del SITP en 2009 (Secretarfa Distrital de Movilidad, 2011).

Como si fuera poco, durante esos dieciséis meses de implementacion, tres
de las trece concesiones empezaron a presentar atrasos en la vinculacién
de flota e implementacién de sus rutas, lo que perjudicé por igual las zonas
con las que tenfan servicios compartidos. A pesar de las advertencias
realizadas al ente gestor, por parte de la Contaduria General de la Nacién,
sobre este problema, los operadores continuaron prestando el servicio de
manera irregular e incumpliendo los plazos de implementacién, hasta que
cesaron operaciones de manera definitiva a mediados de 2014 aludiendo
problemas financieros. Esta situacién puso nuevamente sobre la mesa los
errores cometidos en materia de contratacién, dado que se tenfa claridad en
que algunos de los concesionarios asignados no contaban con la capacidad
financiera requerida y sin embargo fueron aceptados. En relacién con este
tema, la Contadurfa General de la Nacién (2016) se manifesté asi:

Deficiente gestién de la entidad (TransMilenio) respecto de los importantes,
graves y persistentes incumplimientos de PERDOMO S.AS y ECOBUS
S.A.S. [sic], porque el Ente Gestor no ejercié una efectiva direccién, control
y seguimiento tendiente a lograr el cumplimiento de las obligaciones de los
concesionarios durante las etapas preoperativa y operativa de conformidad a
lo pactado en los respectivos contratos de concesiéon [...7] desde el inicio de los
contratos de concesién de FONTIBON S.A.S y PERDOMO S.A.S,, la entidad
evidencié serios y multiples incumplimientos, los cuales basicamente se refirieron
a reiterativos incumplimientos en relacién al mantenimiento de flota, vinculacién
de vehiculos, vinculacién de operadores, la no entrega de informacién requerida
por la Subgerencia Econémica para la verificacién del mantenimiento al cierre
financiero, el cierre financiero y las repetidas quejas y derechos de peticién por el
incumplimiento al pago de las rentas.

Asi, este incumplimiento de los concesionarios Perdomo S. A. S. y Fontibén
S. A. S. ha condicionado directamente la implementacién de 170 rutas del
sistema y la vinculacién de 2690 buses, como se muestra en la tabla 2, y ha
afectado indirectamente la vinculaciéon de otros 1599 buses que debfan ser
implementados por los concesionarios con los que se compartian rutas (Tabla
3), situacién que afect6 en un 40 % la implementacién del SITP (Contralorfa
General de la Nacién, 2016).
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Tabla 2. Impacto directo de los concesionarios Perdomo S. A. S. y Fontibén S. A. S. en la

implementacién del SITP

Total sin

Participacion Participacion Perdomo
Total P ) P . %

SITP Fontib6n Perdomo S. A. S. ni afectacién
S.A. S S.A. S Fontibén
S.A.S

Rutas 450 64 106 280 38
Flota 10 550 918 1772 7860 26
Conductores 26 715 2295 4480 19 990 25

Fuente. Elaboracién propia a partir de TransMilenio, 2014

Tabla 8. Flota de otras concesiones comprometida por el incumplimiento de Perdomo S. A.

S.y Fontibén S. A. S.

Flota
condicionada
Concesionario Zona PT::'?;COJ;‘; . Por Perdom.o S % afectacion
A. S. y Fontibén
S.A.S.
Masivo Capital Suba oriental 296 0 0
Este Es Mi Bus Tintal 221 21 10
GMOVIL Engativé 824 67 8
Este Es Mi Bus Calle 80 476 57 12
Masivo Capital Kennedy 1070 140 13
ETIB Bosa 1266 184 15
Consorcio Express Criii(r’:bal 783 139 18
Consorcio Express Usaquén 1491 433 29
TRANZIT Usme 726 276 38
Suma g(l:llii(i 708 282 40
Total 7861 1599 20

Fuente. Elaboracién propia a partir de TransMilenio, 2014.

Al no poder terminar de implementar el SI'TP y avanzar en la sustitucién
del antiguo modelo de transporte, la ciudad se vio en la obligacién de
preservar la operacién de antiguas rutas y buses para mantener la prestaciéon
del servicio, a pesar de que estas rutas carecian de integraciéon y competian
directamente con las nuevas rutas concesionadas. La relevancia que ha tenido
el incumplimiento de tales concesionarios en la sustitucién del transporte
publico colectivo (TPC) quedé manifiesta en las consideraciones del Decreto
190 del 28 de mayo de 2015, por el cual se definen los lineamientos para la
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finalizacién de la etapa de transicion del transporte ptblico colectivo al SITP,
establecida mediante Decreto 156 de 2011 y se dictan otras disposiciones, al
mencionar que:

Existe un remanente de vehiculos del servicio de transporte publico colectivo que
no han migrado al SITP, entre otras razones por la problematica generada por
las empresas intervenidas por la Superintendencia de Puertos y Transporte, que
impide que estos puedan ser vinculados en el plazo inmediato.

La prolongacién de la coexistencia del sistema de buses tradicionales y
el SITP por més de cinco afos ha afectado considerablemente el equilibrio
econémico de los contratos de concesiéon y ha agudizado atn maés el
problema del transporte en Bogotd, hasta el punto de que cuatro de los
nueve concesionarios que siguen en operacién entraron en el régimen de
insolvencia previsto por la Ley 1116 del 27 de diciembre de 2006, sin que a
la fecha el ente gestor haya adoptado acciones concretas para solventar la
crisis del SI'TP.

5.3.4 Cierre del SITP: el elefante blanco

A manera de ilustraciéon, sobre el estado actual de la implementacion del
SITP, vale la pena presentar el estado de avance de cada concesién respecto
de la vinculacién de flota y adquisicién de buses del modelo tradicional.

En primer lugar, sobre la vinculacién de flota se concluye que casi cinco
afios después de haber iniciado el proyecto, el avance general por parte
de los concesionarios corresponde al 66 % de lo solicitado en la licitacién
TMSA-LP-004-2009, lo que condiciona la cobertura del SITP, y la flota
disponible para brindar menores intervalos de espera a los usuarios, que
compromete significativamente la calidad del servicio. La tabla 4 presenta
el avance, en trabajo y tiempo, de implementacién por zona concesionada
(TransMilenio, 2017).
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Tabla 4. Avance de implementacién de flota en el SITP por concesionario

% avance

Vehiculos
. . , . acumulado
Concesionario Vehiculos vinculados por . .
s . a junio de
licitacion
2017
2012 2013 2014 | 2016 | 2017
Consorcio .
San Cristobal 62 235 408 525 592 637 93
Express
Consorcio , _ - .
Usaquén 31 454 1193 | 1177 | 1193 1446 83
Express
COOBUS Fontibén 48 102 0 833 0
EGOBUS Perdomo 24, 50 0 0 0 391 0
EGOBUS Suba centro 34 43 0 1504 0
Este Es Mi B o
Bus Calle 80 56 220 372 391 444 527 84
Este Es Mi Tintal Zona L _
0 155 198 242 217 255 85
Bus Franca
ETIB Bosa 57 498 946 1203 1307 1354 97
GMOVIL Engativé 66 363 648 706 763 755 101
Masivo Capital Kennedy 40 316 | 807 | 939 | 10565 1173 90
Masivo Capital | Suba oriental 0 170 | 328 | 344 | 362 313 116
Ciudad
SUMA , 54 235 520 542 576 805 72
Bolivar
Tranzit Usme 58 354 632 615 651 898 72
Total 530 3195 | 6247 | 6879 | 7160 10891 66
Total
(sin Fontibén
S.A.S. 424 3000 | 6052 | 6684 | 7160 8163 88
-Perdomo
S.A.S)

Fuente. Elaboracién propia con informacién de Contralorfa de Bogota D. C., TransMilenio y
las actas de liquidacién del SITP.
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En segundo lugar, respecto de la adquisicién de flota antigua, el avance del
SITP es semejante. A la fecha, el proceso de integracién de buses se encuentra
en un porcentaje global de avance del 60 % de ejecucién, conforme se presenta
en la tabla 5, en que se destaca que en este caso la Alcaldia ha procedido
a comprar con recursos propios 1227 de los 6565 buses desintegrados
(TransMilenio, 2017c¢).

