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ESTUDIOS DE CASO
DE MEGAPROYECTOS

SERIE

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

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

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






PREFACIO

Los megaproyectos de transporte suelen ser proyectos glo-
bales de infraestructura. Combinan, temporalmente, recur-
sos de miiltiples sitios, organizaciones, culturas y geografias.
Imponen el desafio de construir institucionalidad para
lograr una coordinacion efectiva y, asi, alcanzar los objetivos
esperados. Existen tres categorias de elementos que contribu-
yen a la construccion, mantenimiento y cambio institucional:
elementos culturales; elementos normativos, y elementos
regulatorios. En lo que respecta al relacionamiento de los
grupos de interés, los proyectos globales presentan desafios
en las tres categorias.

El proyecto de Ampliacion del Canal de Panama es un claro
ejemplo de proyecto global donde la construccion de institu-
cionalidad aparece como un factor decisivo. Por un lado, se
debieron afrontar cambios culturales y normativos a la inter-
na de la Autoridad del Canal de Panama (AcP), para apostar
a la rentabilidad, sostenibilidad y a la rendicion de cuentas
a la sociedad panameria. Por otro lado, estos elementos cul-
turales y normativos también representaron un desafio en el
relacionamiento de actores relevantes al proyecto, de distinto
origen y naturaleza. Asimismo, fueron necesarias modifica-
ciones regulatorias en todas las fases. Se cambiaron reglas
de juego relevantes y se ajusto el disefio organizacional de

la AcP a los contratos que se desarrollaron. El caso ilustra la
complejidad de los desafios asociados a las tres categorias y
muestra que la gestion de una afecta al comportamiento de
la otra, asi como a los resultados generales del proyecto.
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Los megaproyectos de
transporte suelen ser
proyectos globales de
infraestructura, en los
que participan actores
de diverso origeny
naturaleza. Dichos
actores se interconectan
y relacionan a distintos
niveles, tanto en el
ambito formal como en
el informal.

PROYECTOS
GLOBALES

Los megaproyectos de transporte suelen diferenciarse de
los proyectos pequefios y medianos por el monto de inver-
sion que implican. Normalmente, se utiliza el limite de los
USD 1.000 millones para determinarlos (Flyvbjerg, 2014).
También se caracterizan por involucrar un desafio insti-
tucional y organizacional especial. Los megaproyectos de
transporte suelen ser ejemplos de lo que literatura reciente
define como proyectos globales de infraestructura.

Muy pocos megaproyectos de la actualidad dependen exclu-
sivamente de personas y recursos provenientes de un solo
pais. El ambiente estratégico suele ser global, interconecta-
do y dindmico. Aunque el armado final del proyecto ocurra
localmente, surge de recursos que fluyen a través de distin-
tas cadenas de valor, que pueden extenderse a diferentes
regiones y paises (Orr, Scott, Raymond, Artto y Kujala, 2011).

Un proyecto global se define como «un esfuerzo temporal
donde multiples actores buscan optimizar los resultados al
combinar recursos de mdltiples sitios, organizaciones, cultu-
ras y geografias, vinculando modos de organizacién contrac-
tuales, jerarquicos y basados en redes»' (Orr et al., 2011, p. 17).

Los proyectos globales de infraestructura tienen las siguien-
tes caracteristicas. En primer lugar, son esfuerzos infrecuen-
tes que incluyen participantes globales y locales, lo que

1 Traduccion de los autores del presente trabajo.



Ampliacién del Canal de Panama

puede generar tensiones sobre quién tiene conocimiento y
responsabilidad en el largo plazo. Suelen, ademas, ser pro-
yectos con interfaces complejas entre el sector piiblico y el
privado, lo que impone desafios, dadas las distintas 16gicas
que los rigen. En tercer lugar, son proyectos que se inte-
gran fuertemente en el &mbito local, con varios puntos de
contacto con la comunidad, y esto implica una complejidad
social y politica adicional. Finalmente, por sus caracteristi-
cas fisicas, también suelen ser proyectos con cierta irrever-
sibilidad, exacerbando el estrés y la dinamica relacional de
los participantes (Orr et al., 2011).

Los autores que estudian este fenémeno sugieren que los
desafios que imponen los proyectos globales se deben a la
distancia, dispersiéon geografica y complejidad de la red. La
distancia refiere a las diferencias institucionales; la disper-
sion, a que los participantes estan localizados en distintos
lugares, y la complejidad de la red, a la interconexi6n entre
las partes en funcion de distintos niveles de relacionamien-
to formal e informal (Orr et al., 2011).
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Los proyectos
globales imponen el
desafio de construir

institucionalidad para
lograr una coordinacién
efectiva entre los actores
y, asi, alcanzar los
objetivos esperados.

EL DESAFIO
INSTITUCIONAL

Los proyectos globales imponen, entonces, el desafio sus-
tantivo de abarcar diferencias culturales y organizacionales.
Los agentes involucrados pueden tener distintas creencias
y operar bajo distintas normas. Sus intereses con respecto
al proyecto suelen diferir, y todo este entorno conlleva una
dificultad particular para lograr una coordinacién efectiva,
acorde con los objetivos del proyecto (Scott, 2012).

En las distintas ramas del andlisis social existe acuerdo sobre
que las instituciones son una parte constitutiva y relevante
de la realidad, cualquiera que sea el marco teérico que se uti-
lice. Una definicion amplia es la siguiente: «las instituciones
son elementos que dan significado y organizacion a cualquier
actividad econémica que se desarrolla» (Scott, 2013).

Sin embargo, la amplitud de la definicién anterior, que la
vuelve 1til por ser comprehensiva, dificulta el abordaje de la
relacion entre la institucionalidad y los resultados obteni-
dos. Seleccionar un marco tedrico de analisis se vuelve, en-
tonces, fundamental para entender el desafio institucional
que imponen los proyectos globales. Existen al menos tres
ramas del andlisis social que estudian las instituciones y
organizaciones en profundidad, y que pueden aportar valor
al estudio: la sociologia, la politica y la economia.

n
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Desde un enfoque
sociolégico, las
organizaciones pueden
entenderse como un
mecanismo para imponer
racionalidad o como
una forma de cultura.
Los proyectos globales
representan un desafio
particular en ambas
interpretaciones.

