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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;
Modernizacién de los Ferrocarriles Suburbanos de Buenos
Aires, en Argentina; Ampliacion del Aeropuerto 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 reali-
zado un extenso relevamiento de informacion en fuentes
secundarias y se han tenido entrevistas con actores respon-
sables de su planificacién 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 ejecucién de un megaproyecto de transporte.






PREFACIO

Los megaproyectos son sistemas centrados en la actividad
humana y se caracterizan por involucrar diversos grupos
de interés interconectados de forma compleja y con intere-
ses contrapuestos.

El desafio que se presenta en esta clase de proyectos es
entender y gestionar la influencia individual y simultanea
de grupos de interés interdependientes. Individualmente,
pueden caracterizarse por la interrelacion entre su poder,

su legitimidad y la urgencia de sus demandas. Sin embargo,
esta caracterizacion debe contemplar la dindmica de dichas
caracteristicas, puesto que los agentes pueden desarrollar
estrategias para aumentar su relevancia. Asimismo, es
preciso que el andlisis trascienda la tipica logica unitaria,
dejando de asumir que cada grupo es cerrado al respecto de
su entorno. Es deseable que los grupos de interés en mega-
proyectos se gestionen como grupos abiertos.

El megaproyecto Rodoanel Tramo Norte que se analiza en
este documento es iitil para ilustrar la muy distinta natura-
leza de los diversos grupos de interés de un proyecto com-
plejo, y para evidenciar en qué medida una gestion profe-
sional de estos es necesaria para que no se generen puntos
criticos innecesarios. Este caso revela, mas atin, la importan-
cia de tratar a los grupos tanto por sus caracteristicas indivi-
duales como por sus potenciales asociaciones, y de apostar,
por ambos motivos, a una estrategia de comunicacion y de
nivel de involucramiento flexible, ajustada a cada caso.






GRUPOS DE INTERES

Los megaproyectos de transporte suelen diferenciarse de

los proyectos pequefios y medianos por el monto de inver-
si6bn que implican. Normalmente, se utiliza el limite de los
USD 1000 millones para determinarlos (Bent Flyvbjerg, 2014).
Sin embargo, también son entendidos como sistemas
centrados en la actividad humana, y se caracterizan por
involucrar diversos grupos de interés interconectados de
una forma compleja y con intereses contrapuestos (Erkul,
Yitmen y Celik, 2016; Mok, Shen y Yang, 2015; Yeo, 1995). La
gestion efectiva de los grupos de interés es crucial para que su
desarrollo cumpla con los objetivos esperados (Winch, 2017).

En este tema profundizo, en sus comienzos, la literatura
especializada en la gestion estratégica de las firmas. El tér-
mino grupo de interés fue definido en el trabajo de Freeman
(1984) como aquel grupo que puede afectar o verse afectado
por una determinada organizacion. La academia se concen-
tr6 en estudiar tres aspectos: el descriptivo; el instrumental,
y el normativo (Elias, Cavana y Jackson, 2002). Eso redundd
en lo que fue denominado por Donaldson y Preston (1995)
como la teoria de los grupos de interés de las corporaciones.

Esta literatura luego se expandi6, particularmente, hacia

el analisis de la dinamica de estos grupos, es decir, de sus
cambios en el tiempo, en el marco de dichas organizaciones.
De especial impacto fue el trabajo de Mitchell, Agle y Wood
(1997), en el cual los autores generaron una caracterizacion
de grupos de interés con base en la interrelacién entre su
poder, su legitimidad y la urgencia de sus demandas: defini-



tivos (cumple con las tres), peligrosos (con poder y urgencia,
sin legitimidad), dependientes (con legitimidad y urgencia,
sin poder), dominantes (con poder y legitimidad, sin urgen-
cia), demandantes (con urgencia, sin poder ni legitimidad),
voluntarios (con legitimidad, sin poder ni urgencia) y laten-
tes (con poder, sin legitimidad ni urgencia).

Todo este trabajo fue tomado por la literatura asociada a la
gestion de la construccién (Atkin y Skitmore, 2008), donde
se enmarcan los megaproyectos. Se han utilizado varios
métodos para su analisis. Al igual que en el caso de las
organizaciones, la literatura sobre proyectos también se
enfoco en categorizarlos y analizar su potencial impacto, en
funci6n de sus atributos, actitudes, roles y predictibilidad.
Sin embargo, esto supuso una dificultad adicional en el caso
de los megaproyectos, dada la confusion que implica esta-
blecer las fronteras de accion de los grupos en el marco de la
complejidad que imponen estos desafios (Mok et al., 2015).

Especificamente, los megaproyectos involucran maltiples
grupos de interés interdependientes, y el desafio es enten-
der su influencia simultanea, para gestionarla. Lund Jepsen
y Eskerod (2008) sugieren que las personas a cargo no
suelen tener la capacidad para afrontar este reto. Es nece-
sario, primero, comprender los intereses y la posibilidad de
influencia de los grupos —lo cual no es trivial- para, luego,
determinar qué tipo de gestion es preciso realizar y qué
nivel de involucramiento es necesario.



INTERESES E
INFLUENCIA

Existe variada literatura que describe como un manejo
ineficaz de las preocupaciones e intereses de los grupos de
interés puede llevar al fracaso. Estos casos se suelen dar
cuando existen grupos con intereses no atendidos que, ade-
mas, tienen la capacidad y recursos para influir el proceso
de toma de decisiones (Atkin y Skitmore, 2008). Dentro de
los grupos de interés, en un tipico proyecto de construccion
se encuentran: el desarrollador, los gestores del proyecto,
los disefiadores, los contratistas, los subcontratistas, los
financiadores, los usuarios finales, los empleados y la
comunidad local (la directamente afectada y la del entorno
del proyecto), entre varios otros (Newcombe, 2003).

Estos grupos, en particular en megaproyectos, suelen

tener intereses variados. Al respecto, Li, Ng y Skitmore
(2012) encuentran que los intereses usuales en el ambito

de los megaproyectos son los siguientes: adaptabilidad

del proyecto a necesidades cambiantes; disponibilidad de
oportunidades de trabajo locales; beneficios econémicos al
Gobierno y a la ciudadania; desarrollo armonioso con otras
actividades econdmicas locales relevantes; valor por dinero
del proyecto o programa; acceso a trabajo y localizacion

de actividades; creacion de una red segura, conveniente,
confortable y accesible para el transporte y circulaciéon de
peatones; disponibilidad de comodidades y facilidades para
la comunidad, incluyendo la provisién de espacio piblico
abierto; funcionalidad y aceptabilidad de la tarifa para
grupos sociales diversos; disefio y construccién sostenible
y verde; medidas de prevencion y mitigacion de contami-



nacion relativa al aire, agua y sonido; estética, altura 'y
permeabilidad visual del disefio; armonia del proyecto o
programa con el entorno natural; caracteristicas locales
Ginicas; conservacion de la herencia cultural e historica;
estrategia de compensacién y relocalizacion, e identidad de
la ciudad y reputacion internacional. La lista es extensa, y
los intereses estan interrelacionados.

Con base en el poder, considerando la legitimidad y urgencia
de los intereses de los grupos, estos definen una estrategia
especifica para afectar su relevancia. Al respecto, Aaltonen,
Jaakko y Tuomas (2008, p. 515) hacen una categorizacion de
proyectos globales en contextos institucionales complejos y
explicitan la existencia de ocho posibles estrategias.