Tabla 5. Porcentaje de avance del proceso de desintegracién de vehiculos a junio de 2017

%

. . Flota por Flota ..
Concesionario . . cumplimiento
Integrar 1ntegrada A a2
de integracién

ETIB Bosa 1247 684 54,85
COOBUS Fontibén 1095 399 36,44

. Calle 80-Tintal
Este Es Mi Bus 528 380 71,97

Zona Franca

SUMA Ciudad Bolivar 660 459 69,55
GMOVIL Engativa 954 705 73,9

. . Kennedy-Suba
Masivo Capital caymu 1203 531 44,14

oriental

. Perdomo-Suba

EGOBUS 1952 779 39,91
centro

Consorci San Crist6bal-

onsorcio an Cris o a 9714 1779 65,55
Express Usaquén
Tranzit Usme 582 299 51,37
Sin
o 550 5,03
concesionario
Total 10 935 6565 60

Fuente. Informacién suministrada por TransMilenio S. A. y el concesionario.

Desde el punto de vista financiero, existe un déficit anual de cerca de COP
594 000 millones, que deben ser asumidos por la ciudad, para mantener el
SITP Provisional, dado que el recaudo por uso por parte de los usuarios no
alcanza a cubrir los costos de operacién (Contraloria General de la Nacién,
2016).

En sintesis, en la actualidad, el SITP ha pasado de ser un proyecto
vital para la ciudad a convertirse en un problema complejo y dificil de
manejar. No solo se ha incumplido su objetivo principal: mejorar la calidad
y eficiencia de un servicio publico vital para el desarrollo de la ciudad, sino
que también representa millonarias pérdidas para Bogota, sin que a la fecha
se vislumbre una solucién por parte de su ente gestor (Contraloria General
de la Nacion, 2016).
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5.4 Conclusiones

A pesar de esa relevancia estratégica del SITP en el sistema de movilidad y en
el desarrollo urbano en general de la ciudad, después de casi diez afos desde
su adopcién, no se ha logrado finalizar su implementacion, lo que ha derivado
en importantes desequilibrios econémicos de las partes involucradas en su
operacién y en la coexistencia de dos esquemas diferentes de transporte
publico en la ciudad desarticulados y desintegrados entre si que compiten
por el mercado de usuarios que cada vez recibe un servicio menos eficiente y
de menor calidad.

Las causas de estos problemas son la falta de acciones de mitigacién por
parte del ente gestor encargado de hacer cumplir las condiciones de los pliegos
de licitacién que garantizaban las condiciones para la ejecucién del SITP.

Las fallas en la ejecucién del SITP se derivan principalmente de los
problemas en la planeacién, en la contratacién y en el control de las
concesiones de operacién y del agente tecnolégico que han retrasado
su etapa de implementacién. Ademads, el ente gestor no tomé acciones
correctivas para evitar el incumplimiento sostenido de las dos concesiones
mas grandes asignadas.

En definitiva, en el SI'TP no solo se han incumplido los plazos de su
implementacién, sino que también se han comprometido recursos importantes
de la ciudad, para financiar su operacién deficiente, que no estaban previstos.
Tampoco se ha cumplido el objetivo del SITP que era mejorar la movilidad
de la ciudad.
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U | N
de casos

Preguntas de analisis

»  (Cudles fueron los factores que contribuyeron al fracaso
del SITP?

* Si hubiera sido el gerente de este proyecto, ¢qué habria
hecho distinto?

» Cudl deberfa ser la manera mas adecuada para gestionar
los intereses particulares de los distintos grupos de
interés de un proyecto sin incurrir en dilemas éticos?

*  ¢Qué propondria para recuperar este proyecto en crisis
y darle a Bogotd un sistema integrado de transporte
publico eficiente y de calidad?

e Cudl considera que es el principal error que se esta
cometiendo en la contratacién de los proyectos publicos
en Colombia que hacen que el indicador de éxito sea tan

. bajo? .
1] 1]



Beiba Yamile Jaramillo Casas, Fabio Alejandro Villalobos Ramirez, Miguel Andrés Castillo
Rangel, Whislley Jaramillo Casas, Nelson Antonio Moreno-Monsalve

Referencias

Banco de Desarrollo de América Latina. (2011). Desarrollo urbano y movilidad en
América Latina. Caracas: Autor. Recuperado de https://bitly/31G09Qi

Banco de Desarrollo de América Latina. (2016). Observatorio de Movilidad Urbana:
Informe 2015 - 2016. Buenos Aires: CAF.

Camara Argentina de la Construccion. (2010). El transporte urbano de pasajeros por
omnibus de Buenos Aires. Recuperado de https://bitly/20YhDTN

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe - CEPAL. (2016). La
implementacién del Transantiago en Chile y su impacto en el mercado laboral
del sector transporte. Santiago de Chile: CEPAL.

Contraloria de Bogota D. C. (20183). Informe de auditoria. Modalidad especial. Empresa
de Transporte del Tercer Milenio - TransMilenio S. A.

Contraloria de Bogota D. C. (2015). Costos y Efectos en el Distrito Capital por la
Implementacion del SITP. Plan Anual de Estudios PAE 2015.

Contraloria de Bogota D. C. (2015). Informe de auditoria de desempeiio. Secretaria
Distrital de Movilidad S. D. M. y Empresa de Transporte del Tercer Milenio -
TransMilenio S. A.

Contraloria de Bogotd. (2016). Informe Auditoria 2012-2015 TMSA y SDM. Bogota:
Contralorfa de Bogot4 D.C. Recuperado de https://bitly/2KAuWS8r

Coordinacién de Planificacién y Desarrollo: Ministerio de Transporte y
Telecomuncaciones. (2016). Informacién de Transporte Urbano en las Ciudades
de Chile: 201-2015. Santiago de Chile: Gobierno de Chile.

Crosby, Castro; Diaz. (27 de Octubre de 2017). Transporte Publico en Bogota: Del
Tranvia al Transmilenio.

Decreto 819 de 2006. (15 de agosto de 2006). Por el cual se adopta el Plan Maestro
de Movilidad para Bogota Distrito Capital, que incluye el ordenamiento de
estacionamientos, y se dictan otras disposiciones.

Decreto 309 de 2009. (23 de julio de 2009). Por el cual se adopta el Sistema Integrado
de Transporte Publico para Bogota, D. C., y se dictan otras disposiciones.

119

Estudio
de casos



120

Estudio
de casos

Laimplementacién del Sistema Integrado de Transporte Publico en Bogota:
un proyecto al borde del colapso

Decreto 190 de 2015. (28 de mayo de 2015). Por el cual se definen los lineamientos
para la finalizacién de la etapa de transicion del transporte pablico colectivo al
SITP, establecida mediante Decreto 156 de 2011 y se dictan otras disposiciones.

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de Colombia — DANE. (2018).
Resultados Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2018. Bogotd: DANE.
Recuperado de https://bit.ly/2xGeexR

Directorio de Transporte Publico Metropolitano. (2018). Contratos. Recuperado de
https://bit.ly/33BsB]j

Ley 1116 de 2006. (27 de diciembre de 2006). Por la cual se establece el Régimen
de Insolvencia Empresarial en la Reputblica de Colombia y se dictan otras
disposiciones.

Ley 25031 de 1998. (9 de noviembre de 1998). Créase un organismo interjurisdiccional
que se denominara Ente Coordinador del Transporte Metropolitano (Ecotam).
Integracién. Objeto.

Instituto Metropolitano Protransporte de Lima. (2008). Bases de licitacion para otorgar
en concesion la operacion del servicio de transporte de pasajeros mediante buses troncales
y alimentadores en el sistema de Corredores Segregados de Buses de Alta Capacidad
(COSAC I). Recuperado de https://bit.ly/2z21icRQ

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2017). Encuesta Origen-Destino en
Hogares de la Zona Metropolitana del Valle de México. Recuperado de https://bit.

ly/20mVuOb

Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil. (2012). BALANCO 2012.
Sao Paulo: Ministério dos Transportes de Brasil. Recuperado de https://bit.

ly/s1E6ado

Palau, J.J. (2018). Andlisis del transporte masivo y la movilidad en Bogotd. Unzversidad
& Empresa (24), 15-23.

Pardo, C. F. (2008). Los cambios en los sistemas integrados de transporte masivo
(SITM) en ciudades de América Latina. Boletin FAL, 259. Recuperado de https://

bitly/2Z6dgWz

Prefeitura do Municipio de S&o Paulo. (2015). PlanMob/SP 2015 - Plano de Mobilidade
de 8o Paulo. Recuperado de https://bit.ly/20WEyic

Secretarfa Distrital de Movilidad. (2010). Consultorfa de apoyo a la implementacién
SITP. Informe entregable 10.