ANALISIS SOCIOLOGICO

El enfoque sociologico del analisis institucional entiende
las instituciones sociales como sistemas simbolicos, que
se relacionan con sistemas de conocimiento, creencias y
autoridad moral (Durkheim, 1895, p. 45). Existen distin-
tas formas de ser racional, porque la toma de decisiones
se vincula con los valores, que cambian de acuerdo con
el contexto (Weber, 1949). Seglin este enfoque, existen
diferentes tipos de instituciones: culturales, regulatorias y
relacionales. Las primeras marcan las creencias y valores
morales; las segundas son las que integran los intereses
colectivos, y las terceras son las que definen los roles en
ese relacionamiento (Parsons, 1951).

En esta conceptualizacion, las organizaciones se visualiza-
ban como medios para garantizar mayor racionalidad. Sin
embargo, estas pueden ser inconsistentes con la cultura de
fondo y no lograr conquistar dicho objetivo (Merton, 1940;
Selznick, 1948; Simon, 1945).

Esta visi6n sociologica inicial ha evolucionado hacia un en-
foque mas moderno que procura entender cémo las reglas
institucionales ganan legitimidad y estabilidad (Bourdieu,
1977; Meyer y Rowan, 1977; Silverman, 1970). Esto supone
que las instituciones no siempre son un producto conscien-
te del disefio humano; entiende que la institucionalizaciéon
es un proceso cognitivo que surge de rutinas, esquemas y
guiones (Dimaggio y Powell, 1991).

Esta perspectiva se diferencia de la anterior en que las
formas institucionales, incluyendo las organizaciones, no se
adoptan como respuesta racional para generar eficiencia. Se
entiende que no es que la burocracia sea impactada por la
cultura, sino que ella misma es una forma de cultura (Hall

y Taylor, 1996). Desde la primera perspectiva, se utilizaba
una «l6gica de instrumentalizacién» de las organizaciones,
mientras que desde la segunda se utiliza una «logica de
apropiacion social» (Campbell, 1998).

Estos enfoques tedricos suelen ser ttiles para enmarcar
el analisis del rol del entorno cultural y normativo en las



Desde un enfoque
politico, las instituciones
pueden ser entendidas
como parte de un
proceso evolutivo que
genera dependencias
histéricas o como parte
del comportamiento
estratégico de los
actores para obtener
beneficios. Ambas
orientaciones son utiles
para entender distintos
fendmenos asociados a
los proyectos globales.

organizaciones que participan en el desarrollo de los pro-
yectos globales de infraestructura.

ANALISIS POLITICO

El analisis politico de la institucionalidad surgi6 del estudio
de las estructuras formales (Bill y Hardgrave, 1973). Sin
embargo, como estas no explicaban los comportamientos
politicos, el enfoque evoluciond hacia el analisis comporta-
mental, que proponia un rol subsidiario de las instituciones
(Thelen y Steinmo, 1992). Este enfoque generd criticas por
no analizar las razones de fondo, y asi aparecieron las dos
corrientes que luego dominaron el neoinstitucionalismo
politico: la perspectiva histérica de analisis institucional y
la perspectiva de eleccion racional (Thelen et al., 1992).

Seglin la perspectiva histérica, las instituciones son «reglas
formales, procedimientos de cumplimiento y practicas de
operacion estandar que estructuran el relacionamiento entre
individuos en varias unidades del gobierno y la economia»?
(Hall, 1986, p. 19). Esta perspectiva desarrolla su hipotesis de
forma inductiva al interpretar los resultados empiricos (The-
len et al., 1992). Se entiende que las acciones del presente
estan relacionadas con las elecciones pasadas, y que las ins-
tituciones imponen un efecto continuo, generando depen-
dencias en la toma de decisiones (Campbell, 2004, p. 25).

La perspectiva de eleccién racional, por otra parte, entien-
de alas instituciones como reglas de gobernanza que son
deliberadamente construidas para proteger algin tipo de
interés. Hay un comportamiento estratégico: son medios
para alcanzar objetivos (Moe, 1984, 1990). Dentro de los
determinantes en la eleccién de la institucionalidad se
incluyen: la posibilidad de utilizar autoridad politica para
aumentar asimetrias de poder, y la complejidad y opacidad
de los intereses (Pierson, 2004). En este caso, las institucio-
nes se originan a partir de intereses y pueden ser analizadas
de forma deductiva (Hall et al., 1996).

2 Traduccion de los autores del presente trabajo.
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Desde un enfoque
econdmico, las
instituciones actdan

en distintos niveles. Lo
hacen como reglas de
juego generales y como
formas de organizacion,
que deben ajustarse

a las transacciones
desarrolladas.

El enfoque de eleccién racional se concentra en los microfun-
damentos de las instituciones, y la perspectiva histérica, en
su evolucidn y sus efectos en el comportamiento (Scott, 2013).
Cada uno por si solo es incompleto, pero pueden utilizarse de
forma combinada para alcanzar explicaciones mas acabadas
de un determinado fenémeno (Scharpf, 1997). Las institucio-
nes, tanto las que surgen de una evolucion histérica cultural
como las que aparecen como fruto del comportamiento estra-
tégico, afectan a los resultados econémicos y sociales. Esta
misma idea se aplica al desarrollo de los proyectos globales,
cualquiera sea la fase del ciclo de proyecto que se analice.

ANALISIS ECONOMICO

Esta perspectiva surge a partir del analisis de los costos de
transaccion (Coase, 1937, 1960). Luego del trabajo de varios
autores que fueron perfeccionando este enfoque, aparecie-
ron dos grandes lineas de analisis econémico: las institucio-
nes como «reglas de juego» y las instituciones como «juego
del partido», que interactian e impactan en los resultados.

Al respecto de las instituciones como «reglas de juego», Nor-
th (1991) las define como restricciones desarrolladas por los
humanos para estructurar la interaccion politica, econdémica
y social; esto incluye tanto instituciones informales (codigos
de conducta, costumbres, etc.) como instituciones formales
(constituciones, leyes, derechos de propiedad). La literatura
se ha concentrado en el estudio del rol de las instituciones
en la promocion del desarrollo econémico (North, 1991).

