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Resumen Ejecutivo

Este Policy Paper encuentra que los proyectos de la linea 1y el de la linea
2 con un framo de la linea 4, no pueden considerarse como megaproyectos
debido a que no han sido preparados para ofrecer un legado a la ciudad.

El éxito de este tipo de gigantescas infraestructuras no recae en el famafno
de su inversion sino en desencadenar beneficios de una nueva economia
espacial que mejora la productividad de sus enfornos y logra transformacio-
nes urbanas equivalente a un legado para el futuro. Sin embargo, los objeti-
vos se estdn limitando a la construccion y operacion de infraestructura (tune-
les y estaciones) lo que recuerda a los problemas actuales que aun tenemos
con proyectos de pequena escala cuyos beneficios son reducidos a la cons-
truccion de fierro y cemento.

Por una parte, este estudio identifica como causas a la falta de una vision
para darle una direccion estratégica a estos proyectos. Por ofra, se evidencia
que la debilidad y desarticulacion de las instituciones que participan en la
ejecucion y operacion del metro pueden generar mega problemas para la
ciudad. Desde el campo de la politica publica, este frabajo propone ajustes
para reorientar el potencial de los proyectos estudiados para convertirse en
“agentes de cambio”.
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INTRODUCCION Y OBJETIVOS

En la ultima década se ha desarrollado un gran interés por incluir a los megapro-
yectos en la agenda de infraestructura, siendo el sector transporte uno de los
lideres en tamanos y monto. Esto, a su vez, genera la necesidad de lecciones para
planificar, disenar y gestionar de manera exitosa esta costosa cartera de interven-
ciones. Habiendo una brecha de conocimiento en el campo de la gobernanza de
este sector, este Policy Paper explorard las dindmicas de los proyectos de infraes-
tructura urbana mds grande del pais (Linea 1y Linea 2 con un tramo de la Linea
4 de la Red Basica del Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao)
con el fin de extraer aprendizajes para la politica publica.

Operativo desde el ano 2012, el “Tren eléctrico” realiza 321.985 viajes/pasajero por
dia (AATE, 2016). Para ello, los trenes recorren 26 estaciones en 11 distritos de Lima.
Segun estimaciones de la CAF, el costo de capital del proyecto fue aproximada-
mente de US$ 2.000 millones (Kohon, 2015: 69). Por otra parte, con el proyecto de
la Linea 2 y un tframo de la Linea 4 se construird el primer metro subterrdneo del
Peru, que transportard 500.000 personas al dia. En abril de 2014, este proyecto
fue concesionado por US$ 5.346 millones para beneficiar a 2,2 millones de perso-
nas, quienes podrian vigjar en 45 minutos de Atfe al Callao.

Tomando como referente ambos proyectos, se explora en qué medida el sistema
de transporte eléctrico masivo de Lima y Callao (desde ahora el Metro de Lima)
ha sido capaz de plantear y avanzar hacia las metas generalmente exigidas para
un megaproyecto “exitoso”. Dimitriou et al. (2013) analizan treinta casos internacio-
nales de megaproyectos de transporte e idenfifican que la definicion de éxito de
estos proyectos no se puede circunscribir al “tridngulo de hierro” (cumplir con el
tiempo, costo y especificaciones técnicas). Esto porque los megaproyectos evolu-
cionan mas alld de los servicios de fransporte y funcionan como “agentes de
cambio”, los cuales aspiran a lograr impactos en varios sectores y en una escala
mas alld de sus propios territorios.

Asi, el objetivo de este Policy Paper es analizar si ambos proyectos han sido dise-
Aados y/o ejecutados pensando en su potencial como “agente de cambio”. En esa
direccion, el marco de andlisis utilizado en el estudio se basa en el desarrollado
por Hall (1993), quien divide los cambios sociales en tres niveles de orden. En el
“tercer orden” de cambios se produce el legado de un “agente de cambio”; mien-
tras que en el segundo y primer orden, los efectos son atribuibles a proyectos de
menor envergadura y que operan de manera individual. Los indicadores utilizados
para evaluar los érdenes de cambio son los empleados por la metodologia del
Ministerio de Transporte del Reino Unido (WEBtag), pues no solo se centran en los
impactos en el transporte o la economiq, sino que inclusive incluyen indicadores
de desarrollo sostenible.

Este documento se divide en cuatro capitulos. A partir de los ejemplos internacio-
nales mostrados, el primer capitulo busca que el lector conozca los principales
rasgos caracteristicos de un megaproyecto para el siglo XXI. Pasando a conteni-
dos mads tedricos, en el capitulo dos se presenta la metodologia del estudio. El
capitulo fres sirve para describir el caso del estudio, segun la informacion disponi-
ble de los dos proyectos mencionados. La aplicacion de la metodologia, el andlisis
de los resultados y los hallazgos serdn materia del capitulo cuarto. Por Ultimo, se
presentan tanto las conclusiones con las que se frata de responder la pregunta
del estudio, como las recomendaciones para contribuir a la mejora del disefio y
gestion de megaproyectos en el Peru.
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CAPITULO 1: DEFINICIONES BASICAS

Cada vez, con mayor frecuencia, las noticias internacionales nos impresionan con
las famosas obras de ingenieria que se pueden ver en la ciudad de Dubdi. Proba-
blemente, la principal afraccion de esa ciudad es el Burj Khalifa que, con sus 828
metros (m) y 163 pisos, ostenta el récord Guinness como el rascacielos mds alto
de la Tierra. Basdndose en su costo de US$ 1.500 millones, los medios noticiosos
definen a este super edificio como un megaproyecto. Sin embargo, aplicar esta
etiqueta a foda infraestructura con un gran tamano de inversion puede confundir
al tomador de decisiones publicas. Por ello, una primera tarea de este estudio es
identificar los principales patrones de los megaproyectos para ayudar a los profe-
sionales vinculados al campo del diseho, ejecucion y gestion de estas infraestruc-
turas a contar con un adecuado marco conceptual.

