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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 Interna-
cional 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 informacion en
fuentes secundarias y se han tenido entrevistas con actores
responsables de su planificaciéon 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 son sistemas complejos por el relacio-
namiento interinstitucional que requieren; las dificultades
técnicas que imponen; la potencial divergencia de objetivos
entre las partes involucradas en ellos, y por su especial sensi-
bilidad a cambios en el contexto. Esta complejidad hace que
la informacion técnica no sea incontestable y, por tanto, las
presiones de los grupos de interés se vuelvan determinantes
en el desarrollo de los megaproyectos y en las caracteristicas
que estos adoptan.

El enfoque tradicional de gestion de proyectos se basa en
informacion y estudios de cardcter técnico y, por tanto, resulta
insuficiente para afrontar el riesgo de bloqueo o de cambios
indeseados del proyecto durante su gestacion y ejecucion.

Es deseable complementar la gestion del proyecto con un
enfoque de gestion del proceso de cambio, que promueva

la participacion de grupos de interés relevantes y la transpa-
rencia del proceso de toma de decisiones, y que contribuya al
logro de los resultados e impactos esperados, ademas de a la
obtencion de los productos propios del proyecto.

En este escenario, los Project Champions tienen un rol clave
para el éxito de los megaproyectos, como ilustra el caso del
Metro de Santo Domingo. No obstante, un manejo del cambio
centrado en la entrega del producto puede llevar a limitar los
resultados y el impacto del megaproyecto en el mediano y lar-
go plazo. Contar con un Project Champion enfocado al logro
de objetivos de tiempo, costo y alcance es un factor de éxito
especialmente relevante en un megaproyecto. Sin embargo, si
ademas es un Process Champion, que vela por el equilibrio
de objetivos de corto y largo plazo, seguramente promueva
un mayor y mejor impacto del megaproyecto en la sociedad.






El proceso de toma
de decisiones es
sustancialmente

mas complejo en los
megaproyectos que en
proyectos de menor
envergadura.

Los megaproyectos son
sistemas complejos
estructural, técnica,
direccional y
temporalmente.

COMPLEJIDAD DE LOS
MEGAPROYECTOS

Los megaproyectos de transporte suelen diferenciarse de los
proyectos pequefios y medianos por el monto de inversion
que implican. Comtinmente se utiliza el limite de los USD
1.000.000.000 (mil millones) para determinarlos (Bent Flyv-
bjerg, 2014). También se caracterizan por ser proyectos
especialmente complejos. Esta complejidad se asocia

a un proceso de toma de decisiones singular, distinto a
los de proyectos mas pequeiios.

Un sistema complejo es aquel que esta formado por varios
componentes y su comportamiento no puede ser inferido a
partir del comportamiento de dichos componentes por se-
parado (Bar-Yam, 1997). Un determinado proyecto puede ser
entendido como un sistema complejo cuando existen mlti-
ples elementos estructurales interactuando y cambiando en
el avance de sus distintas fases (Whitty y Maylor, 2009).

De acuerdo a Remington y Pollack (2011), los megaproyectos
son ejemplos tipicos de sistemas complejos. Estos autores
proponen un marco de analisis en el que especifican cuatro
dimensiones de complejidad: estructural, técnica, direc-
cional y temporal. La primera se deriva de las muchas
actividades interrelacionadas e interdependientes que
generan una forma de retroalimentacion no lineal entre las
estructuras organizacionales que llevan a cabo el proyecto.
La complejidad técnica, por otra parte, hace alusion al
desafio de disefio, que puede generar problemas para los
que no haya solucion en los tiempos requeridos. La com-
plejidad direccional es el resultado de objetivos (o de los



Metro de Santo Domingo

Los megaproyectos son
complejos en cuanto a la
densidad de tareas que
requieren en un tiempo
y un espacio acotados;
pero también son
socialmente complejos,
por la densidad y
diversidad de actores
que interactdan en
ellos, y culturalmente
complejos, porque

su desarrollo

esta fuertemente
condicionado por la
historia, experiencia

y forma de pensar de
los grupos de interés
afectados.

caminos para alcanzarlos) poco claros o no compartidos
por los distintos participantes del proyecto. Finalmente, la
complejidad temporal hace referencia a la que se presenta
por la sensibilidad del proyecto a cambios impredecibles en
el contexto, tanto interno como externo, durante su desarro-
1lo (Remington y Pollack, 2011).

Brockmann y Girmscheid (2007) también realizan un esfuer-
zo por caracterizar la complejidad de los megaproyectos,
con lo que llegan a una solucién de division en tres capas:
complejidad de la tarea, complejidad social y complejidad
cultural. La primera la asocian a la densidad de actividades
en el marco espacial y temporal. La complejidad social hace
referencia al niimero y diversidad de los actores participan-
tes, que se comunican y trabajan entre si. La tercera com-
plejidad, la cultural, esta atada a la historia, experiencia y
forma de razonamiento de los grupos de interés involucra-
dos en el proyecto.

Asimismo, De Bruijn y Leijten (2008) sostienen que la
gestion de un megaproyecto esta ligada a dos caracteristi-
cas: complejidad técnica y complejidad social. La primera
hace alusién a la naturaleza del proyecto, y la segunda, a
su implementacion. La complejidad ligada a la naturale-

za del proyecto esta relacionada con las posibilidades de
generar un disefio robusto y de utilizar tecnologia probada;
a la divisibilidad del propio proyecto; al nivel de asociacién
entre los diferentes componentes; a que existan opciones
disponibles que generen redundancia; al nivel de multifun-
cionalidad del proyecto, y a cuan incremental sea su imple-
mentacién. La complejidad social, por otra parte, proviene
de la dependencia de la toma de decisiones de los usuarios,
de la alta variedad y dinamismo de dichas preferencias, del
poder de bloqueo de terceras partes, del nivel de impacto
social del proyecto y de su tiempo de implementacion.

El tipico proceso de gestion de proyecto esta asociado a la
generacioén de estructuras de mando y control, con una je-
rarquia definida, con un balance razonable entre autoridad
y responsabilidad, y con los objetivos del proyecto enten-
didos por los grupos de interés. Sin embargo, lo que suele
ocurrir en proyectos complejos es que existe una diferencia



Una estructura de
mando y control no es
muy util para manejar

las interdependencias y
los conflictos de interés
que suelen surgir en
los megaproyectos.

Paralelamente, un

enfoque de gestién

de proyecto implicaria
que el problema

se mantuviera
relativamente estable,
algo que tampoco
sucede en estos casos. La
clave es enfocarse en la
gestion por procesos y
en la redundancia.