Beiba Yamile Jaramillo Casas, Fabio Alejandro Villalobos Ramirez, Miguel Andrés Castillo 121
Rangel, Whislley Jaramillo Casas, Nelson Antonio Moreno-Monsalve

Secretarfa Distrital de Movilidad. (2011). SDM entrega resultados de la encuesta Estudio
movilidad de Bogotd 2011. Recuperado de https://bit.ly/2YL2GbY de casos

SITP. (2018). Informe N° OCI - 2018-074 Planeacién del SITP. Bogota: Alcaldia de
Bogoté. Recuperado de https://bit.ly/3071X]ji

TransMilenio. (2009). Estudios previos para la licitacion TMSA-LP-004-2009.

TransMilenio. (2010). Licitacion piiblica TMSA-LP-004-2009. Recuperado de
https://bit.ly/2ZaS0CO

Transmilenio (Direccion). (2012). Historia de Transmilenio [Pelicula’]. Recuperado
de https://bitly/2PO0OMQOm

TransMilenio. (2014). Oficio 2014EE9842. Gerencia General.
TransMilenio. (2015a). Oficio 2015EE15811. Gerencia General.
TransMilenio. (2015b). Oficio 2015EE9205. Gerencia General.

TransMilenio. (2016). Estadisticas de oferta y demanda del Sistema Integrado de
Transporte Piiblico - SITP - Julio 2016. Recuperado de https://bit.ly/2KBIOze

TransMilenio. (2017a). Oficio 2017EE12226. Subgerencia Técnica y de Servicios.
TransMilenio. (2017b). Oficio 2017EE823. Subgerencia Técnica y de Servicios.

Transmilenio (2017¢). Informe de Gestiéon 2017 TRANSMILENIO S.A. Bogota:
Alcaldia de Bogota. Recuperado de https://bit.ly/2Z8Cral

Universidad de los Andes (Direccién). (2015). La triste historia del transporte
publico en Bogota [Pelicula]. Colombia.






El Metro de Bogota: un largo sueno que se
va haciendo realidad

Maria Teresa Vargas Moreno, Nicolds Andrés Sarmiento Zea







Maria Teresa Vargas Moreno, Nicolas Andrés Sarmiento Zea

6.1 Introduccion

Al igual que las grandes urbes de todo el mundo, Bogotd experimenta a
diario un crecimiento importante en su nimero de habitantes, situacién que,
entre otras cosas, lleva al colapso de la movilidad cotidiana de pasajeros, lo
que plantea un gran reto a la Administracién. Se requieren proyectos muy
importantes como el Metro de Bogotd que serd la obra de movilidad més
importante de los ultimos afios en la ciudad y el pafs. Después de setenta
y siete afios desde que se hablé de él por primera vez y tras muchos afos
de retraso en su implementacién, el Gobierno define el Metro de Bogota
como un proyecto de importancia estratégica, compromete a la nacién y al
Distrito Capital en su realizacién, constituye la Empresa metro vinculada a
la Secretarfa de Movilidad como empresa industrial y comercial del Estado
y abre licitacién para seleccionar proponentes y dar inicio a la megaobra vial
elevada.

El caso planteado tiene como objetivo identificar las principales variables
de este megaproyecto y la forma como se relacionan para contribuir a su
andlisis y generar discusion a la luz de las précticas, las metodologias y los
principios de la gestién y direccién de proyectos. Por ser un proyecto que
aun no se desarrolla, inicialmente se hace una contextualizacién y luego se
describen las etapas de inicio y planeacién. Para las etapas de ejecucién, de
control y de cierre, se considera lo planteado en el proyecto y se espera que
se cumpla.

6.2 Aspectos generales de la movilidad en Bogota

Bogoté es la ciudad més grande y la capital de la Reputblica de Colombia y
del departamento de Cundinamarca. Por ser la sede de gobierno del pais y
epicentro politico, econémico, administrativo, industrial, artistico, cultural,
deportivo y turistico del pafs, es considerada como Distrito Capital con
alcalde elegido por voto popular y gobierno local, con autonomia para la
administracién de sus asuntos seccionales y la planificacién y promocién
del desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los términos
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establecidos por la Constitucién y la ley. Es una entidad territorial de
primer orden (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2018a), con las atribuciones
administrativas que la ley confiere a los departamentos. Esta constituida por
veinte localidades, cada una de las cuales es administrada por una alcaldia
local (Figura 1).

Figura 1. Ubicacién de Bogota
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AMAZONAS

Bogotd es multicultural ya que es un punto de encuentro de personas
de todo el pafs. Actualmente, Colombia cuenta con una poblacién cercana
a los cincuenta millones de habitantes, de los que aproximadamente ocho
millones viven en Bogotd —alrededor de un 16 %-—, cuya poblacién, segin
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y la
Secretarfa de Planeacion, crece en 100 000 habitantes cada afo, es decir, que
para 2020 habr4 alrededor de 8 380 000 personas en la ciudad (Alcaldia Mayor
de Bogotd, 2018a), por lo que se convertird en una ciudad superpoblada, con
mayor densidad poblacional en América Latina, incremento evidente en los
ultimos veinte afios.
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Figura 2. Localidades de Bogota
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La natalidad no es el tnico factor que ha generado este crecimiento, sino
que la migracién es el factor de mayor aporte, el movimiento de personas
de dreas rurales a urbanas y el fenémeno del desplazamiento tienen como
destino de preferencia la capital. Ademas, en los tltimos dos afios, ha recibido
un buen nimero de inmigrantes internacionales, venezolanos en su mayorfa.
De las diecinueve localidades urbanas, nueve son més densas que el promedio
y la més alta es la localidad de Bosa, en el suroccidente, con 38 995 habitantes
por hectdrea seguido de la localidad de Kennedy con 84 121 y de la localidad

de Engativé con 25 684 (Figura

3).

Figura 3. Densidad poblacional en Bogota
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Usaquén 4.664
Chapinero 9.855 4.088
Santa Fe 12.233 4.009
San Cristébal 23.540 5.893
Usme 16.249 4.138
Tunjuelito 26.351 6.393
Bosa 29.763 6.687
Kennedy 29.302 7.625
Fontibon 11.128 3.725
Engativa 27.109 7.428
Suba 19.811 5.328
Barrios Unidos 22.875 5.432
Teusaquillo 12.644 4.959
Los Martires 20.914 5.807
Antonio Narifio 20.217
Puente Aranda 18.303
La Candelaria 11.441
Ratfael Uribe 32.939
Ciudad Bolivar 18.886

Fuente. Alcaldfa Mayor de Bogot4, 2018b
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Esta superpoblacién genera dificultades muy importantes en cuanto a
vivienda, movilidad, servicios, educacién y, en general, en calidad de vida
de sus habitantes. Pablo Sanguinetti, miembro del Banco de Desarrollo de
América Latina, sefiala sobre crecimiento urbano que Bogotd es una de las
ciudades del continente con mayores problemas de densidad poblacional y de
acceso a vivienda, y con mayor congestién vial; solo en el transporte publico
los usuarios tienen que emplear en promedio una hora para llegar a su destino.

El colapso de la movilidad cotidiana de pasajeros en Bogotd es evidente.
Cada difa se incrementan los tiempos improductivos de viaje que, segin el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y Global Green Growth Institute
(GGGI), asciende a mas de siete millones de horas al afo, al igual que la
congestién vehicular que, segtin las mismas fuentes, cobra el 2 % del PIB en
Colombia (Sanabria, 2008). El aumento en las tasas de motorizacién privada
tanto de automoéviles particulares como de motocicletas también contribuye
a este colapso.

Mejorar la seguridad y la sostenibilidad de la ciudad implica garantizar
el acceso a viviendas seguras y asequibles, el mejoramiento de los barrios
marginales, la creaciéon de édreas publicas verdes, el mejoramiento de la
planeacién y gestiéon urbana de manera que sea participativa e inclusiva y la
realizacién de inversiones importantes en el transporte ptblico, entre otras.
Es importante considerar que el transporte es una variable econémica cuya
importancia en el desarrollo de una regién esta en su capacidad de integrar
personas y bienes en diferentes dambitos geograficos (Sanabria, 2008). Es
motor fundamental del desarrollo econémico y social, dinamiza la economia
y establece relacién entre las personas y el empleo, la educacién, los servicios
de salud y la recreacién; especificamente, el transporte publico es clave para
promocionar el crecimiento inclusivo que garantizard la capacidad de las
personas para acceder a las oportunidades que ofrece la ciudad (Hernandez,
2017), motivo por el que se requieren proyectos muy importantes de movilidad
como el Metro de Bogotd que serd la obra de movilidad mas importante de
los dltimos afios en la ciudad y el pais.