Con el fin de no despistar al lector poco familiarizado con la literatura especializa-
da de “los megaproyectos”, en este capitulo evitaremos partir de definiciones abs-
tractas. Por el contrario, empezaremos dando un vistazo a las infraestructuras mas
representativas de los tipos de proyectos que se ejecutan en la actualidad en el
mundo. En primer lugar, se mostrard el listado de aquellas construcciones conside-
radas, hoy por hoy, las mds grandes del mundo. Luego, presentaremos dos ejem-
plos de megaproyectos en etapa operativa desde hace muchos afos, y de los
que se puede constatar sus efectos. Para el confexto peruano, mirar al Aeropuerfo
Internacional de Hong Kong vy la represa de Maeslant en Rofterdam puede inspi-
rar estrategias creativas y pertinentes que permitan mejorar tanto nuestra interco-
nexion aérea como nuestra capacidad para controlar los efectos de la naturaleza.
Luego de revisar estos proyectos, serd mas facil infroducir los principales patrones
existentes en obras de gran escala.

1. Por el tamaiio: ;jmega, giga o tera?

El siglo XXI es testigo de un vertiginoso incremento en la canfidad y tamaio de
proyectos de infraestructura. Segun las estimaciones de McKinsey (2015), las inver-
siones globales en infraestructura se duplicardn en los proximos 15 afos, hasta
alcanzar los US$ 13 trillones'. El monto de inversion de estos proyectos cobra rele-
vancia porque cada vez son mds grandes. Asi, a fines del siglo pasado se acuno
el férmino “megaproyecto” para referirse a aquellas obras que sobrepasaban el
billon de dolares. Con la rapidez con la que crecieron en todo el mundo se llegd
a la necesidad de buscar nuevas categorias, segun el monto de inversion. Flyvb-
jerg (2014) puso el limite para la definicion de megaproyectos: son aquellos cuyo
costo se situa entre US$ 1y US$ 59 billones. El mismo autor cataloga a los proyec-
tos entre US$ 51 y US$ 100 billones como “giga” y a aquellos superiores a US$ 100
billones como “tera”2

De hecho, en la lista de proyectos mds grandes que en la actualidad estdn en
ejecucion, el portal Futurism indica que la mitad son giga y ftera; y en ningun caso,
el costo de un proyecto es menor a US$ 10 billones (ver cuadro 1). Para ponderar
estas magnitudes, la Estacion Internacion Espacial cuesta U$ 150 billones, mientras
que el PBI del Peru es de U$ 186 billones (World Bank, 2015). La suma de estos
nueve proyectos da US$ 500 billones, equivalente a la décima parte del PBI de
todos los paises de América Latina y el Caribe juntos (WB, 2015).

1 Segun las nomenclaturas del inglés americano: 1 billon equivale a mil millones (1.000.000.000) y un trillon equivale a 1 millon
de millones (1.000.000.000.000). EI producto bruto interno (PBI) del Pery es US$ 189111.000.000; es decir, US$ 189 billones. El
PBI de los Estados Unidos es US$ 18036.648 millones, equivalente a US$ 18 trillones.

2 La traduccion es nuestra (n. t).
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Cuadro 1
Los megaproyectos mds grandes ejecutados en la actualidad

1. La Estacién Internacional Espacial (Estados Unidos, Rusia, Japén, Unién Europea
y Canadd): US$ 150 billones. Se espera una futura expansion de US$ 60 billones.

2. El aeropuerto internacional de Al Maktoum (Dubadi): US$ 82 billones. A completarse
en 2018, con una capacidad para albergar 200 aviones de tamano gigante y atender 160
millones de personas por afo.

3. El proyecto de trasvase de agua del sur al norte de China: US$ 78 billones. Para
transportar aguas del rio Yangtze hacia el norte industrial chino. Se construirdn 3 canales
gigantes a través de 2.400 kildmetros (km).

4. El tren de alta velocidad de California (EE UU): US$ 70 billones. Trenes de velocidad
de 320 km/hora para unir, en menos de 3 horas, San Francisco con Los Angeles.

5. Dubailand (Emiratos Arabes Unidos): US$ 64 billones. Complejo urbano de 278 km2
que albergard el centro de diversiones mds grande del mundo, con sedes deportivas,
parques ecoldgicos, hoteles y centros comerciales.

6. La Linea de metro Crossrail (Reino Unido): US$ 23 billones. Una nueva Linea del
sistema de metro que recorre 100 km a través de un nuevo tunel y 40 estaciones.

7. Aeropuerto Internacional Daxing de Pekin (China): US$ 13 billones. Un nuevo
aeropuerto con 7 terminales para atender 100 millones de pasajeros por ano.

8. La Il etapa de la ciudad industrial de JUBAIL (Arabia Saudita): US$ 11 billones. La
segunda fase del cluster mds grande de petroquimica es construida en el desierto y
albergard 100 plantas.

9. El puente trinacional Hong Kong- Zhunai-Macao: US$ 10,6 billones. 50 km de puen-
tes, tuneles y caminos para conectar 3 de las principales ciudades de la delta del rio de
las Perlas de China.

Fuente: Futurism, s.f.

Si exceptuamos de la lista a la Estacion Internacional Espacial por ser un proyecto
unico en el que colaboran los paises mdas desarrollados hacia la meta de explorar
el universo, se observa que estos proyectos buscan principalmente la “hipermovili-
dad” y aumentar la competitividad de sus ciudades. Los aeropuertos de Dubdi (Al
Maktoum) y de Pekin (Daxing), el tren de alta velocidad de California y el puente
trinacional Hong Kong-Zhunai-Macao aspiran a convertir dichas ciudades en
lideres mundiales en el transporte de personas y bienes. Como se describird en la
siguiente seccion, ciudades que logran hipermovilidad ocupan un lugar estratégico
en el flujo de capitales y tecnologia, 1o que les permite alcanzar la cima de com-
petitividad en la economia global.

Por ofra parte, con el fin de facilitar el poderio econdmico, en la lista se incluye
a los proyectos de trasvase de agua del sur al norte de Ching, la Il etapa de la
ciudad industrial de JUBAIL, Dubailand (Emiratos Arabes Unidos) y la nueva Linea
de metro Crossrail (Londres). Asi, como denominador comun, estos proyectos
representan las estrategias de ciudades globales para ganar en la competencia
por atraer a las empresas de mads alta productividad.
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2. Megaproyectos como estrategias nacionales
En este punto mostraremos las estrategias seguidas y los impactos conseguidos
en el caso de dos famosos megaproyectos que, a partir de visiones muy claras,
lograron fransformar el destino de sus sociedades.