Por otra parte, al respecto de las instituciones como «jue-
go del partido», 1a 16gica de fondo sugiere que es posible
economizar costos de transaccién, dado que distintos tipos
de organizacion pueden ajustarse de forma diferente a los
riesgos de los intercambios (Williamson, 1999). Las transac-
ciones difieren en cuanto a su especificidad, incertidumbre
y frecuencia, y terminan difiriendo en los riesgos asociados
que imponen, debido a la racionalidad limitada de los
agentes y al oportunismo (Williamson, 2000). El mensaje
de fondo es que distintos tipos de organizacion se ajustan
mejor o peor a los distintos riesgos.



El enfoque econémico vincula el analisis institucional con

el desarrollo de contratos. En este marco de analisis, las «re-
glas de juego» incluyen las leyes que permiten la contrata-
cion y el contexto que asiste al cumplimiento de los contra-
tos, e impactan en la eficiencia. Asimismo, las caracteristicas
de la organizacion de los jugadores que juegan el partido
impactan en el ajuste de dichos jugadores a las distintas for-
mas contractuales, que imponen riesgos diferentes segtin la
naturaleza de la transaccion (Brousseau y Glachant, 2002).

Es posible economizar costos de transaccion en el vinculo
entre la organizacion, la forma contractual y la naturale-

za de la transaccién de fondo. Al respecto, Spiller (2008)
trabaja sobre la contratacién publica, cuyas variantes
contractuales suelen utilizarse para el desarrollo de mega-
proyectos. Esta clase de contratacion esta expuesta a los
siguientes riesgos: el comportamiento oportunista estandar,
el oportunismo gubernamental y el oportunismo de terceras
partes. La forma en que la organizacion del proyecto global
se ajusta a los riesgos mencionados tiene evidentes efectos
en los resultados que se obtienen.
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Existen tres categorias de
elementos que contribuyen
a la construccién,
mantenimiento y cambio
institucional: elementos
regulatorios; elementos
normativos, y elementos
cognitivo-culturales.

Los proyectos globales
presentan desafios que
relacionan conjuntamente
estos elementos entre los
distintos grupos de interés.

UN MARCO DE ANALISIS
INSTITUCIONAL PARA
PROYECTOS GLOBALES

Un marco comprehensivo de analisis es el propuesto por
Scott (2013), quien sugiere que existen tres categorias de ele-
mentos que contribuyen a la construcciéon, mantenimiento
y cambio institucional: elementos regulatorios; elementos
normativos, y elementos cognitivo-culturales.

Los elementos regulatorios se refieren al desarrollo de la re-
glamentacion y regulacion, y a las actividades de monitoreo,
control y sancion. El foco del analisis es el rol instrumental
de las instituciones y, por eso, suele utilizarse un enfoque
econdmico o politico de decisién racional para analizarlos.
Los elementos normativos tienen que ver con la dimensién
prescriptiva que existe en cualquier acciéon social. Remiten
al andlisis de lo que esta bien o esta mal, que depende de la
identidad de cada organizacion; suele ser un area de dificil
estudio y en la que trabajan varias escuelas de sociologia —y
el enfoque historico politico—. Finalmente, los elementos
cognitivo-culturales implican un nivel de abstraccién ain
mayor: tienen que ver con los aspectos simbélicos del len-
guaje, que esconden creencias y formas de ver la realidad, y
moldean la accién organizacional (Scott, 2012).

Los proyectos globales, foco de este documento, presentan
desafios que relacionan conjuntamente estos elementos en-
tre los distintos grupos de interés. Los proyectos globales en
infraestructura suelen involucrar organizaciones guberna-
mentales, residentes individuales u organizados, movimien-



tos sociales en general, beneficiarios potenciales, personas y
grupos afectados negativamente, y todo el grupo de empre-
sas vinculadas al proyecto, incluyendo la desarrolladora,

la financiera, la constructora y los consultores, que pueden
provenir de distintas regiones y paises (Orr et al., 2011).

Estos grupos pueden presentar diferencias cognitivas y de
lenguaje entre si (significados de términos, frases, concep-
tos, entre otros), asi como discrepancias en torno a patrones
emocionales (reacciones a situaciones), orientacion de
espacio (el territorio puede tener significados diferentes),
sistemas de creencias (moral, derechos y obligaciones), y
en lo que respecta a valores y preferencias (poder, riqueza,
armonia). También pueden ser distintos en los estilos de
liderazgo, practicas y protocolos de trabajo, estandares

de financiamiento, contabilidad y gobierno corporativos,
estructuras organizacionales, organizacién de la industria,
roles profesionales, y en el ambiente legal, regulatorio y de
politica, entre otros (Orr et al., 2011).

En este marco, la complejidad que presentan los proyectos
globales solo puede ser entendida en profundidad si se vin-
culan los elementos mencionados previamente: regulato-
rios, normativos y cognitivo-culturales. El siguiente estudio
de caso, el proyecto de Ampliaciéon del Canal de Panama,
resulta Gtil para observar la interrelacion de estos elemen-
tos y entender el desafio que puede implicar un megapro-
yecto global de transporte.?

3 Este documento fue finalizado en diciembre de 2018. Se espera que
algunas cifras a las que se hace alusion se modifiquen en el futuro.

17



NI

AMPLIACION DEL
CANAL DE PANAMA:
UN PROYECTO GLOBRAL

INTRODUCCION

En 1982, se incluy6 en la Constitucion panamefia un articu-
lo que explicitaba que cualquier proyecto de una amplia-
ci6n del canal debia ir a referéndum. Fue la forma que en-
contrd el pais para salvaguardar los tratados que se habian
firmado en afos anteriores y asumir la responsabilidad de
una ampliacién cuando esta fuera necesaria.

Por la magnitud esperada de la ampliacion y el descono-
cimiento acerca del futuro proyecto, en aquel momento

se legisl6 con este altisimo nivel de prudencia. El canal,
bajo administraciéon estadounidense, no podia comprome-
ter recursos para tareas posteriores a su gestion. Hasta el
traspaso administrativo, habia mucha incertidumbre sobre
las condiciones operativas en las que se recibiria el canal,
asi como acerca de la capacidad de la infraestructura para
responder a la demanda.

Un reto particular, que desde entonces se avizoraba, era el
mayor requerimiento de recurso hidrico. La ley organica

de 1997 (ley 19) definia la cuenca del canal como el area
geografica cuyas aguas, superficiales y subterraneas, fluian
hacia el canal o eran vertidas en este, incluyendo sus em-
balses y lagos. Después del fenémeno climatico El Nifio de
1998, particularmente fuerte, las autoridades entendieron
que era necesario trabajar en la bisqueda de alternativas de
ampliacién, con nuevas fuentes de agua.