6.3 Reseifia histérica del transporte en Bogota

El constante crecimiento y la configuracién de las ciudades modifican
radicalmente la configuraciéon del territorio y por ende sus medios de
transporte, y viceversa, los medios de transporte modifican la configuracién
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y administracién de las ciudades, y asf es como se requiere la implementacién Estudio
de medios de transporte cada vez més eficaces que posibiliten el transporte de  decasos -
ingentes cantidades de pasajeros y mercancfas, y reduzcan el tiempo de viaje

y el costo asociado a este (Viana, 2015) (Figura 4).

Figura 4. Primer modelo de tranvia

i

Fuente. Consorcio de Transportes de Madrid, 2008

En Bogoti, el transporte putblico se ha ido transformando poco a poco
desde que la ciudad estaba conformada por unas pocas calles hasta la
metrépolis que es hoy. Corria 1846 cuando llegaron los primeros carros de
traccién animal que eran halados por mulas y bueyes, y 1851 se instal6 por
primera vez un sistema de transporte colectivo de personas. Los carros se
convirtieron en carruajes y transportaban grupos de hasta diez personas.
Fue hasta 1876 cuando la Alcaldia organizé este sistema de carruajes y creo
el primer plan organizado de movilizacién de pasajeros que estuvo a cargo
de la compania franco-inglesa Alford y Gilide hasta 1882 (Crosby, Castro
y Diaz, 2017). En 1884, el entonces alcalde don Higinio Cualla decide
implementar el tranvia y da inicio a la construccién de los primeros rieles
en madera que mas tarde —1892— son reemplazados por rieles de acero
traidos de Inglaterra, y asi es como el uso de tranvias tirados por caballos
o hipoméviles —que aparecieron en Gales en 1807— da paso al tranvia de
vapor y posteriormente al eléctrico —1807— como medios de transporte
més ligeros y rdpidos, que se convirtieron en uno de los principales medios
de locomocién urbana compitiendo y complementindose con el resto de
medios. A principios del siglo XX, son desplazado por el autobus, al ser este
més adaptable al entramado urbano y al no necesitar inversiones previas en
infraestructuras.

A mediados de 1920 llegan a Bogotd los primeros buses de gasolina
importados por inversionistas privados e inician rutas hacia los pueblos de
la sabana. En la década de 1930, el crecimiento de la poblacién era acelerado
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por lo que se presenté la necesidad de construir més viviendas y vias de
transporte. Se inicia la construccién de lo que hoy es la avenida Caracas y
Julio Navarrete responde fundando una empresa de transporte que tenfa seis
buses (Figura 5).

Figura 5. Tranvia de Bogota
B

Fuente. Archivo Alcaldia Mayor de Bogota.

Pero el autobus, al igual que el tranvia, no satisfacfa la necesidad de
desplazar cada vez mayores contingentes de trabajadores de forma diaria y
constante, por lo que se requerfa un medio de locomocién rapido, de gran
capacidad de viajeros, que tuviese unas frecuencias de paso adecuadas y que
no entorpeciese el desarrollo urbano e industrial de la ciudad, y el metro
solventaba esas necesidades. En 1942, cuando la ciudad ya contaba con 380
000 habitantes, el alcalde Carlos Sanz de Santamarifa propuso por primera vez
realizar un estudio para la construccién del metro en Bogota, propuesta que
fue rechazada.

Después del 9 de abril de 1948, cuando por lo menos 34 tranvias fueron
destruidos, comenzaron a implementarse los trolebuses, y en 1956 se creé la
Empresa de Buses de Bogota, cuyo objetivo era el sostenimiento, el desarrollo
y la ampliacién del servicio. Hacla la década de 1970 se implement6 la buseta
y a principios de la década de 1990 con la desapariciéon de los trolebuses
se abre paso al servicio ptblico privado con la creacién de varias empresas,
algunas de las cuales atin existen hoy en dia (Crosby et al, 2017). Las demés
desaparecieron, ya que el sistema de buses presenté variedad de problemas,
como la irresponsabilidad de los conductores, la cantidad de multas
impuestas, la llamada guerra del centavo, y otras méas. Como parte de la
solucién a estos problemas, la Alcaldia de Enrique Pefnalosa en 1999 inicia
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la implementacién del TransMilenio como una opcién de corto alcance, que
inicialmente funcioné muy bien, pero que actualmente ha llegado al punto en
el que no es suficiente para el nimero de habitantes que existe en la ciudad.
Con el TransMilenio, también se empieza a implementar en 2006 el Sistema
Integrado de Transporte Publico (SITP), que se denomina integrado
porque involucra el transporte urbano, especial, complementario, troncal y
alimentador. Actualmente, con Enrique Pefialosa, se han retomado los planes
para la construccién de un metro en la ciudad (Figura 6).

Figura 6. Sistema Integrado de Transporte Ptblico

Fuente. TransMilenio.

6.4 Aspectos relevantes del metro

El metro, que es una red de transporte publico ferroviaria eléctrica, entré
en funcionamiento por primera vez el 10 de enero de 1863 en Londres.
La primera seccién, con seis kilémetros de longitud, llamada Metropolitan
Railway (MetR), realizaba inicialmente un trayecto entre Paddington
(Bishop’s Bridge) y FFarringdon Street. Esta linea se convirtié en el primer
trayecto de ferrocarril subterrdneo de pasajeros del mundo. Las siguientes
ciudades en tener metro fueron Nueva York que lo inaugur6 en 1904, a
pesar de que una primera linea elevada ya funcionaba treinta y cinco afos
antes aproximadamente, y Estambul cuya linea de tren subterraneo mads
antigua es Tiinel, que entré en servicio el 17 de enero de 1875. Desde
entonces gran cantidad de ciudades de Europa, Asia, Africa y América han
venido implementando el metro como sistema masivo de transporte. Entre
las ventajas que presenta el metro como sistema de transporte masivo estan:
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Estudio * Tiene capacidad para transportar gran cantidad de pasajeros en
 decasos - distancias cortas, por lo que reduce tiempos y costos.
* Es el medio de transporte més eficiente en cuanto a consumo
energético y ocupacion de espacio.

* No emite sustancias contaminantes o gases de efecto invernadero en
su entorno.

* Estructura la ciudad puesto que a su alrededor surgen y prosperan
actividades econdémicas, socioculturales y zonas de vivienda.

* Integra diferentes sistemas de transporte y otros servicios urbanos.

*  Propicia el desarrollo e integracién de nuevas tecnologias.

6.5 E1 Metro de Medellin

La Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburrd Limitada, Metro
de Medellin Ltda., es la duefa y encargada de la planificacién, operacién
y administracién del transporte masivo del Valle de Aburrd. FFue creada el
31 de mayo de 1979 gracias a la asociacién en partes iguales del municipio
de Medellin y el departamento de Antioquia. Ese mismo afio empezé la
elaboracién de los estudios de factibilidad técnica y econémica, y luego de
largos andlisis y estudios, el 30 de abril de 1985, se da inicio a los trabajos
de construccién del metro. Esta sufri6é varias suspensiones y reanudaciones
hasta que el 30 de noviembre de 1995 a las 11:00 a. m. se inici6 la operacién
comercial en un primer tramo, entre las estaciones Niquia y Poblado en la
linea A. Posteriormente, se habilita la linea B y, por tltimo, entra en operacién
todo del sistema el 30 de septiembre de 1996 con la entrada en operacién del
tramo entre la estaciéon Poblado y la estacién Itagiif (Empresa de Transporte
Masivo del Valle de Aburra Limitada, 2018).

Actualmente, el sistema atraviesa el area metropolitana de la ciudad de sur
a norte, de norte a nororiente, del centro hacia el occidente y del occidente
al noroccidente. Se complementa con lineas de cable aéreo que conectan a la
ciudad con los barrios ubicados en las montanas y con un parque ecoturistico,
con el tranvia de la zona centrooriental y con varias lineas de buses. Cuenta
con 76 estaciones: 27 de trenes, 11 de cables, 9 de tranvia y 28 de buses de
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transito rapido, y su drea de influencia directa se extiende por seis municipios:
Bello, Medellin, Itagiif, Envigado, Sabaneta y La Estrella, y dispone de rutas
integradas a otros municipios cercanos. Trabaja con energfas limpias como
parte de su perspectiva de sostenibilidad, en la que también se incluye la
posibilidad que tienen las personas de recargar su tarjeta —llamada Civica— a
cambio de botellas recicladas. Hasta ahora cuenta con cinco puntos para esta
clase de recargas.