2.1 El Aeropuerto Internacional de Hong Kong

Hong Kong tiene la fama de ser la “superciudad del transporte” (Transport Super
City; Farrell, 1998) por su gran conexion internacional (su aeropuerto conecta a
180 destinos y moviliza cada afo a 68 millones de personas, segun el 2016 World
Airport Traffic Ranking) y la agilidad de su transporte urbano (toma solo 25 minu-
tos entre bajar del avion y llegar al centro financiero) (ver grdfico 1). Esta gran
conectividad ha contribuido a que Hong Kong se posicione como el quinto centro
financiero del mundo, ddndole una de las principales ventajas en la economia
global.

Grdfico 1
Mapa de los territorios de Hong Kong

. Hong Kong ocupa los territorios continentales (sur de China) y varias islas, entre ellgs la isla
de Lantau (izquierda baja) y la isla de Hong Kong (centro derecha bajo del mapa).

. La linea roja une el aeropuerto con el distrito financiero de Hong Kong.
Fuente: OMEGA Centre, s.f: 8.

El boom de esta ciudad en la economia moderna empezo6 en 1979, cuando China
decidid abrir sus puertas a los capitales internacionales, precisamente por medio
de puertos libres como Hong Kong. Este impulso le permitid una ubicaciéon Unica
muy cerca al sur chino, donde se localizaron un gran numero de fdbricas para
favorecerse de la politica del “Open Door”. Ademds, la transicion de 1997 para
que Hong Kong recobre su soberania del Gobierno inglés fortalecid su autonomia
economica y politica, al conceder el estatus de administracion auténoma al
Gobierno chino. Para un territorio (1.075 km2) mds pequefio que Tumbes, la nueva
vision de Hong Kong en el nuevo siglo pasaba por fransformar la principal “venta-
na de China” en la “gran puerta” al mundo asiatico (Jessop y Sum, 2000).
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Con ese contexto a su favor, en 1992 el aceropuerto de Kai Tak ya se ubicaba como el
cuarto aeropuerto mds ocupado del mundo, al transportar 22 millones de personas al ano.
Sin embargo, las proyecciones mds conservadoras del crecimiento econdmico chino impli-
caban que el aeropuerto hongkonés alcanzaria su capacidad mdaxima en pocos anos,
arriesgando su ventaja estratégica frente a otras ciudades. La limitacion del espacio por la
gran cercania a centros urbanos impedia la construccion de una nueva terminal aledana.
Por ello, la necesidad de un nuevo aeropuerto surgid como la cuestion econdmica mas
relevante (Blake, 1994).

Frente a semejante reto, en 1992 surgid el programa de infraestructura mas grande de la
historia de la ciudad: el “Programa Estratégico del Aeropuerto” (PEA, n. 1) (ver gréfico 2) 3
Los estudios sugirieron el traslado de los servicios aéreos hasta Chek Lap Kok, zona ubica-
da en la hasta enfonces poco habitada isla de Lantau. Sin embargo, esto requeria lograr
una conexion entre la isla y la zona confinental. Asi, el PEA no solo incluyd el proyecto del
nuevo aeropuerto de Chek Lap Kok, sino ademds un tren expreso para recorrer 35 km y
el Puente Tsing Ma (con carriles para el tren y autos). En 1998 fue inaugurado el nuevo
aeropuerto (US$ 20 billones), en la misma fecha que el tren expreso del aeropuerto (US$
4,5 billones), un afio después del puente (US$ 0,9 billones). Con un rotundo éxito, la cartera
de proyectos de infraestructura agrupados en el PEA alcanzd el objetivo de posicionar a
Hong Kong como una de las ciudades mds conectadas a la economia global.

Grdfico 2
Programa estratégico del aeropuerto
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Fuente: Blake, 1994

2.2 El Plan Delta y la barrera de Maeslant

La inundacion mas fatal de los Paises Bajos sucedio en 1953, dejando 1835 muertos,
arrasando casi el 15% de dreas cultivables del pais e incluso sepulfando un pueblo
entero (ver grafico 3). Desde siempre, los ingenieros holandeses estuvieron abocados a
desarrollar tecnologias para proteger sus territorios de la ira del mar del Norte. Los
molinos de viento son una de esas invenciones, creados para succionar el agua del
suelo y bombearlos a los canales. En tiempos modernos, bajo el disefio del ingeniero
Cornelis Lely, en 1927 se empezd la construccion del primer megaproyecto holandés: el
Afsluitdijk (gran dique del norte), principalmente para proteger Amsterdam con una

3 El PEA incluyd en tfotal 10 megaproyectos, no solo dedicados al transporte sino a desarrollar dreas urbanas con potencial
estratégico para aumentar la competitividad de la ciudad.
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barrera de una longitud de 30 km y alzado 3 m por encima del nivel del mar (Verduijn,
2014). Sin embargo, los estragos de la Segunda Guerra Mundial debilitaron y restaron recur-
sos para el mantenimiento de los otros diques existentes; por ello, en 1953 la gran inunda-
cion barrid con las defensas construidas, sobre todo en el suroeste del pais. Esto origind,
en 1958, un nuevo plan infegral para reforzar el dique del norte (Plan Zuiderzee Works en
inglés) y crear una nueva red de diques en el sur.

Grdfico 3
Territorios del sur este sumergidos por la gran inundacién de 1953 y los
frabajos del Plan Delta
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Fuente: Neeltjejans, s.f.

La gran inundacion fue el motivo que llevd al gobierno a priorizar los territorios del
suroeste con la creacion de la comision del Delta. El reto para los ingenieros fue mante-
ner suficiente recurso hidrico para permitir un alto flujo de embarcaciones comerciales,
pero que a la vez se evite inundar las tierras en épocas de tormentas. Con esta vision,
en 1953 se elabord el Plan Delta, que agrupaba 15 proyectos entre represas o diques.
Durante 40 anos se construyeron las obras de manera exitosg, dejando como Ulfimo
tramo el canal de ingreso al puerto de Rotterdam.