Un enfoque por procesos
es adecuado para
incitar, de una forma
ordenada, el necesario
involucramiento de

los distintos grupos de
interés de relevancia.
Seguramente, se
requiera pensar al lider
del proyecto con un rol
de Process Manager,
en lugar de Project
Manager.

entre la estrategia organizacional visualizada por los toma-
dores de decisién y la que efectivamente se logra, principal-
mente por la caracteristica de sistema organico que impone
la complejidad. Hay objetivos cambiantes y divergentes,
con muchos niveles y tipos de autoridad comprendidos en
el proyecto, y el producto final resulta dificil de visualizar
(Bourne y Walker, 2005).

Asumiendo la complejidad anterior, es dificil gestionar
ordenadamente la planificacién e implementacién de un
megaproyecto por medio de una estructura basada en
mando y control, con un enfoque de gestién de proyecto.
Una estructura de este tipo no resulta particularmente til
para manejar las interdependencias y los muy probables
conflictos de interés, que surgen de la red de organizaciones
que participan en los megaproyectos. Paralelamente, un
enfoque de gestién de proyecto supone que el problema se
mantiene relativamente estable, algo que tampoco sucede
en estos casos (De Bruijn, Ten Heuvelhof e In’T Veld, 2002).
La clave es enfocarse en la gestion por procesos y en la
redundancia (De Bruijn y Leijten, 2008).

Un enfoque por procesos es razonable para incitar, de una
forma ordenada, el necesario involucramiento de los distin-
tos grupos de interés que resulten relevantes. Un enfoque de
esta naturaleza incluye los procesos de discusion y nego-
ciacion entre las partes. Asi se generan acuerdos sobre las
reglas que los grupos de interés deben usar para tomar una
decisibn, y asi se genera el rol del Process Manager, en lugar
del de Project Manager (De Bruijn et al., 2002).

La complejidad intrinseca a los megaproyectos esta asocia-
da al grado de multiplicidad, interrelacion e impacto en el
proceso de toma de decisiones (Brockmann y Girmscheid,
2007). El enfoque que se utilice y la habilidad en su imple-
mentacién tendran efectos decisivos en el resultado final.

n



La complejidad del
megaproyecto lleva a que
la informacioén técnica de
este no sea incontestable
y, por tanto, pierda su
caracter disciplinante

en el proceso de toma
de decisiones. Esto
incluso puede derivar

en que la informacién
técnica sea cabalmente
ignorada, en cuyo caso
se genera una disputa
entre proponentes y
oponentes, basada,
fundamentalmente, en

la capacidad de lobby de
cada uno. Desde el punto
de vista tecnocratico,
detras de este fendémeno
se conjetura que hay una
trampa en el proceso de
decision.

EL PROCESO DE TOMA
DE DECISIONES Y LOS
PROJECT CHAMPIONS

La complejidad esta, entonces, intrinsecamente relaciona-
da con el proceso de toma de decisiones. Esta caracteris-
tica de los megaproyectos implica que la informacion de
caracter técnico no sea incontestable y que, entonces, no
pueda cumplir un rol disciplinante. Eso puede provocar,
de acuerdo a De Bruijn y Leijten (2008), que la informacién
sea ignorada, y que proponentes y oponentes del proyecto
comiencen una especie de pelea libre.

Lo anterior es consistente con la evidencia de que los toma-
dores de decisi6én en megaproyectos (fundamentalmente
politicos) muchas veces no utilizan los resultados de los
analisis técnicos para apoyar sus decisiones. La evalua-
ci6én pasa por factores no monetizables (Annema, 2013). Se
asiste frecuentemente a procesos turbulentos de toma de
decisiones, que promueven el lobby politico, en ocasiones
mas decisivo que los insumos técnicos mas transparentes
(Allport, 2010).

Esto genera que en los megaproyectos, desde el punto de
vista estrictamente tecnocratico, existan trampas en el
proceso de toma de decisiones. Entre estas, Priemus (2010)
nombra la ausencia de un correcto analisis del problema, de
un analisis de alternativas y de un programa funcional. In-
cluye, ademas, la existencia de ambigiiedades en el alcance
del proyecto, y la inconsistencia y discontinuidad politicas.



Cuando la informaciéon
es especialmente
contestable, se vuelve
mas importante

tomar en cuenta los
aspectos de gestion

por procesos. Esta se
enfoca en las relaciones
interpersonales

y los procesos de
comunicacion. Una
estrategia racional para
gestionar los procesos
puede implicar distintos
grados de integracion de
los diferentes grupos de
interés, es decir, mayor
o menor participacion de
estos en el proceso de
toma de decisiones.

La centralizacion del
proceso de toma de
decisiones implica

una reduccién de

la influencia, pero
también la disminucién
del feedback sobre
alternativas e
incertidumbres.

En este marco es que tiene sentido el enfoque de la gestion
por procesos. El enfoque de gestion por proyecto impone
una racionalidad analitica; el enfoque por procesos impli-
ca una racionalidad de los procesos. La primera se centra
en la estructura cognitiva, con base en informacién no con-
testable, mientras la segunda apunta a las relaciones in-
terpersonales y los procesos de comunicacién, asumiendo
la contestabilidad de la informacién (Lindblom y Cohen,
1979; Wildavsky, 1980).

Pero la racionalidad en los procesos puede implicar o no la
integracion de los diferentes grupos de interés, es decir, un
grado particular de apertura y participacién en el proceso
de toma de decisiones (Dimitriou et al., 2014). La centrali-
zacioén del proceso implica una reduccion de la influencia,
pero también la disminucion de la retroalimentacién sobre
alternativas e incertidumbres. Es decir, reduce el poten-
cial feedback sobre las diferentes trayectorias de politica
(Giezen, 2012).

Asi, dependiendo de la percepcién de la necesidad de
mantener la influencia sobre el proceso por parte de los
promotores es que se resuelve sobre cuanto se transparen-
ta y centraliza la toma de decisiones (Miller y Hobbs, 2005).
Esto se relaciona directamente con la historia y contexto
politico y cultural especificos que enmarcan el proyecto
(Del Cerro Santamaria, 2013).

Lo que suele ocurrir en proyectos complejos, con proce-
sos de toma de decisiones de esta naturaleza, es que los
proponentes consideren que la idea inicial es la mejor y
que el proceso deberia sufrir cambios técnicos menores en
la construccién de los acuerdos. Asi, los procesos apuntan
a evitar confrontaciones, a un modelo de «no hacer dafio»
(Altshuler y Luberoff, 2003). Se favorecen la inercia y la
consideracion de grupos de interés que muestran poca
confrontacién, pero que también proponen adaptaciones
de relevancia menor -los enfrentamientos mas firmes
suelen promover mejores proyectos— (Priemus, Giezel y
Bosch-Rekveldt, 2013).
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Metro de Santo Domingo

El liderazgo en
megaproyectos,
intrinsecamente

complejos, precisa
generar informacion y
analizarla técnicamente,
pero, a su vez, requiere
un buen manejo de la red
de relaciones e intereses
en la toma de decisiones,
tanto en su preparacién
COMO en su ejecucion.