En las décadas
anteriores al traspaso
de la administracion
del canal a la
Republica de Panama,
la infraestructura se
entendia como un
proyecto de ingenieria,
y no como un proyecto
econdémico y social.

La Comisi6on del Canal de Panama era la agencia federal
estadounidense que tenia la responsabilidad de su admi-
nistracion y operacion hasta el 31 de diciembre de 1999.

A raiz del fenébmeno mencionado se revelaron problemas
de sequia, y esta empresa, alin norteamericana pero ya en
transicion, decidi6 crear un grupo de ingenieria para en-
contrar nuevos recursos hidricos. Se comenzaron a realizar
mediciones y, mientras se desarrollaban, el equipo empez6
a explicar a los potenciales grupos afectados por qué era
importante encontrar dichas fuentes, aunque apenas estu-
vieran en una etapa preliminar. Esto inquiet6 a los grupos
de interés, y se formaron bloques de oposicién a un poten-
cial proyecto que pudiera afectarlos. Finalmente, se debie-
ron suspender los estudios por dichas presiones.

El problema parece haber surgido por la falta de experiencia
de esta empresa en el manejo de grupos sociales externos.
Por muchas décadas, la administraciéon estadounidense no
se habia preocupado al respecto, ya que la influencia de
estos grupos era muy limitada. Hasta entonces, dentro de la
empresa el proyecto se entendia como un proyecto de inge-
nieria, no como uno intrinsecamente econémico y social.

En este contexto, si bien la percepcién sobre la necesidad de
avanzar en la ampliaciéon del Canal de Panama habia surgi-
do antes de que el canal fuera traspasado a la Reptblica de
Panama, las posibilidades de tomar la decision de realizarla
se efectivizaron recién a partir del 31 de diciembre de 1999,
cuando el pais asumi6 la responsabilidad total en su admi-
nistracion, funcionamiento y mantenimiento, a través de la
Autoridad del Canal de Panama (ACP).

GENERACION DE LA IDEA

Apenas comenz la administracién panameiia del canal, la
junta directiva se reuni6 con el Gobierno de Panama y remar-
¢6 su posicion de hacer todo el esfuerzo posible para acelerar
el proceso de estudio y lanzar una propuesta de ampliacion.

En cuanto al contexto econoémico, en el afilo 2000 el creci-
miento de Panama era bajo, y el programa de expansion
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El proyecto de
ampliacion era necesario
y se volvia viable, con un

contexto relativamente
propicio si se cambiaba
el enfoque y se
comenzaban a obtener
ingresos cobrando por
el valor del uso de la
infraestructura a los
distintos segmentos del
mercado atendido.

se visualizaba como un mecanismo mas para reactivar

la economia. Ademas, la relevancia del canal existente

se veia amenazada debido a la evolucién de la industria
del transporte maritimo y el comercio internacional. Asi,

la presién politica era importante, pero la ACP no podia
avanzar en un proyecto de ese tamafio sin los estudios que
permitieran entender detalladamente lo que debia hacerse.
En esto pesaron tanto la independencia de la AcP como la
necesidad de responder a las preguntas que podrian surgir
en el marco del referéndum.

El primer reto para el desarrollo del proyecto era, precisa-
mente, el econémico. Habia que encontrar la forma de al-
canzar ingresos que justificaran una inversion como la que
se avizoraba. Asi, se comenzd a estudiar en profundidad la
posibilidad de que el canal cobrase por el valor de la ruta.

En ese momento empez6 a notarse la tendencia cultural
establecida en la organizacion de que el Canal de Panama
representaba un proyecto de ingenieria, no un proyecto eco-
noémico. El concepto econémico no habia sido utilizado por
Estados Unidos, y hacerlo presentaba una serie de desafios,
como el de comunicar a la comunidad maritima que los
nuevos administradores elevarian los peajes.

Se empez6 por analizar los segmentos de mercado, con lo
que se percibi6 que el canal tenia un valor diferente para
cada segmento. Se prosigui6 entonces con un proceso de
cuantificacién de lo que representaba el canal para cada
uno. Se hicieron modificaciones en la forma de medir los
buques, lo que determinaria una nueva manera de cobrar
por los servicios.

Con un marco econémico relativamente propicio, que abrid
la oportunidad para el aumento de precios, la ampliacion
se volvi6 viable. El proyecto requeria financiamiento, y para
obtenerlo era necesario demostrar que el Canal de Panama
podia tener mayores ingresos. Haberlo logrado, a partir de
la segmentacion y una propuesta de aumento de precios
paulatina por segmento, permitio llevar el caso al mercado.



La Autoridad del Canal
de Panama (acp) debié
pasar por un proceso de
adecuacién a sus nuevos
objetivos: rentabilidad,
competitividad y
sostenibilidad. Para eso,
realizé6 modificaciones
regulatorias y se aposté
a un cambio de cultura
organizacional.

MARCO DE GOBERNANZA

Durante el periodo anterior al traspaso, el canal optimizaba
su institucionalidad, infraestructura y operacién funda-
mentalmente para el recobro de costo. No se negociaba con
los paises, y la comunicacion se establecia directamente
con los capitanes de los barcos. No habia un departamento
de mercadeo, y los clientes no estaban segmentados.

La administraciéon panamefa tuvo que pasar por un pro-
ceso de adecuacion a sus nuevos objetivos: rentabilidad,
competitividad y sostenibilidad. Consistentemente, se
cambid la organizacion, generando una reingenieria total
de procesos, dado que todo el personal estaba orientado a
eficacia y no a eficiencia.

Era un desafio transformar la mentalidad de aproxima-
damente diez mil empleados, reeducarlos en sistemas de
negocios y gestionar en funcion de eficiencia.

En este marco, en 2001 la ACP contrat6 a la consultora
McKinsey para establecer un plan en tres etapas: 1) trans-
formar la organizacién y prepararla para poder ejecutar un
proyecto de crecimiento; 2) ejecutar la expansion del canal;
3) diversificar el negocio.

El cambio de mando y el cambio de objetivo implicaban
modificaciones sustantivas en la vision, lo que involucra-
ba, a su vez, modificaciones en la estructura de la ACP.
Habia que alterar la operacion y generar un cambio en tér-
minos de optimizacion del costo-beneficio del canal para la
sociedad panamena.