Las primeras tres estrategias tienen que ver con el manejo
de recursos criticos. La primera es la «estrategia de reten-
cion directa». En esta, el grupo restringe el acceso a recur-
sos criticos para el desarrollo del proyecto, que estan bajo
su poder. La segunda es llamada, en el mismo sentido,
«estrategia de retencién indirecta» y es cuando el grupo
influencia el acceso a recursos que no estan directamente
controlados por él. En tercer lugar, los autores nombran la
«estrategia de creacion de recursos», que sucede cuando el
grupo recluta o crea dichos recursos criticos.

La cuarta estrategia, en otro orden, refiere a la «estrategia

de creacién de coaliciones». En estos casos, el grupo brusca
aliarse con otros y, asi, aumentar la percepcién del poder que
ostenta. La quinta es la «estrategia de escalamiento del con-
flicto». En este caso, el grupo de interés puede intentar hacer
escalar el conflicto a espacios fuera del proyecto, para llevarlo
a otra arena (por ejemplo, a la politica). De esta forma, es
posible llevar el proyecto a un entorno institucional distinto,
donde el poder del grupo particular es mas influente.

En sexto lugar, estos autores nombran la «estrategia de
creacién de credibilidad». Esta refiere a que el grupo
aumenta su legitimidad vy, asi, su poder, al reclutar recur-
sos creibles y capaces —por ejemplo, individuos especifi-
cos que cuentan con una buena reputacién y gran red de
contactos—. A la séptima estrategia la llaman la «estrategia



de comunicacién», es cuando los grupos utilizan distintos
medios para aumentar la percepcién de legitimidad y de
urgencia de sus solicitudes. Finalmente, la octava es la
«estrategia de accion directa», que refiere a aquella que el
grupo utiliza cuando organiza protestas, cortes de accesos,
etc., nuevamente, para aumentar la percepcion sobre la
urgencia de las solicitudes del grupo.



GESTION DE GRUPOS
DE INTERES

En el marco de los tipos de grupos de interés, de sus intereses
y posibilidades estratégicas, es necesario que los desarrolla-
dores de los megaproyectos generen una gestion profesional.

El proceso para la correcta gestion de grupos de interés
sugerido por la literatura especializada no ha variado
sustantivamente desde los primeros estudios desarrollados.
En el trabajo de Cleland (1986), el autor dividi6 el proceso
en cuatro etapas: identificacion, clasificacién, analisis y
desarrollo de la estrategia. Esto fue retomado por varios
autores y llega, incluso, a trabajos muy actuales. Por
ejemplo, Karlsen (2002) sugiere un proceso de seis etapas:
planificar, identificar, analizar, comunicar, actuar y realizar
seguimiento. Para cada una de estas etapas del proceso se
encuentran diferentes métodos, que pueden ser considera-
dos méas o menos eficaces, dependiendo del tipo de pro-
yecto, pero que parten de una logica estatica y de conside-
rar los grupos de interés uno por uno. La estrategia a llevar
a cabo, en este marco, puede ser proactiva o reactiva.

Al respecto de la proactiva, un buen punto de partida

es trabajar con una mirada organizacional. Una buena
clasificacion fue la propuesta en el trabajo de Savage, Nix
y Blair (1991). Estos autores sugerian que, dependiendo de
la combinacién del potencial de colaboracién y de ame-
naza, surgian cuatro estrategias: colaborar (para grupos
con alto potencial de colaboracion y que representaran
una alta amenaza); involucrar (alto potencial de colabo-
racién y baja amenaza); defender (baja oportunidad de



colaboracion y alta amenaza), y monitorear (baja capaci-
dad de colaboracién y baja amenaza).

Con una légica de proyecto, también en un plano proac-
tivo, aparece el trabajo de McElroy y Mills (2003), que
sugiere que la estrategia debe basarse en aumentar el
compromiso de los grupos de interés, y que esta debe
variar en funcién de las siguientes caracteristicas de cada
uno: apoyo del grupo al cambio propuesto y conocimiento
del grupo al respecto del proyecto. Sugieren las siguientes
tareas, con una logica secuencial, para ganar compromiso:
concientizacion (informes, panfletos, memos, etc.); enten-
dimiento (discusiones, reuniones, etc.); apoyo y consulta
(consulta, debate, retroalimentacion); involucramiento
(incorporacién temprana, solucién de problemas en forma
colectiva), y compromiso. Estos autores apuntan que se
debe considerar que puede ser imposible modificar el nivel
de compromiso de aquellos grupos de interés que son cons-
cientes del cambio propuesto y se oponen a este.

Considerando lo anterior, la gestién de grupos de interés
puede también requerir un enfoque reactivo, que responda
a estrategias especificas de los grupos de interés. Aaltonen
y Sivonen (2008) sugieren, para proyectos globales, las
siguientes estrategias de respuesta: adaptacion, acuerdo,
evasion, desestimacion e influencia.

La adaptacidén refiere a obedecer las demandas del grupo
de interés, y el acuerdo refiere a la negociacién con ellos,
ofreciendo posibilidades y compensaciones. Paralela-
mente, la estrategia de evasion refiere a distender los vin-
culos con el grupo y transferir a otra parte la responsabili-
dad de responder a la demanda. Finalmente, la estrategia
de desestimacién implica ignorar la demanda solicitada,
y la de influencia impone acciones que apunten al cambio
de los valores y demandas de los grupos de interés (Aalto-
nen y Sivonen, 2008). Con esta l6gica, la estrategia depen-
dera, nuevamente, de las caracteristicas de cada grupo de
interés en cada momento.

Sin embargo, la gestion de grupos de interés en los megapro-
yectos implica el desafio adicional de una naturaleza com-



pleja y dindmica, tanto de los intereses como de la potencial
influencia de los grupos. La multiplicidad e interdepen-
dencia de grupos de interés hace que la gestion tradicional
detallada en parrafos anteriores no siempre pueda brindar
los resultados esperados. El obstaculo principal surge de la
etapa de analisis de atributos, es decir, de entender el poten-
cial de colaboracién y el nivel de amenaza con una légica
unitaria, asumiendo que cada grupo es un grupo cerrado. En
realidad, la naturaleza compleja y dinamica de intereses e
influencias implica que los grupos de interés deben gestio-
narse como grupos abiertos. Los grupos no estan claramente
delimitados, y su gestion no deberia ser independiente.

En este marco, algunos autores sugieren considerar la red
de relaciones existente en la nube de grupos de interés, mas
alla del analisis individual de cada uno de estos (New-
combe, 2003; Olander y Landin, 2008; J. Yang, Shen, Ho,
Drew y Xue, 2011). De esta linea de analisis se desprende la
posibilidad de usar la herramienta analisis social de la red
(sNa, por sus siglas en inglés).

Incluir esta metodologia como parte del proceso de gestion
de grupos de interés es una medida que procura evitar la
simplificacion del problema que implican las formas tradi-
cionales de analisis estaticas y especificas, enfocadas en esa
clasificacién individual de los grupos. En lugar de focalizar
la atencidn en los atributos de los grupos de interés, esta
vision procura definir y analizar las relaciones entre pares
de grupos de una determinada red (R. Yang, 2014).