El liderazgo puede ser
ejercido siempre que
exista capacidad de
gestion y autoridad
organizacional. Esto

es fundamental para
manejar los riesgos
inherentes y lograr un
equilibrio entre los
objetivos de corto y largo
plazo del megaproyecto.

El tomador de decisi6n exitoso en megaproyectos —como
ejemplo evidente de proyecto complejo— suele ser una
combinacion equilibrada entre un artista, un tecnécrata

y un politico. El arte aparece para seleccionar las herra-
mientas mas apropiadas de un conjunto amplio, de forma
de producir los resultados esperados. La tecnocracia debe
existir en su habilidad para seleccionar, analizar y sintetizar
informacién empirica. Finalmente, la politica debe incluirse
para influenciar y gestionar la red de relaciones necesaria
(Remington y Pollack, 2011).

Este rol es particularmente importante al comienzo del
proyecto, cuando el nivel de ambigiiedad es mas alto y se
comienzan a buscar potenciales soluciones. La importancia
de los distintos jugadores todavia no esta clara y debe ser
definida, y las sefiales que se envian a las distintas partes
involucradas son especialmente importantes. Desde ese
momento y hasta la estructuracioén, se forman las estrate-
gias y coaliciones necesarias, de acuerdo con un proceso
de ensayo y error en que se testea el nivel de aceptabilidad
del proyecto. Este es un proceso iterativo, esencialmente
ciclico, con una intensidad creciente, en el que el rol del
sponsor o tomador de decisién es fundamental (Miller y
Hobbs, 2005).

Es preciso que cuente con «capacidad de gestion, co-
nocimiento apropiado y autoridad organizacional para
armonizar voces discordantes» (Suttrfield, Friday-Stroud y
Shivers-Blackwell, 2006, p. 30). De acuerdo a Allport (2010),
hay un rol esencial que cumplir y consiste en proveer una
guia para que el proyecto se desarrolle adecuadamente y

se obtengan los frutos esperados. Es el que define como el
megaproyecto puede alcanzar los objetivos de politica y
atraer el apoyo de los grupos de interés relevantes. Para eso
se requiere que el sponsor cuente con tomadores de deci-
sién —a los que se llama Project Champions, tanto en el area
politica como en la técnica— que sepan controlar el proceso
de desarrollo del megaproyecto (Allport, 2010).

Dimitriou et al. (2013) sugieren que tanto lideres técnicos
como politicos pueden sortear las barreras que imponen
los silos profesionales y organizacionales en esta clase de



proyectos. Afirman, ademas, que aquellos megaproyectos
que se ven beneficiados por el soporte de un Champion par-
ticularmente politico cuentan con un activo extremadamen-
te valioso. De ellos depende que se tomen las direcciones
adecuadas para reducir los riesgos que impone la compleji-
dad. Eso es posible a partir del logro de un equilibrio entre
la promoci6n de una visién colaborativa de largo plazo,
entre los sectores publicos y privados participantes, y el
cortoplacismo asociado a lo que es practica y politicamente
realizable (Dimitriou, Ward y Wright, 2013).

A continuacién se muestra un caso en que se revela la com-
plejidad de los megaproyectos y la importancia del Project
Champion en el proceso de toma de decisiones.



METRO DE SANTO

DOMINGO:
EL SUPER PROJECT CHAMPION

CONTEXTO

Desde la década de los anos noventa, comenz6 a manifes-
tarse una fuerte preocupacioén sobre el estado del transporte
plblico de Santo Domingo, capital de Reptiblica Domini-
cana, por parte de instituciones nacionales, organismos
internacionales y empresas particulares. Muchos de estos
financiaron estudios que profundizaban sobre potenciales
mejoras en la estructuracion del movimiento de la ciudad.
Entre otros temas, los estudios incluian el analisis del tran-
sito, el transporte y la institucionalidad. Ya desde entonces
se comenzaron a proponer alternativas que incluian las
opciones de Bus Rapid Transit (BRT) o metros ligeros.

A raiz de estos estudios se crearon algunas entidades; en
1997 se formaron la Autoridad Metropolitana de Transporte
(AMET) y la Oficina Metropolitana de Servicios de Autobuses
(omsa), de transporte municipal. Asimismo, se instituyo6 el
Consejo Dominicano de Transporte, para discutir politicas y
cuestiones de alto nivel. Todos ellos fueron creados durante
el primer mandato del presidente Leonel Fernandez, en el
periodo 1996-2000.

A finales de la década de los afios noventa existia la percep-
cion generalizada de que en la década siguiente la situacion
del transporte en la ciudad de Santo Domingo necesitaria
una solucion profunda. El sistema de transporte de enton-
ces resultaba antieconémico, inseguro y contaminante, y
este escenario tendia a profundizarse de forma exponencial.



El proyecto de metro
surge como respuesta a
un sistema de transporte
antiecondémico, inseguro
y contaminante.
Comienza a gestarse por
parte un equipo técnico
liderado por una persona
cercana al presidente,
exministro de Obras
Publicas, con experiencia
en gestion de proyectos.

En las elecciones del 16 de mayo de 2004, fue elegido nueva-
mente Leonel Fernandez como presidente. Su segundo man-
dato —no consecutivo— comenz6 en el contexto de una crisis
bancaria que habia generado una caida del Producto Interno
Bruto (PBI) de 0,3 % en el Giltimo afo (bajo el gobierno de su
predecesor, Hipo6lito Mejia), inico guarismo negativo desde
1991. Asi, el presidente electo comenz6 su segundo mandato
en el marco de cierto descontento social. Sin embargo, esa
misma situacion fue la que le permiti6 ser electo con mayo-
ria absoluta, con el 57 % de los votos (el segundo porcentaje
mas alto en la historia del pais hasta ese momento).

Un actor relevante en todo este proceso fue el Ing. Diandino
Pefia, quien habia sido ministro de Obras Pablicas entre
los afios 1998 y 2000, y en el nuevo periodo del presidente
Fernandez estaba llamado a ser un actor fundamental en el
reordenamiento del transporte. Pefia habia sido importante
en la introduccién en la politica de Leonel Fernandez, con
quien tenia una relaciéon de amistad (habian crecido en el
mismo barrio).

En este contexto fue que, a partir de mayo de 2004, incluso
antes de que se iniciara la segunda presidencia de Fernan-
dez, el Ing. Pefia comenzé a trabajar, con un equipo forma-
do por técnicos de su confianza, en ideas que potencialmen-
te pudieran atacar el problema del transporte en la capital

y en el resto del pais, evaluando las diferentes alternativas
disponibles. Ese fue el comienzo de la historia del metro de
Santo Domingo.