También ha generado lo que se conoce como La Cultura METRO,
resultado de su gestién social, educativa y cultural, y como aporte a la
construcciéon de una nueva cultura ciudadana, la convivencia en armonia, el
buen comportamiento, la solidaridad, el respeto de normas bésicas de uso de
los bienes publicos, el respeto propio; ademds, a través programas educativos
y culturales, entre ellos, Formaciéon de Usuarios, Escuela de Formacién de
Lideres, Amigos METRO, Aprendices de Cultura METRO y Formacién de
Conductores, Promocién de Lectura y Escritura, Arte METRO, Trenes de
la Cultura y Conciertos de la Tarde. Para la capacitacién y el entrenamiento
del personal de cables, y gracias a un convenio con la Universidad Eafit, cre6
el primer laboratorio de cables del mundo donde los grupos de operadores
y aprendices adelantan sus procesos de formacién sin tener que parar
el funcionamiento de las lineas. Hoy, el Metro de Medellin es ejemplo de
empresa industrial y comercial del Estado, tanto en el manejo administrativo
como en la responsabilidad social (Figura 7).

Figura 7. Mapa del Metro de Medellin
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Fuente. Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburra Limitada, 2018.
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6.6 El Metro de Medellin y la inclusion social

El Metro de Medellin, y en especial dos ramales del Metrocable que lo
alimentan, la linea K y la linea J, cambiaron por completo las dindmicas
sociales de varios de los barrios mas pobres. Se incentivé la inclusién social
en trece comunas populares en las que la violencia y los enfrentamientos
entre la policia, los narcotraficantes y la guerrilla eran muy frecuentes. Segin
Metro de Medellin, en su balance del afio de la inauguracién: «La puesta
en servicio del Metrocable desperté entre toda la comunidad de Medellin
una actitud integradora haciendo que miles de personas llegaran hasta la
zona nororiental para reconocer a sus conciudadanos, compartir su entorno
y mirar la ciudad completa desde otra éptica» (2005, p. 36).

En efecto, turistas locales, nacionales y extranjeros van a conocer y
disfrutar de los miradores, del Parque Biblioteca Espafia y del Metrocable,
especialmente los fines de semana. El paisaje desde lo alto de la zona
nororiental adquirié un valor de patrimonio paisajistico y se convirtié en
una referencia en la ciudad. El Metrocable ha logrado, no solo desarrollar
una movilidad desde los barrios hacia la ciudad, sino también desde la ciudad
hacia esos barrios, con una accesibilidad mejorada. EI cardcter novedoso y la
amplia publicidad alrededor de la obra contribuyeron a ese flujo en ambos
sentidos.

Segin Luis Pérez Carrillo, director del proyecto de Metrocable, «el
Metrocable mejoré la autoestima de los habitantes mds pobres de la
ciudad, se generaron oportunidades laborales al crearse negocios para
atender a los nuevos visitantes del lugar y la ciudad ‘formal” reconocié a
la zona, acabando con la estigmatizacién que normalmente afectaba a sus
ciudadanos» (Carrillo, 2006).

6.7 El Metro de Bogota

El metro de Bogota siempre ha sido una de las grandes ideas que se han tenido
para mejorar la movilidad capitalina, pero por la alta inversién que requiere
y las dificultades en la economia nacional no ha sido posible materializarlo.



Maria Teresa Vargas Moreno, Nicolas Andrés Sarmiento Zea

6.7.1 Etapa de inicio del Metro de Bogota

El inicio del proyecto se da en 1942 con el alcalde Carlos Sanz de Santamaria
quien presenta la primera propuesta de construcciéon del metro y la reserva
de terrenos en una franja paralela a los cerros como alternativa al tranvia
que prestaba el servicio de transporte publico con una alta demanda.
Posteriormente, en 1949, Fernando Mazuera contrata al arquitecto y
urbanista suizo Le Corbusier para hacer los estudios de reconstruccion de la
ciudad después de los estragos en el centro de la ciudad a raiz del Bogotazo,
que inclufa la construccién de una linea férrea por la avenida Caracas, y
plantea darla en concesién por veinticinco afios.

Las propuestas hechas durante las diferentes alcaldias que siguieron
derivaron, durante la alcaldia de Antanas Mockus —1995-1998—, en la creaciéon
de un plan maestro de transporte publico, que dio origen al Sistema Integrado
de Transporte (SI'TP), que a su vez da lugar a lo que hoy en dia conocemos
como TransMilenio. La idea del metro estuvo olvidada hasta la Alcaldia de
Samuel Moreno —2008-2011—, quien decidié contratar una firma espanola
en consorcio con el Metro de Barcelona para que realizaran los respectivos
estudios; sin embargo, tales esfuerzos fueron en vano, puesto que el entonces
presidente de la reputblica le dio prioridad al sistema de TransMilenio.

En 2013, Gustavo Petro —2012-2015—, alcalde de Bogot4, tras realizar
una gestién con el Banco Mundial (BM), dio paso a los primeros disefios de
la obra, por lo que contraté al consorcio Euroestudios y a las empresas Idom
y Cano Jiménez, gracias a un acuerdo logrado con el presidente Juan Manuel
Santos para llevar a cabo la obra. Este proyecto se caracterizaba por tener
veintisiete estaciones, ser subterrdneo y eléctrico. A pesar de los esfuerzos de
Gustavo Petro, el proyecto nunca avanzo.

En 2015, el nuevo alcalde, Enrique Penalosa, sigue con la idea de
implementar el metro, pero no subterrdneo, como planteaba su antecesor,
sino uno elevado, y en 2016, los gobiernos nacional y distrital lograron un
consenso para hacer realidad la primera linea del Metro de Bogota, ratificado
por el presidente Juan Manuel Santos. Finalmente, el 6 de agosto de 2018
se dio apertura a la licitacién para seleccionar proponentes y dar inicio a la
megaobra vial elevada (Tabla 1).
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Estudio 6.7.1.1 Linea de tiempo del proyecto del Metro de Bogotd
de casos

Tabla 1. Linea de tiempo del proyecto del Metro de Bogoté

Fecha Suceso

El alcalde Carlos Sanz de Santamaria presenta la primera propuesta de
construccién de un metro para Bogotd y la reserva de terrenos en una
franja paralela a los cerros de Bogotd como alternativa al tranvia que
prestaba el servicio de transporte publico con una alta demanda.

1942

Fernando Mazuera contrata al arquitecto y urbanista suizo Le Corbusier
para hacer los estudios de reconstruccién de la ciudad, después de los
1949 estragos en el centro de la ciudad a causa del Bogotazo, que inclufa la
construccién de una linea férrea por la avenida Caracas y plantea darla
en concesién por veinticinco anos.

Bogota, ya con 700 000 habitantes, adopta el plan regulador Wiener y
Sert para su crecimiento urbano que contemplé medidas para aliviar el
trafico urbano, resolver problemas de intersecciones, cruces entre vias
1953 con puentes, seméforos y glorietas, de regulacién de vias por diferentes
tramos, de construcciéon de nuevas vias y de posibles zonas de descarga
de camiones y parqueo de toda clase de automéviles, y la implementacion
del metro a lo largo de la avenida Caracas.

El alcalde Roberto Salazar Gémez anuncia la elaboracién de un primer
1954 estudio técnico para construir el metro. Solicité al Concejo de Bogotd
autorizar un préstamo para el proyecto, pero no tuvo éxito.

Bajo la Presidencia del general Gustavo Rojas Pinilla se contraté una

1957 . . ‘s
firma japonesa para la construccién del metro.

El alcalde Jorge Gaitdn Cortés propuso la construcciéon del metro y
1963 de un tren de cercanfas para atender a la poblacién de Bogotd que ya
bordeaba los 1,6 millones de habitantes.

El Gobierno distrital insiste ante el Gobierno nacional en la construccién
de una primera linea por la avenida Caracas desde la calle 22 sur hasta
la calle 66 con cinco estaciones. En ese momento, el transporte estaba
1966 en manos de empresas privadas, asociativas de buses y busetas, y de la
Empresa Distrital de Buses, con casi cien vehiculos de diésel y gasolina,
y tres decenas de trolebuses, movidos mediante red eléctrica aérea de
cobre.