Esta metodologia involucra cinco pasos. Los primeros

dos refieren a la identificacion de la frontera delared y a

la evaluacion de relaciones significativas y ejecutables,
ambas con base en encuestas y entrevistas a los grupos. Los
Gltimos tres pasos implican la utilizacién de software de
visualizacion de datos para presentar y analizar la informa-
cion con una légica cuantitativa y analizar la informacion.
Por ejemplo, se suele sugerir la utilizaciéon de medidas para
estudiar la densidad y cohesién como medidas de red, y la
centralidad e intermediaciéon como medidas individuales, al
respecto de la red (Mok et al., 2015).



A continuacién, se muestra un megaproyecto en que la
gestién de los grupos de interés fue clave para su desarro-
llo, en las etapas de planificacién, preinversion y cons-
truccion. El megaproyecto estudiado es el Rodoanel Mario
Covas Tramo Norte de San Pablo, en Brasil. El programa
de proyectos Rodoanel Mario Covas comenz6 a delinearse
en 1994 y fue dividido en cuatro tramos. El megaproyecto
estudiado en este caso es el cuarto tramo, de 47 km, que
completa el anillo perimetral. Su planificacién, por medio
de estudios detallados especificos del segmento, previa a
su construccion, comienza en el afio 2010. Al momento de
desarrollar este trabajo, en junio de 2018, atin no ha finali-
zado la etapa de construccion.



RODOANEL TRAMO
NORTE DE SAN PABLO:

4.1. GENERACION DE LA IDEA

En 1994, Mario Covas es electo gobernador del estado de
San Pablo. Su mandato prometia una revolucién ética y
administrativa, contra el desperdicio. Se esperaba que el
Rodoanel se transformara en una marca de su gestion, y se
impuls6 fuertemente desde entonces. Sin embargo, la idea
de proyecto surge mucho antes de este periodo de gobierno.
Era una solucién consolidada técnicamente; el proyecto se
incluia en distintos planes (con variantes) desde 1970.

La Secretaria de Logistica y Transportes del Estado de

San Pablo, a través de Desenvolvimento Rodoviario S. A.
(DERSA), empresa publica fundada en 1969, fue responsa-
ble del proyecto y realizé un estudio genérico de variantes
de trazado en 1992, que fue complementado en 1994 con
dos estudios mas especificos: uno de trazado para el tramo
entre las carreteras Castello Blanco y Bandeirantes (tramo
Oeste) y otro estudio de trazado alternativo para la Sierra
de la Cantareira (tramo Norte). El tramo Norte, foco de este
documento, fue finalmente implementado, con algunos
cambios, en el lugar que sugiri6 aquel trazado inicial.

Inicialmente, se esperaba que dicho tramo fuera el primero
en desarrollarse. Sin embargo, quedé en altimo lugar por el
desafio ambiental que implicaba. Se resolvi6 construir pri-



mero el tramo Oeste, recién en la Gltima etapa de gobernador
de Mario Covas, entre 1999 y 2002. Sin embargo, el proceso
previo al tramo Norte es relevante, porque en 2004 se desa-
rroll6 un estudio ambiental detallado, un documento que se
llam6 Evaluacién ambiental estratégica (EAE). La EAE fue un
paso sustantivo porque dividio el resto del trazado en los tres
tramos restantes. Finalmente, se construyeron el tramo Sur,
entre 2007 y 2010, y el tramo Este, entre 2011y 2014.

En el afio 2010, al momento de comenzar a especificar el
tramo Norte, se hizo un analisis de alternativas por parte de
Dersa, considerando diferentes trazados que pasaban por
distintas partes de la sierra. Finalmente, se termino eli-
giendo un trazado 16gico, que unia los tramos Oeste y Este.
Se defini6 un trazado final que acompaifiaba la mancha
urbanaj; ya que buscaba la menor afectacién posible a los
parques aledafos (por ejemplo al parque de la Cantareira),
se propusieron una serie de tneles. A partir de entonces se
desarroll6 un proyecto basico de ingenieria, contratado a
un consorcio, con el seguimiento de Dersa.

Al respecto del proceso para la obtencion del licenciamiento
ambiental —uno de los desafios mas importantes—, el tramo
Norte estaba encaminado desde el inicio, por la EAE mencio-
nada. Buena parte del foco, en este marco, fue el trabajo de
comunicacién con la poblacién, mediante audiencias ptbli-
cas con distintos grupos de interés (cAmaras municipales,
prefecturas, entre otras) para obtener las licencias previas

y, asi, avanzar sobre el proceso de obtener las licencias de
instalacion necesarias por tramo de construccién. Los reque-
rimientos ambientales, sociales y los esfuerzos de comunica-
cién se analizan en secciones posteriores de este documento.

4.2. EVALUACION DEL PROYECTO

El proceso de evaluacién fue realizado rapidamente por
los incentivos politicos existentes en 2011, cuando recién
comenzaba el periodo del gobernador Geraldo Alckmin. La
aprobacion del proyecto se logr6 en seis meses, mientras 1o
usual era que demorara entre uno y dos afios. Eso ocurri6,
entre otras cosas, por el apremio por inaugurar el proyecto,



inicialmente, en 2014, para la Copa del Mundo. Se esperaba
que el tramo Norte facilitara el acceso de los usuarios del
aeropuerto de Guarulhos a distintos puntos de la region
metropolitana de San Pablo, incluyendo el estadio de fatbol
de la Copa 2014 —evitando atravesar el area urbana usando
la red vial local, altamente congestionada-.

Asi, a partir del proyecto basico de ingenieria mencionado,
con tabla de costos unitarios supervisada por Dersa, se
estimd que el total de la obra del Rodoanel Tramo Norte
costaria aproximadamente USD 3000 millones —compren-
diendo las expropiaciones y sin incluir potenciales aho-
rros a ganar en la licitacién-. La estimacién consideraba
un riesgo por desconocimiento del terreno. No obstante,
ese estudio fue reconocido como una demostraciéon de
las capacidades técnicas de la institucién en las entrevis-
tas realizadas. Fue desarrollado en poco tiempo, pero se
valora de buena calidad.

Al respecto, Dersa ha sido responsable de planificar y ejecu-
tar varias de las carreteras mas complejas del estado de San
Pablo. El tramo Norte del Rodoanel era el tercer tramo del
programa que la empresa tenia a su cargo. El desafio que
implicaba la parte técnica, considerando la planificacién
del proyecto y los estudios de ingenieria iniciales, estaba
relativamente controlado debido a su fuerte experiencia.
Esto fue clave, al inicio del proyecto, para avanzar rapida-
mente hacia la estructuracion contractual y financiera.

4.3. ESTRUCTURACION CONTRACTUAL
Y FINANCIERA

Para el tramo Norte, se resuelve avanzar con financiamiento
del sector pablico. El hecho de que el proyecto representara
un desafio desde el punto de vista ambiental y social hacia
poco practico que se avanzara en un esquema de participa-
cioén publico-privada.

En este marco, por el mismo motivo fue que se llevo a cabo
un contrato por precios unitarios. No se tenia informacion
suficiente, solo un proyecto a nivel de perfil (basico) -no



un disefo ejecutivo— para hacerlo por precio global o suma
alzada. Esa situacion gener6 que existieran, légicamente,
mayores riesgos que repartir entre las partes.