Desde el comienzo de la idea de proyecto, la ACP entendid
que este requeriria que la institucion asumiera deuda. En
principio, esta podia ser con banca comercial, emisién de
bonos, banca multilateral u otras opciones intermedias.

Era necesario demostrar a los potenciales acreedores, cual-
quiera fuera la clase de estos, que la ACP era una adminis-
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tracién seria. Se debian crear antecedentes de crecimiento,
de buen manejo administrativo, de buena calidad de servi-
cio y de seguridad de trafico, entre otros. Todo lo anterior,
sumado, motivo un cambio institucional, que a la postre fue
reconocido como ineludible.

Se hizo la transformacién de la empresa en varios as-
pectos. Se trabaj6 en la segmentacién del mercado, se
cre6 un area de inteligencia comercial y de estrategia de
mercadeo, se generaron programas de entrenamiento. De
a poco, se fue transformando de una empresa federal con
estructura militar y sin interés de generacion de utilida-
des a una empresa que competiria con el Canal de Suezy
con el sistema intermodal norteamericano, y que genera-
ria un aporte al pais.

Al respecto del proyecto de Ampliacion, su complejidad
inst6 a la ACP a crear una oficina llamada Programa de
Ampliacion del Canal (PAC) para integrar todos los estudios
y realizar un analisis de alternativas. Se seleccionaron per-
sonas de la ACP para que gestionaran esta oficina, liderando
los siguientes temas: analisis, simulaciones y capacidad,
contrataciones y operaciones. Paralelamente, se contratd a
la firma Parsons Brinckerhoff para que asesorara a la ACP en
la bisqueda y determinacion de brechas en los estudios que
ya se habian realizado.

Este grupo organizo todos los analisis, estos incluian capa-
cidad de agua, disefio conceptual, ingenieria, estructura
de financiamiento y demanda, entre otros. La organizacion
hizo un plan para ejecutar los estudios necesarios para que
el proyecto fuera puesto a consideracién de la sociedad (en
el referéndum) y de los acreedores en afios posteriores.

En términos de recursos humanos, el desafio era la adecua-
cion de las capacidades a un proyecto de estas caracteristi-
cas. En el ambito administrativo y gerencial el problema no
era tan importante, pero si lo era en lo referente a la cons-
truccion: faltaban obreros, soldadores, mecanicos, etc.

La Acp debi6 definir los recursos humanos necesarios para
cada etapa del proyecto a medida que iba avanzando en



La Acp hizo un esfuerzo
para profesionalizar
sus recursos humanos
de forma vertical,

en mandos altos,
medios y bajos, y a
nivel horizontal, en
tareas relevantes a la
ampliacion.

el analisis de alternativas. Trabajaron conjuntamente con
una entidad del pais llamada Instituto Nacional de Forma-
cion Profesional y Capacitacién para el Desarrollo Humano
(INADEH), responsable de formar personal técnico, que
apoyo en la estructuracion de programas (la ACP tenia su
propio centro de capacitacion industrial).

Paralelamente, la institucién trabajé en preparar al equipo
administrativo y técnico. Se seleccionaron dos grupos de
ingenieros, uno para certificarse en gestion de proyectos y
otro para cursar maestrias en administraciéon. Ademas, el
grupo de abogados en contratos fue fortalecido, a fin de pre-
pararse para manejar todos aquellos aspectos contractuales
relacionados a la estructuracién, proceso de contratacion, e
implementacion, que suelen aparecer en proyectos de natu-
raleza compleja. Asimismo, se capacitaron funcionarios en
manejo de documentacion.

Para la construccion, se hicieron promociones con el fin de
que ingenieros civiles de la organizacion fueran a trabajar al
proyecto, ademas de contratar ingenieros civiles estructura-
les con experiencia. Paralelamente, se fortalecio el equipo
de seguridad ocupacional.

EVALUACION DEL PROYECTO

Al terminar los estudios de base con perfil técnico, econd-
mico, ambiental y social, se comenzaron a hacer analisis de
alternativas. Se buscaron, dentro de la empresa, personas
que pudieran aportar vision, experiencia e innovacion, y se
formaron cuatro equipos multidisciplinarios.

A todos se les proporcionaron los estudios realizados y se
les solicit6 que generaran propuestas. Con las propuestas
presentadas, se reunieron en plenarios donde estas eran
expuestas por cada equipo, y se discutieron las ventajas y
desventajas de cada caso.

De cada modelo técnico que se planteaba se desarrollaba
una modelacién fisica en Europa, que reforzaba las decisio-
nes que se iban tomando. Alli se simulaban los sistemas de
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Para proponer, comparar
y evaluar las diferentes
propuestas técnicas de

ampliacién, se formaron
distintos grupos en

la Acp, apoyados

por organizaciones
internacionales de
primer nivel, y se
realizé un analisis de
alternativas con un
enfoque multicriterio.

llenado y vaciado de las esclusas, el posicionamiento del
barco en la camara, etc. Asimismo, se contaba con un mo-
delo financiero para la estimacion de costos, que se corria
para llegar a un proyecto financiable.

El analisis de alternativas se realiz6 con base en un analisis
multicriterio. En este se incluyeron la necesidad de agua,
precio de estructura e impacto ambiental. De dicho analisis se
desprendio el puntaje que serviria para comparar las diferen-
tes opciones. Una vez que se llegd al mejor proyecto, se realizé
un analisis costo-beneficio para confirmar que los precios
incluidos generarian un retorno de inversién razonable. Se
hicieron 70 estudios para preparar y evaluar el proyecto.

ESTRUCTURACION CONTRACTUAL
Y FINANCIERA

A través de este proceso es que se llegd al proyecto que
finalmente fue puesto a consideracién en el referéndum na-
cional, con un costo estimado inicial de USD 5.250 millones.

Entonces el programa de ampliacién constaba de los si-
guientes proyectos:

* Nuevas esclusas (tercer juego de esclusas), referente a
la construccién de dos nuevos complejos de esclusas, lo
que creaba un tercer carril de trafico.

* Canal de acceso del Pacifico, referente a la excavaciéon
de un canal de 6,1 km de largo, seria el acceso a las nue-
vas esclusas del Pacifico, paralelo al lago Miraflores.

* Dragado de los cauces de navegacion a lo largo de la via
acuatica.