Por la gran conectividad del rio Rin con Europq, las ciudades holandesas del sur tienen
una fuerte dependencia del sistema de canales para transportar mercancias a las
ciudades europeas. Aprovechando esa posicidon, Rotterdam se mantiene como el princi-
pal puerto europeo y hasta mediados del siglo anterior gozé de la hegemonia portua-
ria en el mundo. Sin embargo, esto expone al gran numero de asentamientos alrededor
de las zonas riberefas.

Sin embargo, construir la obra pendienfe para el puerto de Rofterdam bajo el modelo
empleado de diques fijos modificaria de modo significativo las mareas y como conse-
cuenciqg, disminuiria el volumen de agua necesaria para la navegacion de los 80000
barcos que entran anualmente al puerto de Rofterdam. Por ello, en 1991, se empezd el
disefio de la barrera de Maeslant (ver grdfico 4) con una ingenieria totalmente innova-
dora, que buscaba defender contra las inundaciones vy, al mismo tiempo, evitar afectar
las corrientes para la navegacion.
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Grafico 4
La barrera de Maeslant

Barrera de Maeslant abierta Barrera de Maeslant cerrada

Cada puerta de 22 m de alto descansa en Las 2 puertas se unen robdticamente y se
tierra lista para girar hacia el mar ante el hunden para quedar totalmente fijas en la
aumento de las mareas. tierra.

Fuente: Largest Dreams, 2014; Todo interesante, s.f; .YouTube, s.f.

Los ingenieros presentaron un disefo de 2 compuertas giratorias de acero del tamano
de la Torre Eiffel, que solo en caso de subidas de las mareas entrarian a bloquear el
agua. Este simple concepto se enfrentaba a una gran complejidad fisica, pues el nivel
de coordinacion entre las 2 compuertas de 210 m de largo deberia ser el de un reloj
suizo con el fin de evitar espacios libres y quedar totalmente estables ante la presion
de la lluvia y el viento. Estos brazos fueron disehados para ser manejados por una
computadora conectada a un sistema de informacion del climg, convirtiendo a la
barrera de Maeslant en el robot mds grande del mundo. Ademds, se perford el suelo
por donde se insertarian los brazos para que, una vez desplegadas, se reduzca la
turbulencia y se puedan fijar anfe las formentas.

Luego de 6 afos y casi US$ 630 millones fue puesta en marcha la barrera de Maeslant,
con su cenfro computarizado de monitoreo de las mareas. En total, el costo de las 13
obras del Plan Delta se estima en cerca de US$ 5 billones. La Gran Inundacion de 1953
fue el punto de inicio que le permitié al pais, que ocupa la mitad de su territorio debagjo
del nivel del mar, alcanzar una convivencia pacifica con el mar del Norte sin desapro-
vechar sus grandes beneficios econdmicos. En la actualidad, en los Paises Bajos, donde
el ingeniero Cornelis Lely supo usar a su favor las fuerzas de la nafuraleza, existe el
Ministerio de Infraestructura y Ambiente porque para su realidad ambas dimensiones
miran hacia un mismo rumbo.

3. Patrones de los megaproyectos

Ademds del hecho de ser piezas magistrales de la ingenieria, tanto el aeropuerto de
Hong Kong como la barrera de Maeslant comparten algunos de los principales patro-
nes presenfes en los megaproyectos del siglo XXI. A continuacion, presentaremos tres
de estos patrones, que nos ayudardn a analizar nuestro caso de estudio.
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3.1 Megaproyectos para reducir las distancias

Con la revolucion de las tecnologias logisticas de estos dias, las companias pueden
enviar sus productos con suma rapidez a consumidores ubicados en cualquier latitud.
“La distancia estd muerta” funciona como una de las premisas para competir en la
economia global (Cairncross, 2001). Como indica Dupuy (1999), la organizaciéon del
territorio global en el siglo XXI toma forma a partir de “redes urbanas”, donde las
ciudades se conectan por infraestructuras que ofrecen un transporte cuya caracteristi-
ca principal debe ser: readlizarse sin pérdida de tiempo ni interrupciones.

Para Castells (2010), esto lleva a cambiar el paradigma de ciudades funcionando como
“espacios de lugares” a uno nuevo: como “espacios de flujos”. Esa nueva configuracion
de sistemas abiertos implica que los territorios funcionen como puntos interconectados;
responsables de transferir tanto los activos tradicionales (bienes o materias primas)
como, principalmente, los activos mds valiosos para la economia global: capital, fecno-
logia e informacion. Bajo esta premisg, la vision que se planted para el aeropuerto de
Hong Kong no se limité a la operaciéon de la infraestructura fisica (nimero de pasaje-
ros o vuelos), sino respondio a la estrategia de convertir a dicha ciudad en un nodo
cenfral dentro de las redes internacionales. Esto explica el hecho de que los 180 desti-
nos internacionales otorgan a Hong Kong una posicion privilegiada en el transporte
mundial de capitales y fecnologia.

No por casualidad, la Super Transport City ocupa el quinto puesto de las capitales
financieras del mundo. Con ese fin, la infraestructura no solo desempena el papel de
proveedora de estructuras fisicas para organizar los territorios sino, mds importante
aun, representa el medio que permite alcanzar las aspiraciones de sus sociedades
(Dimitriou, 2009). En ese sentido, las menores distancias por las que transitan aquellas
ciudades que implementan megaproyectos, son parte de las fuentes de riqueza en la
actual economia global (Flyvbjerg et al, 2003).

3.2 Multiples impactos

Reflexionemos acerca de la lista de megaproyectos antes descritos. Debido a su gran
magnitud, los impactos de estos proyectos no se limitan al espacio donde funcionan
las obras fisicas (el aeropuerto) o las localidades de la zona de influencia (las estacio-
nes de trenes). Por el contrario, las transformaciones que se pretenden desencadenar
implican una escala regional o nacional. Como muestra el Programa Estratégico del
Aeropuerto de Hong Kong, cuando mds grande son las inversiones, la escala de los
impactos, inclusive, pueden alcanzar la ansiada escala global.