Se resolvi6 estructurar el proyecto de 47 km de longitud en
seis lotes, con seis contratos de empresas proyectistas para
el desarrollo del proyecto ejecutivo, seis contratos diferen-
tes de construccion, seis de supervision técnica de obra
(fiscalizacion), seis de supervision ambiental, una gerencia
de proyecto y dos de gerenciamiento social.

La principal razon de dividir la obra en seis lotes fue que
se pretendi6 que participaran empresas de construccion
grandes, sin que estas debieran asumir un riesgo de equili-
brio financiero del proyecto demasiado alto. Esta decisién
respondid, al menos en parte, a las caracteristicas del mer-
cado de constructoras imperante. Paralelamente, separar
el tramo en distintos contratos tenia el objetivo de reducir
el riesgo de construccién. Una obra de esta complejidad
armada en un Ginico contrato seria un desafio técnico y de
gestién demasiado dificil para una empresa sola. Final-
mente, también seguia una tradicién de dividir la obra en
diferentes contratos, con el objetivo de disminuir posibles
suspicacias de falta de transparencia.

De acuerdo al llamado finalmente desarrollado, las empre-
sas participantes podian ganar mas de un lote, pero dos
como maximo, lo que efectivamente terminé ocurriendo:
0AS y Acciona obtuvieron dos lotes cada una. Esta légica se
debib explicar al Tribunal de Cuentas, y dicho organismo
expreso su conformidad.

Al respecto del financiamiento, hasta ese momento Dersa
nunca habia optado por financiamiento multilateral.
Finalmente, se resolvi6 apostar por un préstamo del Banco
Interamericano de Desarrollo.

En cuanto al manejo politico, el Gobierno federal estuvo
presente desde las etapas iniciales de desarrollo del pro-
yecto. También estuvo en la negociacion del préstamo, y
se comprometi6 a aportar aproximadamente un tercio del
total estimado. Esto tenia sentido, puesto que el proyecto



tiene como objetivo principal proporcionar mayor eficien-
cia al transporte de cargas y pasajeros desde y hacia otras
regiones de Brasil y paises vecinos, generando beneficios

a la economia brasilefia en su conjunto. Cuando comenzd

el proyecto, el Gobierno del estado de San Pablo aprovech6
esta disponibilidad y comenz6 utilizando esos recursos.
Posteriormente, a partir del segundo afo, se debi6 apostar a
los recursos del BID y del estado.

4.4. GOBERNANZA

En cuanto a la gobernanza del proyecto, Dersa fungié como
desarrollador y contraté empresas proyectistas, construc-
toras, supervisoras o fiscalizadoras técnicas, supervisoras
ambientales, gerencias sociales y una gerencia de proyecto
(encargada, esta uiltima, del seguimiento desde el campo).
A estas, se les agregaba una gerencia del préstamo del BID,
dentro de la propia Dersa, para recopilar informacion y
asesorar a todas las areas.

En todo el proceso se denot6 la importancia de que Dersa
contara con recursos humanos muy formados y con expe-
riencia en megaproyectos complejos. En las distintas
etapas del ciclo de vida del proyecto, el equipo establecié
requerimientos de actuacién y actividades a ser realizadas
por las empresas contratadas. Ademas, realiz6 el monitoreo
y control de estas y de los resultados. La Gobernanza estuvo
centrada en las capacidades de la empresa, que estuvieron
a la altura, de acuerdo a la informacion recabada en las
entrevistas realizadas.

Sin embargo, l6gicamente, este megaproyecto representd
un importante desafio de comunicacion. En las entrevistas
se valor6 repetidamente el rol del director de Proyecto de
Ingenieria dentro de Dersa. El representaba el escalén mas
alto del esquema organizacional de la empresa al respecto
de este proyecto, y debajo tenia las areas de planificacién,
de gestion, ambiental y social. Era gerente desde 2011y
anteriormente habia sido gerente de Obras vy fiscal, con
mucha experiencia de trabajo y mucha capacidad para
retener la informacion y priorizar.



Al comienzo del proyecto, se mantenian reuniones semana-
les de gestion con todos los involucrados, que lideraba Da
Silva. Alli se anotaban los problemas recabados, los cambios
propuestos, se compartia informacién y se buscaban solu-
ciones; la Giltima palabra la tenia el director. Eran reuniones
de 60 personas, para las cuales la disponibilidad de herra-
mientas tecnologicas para mejorar las presentaciones fue
fundamental. De esa forma, se solucionaron buena parte de
los problemas que se iban sucediendo entre las partes; era el
primer paso de negociacién para la resolucién de conflictos.

Dichas reuniones se fueron espaciando en el tiempo. La cons-
truccion del proyecto y la implementacién de los programas
entraron en ritmo, y las medidas preventivas y correctivas de
solucién de problemas y de resolucién de conflictos entre las
areas empezaron a dar buenos resultados. Paralelamente,
empezaron a ser realizadas reuniones frecuentes en las fren-
tes de obra, mas adecuadas a los problemas constructivos

y de ejecucion. Las partes participantes incluyen: el area de
planificacién de Dersa, la gerencia de proyecto, el fiscal de
Dersa (de la Gerencia de Obras de la institucion), la empresa
a cargo del lote y la supervisora de obra del lote.

4.5. PROCESO DE CONTRATACION

Con el proyecto basico elaborado en 2010, se realiz6 una
licitaci6n utilizando las normas BID para contratar a empre-
sas proyectistas que desarrollaran el proyecto con el detalle
ejecutivo. Se licité un contrato por lote en octubre de 2012,
la mayoria a precio global (con pagos programados por
documento ejecutado) y otra parte con precio unitario (para
obras de arte, por metro cuadrado). Finalmente, se contra-
taron cuatro empresas, porque, como ya hemos visto, dos
de ellas tenian dos lotes cada una.

Por otra parte, la licitacién para la obra de construccién fue
el proceso mas complejo. Fue la primera licitacion interna-
cional desarrollada por Dersa. Al respecto, algunas reglas
que se separaron de la legislacion nacional generaron
desafios particulares.



En particular, hubo una etapa de precalificaciéon en la que
participaron 36 consorcios. Desde entonces, comenzaron
ataques judiciales y en tribunales de cuentas, tanto del
estado de San Pablo como del perteneciente a la Union
Federal. Dersa debi6 enfrentar tres frentes de batalla para
discutir las reglas del proceso, incluyendo las exigencias
economicas y financieras, las exigencias técnicas y los
requisitos de precalificacion, entre otros. En esa instancia
se generaron varios retrasos. El caso mas claro fue el de
una empresa que no cumplia con los requisitos de preca-
lificaci6n y present6 una queja que, basicamente, ale-
gaba que los requisitos mencionados, principalmente los
financieros, dejaban fuera a algunas empresas. Por eso, se
debi6 formar un tribunal, que demoré aproximadamente
seis meses en responder; de acuerdo a los entrevistados,
pudo existir un comportamiento estratégico de los par-
ticipantes para demorar el proceso y, asi, organizar una
mejor propuesta.

Para poder afrontar este desafio, Dersa contratd a un
estudio juridico que la apoy0 en las respuestas necesarias

a todas las demandas. Recién al dirimirse las discusio-

nes generadas, todas a favor de Dersa, se pudo relanzar

el llamado. El llamado a precalificacién fue publicado en
setiembre de 2011, y fueron precalificados 18 consorcios. La
contratacién de las empresas constructoras fue en marzo de
2013 (cuatro empresas para seis lotes).