* Mejoras en el suministro de agua mediante el aumento
del nivel operativo maximo del lago Gattin en 45 cm.

A partir de la aprobacion del proyecto, se armé un equipo
para la ejecucion, que analizé qué tipo y cuantos contratos
se realizarian.



La estructuracion
contractual y

financiera se separé

por subproyectos,
procurando que los
diferentes riesgos
contractuales fueran
gestionados por los
participantes que
estaban mas aptos para
ello. Esta tarea se realizo
con el equipo interno de
la AcpP y con apoyo de
especialistas externos de
distintos origenes.

Para decidir sobre el tipo de contratacion se hizo un anali-
sis de riesgos. Se analizaron las fortalezas y debilidades de
la Acp, y se defini6 cdmo se harian las contrataciones. Una
vez que se tuvo el tipo de proyecto, la forma de contrata-
ci6n gener6 mucho debate.

El contrato de esclusas se realiz6 bajo la modalidad Disefio y
Construccion. Asi, tanto el diseno como el método constructi-
vo fueron propuestos por los contratistas. El tipo de contrato
se hizo considerando el traslado de los riesgos asociados a am-
bos temas, bajo la premisa de que el sector privado tenia mas
capacidades para asumirlos. Entre una firma de abogados, la
administradora CH2M Hill (aunque al comienzo fue Parsons
Brinckerhoff) y Acp desarrollaron el pliego de licitacion.

Al respecto de los otros proyectos, la ACP tenia experiencia y
conocimiento en dragado y excavacién seca. La complejidad
del disefio era relativamente menor y, por eso, la hizo Acp,
pero el riesgo del material se paso6 al contratista. Se opt6 por la
modalidad de Disefio, Licitacién y Construccion. Se realizaron
dos contratos de dragado con precio méas bajo (aunque nego-
ciado) y cantidad estimada. El contrato de excavacion seca se
dividi6 en cuatro contratos, para dar participaciéon local.

En cuanto al financiamiento, se contraté a Mizuho como
banco asesor, para estudiar las distintas opciones de
financiamiento, que mostraban ventajas y desventajas.
Finalmente, se resolvio que USD 2.300 millones se ob-
tendrian mediante financiamiento externo y el resto se
afrontaria con fondos propios.

PROCESO DE CONTRATACION

Al dia siguiente de presentar el proyecto final al gabinete, se
comenzo6 con la labor de explicar a todos los grupos de inte-
rés en qué consistia el programa de ampliacién (por medio
de 40 voceros de la AcP).

Desde abril hasta octubre del afio 2006, este grupo com-
pareci6 en diferentes ambitos para explicar el programa y
atender dudas. Hubo foros y presentaciones en entornos
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El proceso de
contratacion fue
desarrollado luego de
pasar por una consulta
publica que implicé la
apertura del proyecto a
la sociedad panameiia,
atendiendo a distintos
grupos de interés.

universitarios y gremiales, a nivel nacional y de provincias.
A la buena gestion de este proceso de comunicacién se le
puede atribuir parte del éxito del proyecto en el referéndum.
En octubre de 2006 se realiz6 la consulta puablica, se aprobo
el proyecto, y comenz6 formalmente la etapa de ejecucion.

Antes del proyecto de ampliacion, se utilizaba un modelo

de contratacién realizado por la propia ACP. No se permitia
precalificacién ni un modelo Disefio y Construccion. Para dar
seguridad a los contratistas, hubo que admitir la utilizacion de
un contrato estandar internacional de construccion, en inglés,
que contaba con suficiente jurisprudencia. Se opt6 por desa-
rrollar un marco juridico y reglamentario ad hoc e innovador.

Se escogio6 el contrato de la Federacion Internacional de
Ingenieros Consultores (FIDIC). Se contrat6 a un abogado
con experiencia de trabajo en los comités de la FIDIC y a
autores de libros del formato Disefio y Construccion, parti-
cularmente para el contrato de esclusas. Los especialistas
eran necesarios, puesto que habia que cambiar reglamentos
y la junta directiva tenia que tener un alto nivel de confort
con las modificaciones que se estaban aprobando. Se utilizo
un tipo de contrato que ayudé a que los contratistas se
sintieran cobmodos, manejando algo conocido. No obstante,
se modificaron algunas clausulas que tenian que ver con la
propia forma de contratacién de la Acp.

Otro ejemplo de cambio reglamentario es que la ACP nunca
habia pagado un estipendio, un pago por participacion,

en una licitaciéon. Hubo que modificar el reglamento para
permitirlo, a fin de asegurarse de que habria un incentivo
para que las empresas prepararan una buena propuesta.
Ademas, se hicieron cambios para poder brindar adelantos
financieros a las empresas.

De acuerdo a lo ya explicitado, en los contratos asociados
a los proyectos de cauces de acceso y navegacion se siguio
un proceso tipico de Disefio, Licitacién y Construccion. En
estos, la AcP utiliz6 contratos que estaban estandarizados.

El dragado de la entrada al Pacifico se adjudic6 a Dred-
ging International (entre tres empresas licitantes) y el de



Para llevar a cabo el
proceso de contratacion
fueron necesarios
cambios reglamentarios.
A partir de dicho
proceso, se contrataron
empresas de distintos
origenes (algunas
consorciadas) y distinta
naturaleza, unas publicas
(que cotizaban en bolsa)
y otras privadas.

la entrada al Atlantico, a Jan De Nul (entre cinco empresas
licitantes). Como habia tanto dragado que hacer en el lago,
y no alcanzarian las capacidades que tenia la ACP para
realizar el trabajo (con su divisiéon encargada), se licitaron
dos contratos mas de dragado. Se licité y gané Dredging
International (entre seis empresas licitantes) en una parte, y
Jan De Nul (entre tres empresas licitantes) en otra.

El contrato de excavacion seca, por otro lado, se referia a la
construccion de un cauce de acceso de navegacion total-
mente nuevo, de 6,1 km de largo, que requeria la excavacion
seca de unos 49 millones de metros ciibicos. Se dividi6 en
cuatro contratos para dar participacion local. El primero

lo gan6 cusA (entre 10 empresas licitantes), el segundo,
CILSA Minera Maria (entre ocho empresas licitantes), el
tercero, MECO (entre siete empresas licitantes). El cuarto, la
construcciéon de la presa de arcilla, lo gan6 un consorcio,
ICA-FCC-MECO (entre cuatro empresas licitantes).