El alcalde Virgilio Barco, cuyas obras le dieron a la ciudad un aspecto
futurista y que orientarfan su desarrollo para los siguientes veinte

1968 , . .
afios, reservé USD 200 000 para realizar un estudio sobre el transporte
masivo en Bogota.
1975 La ciudad, ya con 2,5 millones de habitantes, retom¢ la idea de aprovechar
IR

la linea férrea que ya existia como via del metro.

Durante la Alcaldia de Hernando Durdn Dussén, se contraté con el
consorcio Sofretu-Ineco-CS un disefio bésico con tres lineas: por la
1981 carrera 7, considerada prioritaria, la avenida Caracas y la calle 13, con
75 kilémetros, 6 terminales y 2 lineas periféricas, con un costo de USD
2956 millones.
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1987

El consorcio italiano Intermetro SpA propone rehabilitar el 70 % de las
vias férreas existentes para tres lfneas del metro, con la de la avenida
Caracas como prioritaria, con 23 km en superficie, 10 estaciones, y un
costo de USD 858 millones.

1988-1991

Se descarta el proyecto de Intermetro SpA. El alcalde Andrés Pastrana
prioriza la construccién de la troncal de la avenida Caracas, pero varios
sectores politicos se oponen por considerarlo muy costoso.

1992

Juan Martin Caicedo propone al Gobierno nacional un acuerdo nacién-
Distrito Capital para la construccién del metro, pero no fue acogida.

1993-1994

El entonces alcalde Jaime Castro licité Metrobus, una empresa que
integrarfa los buses y un futuro metro bajo la modalidad de concesién
a treinta anos. Las dificultades de financiacién condujeron a archivar
el proyecto. En ese momento, la ciudad ya contaba con 4,9 millones de
habitantes.

1996

Durante la Alcaldia de Antanas Mockus, fue formulado el Plan Maestro
de Transporte Publico, politica de movilidad a veinticinco afios, que mas
adelante condujo a la organizacion del Sistema Integrado de Transporte
(SITP). En este plan maestro, el eje de la red de transporte serfa una
linea del metro de 40 km de norte a sur con 4 corredores de alimentacion.
Pero comenzaba a advertirse dificultades en la economfa nacional, lo que
también llevé a que la idea del metro volviera a archivarse.

1997

Bajo la Presidencia de Ernesto Samper, se pagé la consultorfa Systra-
Bechtel-Ingetec, que propuso un sistema compuesto por rutas troncales
(48,4 km) y tres lineas del metro (78,8 km), la primera de las cuales
uniria el suroccidente con el noroccidente. El costo se elevé a USD 2,450
millones y la crisis fiscal junto con las fuertes restricciones de crédito
internacional impidieron la realizacién del proyecto.

1998

Llega a la Alcaldia Enrique Pefialosa, con una propuesta de construir
el metro complementado con un sistema compuesto por troncales para
buses de gran tamano. Finalmente se opté por construir TransMilenio.

2000-2003

El gobierno de Enrique Pefialosa inicia la adquisicién de predios para la
construccién del metro. Se pone en marcha el proyecto de TransMilenio
y el 18 de diciembre de 2000 el alcalde inaugura su primera ruta que
empieza a operar con catorce buses por la troncal de la avenida Caracas.

El 27 de diciembre de 2003, entra en operacién la troncal de la calle 13
y la de la avenida de las Américas de la fase II de TransMilenio. El 1 de

2003-2006 o . . .
julio de 2005, se inaugura la ruta por la avenida NQS. Y el 26 de abril de
2006, entra en servicio la troncal de la avenida Suba.
2006 Se adopta el Plan Maestro de Movilidad a partir del cual se disefia el

Sistema Integrado de Transporte Ptblico (SI'TP).

2008-2010

Sener, Transports Metropolitans de Barcelona, Ingenierfa y Sistemas y
Advance Logistic Group proyectan para la ciudad una red metro de 100
km y 112 estaciones, la primera de las cuales inicia en el portal de las
Américas y llega hasta el centro de la ciudad. En 2010, la nacién firmé
un documento Conpes con el Distrito Capital por COP 840 000 millones
para la construccién de la primera linea y las mejoras de TransMilenio.
Ademis, el Concejo de Bogotd aprob6 un cupo de deuda por COP 800
000 millones.
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2012-2016

En junio de 2012, entra en operacién la fase III de TransMilenio con
21,7 km en drea y 16,7 km de pretroncal (carrera 7). El alcalde Gustavo
Petro contrata al consorcio Euroestudios Idom Cano Jiménez con el
fin de hacer los estudios de ingenierfa basica y disefios finales para un
metro bajo tierra que va, desde el portal de las Américas en la localidad
de Bosa, hasta la calle 127 con carrera 9. En octubre de 2014, se da a
conocer el proyecto. Su costo se incrementé hasta alcanzar los COP 13,9
billones. E1 Conpes dispone su recorte hasta la calle 100 con carrera 11.

2015

Se produce la cafda del precio del petréleo a nivel mundial, causa
una devaluacién del peso colombiano superior al 60 % y deja inviable
la construccién del metro bajo tierra. Enrique Pefialosa durante su
campania electoral propone la construccién de la primera linea del metro
e implementa una solucién técnica que permita mayor celeridad en la
obra: combinacién de tramos elevados y subterraneos.

2016

El 17 de septiembre, los gobiernos nacional y distrital logran un consenso
para hacer realidad la primera linea del Metro de Bogota, ratificado por
el presidente Juan Manuel Santos y el alcalde Enrique Penalosa. ] 14-de
diciembre de 2016, mediante escritura publica, se constituye la Empresa
Metro vinculada a la Secretarfa de Movilidad como empresa industrial
y comercial del Estado.

2017

El 10 de enero, el Gobierno nacional precisa los mecanismos y requisitos
necesarios para materializar el apoyo al metro.

El 10 de marzo, la Alcaldia impulsa la estructuracién técnica, legal y
financiera del proyecto a cargo de la Financiera de Desarrollo Nacional
(FDN).

El 30 de mayo, el Gobierno nacional declara el proyecto de la primera
linea del Metro de Bogotd como de interés estratégico y nacional.

El 14 de septiembre, se actualiza el documento Conpes.

El 25 de septiembre, el Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis)
autorizo la actualizacién del aval fiscal y la primera linea del metro logra
la declaratoria de importancia estratégica tras cumplir diez requisitos
para acceder a la coofinanciacion y certificacion por parte del Ministerio
de Transporte, entidad que aseguré que el proyecto contaba con los
estudios de ingenierfa en factibilidad.

El 26 de septiembre, el Confis autoriza vigencias futuras solicitadas por
la Secretarfa de Hacienda por un valor de COP 6,08 billones.

El 31 de octubre, mediante un acuerdo distrital, la Secretaria de Hacienda
queda a cargo de la cofinanciaciéon de la primera linea del metro con
vigencias futuras entre 2018 y 2041.

El 8 de noviembre, el Confis autoriza a la nacién vigencias futuras por
un monto de COP 15,1 billones entre 2019 y 2048 y los gobiernos
nacional y distrital suscriben un convenio de coofinanciacién en el que se
definieron los montos, los términos y las condiciones para el desarrollo y
la implementacién de la primera linea.

Finalizando afio, la Empresa Metro recibe la calificacion AAA para
poder gestionar créditos internacionales.
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El 15 de febrero, el Concejo de Bogota autoriza un cupo de endeudamiento
hasta por COP 10,8 billones.

Entre el 9 y el 25 de abril, se realizan varios road show para dar a conocer
el proyecto a nivel nacional y mundial.

El 8 de mayo el Conpes da un concepto favorable a la nacién para que la
Empresa Metro pueda contratar operaciones de crédito publico interno
o externo hasta por COP 7,8 billones, y el 5 de julio, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico autoriza la firma de créditos externos y
actas de negociacion con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRI).

El 6 de agosto, se abre licitacién para seleccionar proponentes y dar
inicio a la megaobra vial elevada.

El 19 de diciembre, la Empresa Metro inicia las pruebas de carga
para verificar a escala real el comportamiento de los suelos y de las
cimentaciones para la construccién de la primera linea del metro, y asf
reducir costos y riegos.

2018

El 2 de enero, la Veeduria Distrital abri6 concurso para seleccionar a las
personas que conformarédn el comité de expertos que implementara el
mecanismo de denuncia de alto nivel (MDAN) para la primera linea del
Metro de Bogota.

2019

Fuente. Elaboracién propia.