En todos los casos, incluyendo asimismo los contratos de
gerenciamiento y de supervision, se llevaron a cabo los
llamados antes de firmar el contrato de financiamiento con
el BID. No obstante, se utilizd la normativa del Banco en
todos ellos. Para eso, nuevamente, fue considerado funda-
mental el buen trabajo del area legal de Dersa. Al respecto,
de acuerdo a las entrevistas realizadas, todos los procesos
tuvieron una razonable competencia.

4.6. DISENO, CONSTRUCCION Y SUPERVISION

La obra en su totalidad fue un enorme desafio. En
particular, en las entrevistas se menciono la dificultad,



desde el punto de vista técnico, ambiental y legal, que
representd la construccién de todos los tiineles necesarios.

Al respecto, una practica rescatada por parte de los entre-
vistados fue el trabajo en conjunto entre Dersa y el Cuerpo
de Bomberos en el momento de desarrollar el proyecto
basico. El Cuerpo de Bomberos era la entidad que daba las
directrices de seguridad contra incendios en los tiineles,
condicion necesaria para que después se pudiera acceder
a la licencia de operacidén. Dersa trabajo en conjunto con
este organismo, apoyandose estos mutuamente, porque los
técnicos del cuerpo no tenian experiencia y la legislacién
estaba desactualizada.

Por ejemplo, existia una norma que explicitaba que la venti-
lacién debia ser vertical, y eso hubiese sido un impedimento
ambiental en este caso. Se estudiaron, en conjunto, entre
ambas instituciones, otras alternativas. Asi es que tomaron
lecciones del organismo especializado en tlineles de Francia,
y se propuso ventilacion longitudinal, promoviendo la moder-
nizacion de la legislacién local con una nueva instruccion
técnica. Esa ventilacion permiti6 una excavaciéon menor, con
un impacto ambiental sustantivamente menos dramatico.

Otro tema rescatado en las entrevistas, al respecto del tra-
bajo con el Cuerpo de Bomberos, fue el cambio de reque-
rimientos para la circulacién dentro del tiinel. En caso de
accidentes, el requerimiento inicial era que los ocupantes
debian salir por un paseo elevado a un metro y medio. Nue-
vamente, la reglamentacion se cambi6: esa cota se bajoé y se
hizo a nivel de pista. Con este cambio de normas encami-
nado, se cerrd el proyecto basico.

En cuanto al trabajo de proyecto ejecutivo por parte de cua-
tro empresas en seis lotes, también se presentaron desafios
sustantivos. En particular, existia un desafio asociado a
obtener un proyecto homogéneo. Por mas que las normas
fueran las mismas, lograr la uniformidad era dificil. Como
es un producto intelectual, depende mucho de las personas
y de las empresas que lo desarrollan.

Las empresas proyectistas fueron contratadas en octubre
de 2012 y las empresas constructoras, en marzo de 2013.



Eso también implic6 un desafio, porque era un plazo corto.
No obstante, siempre se contd con un proyecto para que se
avanzara en la construccion. La priorizacion se ejecutaba
con base en la expropiacion o reasentamiento.

Como la expropiacién y reasentamiento eran, en oca-
siones, imprevisibles —incluso, también las licencias
ambientales de instalaciéon-, habia que cambiar el rumbo
de los disefios ejecutivos, de un tramo a otro. A medida
que se fue avanzando en la obra, que demoraba mas que
los disefios, se fue ganando tiempo, pero al comienzo esto
fue complejo.

Paralelamente, algunos entrevistados mencionaron que
Dersa actuo estratégicamente para protegerse de los tribuna-
les, e intent6 justificar todas sus decisiones para responder
ante eventuales procesos de investigacion. En ese marco, en
el contrato con las empresas proyectistas se explicitaba que
se debia hacer una consolidacion del proyecto basico. La lec-
tura de Dersa fue que las empresas debian hacer un nuevo
analisis de alternativas al momento de definir el proyecto,
luego de su propuesta inicial. Esto redund6 en un aumento
de los retrasos del proyecto en su conjunto.

Al respecto de la construccion, el proyecto, por su tamafo e
importancia, movilizé todas las areas de Dersa. Represento
una obra particularmente compleja por las expropiaciones
y reasentamientos, sobre los que se detalla en secciones
posteriores de este documento. Eso gener6 que las obras

se fueran haciendo de una forma bastante aleatoria. Los
planes de disefio y ejecucion se hacian en funcién de los
frentes liberados.

También hubo problemas con las invasiones. Después de
que se expropiaba, la constructora debia cercar con alambre
o con placas. Sin embargo, eso no frenaba la entrada de
personas al predio. Se usaba seguridad propia de la cons-
tructora, que buscaba apoyo policial cuando era necesario,
lo que demoraba un poco los trabajos.

En cuanto a la supervision, las empresas supervisoras
prestaban apoyo fiscal a Dersa, particularmente al fiscal



del lote, desde el ajuste de los proyectos ejecutivos a la
ejecucion de servicios en la parte de campo (donde habia
fiscales, laboratoristas e inspectores, entre otros).

4.7. GESTION AMBIENTAL

Desde el 2002, afio en que se hizo el primer estudio de
impacto ambiental (E1A), se comenzd a trabajar el tramo
Norte, aunque esta obra seria implementada varios afios
después. En 2004 se hizo la EAE mencionada, donde se
determiné que la obra seria realizada en tres tramos mas y
que el licenciamiento se desarrollaria por tramo.

En 2010, dentro del contrato de proyecto basico mencio-
nado, se incluy6 el requerimiento de apoyo para el desarro-
llo del informe de impacto ambiental (RIMA, por sus siglas
en portugués). En ese estudio de alternativas se contempla-
ron los temas ambientales y sociales, para dar viabilidad y
sostenibilidad al proyecto basico.

En esa instancia se dieron varias discusiones. Se trabaj6 en
conjunto con las prefecturas, que mostraban acentos e inte-
reses distintos y que respondian a orientaciones politicas
diferentes. Asi, por ejemplo, en Guarulhos se estudiaron
varios microtrazados que no impactaran directamente, o
redujeran significativamente el impacto, en la poblacién
vulnerable. Eso fue posible, pues habia espacios disponi-
bles. En San Pablo no habia alternativa para localizaciéon
del trazado, ya que no se podia cruzar el parque y, en estos
casos, no fue posible bordear las favelas.

En ese informe, se especificaron los impactos y se mostra-
ron los programas de mitigaciéon que se pretendian desa-
rrollar. Eso se present6 a la secretaria de Medio Ambiente
del estado v, a partir de entonces, se desarrollaron cuatro
audiencias publicas, organizadas por municipio: una en
San Pablo, dos en Guarulhos y una en Aruja.

Equipos de arquitectos, ingenieros y biélogos se reunieron
entonces para mostrar el proyecto. Asi se difundio, con una
idea relativamente acabada de cual seria el trazado. Parti-



cipaban las prefecturas, comités de cuencas hidrograficas,
organizaciones comunitarias, el gestor del parque de la
Cantareira, entre otros. Ademas, hubo entidades ptiblicas
ambientales involucradas ~IBAMA, Instituto Chico Mendes,
Reserva de la Biosfera, Comité de la Cuenca Hidrografica del
Alto Tieté—, las que tuvieron un importante papel en todo el
proceso de licenciamiento ambiental.