Para el proyecto de esclusas se utiliz6 precalificacién como
forma de administrar riesgos. Se hizo una invitacion a
potenciales participantes para incentivar a que aparecieran
las asociaciones, y se presentaron en el entorno de cuaren-
ta empresas. Se seleccion6 en funciéon de temas técnicos y
experiencia. La AcP precalifico a cuatro grupos.

Los cuatro consorcios pasaron las calificaciones y entra-
ron en el proceso. Para ofertar debian hacer una inversion
aproximada de USD 20 millones. Eso llevé a un proceso de
negociacion con todos los consorcios. Licitaron tres de los
cuatro consorcios precalificados, y el grupo ganador fue

el consorcio Gupc —liderado por Sacyr Vallehermoso Inc.
(Espaiia) e integrado, ademas, por Impregilo S.p.A. (Italia),
Jan De Nul N.V. (Bélgica) y Constructora Urbana S. A. (CUSA,
de Panama)—, con una oferta de USD 3.118,88 millones.

DISENO, EJECUCION Y SUPERVISION

Se cre6 una Vicepresidencia que funcionaba como réplica de
la organizacién: incluia equipos para atender temas ambien-

tales, de seguridad, presupuesto, asuntos legales, analisis de
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La ejecucion del proyecto
implico el desafio

de generar cambios
organizacionales internos
y el trabajo en conjunto
con organizaciones
externas, de distinto
origen y diferente
naturaleza. Fueron
necesarias sesiones de
creacion de equipo para
amalgamar los intereses
de los participantes.

contratos, ingenieria, etc. Se entendi6 que esta estructura agi-
lizaria la gestion, ya que evitaba tener que solicitar asistencia
a cada division corporativa especifica, para cada asunto.

Esta Vicepresidencia incluia cinco divisiones. Una era la
divisién de contratos, que manejaba los contratos meno-
res de la ampliacién y los no referentes a esta. Se contaba,
también, con una division de esclusas, encargada de inte-
ractuar con el contratista —con una oficina de campo en el
Atlantico y otra en el Pacifico; una oficina de disefio, y otra
de control de proyectos y analisis de reclamos—. La divisién
de ingenieria era la que apoyaba al grupo de esclusas, y la
de contratos de construccién manejaba exclusivamente los
contratos de excavacion. Por altimo, se contaba con una
divisién de ambiente, seguridad, presupuesto, control de
proyectos, documentacion historica y legal, que apoyaba a
todo el proyecto.

Se reasignaron personas de distintas partes de la organi-
zacion al proyecto. Se contrat6 a CH2M Hill como empresa
administradora de contrato, con ciertas particularidades. La
intenci6n era que esta no funcionara como una administra-
dora usual, sino que fuera ensefiando a la Vicepresidencia
a administrar y supervisar el proyecto; en la medida en que
esta fuera aprendiendo, la consultora se iria desvinculando.

Esto supuso generar muchas sesiones de creaciéon de equipo
para obtener las sinergias necesarias. Se cred un logo que
enunciaba: «un equipo, una misién», de forma de poner a
todos en la misma pagina. Era un contrato de siete afos.
Empezaron 33 personas, y se lleg6 a un pico de 41.

Al respecto de la construccion, en las primeras etapas de
trabajo se noto el siguiente problema. El equipo que habia
licitado no fue el equipo que comenzé la obra. El equipo
del consorcio que lleg6 no habia participado en las discu-
siones previas, y sus integrantes no estaban familiarizados
con el contrato. La ACP, por otra parte, ya tenia cinco o
seis afios de preparacion, con formacion y certificaciéon de
muchos participantes, y un completo y profundo conoci-
miento del proyecto.



Hubo desafios en el
relacionamiento con los
contratistas, en mayor
medida con el consorcio
encargado del disefio y
construccion del tercer
juego de esclusas,
integrado por empresas
de distinto origen
(italiano, espariol, belga
y panamefio) y distinta
naturaleza.

El desafio de construir
institucionalidad en
términos culturales

y normativos fue
sustantivo a la interna de
la Acp. El cambio hacia

el enfoque econémico

y social que procuraba

utilizar la administracién
panamefia implicaba
mayor transparencia en
la toma de decisiones,

la formacién de sus
recursos humanos y un
cambio de paradigma con
clientes y colaboradores.

Ademas, hubo desafios asociados a la integracion del
consorcio. Aqui hay varios temas a tener en cuenta. El
primero es que las dos empresas mas grandes tenian pa-
ridad en el grupo, lo que pudo haber complicado algunas
decisiones. Paralelamente, apareci6 la dificultad relacio-
nada con el hecho de que el consorcio estaba integrado
por empresas de origen diferente (italiano, espafiol, belga
y panameio), lo que se presentaba como un desafio cul-
tural, normativo y administrativo.

DISCUSION

El proyecto de Ampliacién del Canal de Panama muestra
la complejidad institucional que impone un megaproyec-
to global.

Al respecto de los elementos cognitivo-culturales y nor-
mativos, el desafio que impuso la ampliacién del canal

fue sustantivo. Desde el comienzo, se debié apostar a un
cambio cultural de la organizacion a cargo de la administra-
cion. Esta debi6 pasar de entender el canal como proyecto
de ingenieria —objetivo de la administracion de EE. UU.,

al servicio de los clientes— a considerarlo como proyecto
econOmico y social, al servicio de la sociedad, objetivo de la
administracion de Panama.

Esta finalidad fue relevante para hacer frente a varios desa-
fios, tipicos de proyectos globales, en las etapas iniciales.
En primer lugar, se debieron comunicar cuidadosamente los
objetivos de la ampliacion a la sociedad. Debi6 cambiarse

la cultura imperante por una enfocada en la rendicion de
cuentas y en la transparencia, particularmente motivada
por la necesidad de un referéndum.

También implic6 un cambio de paradigma con clientes y co-
laboradores. Los primeros pasarian a tener un trato distinto
al que tenian hasta entonces; al respecto de los segundos,
se debié cambiar la mentalidad interna para que la logica
de las modificaciones propuestas, con foco en la eficiencia,
fuera sostenible.
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El desafio cultural y
normativo también

se visualizé en el
relacionamiento de

la Acp tanto con los
organismos en los

que se apoyo0 para
evaluar, contratar y
administrar el proyecto
de ampliacién como
con los contratistas a
cargo de desarrollar el
proyecto. Estos ultimos
también tuvieron el
desafio de relacionarse
entre si, especialmente
cuando participaban en
consorcios con actores
de distinto origeny
naturaleza.