En el campo empresarial, la dindmica es la siguiente: las empresas que hardn uso del
dambito de influencia del proyecto verdn un incremento significativo en su productivi-
dad. En primer lugar, el ahorro de los tiempos generard una reduccion de sus costos
(fletes, accesibilidad, efcétera). A su vez, esta ventaja atrae a nuevas firmas en busque-
da de aprovechar este mercado de altas ganancias. Asi, en la medida que un mega-
proyecto desencadena cambios en la economia espacial, el nUmero de transacciones
crece, las actividades econdmicas de la cadena de valor se diversifican y con ello, las
ganancias en las zonas de influencia de la infraestructura. Por si fuera poco, en térmi-
nos relativos, otros centros urbanos estardn en desventaja para competir con los terri-
torios que tienen mejor infraestructura. Asi, la infraestructura de una ciudad definird la
competitividad (de manera positiva o negativa) entre centros urbanos.

Podemos apreciar la dindmica de los efectos en el caso holandés, a raiz de la gran
ingenieria de sus diques aplicada a los puertos, como respuesta a la competencia
internacional en este sector. En 2008, con el proyecto Maasviakte 2 (US$ 2,5 billones),
la ciudad de Rotterdam decidié expandir su puerto creando fierra en el propio mar.
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Como resultado se logré expandir en 20% un terreno (2000 hectdreas) que antes
estaba a 17 m debajo del nivel del mar. Habiendo perdido el estatus de principal
puerto mundial en el afo 2004, Rotterdam se proyectaba a retener una ventaja estra-
tégica ante el fortalecimiento de los puertos asidticos. Por ello, la expansion del puerto
no solo buscaba aumentar el espacio utilizable sino ganar productividad en sus servi-
cios, al friplicar la capacidad para manejar los contenedores de carga. Los impactos
en la eficiencia generaron que muchas firmas comerciales internacionales se reagru-
pen en Rotfterdam, permitiéndole a Holanda mantener su posicidn lider en Europa en
el comercio y las finanzas.

3.3 Instituciones para integrar los proyectos

En vista de la escala y los efectos sobre los territorios, los megaproyectos tienden a
no ser ejecutados como obras unitarias, sin0o que se agrupan en un conjunto de
proyectos de menor tamano que contribuyen a una misma vision y que van hacia un
objetivo estratégico comun. Este reto exige que durante el proceso de ejecucion se
infegren fisicamente todos los proyectos, para lo cual los equipos responsables deben
compartir principios organizacionales y, asi, evitar la descoordinacion en sus rumbos y
plazos (Davies et al, 2017).

En esa lineg, en noviembre de 1989, el Gobierno de Hong Kong anuncié el “Programa
Estratégico del Aeropuerto” (PEA)“ que incluia el aeropuerto internacional y nueve
proyectos relacionados. Asimismo, este programa formaba parte de la “Estrategia
para el puerto y aeropuerto”, lanzada por el Gobierno para promover el incremento
del trdfico de vehiculos aéreos y maritimos que mantendrian a Hong Kong como la
puerta de entrada lider al mercado chino.

Alcanzar la meta comun para todos los proyectos, de permitir la superconectividad
del aeropuerto con la ciudad, solo seria posible con una organizacion de nivel supe-
rior de coordinacion y decision. En esa direccion, se conformd, en el nivel estratégico,
un “Comité Directivo Estratégico del Aeropuerto” (ADSCOM en inglés) compuesto por
la Secretaria de Finanzas y fodos los brazos publicos influyentes en la estrategia. A la
ADSCOM se le dio la decision final en los asuntos politicos y legislativos del programa.
En el nivel técnico, al Secretario de Obras Publicas se le dio la facultad de reunir a los
principales directivos de las entidades relacionadas con la infraestructura (la Autoridad
del Aeropuerto, la Corporacion de Transporte Masivo, la comparia del tunel del Oeste)
para “coordinar” la implementacion fisica de cada proyecto, con el fin de evitar pérdi-
das de recursos.

En el nivel ejecutivo, ADSCOM se apoya en la Oficina de Coordinacion de los Nuevos
Proyectos del Aeropuerto (NAPCO en inglés), que coordina el dia a dia del Plan Maes-
tro, pues cada entfidad es responsable de ejecutar sus respectivos proyectos. Con el
objetivo que NAPCO cuente con un personal capaz de coordinar proyectos de gran
envergadura, se confratd a la empresa americana Bechtel para proveer personal
especializado y con experiencia en anteriores proyectos.

El nivel de infegracion logré un gran éxito, al punto que el aeropuerto empezd a
operar el mismo dia que el tren de alta velocidad y el puente, para conectarse con
el distrito financiero. Esto prueba que los esfuerzos de integracion entre infervenciones
menores, y a veces independientes, requieren de una estructura instifucional potente.
Por ello, un rasgo clave en los megaproyectos es contar con una entidad avocada a
la labor de la gobernanza con equipos y recursos propios.

4 Basado en Blake, 1994.
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CAPITULO 2: METODOLOGIA DEL ESTUDIO

Operativa desde el ano 2012, la Linea 1 de la Red Bdsica del Metro de Lima y Callao
realiza 321985 vigjes/pasajero diariamente (AATE, 2016). Para ello, los trenes recorren
26 estaciones en 11 distritos (Villa El Salvador, Villa Maria del Triunfo, San Juan de Mira-
flores, Sanfiago de Surco, Surquillo, San Luis, San Borja, La Victoria, Cercado de Lima,
El Agustino y San Juan de Lurigancho). Segun estimaciones de la CAF, el costo de
capital del proyecto fue aproximadamente de US$ 2.000 millones (Kohon, 2015: 69).
Tomando como referente este proyecto y el de la Linea 2 mds un tramo de la Linea
4 (US$ 5.346 millones), este estudio busca explorar si la Red Bdsica del Metro de Lima
y Callao estd planteada para alcanzar las metas, por lo general, propuestas para que
un megaproyecto sea considerado “exitoso”. Con el fin de analizar en qué medida
estos proyectos se han planteado de tal manera de cumplir con sus impactos espera-
dos, a continuacion, presentaremos el marco de andlisis por utilizar en el estudio.

1. Megaproyectos como agentes de cambio

Desde la opinidn publica, las criticas mds frecuentes a los megaproyectos estdan
relacionadas con el “tridngulo de hierro”, término acuiado por Flyvbjerg et al. (2003)
para resaltar que estas infraestructuras terminan fuera del plazo, con costos desborda-
dos y sin respetar las especiﬁcociorles técnicas originales. Lejos de ser una critica inva-
lida, pues nueve de cada diez megaproyectos terminan superando su presupuesto
inicial (Flyvbjerg, 2014), enfocar las soluciones exclusivamente en estas tres aristas
simplifica el problema al manejo operativo y soslaya los impactos de estos proyectos
en multiples dimensiones (OMEGA Centre, 2012).