Actualmente, la ciudad cuenta con dos lineas. La Linea 1 tie-
ne 16 estaciones distribuidas a lo largo de 14,5 km, con un tra-
mo soterrado de 9,2 km, uno elevado de 4,3 km, un ferroducto
de 800 m, patios y talleres. Fue inaugurada en 2008 y el costo
total de esta ascendi6 a, aproximadamente, USD 750 millones.
La Linea 2 fue dividida en dos partes. La primera, la 2-A, de
una longitud total de 21 km y con 24 estaciones de pasajeros,
tuvo un costo total aproximado de USD 870 millones. La Linea
2-B, con una longitud de unos 10 km y unas 8 estaciones de
pasajeros, alcanz6 un total de aproximadamente USD 500 mi-
llones. En su totalidad, el costo de este programa de proyectos
ha ascendido a, aproximadamente, USD 2.120 millones.
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Metro de Santo Domingo

Se propone, desde el
inicio, una Red Maestra
de Transporte Masivo
con 6 lineas de metro.
Se consideran otras
alternativas, menos
exigentes desde el punto
de vista financiero, pero
la opcién del metro es la
seleccionada por ser mas
factible politicamente.

GENERACION DE LA IDEA

El equipo comenz6 a trabajar con ideas preliminares para
estudiar una solucion al problema de transporte piiblico de
Santo Domingo en la oficina particular del Ing. Pefia. £l no
estaba acostumbrado a trabajar con transporte masivo, sino
con autopistas, puentes y distribuidores, por lo que pensaba
en una solucion propia de esos modelos. Sin embargo, el
equipo técnico que lo apoyaba le hizo notar que la construc-
cion de mayor cantidad de vias generaria un transito mayor,
y no resolveria los problemas de fondo.

Su equipo de confianza elabor6 entonces un plan de trans-
porte para la ciudad, basado en una Red Maestra de Trans-
porte Masivo con 6 lineas de metro. Se desarrollaron estudios
de origen y destino, y encuestas asociadas a temas sociales.
Desde ese comienzo, en el estudio de perfil, se contemplaba
la necesidad de considerar el andlisis de rutas alimentadoras.

Al respecto de las alternativas al metro, se evalué la oportuni-
dad de un sistema BRT, que era menos exigente desde el pun-
to de vista financiero. Sin embargo, no se veia politicamente
viable porque implicaba un proceso de negociacién dificil
con los intereses privados que trabajaban en el transporte por
autobiis y minibiis de la capital. Desde las etapas iniciales se
entendi6 que el metro era el mejor y mas importante proyecto
que podia hacerse en la nueva administracion, y era politica-
mente factible. Por eso se lo consideraba el de mayor impacto
politico, econémico y social.

El marco gubernamental para su desarrollo fue la Red Maes-
tra de Transporte Masivo, centrada en el sistema de metro
de la ciudad. Bastante tiempo después, en el afio 2012, se
promulgb la ley 1/12, de la Estrategia Nacional de Desarrollo,
pero para ese entonces ya estaba en operacion la Linea 1, y
estaba por estarlo la Linea 2.

En julio de 2004, un mes antes de la asuncién formal del pre-
sidente Fernandez, se comenz6 a hacer el estudio de prefacti-
bilidad con especialistas internacionales —para ese entonces

no estaba creada adn la oficina que se generaria con ese fin—,
en el que se destinaron dos meses de trabajo.



En un marco institucional
particularmente disperso,
se resuelve generar una
entidad llamada Oficina
para el Metro, adscrita

a Presidencia. Eso

genera oposicion, ya que
transparenta la decision
tomada de avanzar

en la alternativa del
metro, lo que concluye
en el subsecuente
cambio de nombre de la
institucion: Oficina para
el Reordenamiento del
Transporte.

En agosto de 2004, cuando comenz6 el periodo del nuevo
presidente, el Ing. Pefia fue designado director ejecutivo
de una entidad a la que se resolvi6 llamar Oficina para el
Metro, adscrita a Presidencia. Formalmente, su objetivo
consistia en evaluar cudl era el sistema de transporte masi-
vo que mejor se adaptaba a Santo Domingo.

Los estudios iniciales debian hacerse con celeridad, esa
fue la solicitud desde etapas tempranas del proyecto. Para
esta primera fase, se convocaron asesores internacionales
procedentes de la Alamys (Asociacion Latinoamericana de
Metros y Subterraneos), del Metro de Madrid y del Metro
de Caracas.

Sin embargo, el proyecto comenz6 a generar oposicion
porque se cuestionaba su costo de oportunidad para el
momento econémico que vivia el pais. La oposicion se
explayaba explicando que no debia haberse resuelto desa-
rrollar un metro en Santo Domingo, expuesto en el propio
nombre de la institucién, sin los estudios de preinversion
correspondientes y sin una discusién con los principales
grupos de interés.

Paralelamente, existia la visién de que en Repiiblica Domini-
cana habia una dispersion importante en la institucionalidad
a cargo de la direccion de transito y transporte. No existia
an la ley de Transporte; se disponia de una ley de transito,
de setenta afos, que se consideraba practicamente obsoleta.

Asi es que se suscitaron las condiciones que promovieron
la creacidn, en el aio 2005, de la Oficina para el Reorde-
namiento del Transporte (OPRET), como una entidad de
caracter transitorio que sustituia a la Oficina para el Metro.
Se consideraba necesaria para paliar los problemas de se-
guridad de las rutas y vehiculos existentes, para disminuir
la congestion y la contaminacién, asi como para comenzar
a reorganizar la institucionalidad dispersa a la que se hizo
referencia en el parrafo anterior.

Paralelamente, en el propio decreto se incluia que la pri-
mera ruta troncal de transporte masivo que debia disefiar
y construir la OPRET era la Linea 1 del sistema, que correria
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El proyecto empieza a
desarrollarse con un
proceso de toma de
decisiones centralizado
y con poca burocracia,
con la modalidad de
procedimiento de
urgencia. Se configura
una estructura vertical
de mando y control, con
poder administrativo y
politico.

de norte a sur «utilizando los sistemas tecnologicos y de
insercion urbana mas recomendables de acuerdo con los
estudios ya realizados y en ejecucion». Este preambulo,
mas alla del cambio de nombre, abria definitivamente la
oportunidad de comenzar a construir el metro en el marco
de la Red Maestra de Transporte Masivo. Al igual que la
Oficina para el Metro, la OPRET se cred como una institucién
adscrita a Presidencia de la Reptblica.

Inicialmente, se esperaba que otro ministerio, como el de
Obras Publicas, adquiriera en algiin momento a la OPRET,
por ello su caracter transitorio. Sin embargo, mientras se
avanzaba con el proyecto, los tomadores de decisién enten-
dieron que el funcionamiento directamente desde Presiden-
cia ofrecia ventajas sustantivas.

La OPRET comenz6 su trabajo en el metro bajo modalidad de
procedimiento de urgencia. Las instituciones que adoptan
proyectos urgentes, con base en decretos presidenciales, se
ajustan a una flexibilizacion de los plazos y montos permi-
tidos por la reglamentacién general (demasiado cortos para
publicacion de avisos, contratacion, etc.).