6.7.1.2 Poblacion esperada

Aligual que las grandes urbes de todo el mundo, Bogot4 experimenta a diario
un crecimiento importante en su nimero de habitantes. Aproximadamente
8 millones de personas viven en 2018 en la ciudad, cuya poblacién, segiin
el DANE y la Secretarfa de Planeacién, crece en 100 000 habitantes cada
afio (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2018c), lo que plantea un gran reto a la
Administracién en diferentes aspectos, especificamente en lo relacionado con
movilidad.

La tasa de crecimiento de la poblacién de la ciudad se ha mantenido
estable en 1,3 en los Gltimos cuatros afios a nivel urbano y a nivel rural
la tasa se ubicé en 0,7 en 2017. Al analizar la poblacién por localidad en
2017 (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2018c), se puede ver que existen dos
localidades que registran mas de un millén de habitantes: Suba —1 282 978
habitantes)-y Kennedy —1 208 980 habitantes—, y cuatro localidades que
tienen menos de 100 000 habitantes: Los Martires —93 716 habitantes—,
Santa Fe —95 201 habitantes—, La Candelaria —22 438 habitantes— y
Sumapaz —7457 habitantes—, lo que nos permite deducir que las localidades
de Kennedy y de Suba requieren mayor inversién en el mejoramiento de
su movilidad, al igual que las localidades de Fontibén y Bosa, que también
cuentan con una tasa de crecimiento alta (Iligura 8).
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Figura 8. Poblacién por localidad en 2017

Localidad Poblacién Poblacién por Localidad 2017

Suba 1.282.978
Kennedy 1.208.980 1.400.000
Engativa 878.434
Ciudad Bolivar 733.859 1.200.000
Bosa 731.047
Usaquén 474186

1.000.000
Fontibén 413.734
San Cristébal 394.358
Rafael Uribe Uribe 350.944 800.000
Usme 340.101
Barrios Unidos 267.106 600.000
Puente Aranda 221.906
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La Secretaria Distrital de Planeacién, mediante instrumentos de

planificacién tales como planes maestros, planes parciales de desarrollo,
operaciones estratégicas, renovacién y conservaciéon urbana, organiza el
desarrollo de las diferentes actividades de la ciudad. Cuenta con informacién
detallada de los cambios esperados y realiza los correspondientes ejercicios
de proyeccién poblacional (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2014) (Tablas 2-4).

Tabla 2. Poblacion proyectada para la localidad de Kennedy de 2016 a 2020

Nacimientos proyectados

Poblacién total proyectada

2016 19018 1187 315
2017 19 130 1 208 980
2018 19 243 1230 539
2019 19 349 1252 014
2020 19 452 1273 390

Fuente. Elaboracién propia con datos de la Alcaldia Mayor de Bogota, 2016.

Tabla 3. Poblacién proyectada para la localidad de Bosa de 2016 a 2020

Nacimientos proyectados

Poblacion total proyectada

2016 13 129 709 039
2017 13 440 731 047
2018 13 758 753 496
2019 14069 776 363
799
2020 14 361 660




Maria Teresa Vargas Moreno, Nicolas Andrés Sarmiento Zea

Fuente. Elaboracién propia con datos de la Alcaldia Mayor de Bogotd, 2016.

Tabla 4. Poblacién proyectada para la localidad de Rafael Uribe Uribe 2016-2020

Nacimientos proyectados Poblacion total proyectada

2016 5730 353 761
2017 5609 350 944
2018 5490 348 023
2019 5369 344 990
2020 5248 341 886

Fuente. Elaboracién propia con datos de la Alcaldfa Mayor de Bogotd, 2016.

En la elaboracién del modelo de la demanda del metro, se proyect6 la
oferta de transporte ptblico y la red vial para transporte privado de acuerdo
con los resultados presentados por la Secretarfa Distrital de Planeacién y por
las representaciones cuantitativas de la poblacién por zonas de analisis de
transporte (ZAT), que fueron realizadas a partir de encuestas y unidas con
las tasas de generacién de viajes por estrato.

6.7.2 La etapa de planeacién del Metro de Bogoté

Finalmente, el 17 de septiembre de 2016, los gobiernos nacional y distrital
logran un consenso para hacer realidad la primera del Metro de Bogota,
ratificado por el presidente Juan Manuel Santos y el alcalde Enrique Pefialosa,
y el 14 de diciembre, mediante escritura publica, se constituye la Empresa
Metro vinculada a la Secretarfa de Movilidad como empresa industrial y
comercial del estado. El 10 de enero de 2017, el Gobierno nacional precisa
los mecanismos y requisitos necesarios para materializar el apoyo al Metro
de Bogota, el 10 de marzo la Alcaldia impulsa la estructuracién técnica, legal
y financiera del proyecto a cargo de la FDN.

El 14 de septiembre, se actualiza el documento Conpes, y el 25 de
septiembre, el Confis autoriza la actualizaciéon del aval fiscal —vigencias
futuras solicitadas por la Secretarfa de Hacienda por un valor de COP
6,08 billones— y la primera linea del Metro de Bogotd logra la declaratoria
de importancia estratégica tras cumplir diez requisitos para acceder a
la cofinanciacién y certificacién por parte del Ministerio de Transporte,
que asegurd que el proyecto contaba con los estudios de ingenieria en
factibilidad. E1 81 de octubre, mediante un acuerdo distrital, la Secretaria de
Hacienda queda a cargo de la cofinanciacién de la primera linea del Metro
de Bogotd con vigencias futuras entre 2018 y 2041. El 8 de noviembre, el
Confis autoriza a la nacién vigencias futuras por un monto de COP 15,1
billones entre 2019 y 2048 y los gobiernos nacional y distrital suscriben un
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convenio de cofinanciaciéon en el que se definieron los montos, los términos
y las condiciones para el desarrollo y la implementacién de la primera linea.
Finalizando afio, la Empresa Metro recibe la calificacion AAA para poder
gestionar créditos internacionales (Figura 9).

Figura 9. Mapa de procesos de la Empresa Metro de Bogota
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Fuente. Consorcio Metro de Bogot4, 2018.

La implementacién del Metro de Bogota ha tenido avances importantes
durante 2018. EI 8 de mayo, el Conpes da un concepto favorable a la nacién
para que la Empresa Metro de Bogota pueda contratar operaciones de
crédito publico interno o externo hasta por COP 7,8 billones, y el 5 de julio,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico autoriza la firma de créditos
externos y actas de negociacién con el BID y BIRI. Acto seguido, la Empresa
Metro de Bogotd firmé las actas de negociacion de los contratos de préstamo
para la financiacién de la primera linea del Metro de Bogota, tramo 1. Las
actas de negociacién contienen las caracteristicas de los préstamos y de las
garantias, documentos que pasan a estudio y aprobacién de los directorios
del BID y BIRE, en Washington D. C. (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2018b)
(Figura 10).
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Figura 10. La ruta de crédito para el financiamiento del Metro de Bogota

LA RUTA DEL CREDITO

La empresa Metro de Bogota viene gestionando créditos con la banca multilateral asi:

Banco Interamericano de Desarrollo - BID: US 600 M
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Fuente. Consorcio Metro de Bogotd, 2018.

El 1 de noviembre de 2018, se llevé a cabo la audiencia para explicar las
reglas de juego para la licitacion, construccién y operacién de la primera linea.
A la reunién asistieron 147 representantes de 102 empresas interesadas en
este megaproyecto, considerado como el mas importante en la infraestructura
del pafs.

La construccién de la primera linea se realizara a través de un contrato
de concesién, que tiene como objeto la financiacién parcial, los disefnos de
detalle, la ejecucion de obras, la instalacion, el suministro de trenes y equipos,
las instalaciones electromecanicas, las pruebas, la puesta en marcha, la
operacién, el mantenimiento y la restituciéon. El contrato sera adjudicado
siguiendo los procedimientos de contratacién del BID, principal financiador
del proyecto (Alcaldia Mayor de Bogota, 2018).
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6.7.2.1 La primera linea del Metro de Bogotd

En el modelo, se contempla la construcciéon de cuatro lineas del Metro de
Bogota: para 2022, se model6 hasta el nodo de terminacién de la calle 72;
en 2030, hasta la calle 127; y en 2050, se incorporan tres lineas de metro a

saber: Portal de Las Américas, Portal Norte, Portal Calle 80, Portal Suba
(Figura 11).

Figura 11. Mapa de la primera linea del Metro de Bogota
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Fuente. Consorcio Metro de Bogot4, 2018.