Lehtonen et al. (2017) se suman a esta Ultima ideqg, al argumentar que aun se confunde
las transformaciones generadas por estos proyectos con los cambios mds acotados
de infraestructuras de menor escala. Para Samset (2013: 13-15), en este punto entra a
tallar la idea de “éxito” de los megaproyectos, que requiere diferenciar entre rendi-
miento tdctico y estratégico. El rendimiento tdctico implica concentrarse en la perspec-
tiva del proyecto independiente de su tamafo y siempre en busqueda de los logros
de su gestion, en términos de los costos, el fiempo y la calidad. En cambio, el rendi-
miento estratégico de los megaproyectos fiene en cuenta las dimensiones de gober-
nanza del proyecto, en funcidon de los efectos, la relevancia, el impacto y la sostenibili-
dad. El éxito de los megaproyectos, segun este ultimo autor, estd definido en el balan-
ce entre el rendimiento tdactico y estratégico (ver grafico 5).

Grdfico 5
Exito en los megaproyectos

Gobernanza
del proyecto
Rendimiento
L. Rele- Soste-
Estratégico vancia nibilidad
Rendimiento
P Calidad
Tactico

Fuente: Samset, 2013: 14. (n.t).

Gestion
del proyecto
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Retomando la idea desarrollada en el capitulo anterior, para Hirshman (1995) es la
capacidad de fransformar el entorno fisico y las estructuras de la sociedad lo que
hace uUnicos a los megaproyectos. Solo la gran infraestructura posibilita nuevas formas
fisicas sobre los territorios, al permitir la movilizaciéon de los mds valiosos recursos
(capital, informacion y trabajo) de la economia moderna vy, con ello, generar efectos
de largo plazo y sobre un amplio espectro de sectores. Dimitriou et al. (2013) han
definido que ir mds alld del cumplimiento de las metas operativas de la infraestructura
(costo, tiempo y especificaciones técnicas) y dejar un legado son factores que permiten
a un megaproyecto ser considerado como “agente de cambio”. Asi, el éxito de estas
grandes infraestructuras pasa por ofrecer un legado.

2. Tres 6rdenes de cambio producidos por los megaproyectos

La literatura reconoce que el proceso de cambio desarrollado por una intervencion
publica presenta distinfos niveles de efectos. En esta lineq, al revisar la transicion de una
economia keynesiana hacia una monetarista en Inglaterra (1970-1989), Peter Hall (1993)
encontré que las “tres érdenes de cambio” ayudan a entender los distintos niveles de
objetivos promovidos por las politicas y programas publicos.

Tomando en cuenta su enfoque, en el “primer orden” se administran las metas de instru-
mentos o infervenciones, como podria ser cambiar la tasa de interés. Las decisiones por
tomar, en este orden, son competencia de entidades especificas. En el “segundo orden”,
como los cambios son mayores porque pretenden reemplazar instrumentos o politicas
(cambiar la politica monetaria por la fiscal, por ejemplo), la decision puede abarcar a
mas de una entidad. Por Ultimo, en el “tercer orden” se plantean cambios de los propios
“modelos de desarrollo” (abrazar el modelo Keynesiano, por ejemplo), lo que implica el
mads alfo poder de decision en el dmbito nacional. Sin embargo, como menciona Hall
(1993), la administracion del primer y segundo orden de cambio no lleva de manera
automdatica a alcanzar el tercer orden, en vista de que este nivel es el resultado de deci-
siones explicitas para realizar reformas profundas.

Si aplicamos este marco de ideas al aeropuerto de Hong Kong, podemos identificar que
el tercer orden de cambio responde a la gran vision de consolidar a la ciudad como la
Super Transport City. Para el segundo orden de cambio se buscaba trasladar el aero-
puerto del centro de la ciudad a una isla con menor densidad. En un nivel mds micro,
en el primer orden se pretendia aumentar la capacidad de aftencion de vuelos y pasaje-
ros. Asi, es evidente que lograr el primero o segundo orden no implica alcanzar de
manera automdtica el tercer orden, pues posicionar a Hong Kong como la Super Trans-
port City requeria objetivos del mds alto nivel, como los planteados por el PEA.

Utilizaremos este esquema para analizar nuestro caso de estudio. Esto lleva a considerar
que un megaproyecto serd una agente de cambio cuando proponga o alcance objeti-
vos del tercer nivel de cambios?>

3. Metodologia de andalisis

El Gobierno britanico cuenta con la WEBtag (Gobierno del Reino Unido, 2013), una
herramienta para evaluar ex ante la factibilidad de realizar una gran infraestructura de
transporte. Por su parte, la Early Assessment and Sifting Tool (EAST) es una herramienta
del Departamento de Transporte del Reino Unido que permite clasificar los impactos
deseados por el proyecto en varios niveles (Gobierno del Reino Unido, s.f) (ver cuadro
2). En el nivel estratégico se identifican impactos que cumplan los objetivos nacionales y
vayan mas alla del nivel local. También en este nivel se incluyen metas relativas a la

5 Cabe indicar que en este estudio no se estan analizando los costos de los proyectos o los riesgos asociados a su enforno.
Ambas dimensiones deberdn ser exploradas en estudios posteriores, en pro de tener un completo andlisis del ciclo de un
megaproyecto.
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economia (reduccion de tiempo en el transporte), sociales (disminucion de costos para
grupos de menos ingresos) y medioambientales (reduccion de consumo de CO2). Por
ofra parte, existe un nivel de metas de nivel operacional relacionadas con la construc-
Cién de la infraestructura y su operacion. Es decir, este nivel se ocupa del cumplimiento
de las metas exigidas, de modo habitual, a cualquier proyecto en el “tridngulo de
hierro” (Flyvbjerg et al, 2003).

Cuadro 2
Orden de cambio y metas

1er orden (delivery) 2do orden (politicas) 3er orden (legado)

- Desarrollo
territorial. aumenta
bienestar urbano del
area de influencia y
en el nivel

Metas sectoriales:
reduccion en el tiempo de
transporte en la ciudad.