En la practica, el Ing. Pefia tenia contratadas cinco personas
de fuerte confianza; centralizaba el control y tomaba la ma-
yoria de las decisiones. Como Project Manager del proyecto,
desde sus inicios concentro el trabajo con poca burocracia
y alto poder de decisién. La verticalidad de las decisiones
era evidente; no habia junta directiva o consejo al cual se
debiera responder. El Ing. Pefia tenia poder administrativo
y politico, lo que le brindaba flexibilidad para desarrollar el
proyecto en los tiempos pactados con el propio presidente.
Fungia como principal Project Champion politico, apoyado
en el liderazgo técnico de su equipo de confianza.

En resumen, en este caso se resolvié generar un proceso de
toma de decisiones particularmente centralizado, concen-
trando influencia. Esto tiene un efecto evidente sobre la
eficiencia en la toma de decisiones, por la baja burocracia,
pero también un correlato de menor transparencia en los
procesos, lo que, eventualmente, puede dar lugar a accio-
nes discrecionales.



La etapa de evaluaciéon
del proyecto se
desarrolla en un tiempo
relativamente corto,
con el objetivo de
inaugurar la primera
linea de metro antes de
las siguientes elecciones
presidenciales.

En este marco, una decision relevante, considerando que
no se tenia experiencia en el desarrollo de metros, fue la de
asesorarse con técnicos del Metro de Madrid. Se desarrolld
un contrato de Asistencia Técnica Integral, y dicha organi-
zacion particip6 tanto en la evaluacién como en la supervi-
sion en el proyecto de la Linea 1, asi como en las primeras
etapas de la Linea 2.

EVALUACION DEL PROYECTO
Y ESTRUCTURACION

En agosto de 2004, el Ing. Pefia fue nombrado director de la
Oficina para el Metro. No obstante, en julio ya habia comen-
zado a trabajar en los primeros estudios, en una prefactibili-
dad, en funcién del perfil presentado por sus asesores.

En dos meses se termind el estudio de prefactibilidad y, a
mediados de setiembre, se comenzo a trabajar en la factibi-
lidad. Se contrataron consultores de Venezuela, Panamay
Brasil con experiencia en esta clase de proyectos, especia-
listas en transito, transporte e ingenieria estructural. Duran-
te seis u ocho meses se trabajo en el desarrollo del estudio
de factibilidad de la Linea 1, finalizando en el entorno de
marzo de 2005.

La etapa de evaluacion del proyecto se desarroll6 en un
tiempo relativamente corto. Este comportamiento estuvo
motivado, evidentemente, por el hecho de que, como en
Republica Dominicana se permite la reeleccion presidencial
consecutiva, se necesitaba que el proyecto estuviera termi-
nado en 2008 para usarlo como logro en las elecciones.

El equipo de consultores que trabajo en la factibilidad de
la Linea 1 también lo hizo en el estudio de factibilidad de
la Linea 2. Al respecto de la Linea 1, la demanda fue so-
brestimada para los primeros afios y subestimada para los
siguientes. La utilizacién del servicio demord entre tres y
cuatro afos en comenzar a crecer fuertemente. Durante los
primeros afios, a la sociedad le daba temor usar el metro
porque, mientras lo hacia, podia ocurrir un corte eléctrico,
algo habitual en el pais.
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Al tiempo, a medida que se fue verificando la seguridad
del metro, sumado a los beneficios econémicos potenciales
y confort que ofrecia, la ciudad empez6 a usarlo cada vez
mas. En 2008, se empez06 con 25000 personas diarias que
pagaban ticket; al momento de desarrollar este trabajo, el
namero esta en 250 000.

El costo real de 1a Linea 1 estuvo dentro de los margenes
previstos, debajo del tope inicial que se habia proyectado
al comienzo. Al final, esta primera parte de la obra tuvo

un costo aproximado por kilometro de USD 53 millones. Al
compararlo con otros proyectos similares, dentro y fuera de
la regién, fue un metro relativamente barato.

Por otra parte, la Linea 2-A tuvo una variacién con respecto
a los costos estimados al inicio, pero menor a lo usual en
esta clase de proyectos, aproximadamente un 16 %. La Li-
nea 2-B tuvo un aumento considerable, de aproximadamen-
te 40 %, con respecto a lo inicialmente estimado. La mayor
parte de esos sobrecostos se debi6 al aumento del costo de
un puente de 500 m, que desde el inicio representaba mas
del 50 % del total de la obra.

En cuanto a la estructuracion contractual, se utiliz6 el
método tradicional de contratacién: Disefio, Licitacion,
Construccion. Al respecto, en el momento de comenzar el
desarrollo de la obra para la Linea 1, Reptblica Dominica-
na no contaba con una ley de contrataciones; la base legal
hasta entonces era el decreto 262/98.

Basandose en las disposiciones vigentes a ese momento, la
OPRET desarroll6 un Comité de Compras, con un presidente,
cuatro miembros y un secretario. El Comité debia verificar
las compras y contrataciones, evaluar las empresas que par-
ticipaban y constatar la presencia en el mercado de empre-
sas especializadas para el suministro de bienes y servicios
necesarios para ejecutar el proyecto. Posteriormente, en el
afo 2006, se aprob6 la nueva ley de compras y contratacio-
nes publicas (ley 340/06), que implicé sustituir el comité
anterior por un Comité de Evaluacién.



La estructuracién
contractual (con un
modelo tradicional) y
financiera (con recursos
publicos y financiamiento
multilateral en modo de
apoyo presupuestario)
aportan a la verticalidad
y flexibilidad en la accién
de los tomadores de
decision. Esto resulta
relevante para terminar
las obras en tiempo,

con sobrecostos
relativamente bajos
(especialmente en las
lineas 1y 2-A).

En el caso de la Linea 2-A se parti6 con la idea de hacer una
concesion al sector privado, para que ejecutara la obray
gestionara el financiamiento. En particular, se esperaba
avanzar con un actor que habia adquirido una tuneladora,
sin embargo, no hubo acuerdo entre las partes —por diferen-
cias en el precio esperado de la concesion—. Al ser una obra
prioritaria, el Gobierno estuvo presionado para financiarla
con recursos internos. A partir de 2010-2011 se cancela

la posibilidad de la concesion, y se incluye dentro de los
presupuestos del Estado, con una partida significativa para
este proyecto.

Los formatos de contratacion y financiamiento selecciona-
dos le dieron libertad a la OPRET para dividir el desarrollo
de la obra civil en muchos contratos pequefios, en la cons-
truccion de ambas lineas. La justificacién que utilizaron los
tomadores de decisién fue la de desarrollar el mercado de
constructoras, y que los contratistas pudieran intervenir en
varias estaciones y varios puntos del trazado de la linea de
manera simultanea. Eso fue muy importante a los efectos
de lograr terminar las obras en los tiempos solicitados;

sin embargo, aporté mayor dificultad para llevar a cabo la
ejecucion.