Esta reorganizacion implic6 un enorme esfuerzo en la for-
macién de personal, de todas las areas. El esfuerzo realiza-
do hacia un cambio cultural necesario, que apostaba a la
rentabilidad, competitividad y sostenibilidad del canal, es
uno de los factores mas destacados de este proceso.

El desafio cultural y normativo fue también sustantivo en
cada momento y afect6 a distintos grupos de interés. En
este proyecto se relacionaron empresas y organizaciones de
distinta naturaleza y con légicas de trabajo enfrentadas, en
las diferentes fases del proyecto.

En primer lugar, la propia AcP debi6 relacionarse con
empresas diferentes durante la etapa de preinversion.
Entonces trabajo con McKinsey (Estados Unidos), para
transformar la organizacién, con Parsons Brinckerhoff
(Estados Unidos), en el desarrollo de las evaluaciones de
las alternativas, y con Mizuho (Jap6n), para el estudio de
las opciones de estructuracion. También debi6 relacio-
narse con entidades ptblicas, como el INADEH (Instituto
Nacional de Formacién Profesional y Capacitacién para el
Desarrollo Humano), para la formacién de personal, e in-
cluso con organismos multilaterales de distintos origenes,
para llegar a una estrategia conjunta.

En la etapa de inversion, posteriormente, fue especialmen-
te relevante el relacionamiento con la empresa de consul-
toria contratada para la administracion, CH2M Hill (Esta-
dos Unidos). Se procurd fortalecer el vinculo por medio de
sesiones de creacién de equipo, para generar sinergias. En
el estudio de este caso queda evidenciado el desafio que
suponen estos relacionamientos, un ejemplo indiscutible
resulta el episodio del reclamo de GuPC que hacia alusion
a temas «de interferencia».

Para el dragado, las empresas contratadas incluian a Dre-
dging International y Jan De Nul (Bélgica). Para la exca-
vacion seca, estaban CILSA Minera Maria (México) y MECO
(Costa Rica). En el proyecto del tercer juego de esclusas, el
consorcio también estaba integrado por empresas de dis-
tintos origenes: Impregilo (Italia), Sacyr (Espafia), Jan De
Nul (Bélgica) y cusa (Panama). En este consorcio, ademas



Considerando los riesgos
implicitos de un proyecto
de esta naturaleza, esta
ampliaciéon también
implicé un desafio
(extensivo a todas las
fases del proyecto) por
los cambios regulatorios
que se hicieron
necesarios, tanto las
modificaciones en las
reglas de juego de fondo
como el ajuste de la Acp
a los contratos que se
desarrollaron.

de participar empresas de diferentes culturas, existian
empresas publicas y privadas.

Al respecto de los elementos regulatorios, el desafio que
supusieron fue tan relevante como el desafio de los elemen-
tos normativos y cognitivo-culturales. El cambio de mando
entre la autoridad estadounidense y la panameiia, con la
modificacion de objetivos, implic6 un cambio intrinseco

de las reglas de juego. La estrategia de avanzar hacia un
proyecto de ampliacién impuso una transformacién de las
reglas imperantes en términos de disefio organizacional,
estructuracion contractual y financiera, procesos de licita-
ci6bn, y en la adopcién de procesos de arbitraje.

Los cambios propuestos debian ser coherentes con el

tipo de transaccién que implicaba la construccién de la
ampliacién. Debia ajustarse todo el proceso a los riesgos
transaccionales que tenia el proyecto. Habia posibilidades
de comportamientos oportunistas tipicos porque, por las
caracteristicas del proyecto, existian asimetrias de informa-
cion, y los agentes no podian imaginar todos los escenarios
posibles. Aqui se vuelve particularmente ttil el analisis
econdmico de los costos de transaccién.

En la etapa de preinversion, la ACP hizo un esfuerzo relevan-
te por aumentar la capacitacién de sus recursos humanos,
realiz6 cambios organizacionales para establecerse como una
contraparte fuerte y se asesord con empresas de consultoria
organizacional, econémica y financiera de primera linea. Lo
hizo asumiendo que el costo de hacerlo era menor que el que
deberia asumir si se materializara el riesgo de mayores asime-
trias al momento de contratar y ejecutar el proyecto.

También se puede utilizar este marco teérico para entender
las etapas de contratacion y construccién. En la contratacién
del tercer juego de esclusas, la ACP optd por cambiar las reglas
de juego imperantes con respecto a los modelos de contrata-
cién (con precalificacién, pago de estipendios y contratos de
Disefio y Construccion) para, asi, poder captar una contrapar-
te fuerte y trasladar los riesgos que la transaccién imponia,
que podian ser mejor manejados por los contratistas.
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Los elementos
cognitivo-culturales y los
elementos normativos
no pueden disociarse
completamente de

los componentes
regulatorios. Al
desarrollar un proyecto
global, la construcciéon
de institucionalidad,
considerando todos los
elementos anteriores, se
presenta como un factor
decisivo.

En la construccién, ademas, la ACP estableci6 un acuerdo
con una empresa consultora para la administracion del con-
trato, con el doble objetivo de implementar y aprender de
sus capacidades. A esto se le sumo6 un fortalecimiento del
grupo interno de abogados en contratos y la contratacién de
nuevos funcionarios, en etapas tempranas, como prevision
del manejo de futuros reclamos.

Lo cierto es que los elementos cognitivo-culturales y los
elementos normativos no pueden disociarse completamente
de los componentes regulatorios. De hecho, en la practi-

ca, la construccion de institucionalidad debe ir en ambas
direcciones. El fallo en la gestion de uno de estos elementos
afecta el comportamiento del otro, y asi, en los resultados
generales que pueden obtenerse.

El proyecto de Ampliacién del Canal de Panama sirve para
ilustrar el rol de la institucionalidad en proyectos globales y
exponer la sumatoria de factores de distinta naturaleza que,
en estos términos, debe ser considerada por los desarrolla-
dores de megaproyectos para obtener los resultados espera-
dos. Al llevar adelante un megaproyecto global, la construc-
cion de institucionalidad es un factor decisivo.
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