La integracién fisica de la linea de metro con las troncales de
TransMilenio se modela como si las dos estaciones estuvieran en el mismo
eje y ubicacién, lo que resulta en un tiempo de caminata de maximo 100 m.
Las conexiones que se ofrecen son las de mayor demanda y la frecuencia se

asigna segtn lo que actualmente se encuentra en operacién en troncales de
demanda méxima similares.

La primera linea de Metro de Bogota contara con 16 estaciones, 10 de ellas
con 28 edificios de acceso estardn integradas con troncales de TransMilenio
cada 1,4 km en promedio. Las otras 6 no tendrdn integracién fisica con el
SI'TP, pero si integracién tarifaria. Se construirdn 10 000 biciparqueaderos

distribuidos en 12 estaciones, que estaran ubicados en los s6tanos de los
edificios de acceso.
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El tramo 1 va desde el Portal de Las Américas hasta la avenida Caracas,
a lo largo de la avenida Villavicencio, avenida Primero de Mayo y calle 1,
por donde girara hacia el norte por la avenida Caracas hasta la calle 72; son
28,96 km —incluido el ramal técnico al patio taller, cerca del rio Bogotd, y
un tramo de maniobras de retorno que va hasta la calle 78— El tramo 2
proyectada su finalizacién en 2030, que llegard hasta la calle 127, a lo largo
de la autopista Norte.

De acuerdo con el proyecto planteado por la Alcaldia Mayor de Bogota
(2018c), la primera linea ha sido concebida bajo parametros de eficiencia
energética y medioambiental, operard con luz y ventilacién natural, lo que
representa ahorros muy importantes en las fases de obras y operacién, sin
costo para el usuario y sin costo para el planeta. Los trenes operardn con
energfas limpias, el sistema serd ciento por ciento eléctrico y generard miles
de empleos verdes para la mano de obra colombiana. La inversién estimada
para realizar esta primera parte del proyecto supera los USD 13 000 millones
y se espera que su inauguraciéon se produzca en 2022 (Figura 12).

Figura 12. Metro de Bogota

Fuente. Consorcio Metro Bogot4, 2018.

6.7.3 La etapa de ejecucién del Metro de Bogoté

El 19 de diciembre de 2018, la Empresa Metro de Bogotd inicié las pruebas
de carga para verificar a escala real el comportamiento de los suelos y de las
cimentaciones para la construccién de la primera linea , y asf reducir costos y
riegos. Se realizan en nueve puntos con tipos de suelos diferentes. Las pruebas
se efectian de manera paralela al proceso de seleccién del Concesionario
Integral que estara a cargo de las obras (Figuras 13 y 14).
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Estudio Figura 13. Actividades que se desarrollan para las pruebas de carga
de casos
------------------- Obras de
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Fuente. Consorcio Metro Bogotd, 2018.
Figura 14. Mapa de pruebas de carga
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Fuente. Consorcio Metro Bogotd, 2018.

Se espera que la ejecucién del Metro Bogotd se dé en los tiempos planeados
y cumpla con los requisitos esperados y las expectativas generadas.

6.7.4 La etapa de control del Metro de Bogoté

Las entidades encargadas de realizar el control del Metro de Bogota son:

e Veeduria Distrital
Procuraduria General de la Nacion

Contralorfa General de la Reptblica

Consejo de Bogota
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6.7.5 La etapa de cierre del proyecto Estudio
de casos

La inauguracién del primer tramo de la primera linea del Metro de Bogot4
—hasta el nodo de terminacién de la calle 72— esta programada para 2022, y
en 2030 el segundo tramo —hasta la calle 127—. En 2050, las otras tres lineas:
portal de las Américas-portal norte, portal de las Américas-portal calle 80 y
portal de las Américas-portal Suba. Es de esperar que se cumplan los plazos.

6.8 Conclusiones

La demanda de movilidad cotidiana en Bogotd ha crecido sustancialmente
desde que se tuvo la idea original de una linea metro cuando el tamano de
la ciudad era alrededor del 10 % de lo que es en la actualidad, tanto en su
area urbana como en su poblacién. La historia del Metro de Bogota es una
historia que ya completa setenta y siete afos, a partir de 1942 cuando el
alcalde Carlos Sanz de Santamarfa presenta la primera propuesta para su
construcciéon. Dificultades, en ocasiones politicas y en otras econémicas, han
ralentizado el proceso. Se han elaborado diferentes estudios y propuestas con
costos elevados para el pafs, hasta que finalmente el 6 de agosto de 2018 se
inici6 la primera fase del proyecto con el comienzo del proceso de seleccién
del concesionario que ejecutard la obra y se espera que para 2024 Bogot4 sea
reconocida en el mundo por contar con su primera linea de metro elevado,
concebida bajo criterios urbanisticos, medioambientales y sostenibles que van
amejorar la calidad de vida de los bogotanos. Tendra alimentacién eléctrica a
través de un tercer riel, no serd ruidoso porque sus trenes funcionaran con un
sistema de frenado sin fricciéon, el viaducto tendrd recubrimientos internos
para absorcién de ruido y los rieles contaran con un sistema de fijacién que lo
reduce entre dos y tres decibeles. Con los primeros treinta afios de operacién
de esta linea, se espera una reduccion de 1,3 millones de toneladas de CO.,.

Este megaproyecto, como esta planteado, se considera que a largo
plazo va a tener un gran impacto en la solucién del problema de movilidad
que tiene Bogotd (Cuartero, 2017). Se estima viable por parte de muchas
personas; otras, por el contrario, no lo consideran as{ y argumentan la
falta de estudios de factibilidad, problemas con aprobacién y ejecucién de
presupuesto y problemas para su administracién y operacién como que las
diferentes entidades relacionadas con la movilidad en la ciudad acttan de
manera auténoma, lo que va a dificultar que se logre la integracién del Metro
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de Bogota con TransMilenio como estd propuesto. Habria que replantear
las funciones de cada entidad y sus relaciones con las demds y establecer
relaciones jerdrquicas claras e instancias de concertacién y coordinacién
adecuadas, proceso que se dificulta por la presencia de intereses particulares.

Actualmente, el recaudador —privado— de TransMilenio opera la entrada a
las estaciones, los dineros recaudados los entrega a una fiducia que se encarga
de los pagos a TransMilenio y a los diferentes contratistas. Cuando empiece
a operar el Metro de Bogota seguramente habrd un segundo recaudador,
que puede ser publico o privado, y como los servicios son parte de un solo
sistema, los flujos financieros se complican y las dificultades administrativas
de la relacién entre TransMilenio y la Empresa Metro de Bogotd seran
considerables.

En este momento, si la tarifa real vigente es inferior al costo del servicio,
la diferencia es subsidiada con fondos del tesoro distrital. Si el costo del
viaje en metro va a ser igual al de TransMilenio —como lo anunci6 el alcalde
Penalosa—, al ser mas costosa la operacién del Metro de Bogot4, serd necesario
gastar grandes sumas del tesoro distrital para cubrir los subsidios, lo que va a
tener implicaciones financieras muy importantes.

La Secretaria de Movilidad no ha asumido a cabalidad su rol como cabeza
del sector y su relacién con otras entidades como el Instituto de Desarrollo
Urbano (IDU), la Secretarfa de Planeacién y la Secretarfa de Hacienda no
estd definida claramente.

Las pugnas politicas actuales crean un contexto muy preocupante para
el Metro de Bogota y pone en peligro este megaproyecto tan necesario para
la ciudad.



Maria Teresa Vargas Moreno, Nicolas Andrés Sarmiento Zea

Preguntas de analisis
¢Por qué considera que se escogié lalocalidad de Kennedy
para iniciar la construcciéon del metro? :Hubiera sido
mejor escoger otra localidad? ;Por qué?

Considerando la poblacién proyectada, la cantidad de
estaciones de la primera linea y la capacidad de cada
estacion, ¢estima que las estaciones son suficientes? ;Por
qué? ;Qué sugerencias harfa?

Discuta por qué se construira el Metro de Bogota por la
avenida Caracas.

La integracién del Metro de Bogotd con TransMilenio
que se ha planteado, ses factible? ;Efectivamente es mas
econdmica para el usuario?

Revise los Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS)
planteados por la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU). ¢El Metro de Bogota a qué metas del objetivo 11
responde?

De acuerdo con las metas de los ODS, sa qué otro de ellos
responde? ;Por qué?

¢Qué impacto social considera que puede llegar a tener la
implementacién de este proyecto? :Por qué?
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