Por otra parte, para la provision de equipamiento electro-
mecanico y adquisicién de material rodante, si se debio
centralizar en dos proveedores. Al respecto, también se
realiz6 el disefio in-house, con el asesoramiento del Metro
de Madrid, descartando la opcion de llave en mano.

En cuanto al financiamiento, la necesidad de avanzar rapi-
damente con el proyecto de Linea 1 implicé que no se optara
por financiamiento multilateral. Se necesitaba acceder a los
fondos con celeridad para poder alcanzar los tiempos politi-
cos mencionados en apartados previos. Cualquier organismo
multilateral habria exigido mas tiempo, por sus propios
procesos internos, ademas de, posiblemente, requerir mayor
profundidad en los estudios de preinversion y un seguimien-
to mas profundo en el desarrollo de las adquisiciones.
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Las empresas extranjeras seleccionadas para el material ro-
dante y para la provision de equipamiento electromecanico,
Alstom y Siemens, respectivamente —una de Espafia y otra

de Francia—, consiguieron financiamiento de Banca de sus

respectivos paises. La oferta que se debia hacer a OPRET lle-
vaba asociada una propuesta de financiacién; en la propia

licitaci6n se solicitaba que el consorcio debia gestionar un

85 % del financiamiento.

En cuanto a la obra civil, al respecto de la separacion en
muchos contratos pequefios, se generaron algunos retrasos
en pagos correspondientes al Estado. No se debia mucho por
cada proveedor —aunque si en el acumulado-, pero los con-
tratistas no tenian un gran poder de negociacién, ya que del
trabajo de turno dependian los trabajos futuros. Asi pues, los
mismos contratistas terminaron financiando partes pequenas
del proyecto para no quedarse sin trabajo posteriormente.

Para la Linea 2, el Gobierno, en paralelo, si utiliz6 fondos
provenientes de un préstamo de apoyo presupuestario

de la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD). Esa clase de
financiamiento no es un préstamo de inversion e implica

un seguimiento menor; tiene un perfil mas programatico.

El préstamo estaba enfocado en tres componentes: reforma
institucional del sector de transporte, construcciéon de obra
civil de Linea 2 e interconexion del metro con la red de auto-
buses; este fue otorgado en 2011, por USD 230 millones.

PROCESO DE CONTRATACION Y EJECUCION

De acuerdo con lo explicado en apartados anteriores, para
la primera parte de las licitaciones en la Linea 1 no existia
una ley de compras y contrataciones. La primera etapa de
licitaciones, asi pues, se desarroll6 por invitaciéon.

Se realiz6 una licitacion internacional por invitaciéon para
la fabricacion, suministro, puesta en marcha y garantia de
material mévil para el metro de Santo Domingo, consistente
en 19 unidades, con cabinas extremas y velocidad maxima
de 110 km/h. El adjudicatario en este caso fue Alstom, por
un total de € 93.423.000.



Para la Linea 2 se intenta
utilizar un formato

pPP, de forma de aliviar
los requerimientos
financieros del proyecto.
No obstante, no se llega
especificar un proyecto
razonable para las
partes participantes, y se
contintia con el modelo
tradicional.

Asimismo, se hizo otro llamado internacional por invita-
cion para el suministro de los equipos para las instalacio-
nes ferroviarias: subestaciones eléctricas; distribuciéon de
energia, centros de transformacién y suministro eléctrico
en baja tension; electrificacion; sistemas electromecanicos
de estaciones —ascensores, escaleras mecanicas y puertas
cancelas—; ventilacion; sistemas de control y venta de titulo
de transporte; sefializacion; control de estaciones; comuni-
caciones y radiofonia TETRA, y puesto de control central. En
ese caso el adjudicatario fue Siemens, por un monto total de
€ 99 millones.

Esta clase de licitacién, por invitacion, funcionaba como
una especie de lista corta, sin proceso formal. La compe-
tencia fue limitada, aunque esto, en gran medida, se debi6
a la cantidad, también limitada, de empresas con posibi-
lidades reales de participar en estos proyectos. Se invito,
por ejemplo, a Bombardier, CAF, Tales, Siemens y Alstom.
Cuando se abrieron los sobres, la comision evaluadora
entendi6 que ninguna otra cumpliria con el tiempo; solo
Alstom podria cumplir.

Para la Linea 2, por otra parte y de acuerdo a lo expuesto
en apartados anteriores, se hizo un intento de concesion
que quedo desierto. Inicialmente era un proyecto muy
ambicioso, de 30 km, por lo que se hicieron esfuerzos para
concesionar el proyecto —dado su tamafio, era muy deman-
dante en recursos financieros-. La licitacion quedo desierta
porque, aunque tuvieron un participante, la oferta recibida
implicaba un repago demasiado alto, segtn el criterio del
Gobierno.

En ese marco, el proyecto se redujo a 13 km, y se licit6 con
la reciente ley de Compras y Contrataciones. En la Linea 2-A
las licitaciones no se desarrollaron por invitacion; se publi-
caba en periodicos, en Naciones Unidas, etc., de acuerdo a
la practica internacional.

Habia dos instancias de participaciéon. Una primera, con
la inscripcion y adquisicion de bases; en ella participaron
unas treinta empresas, aproximadamente. En la segunda
instancia fue cuando se compiti6 efectivamente; entonces
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participaron seis, denotando el nivel de especialidad en los
productos o servicios solicitados. En ese marco es que la
parte electromecanica se terminé contratando a los mismos
proveedores que en la Linea 1, dado que los sistemas tecno-
l6gicos eran iguales.

Al respecto de la obra civil, para la Linea 2 se generaron
mas de mil contratos. Nuevamente se justific en el objetivo
perseguido por la Linea 1 de dinamizar el sector de la cons-
truccion. Dicho sector estaba algo deprimido al comienzo
del desarrollo del metro, y el programa en su conjunto
aumento la inversion ptblica, trasladando beneficios al
sector. En lugar de contratar a dos o tres grandes grupos, se
resolvid inyectar recursos a la economia de una forma mas
desagregada.

DISENO, EJECUCION Y SUPERVISION

En cuanto al disefio de ingenieria, desde 2004 el equipo del
Ing. Pena trabajo en estudios de suelo y topografia, con gen-
te de su confianza pero con poca experiencia. Posteriormen-
te, se resolvio contratar la asesoria del Metro de Madrid, que
participd aproximadamente desde 2006. A partir de enton-
ces se hicieron cambios a los estudios iniciales, aunque la
etapa de expropiaciones previas a la construccién ya habia
comenzado. Para el disefio arquitecténico y geométrico fue
fundamental el apoyo de la organizacién previa.