- Metas gerenciales: la -
construccién cumple con
tiempos, costos y

estandares tecnolégicos.
g - Metas de uso de grupos

- Metas de uso de los
serviclos: se cumple con
viajes que garantizan la

menos favorecidos: el
uso de los servicios no se
basa en la capacidad de

regional/nacional

- Cambio cultural:

mejora imagen de la
ciudad.

sostenibilidad social y
financiera.

pago.

- Medioambientales:
reducciéon de consumo de
CcO2.

Fuente: Adaptacion de Gobierno del Reino Unido, s.f. y 2013.

Haciendo un paralelo, podemos organizar los tres drdenes de cambio segun los tipos de
metas identificadas por WEBtag. Asi, en el cuadro anterior, el primer orden hace referencia
a cambios que garanticen que el proyecto fue “bien realizado”, es decir, si se cumplieron
las metas operacionales. El segundo orden sirve para identificar si el proyecto logrd impac-
tos estratégicos, medidos al alcanzar metas de politicas (transporte, equidad, medioam-
biente). Siendo el tercer orden el nivel mas alto, permite evaluar el objetivo de proponer un
legado que transforme el desarrollo urbano y cultural de las ciudades.

4. Fuentes de informacién y limitaciones

Con el fin de poder andlizar los fres drdenes de cambio, se considero la informacion hasta
julio de 2017. Se usaron tres fipos de fuentes: visita de campo a las estaciones, documentos
de politica y gestion de los proyectos, y entrevistas con los actores involucrados. Cabe
indicar que el contexto actual de denuncias sobre corrupcion en el sector infraestructura
ha dificulfado el acceso a los informantes, razén por la cual se ha optado por mantener
el anonimato de los entrevistados. Frenfe a esta limitacion, en la evaluacion solo se citan
las opiniones de los entrevistados que puedan validarse con la informacion contenida en
los documentos de politica y/o las visitas de campo.

De esta manerq, las entrevistas permitieron confirmar el enforno de politica y redlizar una
radiografia de la practica de los proyectos evaluados. Se tuvo como informantes a ex-fun-
cionarios del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) y del Ministerio de Econo-
mia y Finanzas (MEF), de organismos multilaterales (CAF, Banco Interamericano de Desarro-
llo-BID), de la empresa operadora de la Linea 1y un urbanista. En ese sentido, se reconoce
este numero de informantes como una limitacion del estudio que se espera superar en una
version posterior del Policy Paper cuando se haya recogido la opinion de otros actores
involucrados.
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Se redlizaron 2 visitas de campo. La primera, el domingo 28 de mayo de 2017, por 8
estaciones (Villa El Salvador, Pumacahua, Villa Maria, Ayacucho, La Cultura, Gamarra,
San Carlos y Bayovar); y la segunda, el martes 20 de junio de 2017, durante la mafiana
donde se visitd el patio taller de Villa El Salvador y 3 estaciones (Angamos, Grau y
Arriola). Esto permitid conocer las dreas de influencia de las estaciones, percibir las
caracteristicas de la infraestructura y comprobar el servicio en el dia y en fin de
semana. En el caso del proyecto de la Linea 2, no se pudo visitar las obras por encon-
trarse, en la actualidad, en el inicio de la fase de ejecucion.

En materia de metas operativas, se cuenta con informacién de los actores vinculados
contractualmente. El caso de la Linea 1 se analizdé a partir del estudio de la CAF
(Kohon, 2015) y ofros informes y estudios sobre los efectos de los servicios del tren
eléctrico en la economia, equidad social y medioambiente. Esto se complementa con
las memorias anuales de la AATE, los planes de negocios de GyM Ferrovias y los infor-
mes de desempeno del Organismo Supervisor de la Inversidon en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico (Ositran). La visita de campo y entrevista con los operado-
res del tren permitid completar la informacién normativa disponible.

Sobre la Linea 2, Prolnversion proporciond informacion acerca del confrato de conce-
sion y la Sociedad Concesionaria Metro de Lima - Linea 2, aquella que utiliza para la
elaboracion de sus planes de negocio. A diferencia de la Linea 1, por el momento
Ositran no cuenta con informes del avance del proyecto. Con el fin de conocer los
objetivos estratégicos del proyecto, se buscd informacién en el Plan nacional de desa-
rrollo ferroviario (MTC, 2016) y el Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima vy
Callao (MTC, 2013 y 2010). Ademds, se tuvo entrevistas con expertos en infraestructura
de transporte para conocer su opinidn respecto de la fortaleza de los planes y el
enforno institucional de este proyecto. Estos expertos pertenecen a organismos mulfila-
terales (CAF y BID) y grupos urbanos independientes.

En el siguiente capitulo se presentard el caso de estudio para conocer el contexto en
que fue implementada la Linea 1y disefada la Linea 2. Sobre la base de la informa-
cion recogida de las entfrevistas y revision de documentos de gestion, se podrd llenar
el cuadro 2 para analizar el resultado de los impactos promovidos por los proyectos
estudiados. Siempre que exista un rumbo claro hacia los impactos de tercer orden, se
podrd decir si los proyectos son 0 no agentes de cambio.

CAPITULO 3: LA RED BASICA DEL METRO DE LIMA Y CALLAO

El Peru es el noveno pais latinoamericano que cuenta con sistemas de transporte de
este fipo. La propuesta de la Red Bdsica del Metro de Lima y Callao fue aprobada
en el afo 2010 y consideraba 5 Lineas, que en total cubren 117 km (MTC, 2010). Luego,
con el D.S. N° 009-2013-MTC (MTC, 2013) se sumo la Linea 6 y asi totalizar una exten-
sién de 165 km. Tener en operacion la Linea 1 (por lo general, llamada el tren eléctrico)
demord 25 anos y la Linea 2, en la actualidad aun se encuentra en la fase de ejecu-
cion fisica.