En ese momento también se gestionaba el préstamo con

el BID, y, entonces, participd el equipo de salvaguardas de
dicha organizacion. Asi es que se termina de desarrollar el
EIA-RIMA Y, con dicho documento, se gestiona y obtiene el
licenciamiento previo (LP) a finales de 2011. Con el licencia-
miento previo, se hizo efectivo, finalmente, el contrato de
financiamiento con el BID.

Una vez que se tenia el LP, se contratd una gerencia ambien-
tal que apoyaba a Dersa en la obtencion de la licencia de
instalacién (LI). El trabajo se armé en tres etapas, priori-
zadas de 1 a 3. Finalmente, se obtuvo la L1 inicial para el
trecho 1y, luego, otra para el resto (2 y 3).

Para la L1 ya se tenia un proyecto avanzado, con reque-
rimientos ambientales, con reasentamientos y expropia-
ciones. Sin embargo, no era necesario tener expropiada el
area para obtenerla; se debia presentar un proyecto basico
ambiental detallado sobre como seria la estructura de los
programas ambientales por trecho dentro del tramo. Asi
se termind de licenciar la instalacién en 2013, en tiempo
récord. Esto se logr6 por una buena gestion y coordinacion
entre las areas de medio ambiente y proyecto de Dersa.
Después se tuvo que trabajar en otros licenciamientos
ambientales complementarios, por cambios que se iban
desarrollando en el proyecto y por la propia naturaleza

de este —porque se podia ver el tipo de materiales que se
encontraban una vez que se ingresaba en el terreno-.

En algunas ocasiones, el area ambiental fue un punto
critico para avanzar en el proyecto, pero siempre se alcan-
zaron soluciones relativamente rapido. Normalmente, el
cuello de botella no fueron los requerimientos ambientales,
fueron las expropiaciones.



Paralelamente, se tuvo una supervision ambiental por cada
lote dentro del tramo Norte. Para su trabajo, existia un Manual
de supervision ambiental con la metodologia que debia utili-
zarse para llevar adelante el seguimiento. Ademas, hubo un
monitoreo continuo, para el cual se contratdé una empresa por
tema (fauna, flora, agua, ruido, patrimonio histérico, etc.). Se
hicieron contratos separados para el monitoreo.

Sobre procesos judiciales por el licenciamiento ambiental,
el area juridica de Dersa debi6 afrontar algunos procesos.
Unos provinieron del Ministerio Pblico, de la Defensoria
Pblica, y otros, de asociaciones de habitantes del entorno
que preveia el proyecto. Los procesos fueron iniciados en
2012, cuando ya estaba adjudicado el Lp.

El argumento esgrimido en los distintos procesos judiciales
era que la obra tenia un riesgo ambiental, y que el licencia-
miento no fue desarrollado de forma adecuada. En algunos
casos, el argumento era, de base, el impacto ambiental. No
obstante, en otros casos, era simplemente porque los que
presentaban el recurso no querian que la via pasara cerca
de su condominio habitacional, y utilizaban el argumento
ambiental para intentar frenar la obra.

4.8. GESTION SOCIAL

Inicialmente, Dersa no contaba con una divisién especifica
encargada de reasentamientos. Habia un departamento
dentro de Divisién de Obras que trabajaba en estos temas. A
finales de 2011, para afrontar el especial desafio del tramo
Norte del Rodoanel, se hace un cambio organizacional rele-
vante y se transforma dicho departamento en una division.

En este marco, desde julio de 2011 se trabaj6 en el Plan Direc-
tor Reasentamiento Involuntario (PDRI), el cual fue terminado
en agosto de 2012. Este trabajo fue desarrollado en paralelo

al E1A-RIMA mencionado, que incluia audiencias ptblicas y
sirvi6 para delinear qué comunidades serian afectadas.

En el PDRI se intent6 aprovechar lo que ya existia (que habia
sido desarrollado por otras areas gubernamentales) y se gene-



raron diferentes asociaciones ptblico-ptblico. Por ejemplo, se
reconoci6 y se procur6 dar valor al trabajo de la prefecturas en
las comunidades. Un buen ejemplo es el trabajo con las areas
de salud y educacion; fue un trabajo de planificacién particu-
larmente destacado en las entrevistas. Primero se generaron
reuniones con las autoridades y, después, se visitaron los
centros de salud y las escuelas proximas al proyecto. Con base
en este trabajo, al reubicar a las familias, se generaron, por
ejemplo, los cambios de matricula correspondientes.

De la misma forma, también se generaron acuerdos con la
Secretaria de la Justicia y, a través del Programa Centros de
Integracion de la Ciudadania (cic), se realizaron diversas
«Jornadas de la Ciudadania», donde se apoy06 a las comuni-
dades del entorno del proyecto con actividades de regulari-
zacion de documentos personales, pago de cuentas retra-
sadas de servicios publicos, y actividades de recreacion,
entre otros. Con el apoyo de esta secretaria también fueron
realizados diversos casamientos comunitarios.

Asimismo, con el trabajo en conjunto con la Administracién
Penitenciaria se contrataron cerca de ochocientos egresos
del sistema penitenciario, que habian sido condenados por
delitos menores. La Secretaria de Cultura, paralelamente,
realiz6 varios eventos culturales en la zona del proyecto.
Ademas, en acuerdo con el Servicio Brasilefio de Apoyo a
las Micro y Pequefias Empresas, se apoyo con la realizacion
de cursos profesionales para la poblacién local.

En 2012 comienza la ejecucion. Se contratan dos geren-

cias sociales —una para San Pablo y otra para Guarulhos y
Aruja- para trabajar sobre las areas irregulares, especifi-
camente en reasentamientos, en el catastro de las familias.
Este Glltimo comenz6 a comienzos de 2013, y el primer grupo
de reasentados se estableci6 a mediados de afio. Con el
trabajo de 130 asistentes sociales y encuestadores se cierra
el 80 % del catastro de los seis lotes entre marzo de 2013 y
junio 2014. Las constructoras, ya contratadas, empezaron a
trabajar donde habia espacios sin ocupacion.

A medida que se iba construyendo, se fue haciendo el res-
tante catastro de hogares. Esto sucedi6 asi porque aparecian



nuevas familias, por cambios en el propio proyecto y por
otras demoras. En ocasiones, se catastraba y se removia,
pero eso dependia de las necesidades del proyecto.

Se hizo un workshop, en 2013, entre constructoras y geren-
cias sociales para mostrar qué se pretendia, y presentaron
las asociaciones publico-pblico que se mencionaron
previamente. En esos talleres, las secretarias participaron y
mostraron sus programas, explicando cual era el objetivo de
las asociaciones llevadas a cabo.

El trabajo de reasentamientos comenz6 por medio del con-
tacto con los lideres de las areas afectadas. La Prefectura indi-
caba cuales eran los lideres sociales, y a ellos se les explicaba
el proceso. Luego, en cada comunidad se instalaron casas o
salas donde se presentaba el proyecto a 50, 100 0 200 perso-
nas por dia, y se les mostraba cuales de ellas serian afectadas.