En cuanto al disefio de la Linea 2, se siguieron los mismos
principios que en la Linea 1. Se realizaron algunas adap-
taciones, considerando las exigencias del propio terreno,
pero, en general, se mantuvieron las caracteristicas técnicas,
incluso en términos de especificaciones del equipamiento.

El apoyo del Metro de Madrid fue especialmente importante
para la supervision de la Linea 1, en virtud de la limitada
experiencia del personal de la OPRET en determinadas
areas del proyecto. En la Linea 2, el Metro de Madrid estuvo
presente solo en una parte del proyecto, ya que termin6
desvinculandose por circunstancias internas a su propia
organizacion. Al empezar a ejecutar en la Linea 1, toda la



El disefio y la supervision
se hacen desde la OPRET,
que no tiene experiencia.
Para suplir dicha falta,

se contrata la asistencia
técnica integral del
Metro de Madrid.

supervision se hacia desde la OPRET; en la Linea 2, se empe-
z0 a tercerizar a empresas supervisoras.

En cuanto al trabajo de construccién propiamente dicho,
OPRET tenia muchos contratos en la Linea 1, y controlar
todo eso resultaba muy demandante. El manejo de la parte
electromecanica que hicieron el Ing. Pefia y la Direccién

del consorcio, apoyados ambos por sus equipos, fue muy
importante para lograr avanzar. En el caso de la Linea 2, se
increment6 la cantidad de contratos, pero también aument6
la experiencia para gestionarlos. La OPRET, sin el apoyo del
Metro de Madrid pero con mas conocimiento, actué como
fiscalizador de supervisores externos.

En la etapa de ejecucion, el Ing. Pefia expuso sus cualida-
des como gerente de proyecto. Mostr6 conocimiento técnico
especifico, particularmente para la ejecucion de obra civil,
ademas de habilidades blandas, un gran manejo personal e
inteligencia emocional. Por otra parte, contaba con vincula-
cién y poder politico. Todo eso era un combo muy favorable
para avanzar en tiempo y con costos razonables a lo largo
del proyecto. La contrapartida fue la falta de transparencia
en el proceso de toma de decisiones.

Su formacién y experiencia como gestor de proyectos de
construccion influyé significativamente en que el proyecto
se desarrollara dentro del tiempo y los costos requeridos. De
hecho, él mismo consideraba el éxito del proyecto en este
marco. Sus capacidades fueron determinantes en los logros
antes mencionados, aunque a dichos logros también contri-
buyeron la reduccién del alcance y los limitados esfuerzos
en la promocién del nuevo sistema de transporte —-mas
amplio y con un consecuente desarrollo urbano mayor-.

En cuanto a los procedimientos de arbitraje, los contratos
estaban generalmente estructurados con arbitraje en tres
etapas: primero, una via de negociacién; luego, un comité
de resolucion de conflictos, y, por Gltimo, arbitraje interna-
cional. En las diferentes fases del proyecto, los conflictos
se resolvieron mayormente en la primera de las tres etapas.
Hubo pocos litigios, en comparacion a otros grandes pro-
yectos; para esto fue relevante que en la obra civil hubiera
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El lider del proyecto
muestra importantes
cualidades en la
ejecucién: conocimiento
técnico especifico,
manejo de personal y
habilidades blandas.
Ademais, cuenta

con poder politico y
administrativo. Se genera
un proceso vertical de
toma de decisiones,

con poca burocracia,
persiguiendo objetivos
de gestion de proyecto.
Como contrapartida, se
observan deficiencias
en el control y escasa
transparencia.

muchos proveedores y tuvieran poco poder de negociacion.
Por otro lado, en la parte electromecanica y en el material
rodante fue sustantivo que hubiera una perspectiva de
nuevos proyectos en el futuro. El Ing. Pefia, que era un habil
negociador, supo aprovechar ambas situaciones.

RESULTADOS Y DISCUSION

La Linea 1 del metro se inaugur6 en agosto de 2008. La eta-
pa de construccién fue de aproximadamente veintiiin me-
ses, un tiempo casi récord, dada su extension. Ademas, los
costos estuvieron dentro de lo esperado. Hay acuerdo en lo
determinante del rol del Ing. Pefia en el resultado, aunque
también deben destacarse otra serie de razones.

En primer lugar, se redujo el alcance del proyecto. Las
estaciones estaban disefiadas con 120 m para 6 vagones.
Sin embargo, durante la ejecucién, por lo complejo que ello
resultaba en términos de costos expropiaciones, se tomo la
decision de acortar algunas estaciones a 3 vagones.

En el presente, el metro esta congestionandose y, por esta
clase de ajustes de disefio final, tendra mayores dificulta-
des en una eventual ampliacién, dado que no se respeto
la capacidad de las estaciones inicialmente disefiada. Se
ahorraron costos y se hizo en tiempo, con la contrapartida
de aumentar las dificultades para un futuro crecimiento.

Paralelamente, debe contemplarse que Repiiblica Domini-
cana tiene costos salariales relativamente bajos en com-
paracién con otras ciudades que han desarrollado metros
en América Latina. Eso impacté en un costo por kilémetro
relativamente bajo. Ademas, también es un pais con carac-
teristicas geologicas que permiten la construccion civil con
baja inversion.

Por otra parte, el hecho de que hubiera planes de extender
el proyecto —generando mas lineas—, como efectivamente
ocurri6, fue un incentivo importante para que el sector pri-
vado desarrollara un buen proyecto y no intentara buscar
rentas excesivas aprovechando la falta de experiencia de la



El proyecto,
particularmente en

las lineas 1y 2-A,

se concreté con

retrasos y sobrecostos
relativamente bajos. Para
que esto sucediera, el
liderazgo fue sumamente
importante, en conjunto
con cambios de alcance
y con el esquema de
incentivos que tenian

los distintos agentes
involucrados.

Es posible que el
megaproyecto haya visto
mermado su impacto
potencial debido a su
falta de integracion con
el resto del transporte
de la ciudad. No se
enmarco en una politica
de transporte mas
amplia. Esto ocurrio,
entre otros motivos,
como consecuencia de

la falta de negociacion
de los tomadores de
decision con otros
agentes relevantes
involucrados en el sector
de transporte de Santo
Domingo.

contraparte ptblica en la Linea 1. Fue una buena estrategia
la de exponer un plan de transporte mas ambicioso, la Red

Maestra de Transporte Masivo, que incluia 6 lineas, a ejecu-
tar durante los veinte o veinticinco afios siguientes.

Posteriormente, la Linea 2-A tuvo un costo de USD 870 millo-
nes, cuando su estimacién habia sido de aproximadamente
USD 750 millones, y la Linea 2-B terminé costando USD 500
millones, cuando estaba estimada en un 40 % menos.

El mayor problema en el segundo caso fue la construccién

de un puente atirantado. El puente en si mismo representa-
ba mas del 50 % del costo de la obra —tiene una longitud de
500 m, de un total de 4 km de la linea—. Hubo un problema en
los estudios iniciales, basicamente porque no se consideraron
problemas asociados al suelo y al viento, y a la complejidad
de la obra. Es el puente atirantado ferroviario mas grande del
mundo, y su costo dependia fuertemente de la geologia. Se
hizo un calculo incorrecto y, por eso, subio el precio.

En todo el proceso, la OPRET fue la oficina con potestad
legal para trabajar en la reorganizacion del transporte, para
todo modo de transporte. Sin embargo, como habia otras
instituciones subsectoriales y una imprecisa definiciéon de
atribuciones, la OPRET se termind encargando casi exclusi-
vamente de la construccién, operacién y mantenimiento del
metro. Esto ha disminuido el potencial impacto del proyec-
to, ya que no se lo ha conciliado en su contexto. Se ha gene-
rado un sistema de metro, pero no un sistema de transporte
integrado en la ciudad.

El equipo del Ing. Pefia fue el que gener6 una idea de Red
Maestra de Transporte Masivo, con 6 lineas de metro, que
nunca logré ser contextualizada en una estrategia mas ho-
listica de transporte para la capital. El programa de proyec-
tos de las dos primeras lineas de metro se hizo, en general,
con costos razonables, particularmente las lineas 1y 2-A, y
sin retrasos sustantivos, objetivos que el propio Ing. Pefia
se propuso. No obstante, no se enmarc6 en una politica de
transporte mas amplia. Hoy eso se traduce en problemas de
ordenamiento de las rutas alimentadoras del metro y en un
aprovechamiento parcial de las ventajas del programa.
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Este caso ilustra

varias complejidades
asociadas al desarrollo
de megaproyectos,
incluyendo la
determinacién de la
institucionalidad, las
presiones politicas y de
otros grupos de interés,
las dificultades técnicas
en la estructuraciéon y
en la implementacién,
entre otras. Habria

sido imposible prever
el proceso de toma
decisiones a priori.

El proyecto se desarrollé
seguin un tipico modelo
de mando y control,

con centralizacion,
verticalidad y
discrecionalidad, en parte
posible por la estructura
presidencialista y la
cultura del pais. Ademas,
el principal decisor

con poder politico y
administrativo tenia

un perfil de gestor de
proyecto, con fuerte
inclinacion a cumplir

con este en términos de
tiempo y costos.

Por Gltimo, debe destacarse que el Ing. Pefia fue destitui-
do en el afio 2017, luego de que un informe periodistico lo
acusara de mentir en su declaracién de impuestos. Poste-
riormente, otros informes periodisticos profundizaron en
el origen de los fondos que manejaban distintas empresas
vinculadas a este funcionario, destacando irregularidades
en varios procesos de adquisiciones vinculados al desarro-
llo del metro, en particular a los procesos de contratacion
de la obra civil. Al momento de desarrollar este estudio no
existe una resolucion judicial al respecto. Sin embargo, esta
situacion sirve para ilustrar que la forma de gestion centra-
lizada puede tener impacto en el nivel de transparencia, el
accountability y 1a rendicion de cuentas.

Este megaproyecto ilustra varias de las complejidades men-
cionadas en la primera seccién de este documento. Desde
etapas tempranas muestra una cierta complejidad estructu-
ral asociada a la determinacion de la institucionalidad, con
avances y retrocesos. Un ejemplo claro es el nombre de la
institucién seleccionada para liderar su planificacion y eje-
cucion, con cambios en sus denominaciones y atribuciones.

Ademas, la propia tarea de planificar un proyecto de esta
naturaleza fue un desafio, dado que los procesos de arma-
do de la idea debieron comenzarse incluso antes de que el
nuevo presidente asumiera. Paralelamente, hubo que rever
decisiones y generar estrategias particulares para respon-
der a distintas demandas politicas, como los cambios en

el alcance. Asimismo, se modificaron decisiones sobre la
ejecucion a medida que se avanzaba, por ejemplo, acerca de
la estructuracion contractual y financiera de la Linea 2-A.
Lo cierto es que habria sido imposible prever el desarrollo
de los distintos sucesos que se fueron dando en el correr
del proyecto, por la interrelacién e interdependencia de sus
distintos componentes.

El proyecto se desarrolld de acuerdo con un tipico modelo
de mando y control, con una fuerte discrecionalidad en la
toma de decisiones, en parte posible por la estructura pre-
sidencialista existente en Reptblica Dominicana, y por la
cultura de la sociedad. Este modelo impone que exista una
cierta verticalidad.



Se resolvioé enfrentar
un proyecto
intrinsecamente
complejo con una
estructura de mando y
control vertical, con un
enfoque de gestion de
proyecto. Ello implicé
un acople menor con el
resto de los modos de
transporte de la ciudad,
por falta de negociacion
con los distintos grupos
de interés. Este proyecto
ilustra que parece existir
una oportunidad para
comenzar a buscar
Project Champions que
también sean Process
Champions, que velen
por el equilibrio entre
los objetivos de corto

y largo plazo, y asi
promuevan un mayor

y mejor impacto de los
megaproyectos en la
sociedad.

Paralelamente, el propio Project Champion tenia un perfil
de gestor de proyecto, con evidentes preocupaciones por
cumplir con él en términos de tiempo y costos. Este for-
mato se cumplié a expensas de lograr el alcance espera-
do; ademas de implicar, también, un proceso de toma de
decisiones hermético, discrecional y con pocos procesos de
negociacioén con otros grupos de interés.

El proceso, entonces, se gestion6 de forma subsidiaria a la
gestion del proyecto. Fue un proyecto exitoso en la obten-
cion del producto, pero es discutible su éxito en la obten-
cion de los resultados e impacto; su modalidad gener6 una
articulaciéon menor con el resto de los modos de transporte
de la ciudad.

Sin embargo, la pregunta que surge es si el proyecto habria
sido politicamente factible con el &mbito de negociacion
para lograrlo. Al pensarse y ejecutarse el proyecto con un
enfoque como el mencionado, basado en informacién técni-
ca, la informacion resultaba contestable. Abrir la discusion
quizas habria frenado el avance del proyecto.

Esa es una importante disyuntiva que se genera en mega-
proyectos especialmente complejos. ;Es un Project Cham-
pion un héroe o un villano? La obtencién del producto de
acuerdo a lo planeado, aunque fundamental, no deberia
ser mas importante que alcanzar los potenciales resultados
e impacto del megaproyecto. Por eso es relevante que el
modelo trascienda el enfoque de proyecto. Parece existir
una oportunidad para comenzar a buscar Project Cham-
pions que también sean Process Champions, que velen por
el equilibrio entre los objetivos de corto y largo plazo, y asi
promuevan un mayor y mejor impacto de los megaproyectos
en la sociedad.
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