Asi se establecia si la familia tenia documentos que proba-
ran que era duefia de las edificaciones y de la tierra o no. Si
no se tenia documentacién, se seguia el proceso de reasen-
tamiento —para el que se contrataron las gerencias sociales
mencionadas-. Si se tenia documentacion, se pasaba al
proceso de expropiacion.

Al respecto de las expropiaciones, se realizan cambios al
respecto del proceso de expropiacién utilizado en el tramo
Sur —por entender que representaba un riesgo para la
empresa—. En aquel caso, se habia negociado directamente
con las personas, sin intervencion judicial, y se habian
comprado los terrenos. Aunque en aquella oportunidad se
obtuvieron buenos resultados —se logré expropiar todos
los terrenos en menos de un aflo—, se generaron sospechas
sobre la integridad en el proceso. Al cambiar el directorio,
se procurd buscar mayor transparencia.

Asi, para el tramo Norte se modific6 el proceso de negocia-
cion de los valores ofertados para adquisicion de los inmue-
bles. Dersa contraté empresas que realizaron el evaldo del
valor del inmueble y, con el valor propuesto, la empresa

le realizaba una oferta al propietario. Sin embargo, si este
no aceptaba, la empresa no negociaba dicho valor, sino



que todo el proceso pasaba al analisis y decision judicial
sobre el valor de expropiacion. En este marco, para el tramo
Norte, solo 34 procesos iniciales se hicieron por via de
expropiacién administrativa —y se logr6 expropiar mediante
un acuerdo—, todo el resto se judicializé.

La apertura de los procesos, a partir de los catastros, era
responsabilidad de Dersa. Todo eso era puesto a disposicion
de la Procuraduria General, que dependia de la Secretaria
de Justicia del estado de San Pablo.

4.9. COMUNICACION

El plan de comunicacion fue desarrollado desde las prime-
ras etapas de especificacion de la idea. En el afio 2010, se
instalaron centros de informacién fijos e itinerantes donde
se atenderia a la poblacion afectada directa e indirecta-
mente. Se utilizaron puestos de Dersa con informacion
sobre el proyecto y la obra, y puestos de gestion social para
informaciones sobre el PDRI, derechos y deberes de los afec-
tados, apoyo para formalizacion de los documentos necesa-
rios para ser beneficiados por el PDRI, etc.

Ese fue el momento en que se desarrollaron las cola-
boraciones con las prefecturas impactadas. Alli habia
informacién sobre el trazado, impacto ambiental, mapas,
entre otros. La atencidén se realizaba por teléfono, e-mail o
personalmente en las unidades de atencién, ubicadas en
espacios cercanos al proyecto.

En ese momento, en paralelo, se puso en practica la defen-
soria de Dersa, un canal especifico para recibir reclamos,
dudas, sugerencias y elogios. La atencién se realizaba de
forma telefonica, por e-mail, o personalmente en la sede de
la empresa. A partir de esa informacion, fue posible mejorar
la prestacién de los servicios.

Luego, a mediados de 2012, se desarrollaron audiencias
publicas, en el marco de la obtencion de el Lp y, posterior-
mente, reuniones con los lideres comunitarios. Mas adelante,
en el marco del comienzo del disefio de la obra, se desarrolla-



ron plantones sociales donde se informaba sobre el programa
de reasentamiento —ubicados en espacios cercanos a las
obras—. A eso se le sumaron reuniones directas con los habi-
tantes de las zonas de impacto y boletines informativos.

Al comienzo de la obra, posteriormente, desde 2013 se trabajo
en la capacitacion de las constructoras y se comenzo a tra-
bajar en los diferentes temas previstos con las asociaciones
publico-pablico mencionadas. Alli se utilizaron herramientas
como las siguientes: jornadas con la ciudadania, conferen-
cias de comercio electrénico, casamientos comunitarios, feria
de profesiones y ferias habitacionales, entre otras.

4.10. DISCUSION

Rodoanel Tramo Norte fue un proyecto que present6 un
enorme desafio en la gestion de los distintos grupos de inte-
rés. Su desarrollo impact6 y se vio impactado por grupos de
origen tanto pablico como privado.

Por el lado piiblico, se debi6 hacer un esfuerzo sustantivo
para alinear objetivos de lideres politicos en distintos nive-
les: federal, estadual y municipal —en este tltimo, inclu-
yendo a los municipios de San Pablo, Guarulhos y Aruja-.
Ademas, se involucr6 a organismos piiblicos de diferente
naturaleza en los distintos niveles administrativos (Minis-
terio de Hacienda, Ministerio Publico, Secretaria de Trans-
porte, Secretaria de Medio Ambiente, Secretaria de Salud,
Secretaria de Educacién, Cuerpo de Bomberos, Policia, Tri-
bunal de Cuentas, camaras municipales, Comité de Cuenca
Hidrografica y gestores de parques, entre otros). Ademas, el
proyecto contaba con financiamiento multilateral.

Al respecto del sector privado, el proyecto también afectaba
y se veia afectado por grupos de interés de diferente natu-
raleza. En este conjunto de grupos se pueden incluir las
empresas contratadas —y no contratadas— para las diferen-
tes actividades necesarias para la construccién (empresas
proyectistas, constructoras, supervisoras de obra, supervi-
soras ambientales, de gerenciamiento de proyecto y geren-
ciamiento social), por los duefios de los territorios directa



o indirectamente afectados y por aquellas personas que
ocupaban el territorio sin tener un documento legal que
especificara su propiedad de la tierra, que podian vivir en
esos lugares antes del proyecto o haber invadido los territo-
rios una vez que el proyecto fue anunciado.

Desde el comienzo del desarrollo de la obra, se debid
alinear los objetivos de esta con aquellas necesidades
que presentaban las diferentes autoridades politicas
participantes. Por ejemplo, se avanz6 rapidamente con la
evaluacion y el disefio basico de ingenieria, considerando
el objetivo inicial de desarrollarlo antes de la Copa del
Mundo, afo en el cual también habria elecciones en el
estado. Ademas, se generaron discusiones al respecto del
disefio especifico, con los Gobiernos municipales, para
acordar el disefio final que se ajustara a sus objetivos,
respetando el marco legal vigente. Estos grupos de interés
son tipicamente considerados definitivos, por contar con
poder, urgencia y legitimidad. Por eso, el disefio final-
mente utilizado se ocup6 de contemplar sus requerimien-
tos. Estos grupos con cierto poder son capaces de frenar
el proyecto con estrategias de varios tipos. Por ejemplo, es
usual que puedan crear coaliciones, escalar el conflicto y
generar credibilidad suficiente para que el proyecto no se
desarrolle. Por eso, una estrategia de colaboracién inicial
y de adaptacién a sus demandas resulta razonable.

Asimismo, como ejemplo de manejo politico-administrativo,
es posible rescatar como en los primeros afios se utilizo el
aporte comprometido por el Gobierno federal, al momento
de gestionar el financiamiento, que podia disminuir en caso
de cambios en las prioridades. El Gobierno federal es un
tipico grupo de interés dominante, con poder y legitimidad,
pero sin urgencia. En la medida en que pueda cambiar la
urgencia, debe cambiarse la estrategia. Al comienzo, es
evidente que buscara colaborar, pero luego puede proponer
una estrategia de retencion directa de recursos que limite

el avance. Esa amenaza inicial relativamente baja impone
que se lo involucre y que, una vez que el proyecto comienza,
se monitoree su avance. Nuevamente parece ajustada a la
estrategia efectivamente desarrollada por Dersa.



En cuanto al trabajo piablico-ptblico que debi6 desarro-
llarse para gestionar los distintos intereses de los grupos,
también se hizo un trabajo especifico entre el area social del
proyecto y las prefecturas, con sus secretarias de educaciéon
y salud. Esto fue relevante para que, por ejemplo, los cam-
bios de matriculas fueran realizados de una forma orde-
nada. En el mismo sentido, fue necesaria, en el marco de la
evaluacion de impacto ambiental, la discusién con actores
como las prefecturas, comités de cuencas hidrograficas, el
gestor del parque de la Cantareira. Estos grupos no gozaban
de tanto poder, pero si de legitimidad y urgencia, y podrian
ser considerados como dependientes. No obstante, si podian
generar estrategias para cambiar su nivel de poder. Por

eso, parece destacable el trabajo desarrollado para invo-
lucrarlos, incorporandolos desde el inicio y trabajando en
una solucion de problemas de forma colectiva, de forma de
alcanzar acuerdos entre las partes.

En cuanto a la construccioén, un trabajo particularmente
destacable es el realizado con el Cuerpo de Bomberos.
Especificamente, el apoyo mutuo logrado —en el marco
de la falta de legislacion— resulté fundamental para que
la obra pudiera avanzar. Ya en las etapas finales, también
fueron esenciales la policia y la gestion de su apoyo para
que se retirara a las personas que invadian las obras. Sin
urgencia, pero con poder y legitimidad, estos son tipicos
grupos de interés dominantes. El trabajo en conjunto,
enfocado en la colaboracion y la complementariedad de
las capacidades, también parece haber sido la estrategia
de relacionamiento adecuada.

Por otra parte, al respecto del manejo de los grupos de interés
privados, se debid hacer un enorme esfuerzo de comunicacion.

En primer lugar, al momento de contratar las empresas, sur-
gieron desafios. En particular, en la licitacién para la obra
de construccién, cuando algunas compaiias nacionales
comenzaron a atacar judicialmente el proceso para proteger
sus intereses. Hubo una etapa de precalificaciéon en la que
participaron 36 consorcios. Desde entonces, comenzaron
los ataques judiciales y en los tribunales de cuentas, tanto



el del estado de San Pablo, como de la Unién Federal. Dersa
debib enfrentar tres frentes de batalla para discutir las
reglas del proceso: las exigencias econémicas y financieras,
las exigencias técnicas y los requisitos de precalificacién.
Con menor legitimidad, pero con urgencia y poder, estos
grupos de interés pueden ser considerados como peligro-
sos. Como representan una amenaza y aparece un bajo
potencial de colaboracion, el equipo de gestion de proyecto
debe enfocarse en defender, y aqui es necesario tener las
capacidades suficientes para hacerlo. Este es un tipico

caso de ajuste de gobernanza necesario en el desarrollo de
megaproyectos. En caso de que se generen los conflictos, se
debe transferir la responsabilidad de responder la demanda
a otra parte o, simplemente, desestimar las demandas en
caso de que efectivamente no sean procedentes.

En segundo lugar, una vez contratadas las empresas que
se encargaron de las distintas tareas necesarias para la
construccion, la coordinacién fue un claro desafio. Al res-
pecto, al comienzo del proyecto, se mantuvieron reuniones
semanales de gestion con todos los involucrados. Alli se
anotaban los problemas detectados, los cambios propues-
tos, se compartia informacion y se buscaban soluciones.
De esa forma se solucionaron buena parte de los problemas
que se iban sucediendo entre las partes, en particular,

al comienzo de desarrollo del proyecto. Asimismo, en la
medida en que avanz6 el proyecto, se cambiaron esas
reuniones de gestién en Dersa por reuniones en obra. Los
encuentros se daban entre las siguientes partes: el area de
planificacion y el fiscal de Dersa (de la Gerencia de Obras
de la institucion), la gerencia de proyecto, la empresa del
lote y la supervisora de obra del lote. A medida que se
solucionaban los distintos conflictos que surgian entre las
partes, se podia avanzar en la obra. Aqui también aparecen
grupos de interés que son definitivos, por contar con poder,
legitimidad y urgencia. Nuevamente, el esfuerzo realizado
para colaborar entre las partes y generar acuerdos —aun
con las dificultades que esto implica— parece necesario.

En cuanto a la comunicacion con las personas afectadas
por estar viviendo en el espacio que seria afectado por la
obra, la gestion desarrollada por el equipo de proyecto fue



especialmente destacable. Los distintos procesos realiza-
dos, tanto para el reasentamiento involuntario de familias
como para las expropiaciones, fueron adecuados, dada
la gestion de imagen que debi6 realizarse. No obstante,
este fue el punto critico que determin6 el grado de avance
de la obra. En estos casos, aparecen grupos de interés
heterogéneos. Por eso, parece 16gico haber procurado
aumentar el vinculo y compromiso de todas las partes. En
particular, por su diferente nivel de conocimiento sobre
el proyecto, el trabajo especifico para crear compromiso
de la comunidad en general fue importante, incluyendo
su concientizacion, estrategias de apoyo y consulta, v,
nuevamente, involucramiento.

Por otra parte, los habitantes de la zona, afectados por el
proyecto pero que no eran expropiados, esgrimian argu-
mentos ambientales para frenar su avance. Se generaron
procesos desde la Defensoria Pablica en 2012 a partir de

la adjudicacion de el Lp. En general, argumentaban que el
licenciamiento no habia sido desarrollado de forma ade-
cuada. En algunos casos, el argumento era transparente
-efectivamente, creian que el proceso habia sido inade-
cuado-; no obstante, en otros casos esto era simplemente
porque los que presentaban el recurso no querian que la via
pasara cerca de su condominio habitacional. Aqui también
parece razonable el haber procurado defender la obra ante
grupos de interés demandantes o dependientes, de acuerdo
con el nivel de urgencia real que tuvieran.

Los parrafos anteriores muestran que las diferentes
estrategias desarrolladas por el equipo de proyecto, con
un foco de analisis de grupos de interés cerrados, fueron
razonables. No obstante, también parece sensato rescatar
los esfuerzos por considerar las diversas asociaciones entre
distintos grupos de interés y la potencial variacion de sus
caracteristicas en el tiempo. Al respecto de lo primero, la
estrategia desarrollada con la comunidad afectada, enfo-
cada en la generacién de compromiso, evito ciertas conse-
cuencias asociadas a la retencién de recursos o creacion
de coaliciones que podrian haber afectado la obra. De la
misma forma, el trabajo desarrollado con las empresas
contratadas, con un objetivo de colaboracion, también fue
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sensato, en el marco de que estas también podrian efectuar
estrategias para aumentar su poder, y pasar de ser grupos
definitivos a ser peligrosos. En estos casos, la 1o6gica de
gestion debe tener en cuenta la construcciéon conjunta de
legitimidad de demandas entre las partes.

Rodoanel Tramo Norte es un evidente caso de éxito en la
gestién de grupos de interés. Los desafios de cualquier
indole, en un proyecto que afecta y se ve afectado por las
actividades humanas, deben gestionarse considerando
los intereses e influencia de las partes afectadas, teniendo
en cuenta su naturaleza y espacio dentro de la nube de
grupos participantes.
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