1. Planeamiento del transporte eléctrico en Lima y Callao

En 1973, bajo el gobierno militar del expresidente Juan Velasco Alvarado, se realizd el
primer estudio técnico sobre un sistema de transporte masivo para Lima y Callao.
Dicho estudio propuso: i) primera Linea de Comas-Villa El Salvador por 37 km; ii)
segunda Linea de San Borja-Maranga con una distancia de 13,1 km; iii) Rimac-San
Isidro con 7,4 km; y iv) La Victoria-Carmen de la Legua por 11,1 km. La propuesta reali-
zada por el consorcio peruano-alemdn, denominado Metrolima (formado por Elec-
trowatt Ingenieros Consultores S.A. y Lahmeyer International GmbH), fue frenada por
el estallido de la crisis econdmica que llegd al pais. Al quedar desfasada por los anos,

15



Pacifico

NOTA DE POLITICA N° 3 ) | Escuota de cestion

3sMEGA PROBLEMAS O MEGAPROYECTOS? EL RETO DEL METRO DE LIMA Y CALLAO

la propuesta fue fomada de manera parcial en los posteriores intentos que veremos
a continuacion (EI Comercio, 2014). En el afio 2010 se cambia esta planificacion y se
aprueba la Red Bdasica del Metro de Lima y Callao, que ahora incluye 6 Lineas para
toda la ciudad (ver grafico 6).

Grdfico 6
Red Bdasica del Metro de Lima y Callao
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Fuente: MTC, 2013 y 2010.

1. Linea 1

1.1 Primera etapa (1986-1990)

Durante el primer gobierno del expresidente Alan Garcig, se inicid el primer proyecto
del sistema de transporte. En 1986 se declara de interés social el Sistema Eléctrico de
Transporte Masivo para Lima y Callao, credndose la Autoridad Autdnoma del Tren
Eléctrico (AATE). En octubre de dicho ano, el consorcio italiano Tralima comienza las
obras de la primera Linea. Sin embargo, solo llegd a construir 9,2 km del primer tramo
entre Villa El Salvador y el Puente Atocongo (AATE, 2016). Si bien la presencia de serios
problemas de fransparencia frend los recursos para el proyecto, no impidid que se
inaugure la infraestructura en 1990. Sin haberse realizado las obras en los distritos de
mayor demanda, que permitirian sostener financieramente las operaciones (desde la
avenida Aviacion hasta la avenida Grau en el Centro de Lima), el funcionamiento del
tren quedd cancelado hasta muchos anos después.

Un rasgo importante de estos primeros 9,2 km es que la construccion del viaducto se
realizd en el nivel de la superficie (ver grdfico 7). En esta parte, al sur de Lima, se
encuentran distrifos con altos niveles de pobreza, como la zona de Villa El Salvador y
Villa Maria del Triunfo, donde el 45% de la poblacion pertenece a los sectores socioe-
condmicos D y E (CPI, 2016).
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Grafico 7
Estaciones Villa El Salvador - Atocongo: viaductos en
el nivel de la superficie

Estacién Villa El Salvador

Salvo la estacién que fiene una construccion
elevadaq, el recorrido del fren transcurre al
nivel de la superficie, como se puede ver en
la foto tomada el martes 20 de junio de
2017, a las 10:00 a. m. Esta infraestructura es
poco amigable con el desplazamiento de los
peatones, pues divide el distrito en dos.

Estacion Pumacahua

También construida en el nivel de la superficie.
A la salida de la estacion se puede apreciar
la presencia de mototaxis, que facilitan la
conectividad de los pasajeros de la Linea 1.
Medianfe  Resolucion  Gerencial ~ 772-2011
GM/MVMT, se ha permitido a la empresa Los
Profesionales Las Torres S.A. contar con un
paradero debidamente sefalizado.

Estacion Villa Maria del Triunfo

A la salida de la estacion se encuentra el
Boulevard Gastronomico, inaugurado en 2011.
Aprovechando la cercania a la estacion y a
la avenida principal Salvador Allende, se ha
desarrollado movimiento econdémico en una
zona que afrae negocios de comida y
diversion.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Grafico 8
Linea 1: primer y segundo framo
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Fuente: Prolnversion
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1.2 Segunda etapa (2009-2014)

Luego de 16 afios, cuando Alan Garcia gand su segunda presidencia (2006-2011), se retomd
seriamente el proyecto del tren eléctrico. En un intento previo de relanzamiento, en el ano
2002, el entonces postulante y luego ganador de la Alcaldia de Lima, Luis Castaneda,
propuso culminar el tren eléctrico (propuesta electoral contraria a la del alcalde Andrade,
quien proponia un sistema de buses con carriles segregados). A pesar de que desde 2001
la Municipalidad de Lima contaba con la administracion de la AATE y, por ende, de un
gran poder para gestionar servicios de transporte f’ le fue imposible revivir el proyecto. Esto
llevd al nuevo dlcalde a tener que aceptar la propuesta de un metropolitano de buses
rdpidos para Lima.

Sin embargo, inclusive con el liderazgo del propio Presidente, el reto de revivir el proyecto
se frend en sus primeros intenfos (Cornejo, 2016). Este fue el destino de los fallidos esfuerzos
de la Agencia para la Promocion de Inversion Privada (Prolnversion) por concesionar en
un solo contrafo la construccion de las obras pendientes y la operacion de toda la Linea
1. Recién en el ano 2009 se lograron avances claves, pues la AATE dejé de ser administrada
por la Municipalidad de Lima y retornd al MTC, devolviéndole capacidad ejecutora al
Gobierno central. Ademds, en dicho afo se aprobd un crédito de la CAF por US$ 300
millones. Segun los especialistas entrevistados, fue estratégico dividir el proyecto de la Linea
1 en dos tramos para que sea redlista culminar el primer framo en el Gobierno del presiden-
te Garcia. El primer tramo se ubicaba entre la estacion Grau y Villa El Salvador; mientras
que el segundo, uniria la estacion Grau con la estacion Bayovar.

En diciembre de dicho afo se firmo el contrato para la renovacion de las antiguas estacio-
nes y viaductos, asi como para la construccion de los 13 km pendientes, que permitirian
esta vez llegar a los distritos del Centro de Lima. El 5 de enero de 2010, el consorcio Tren
Eléctrico de Lima Kconformado por Odebrecht y Grana y Montero inicid la construccion.
También se incluia el equipamiento electromecdnico y la supervision de obras. Asi, el
proyecto termind costando US$ 665 millones y la ejecucion durd los 23 meses que fueron
convenidos (Kohon, 2015: 65).

De manera paralela a la construccion, en abril de 2011 Prolnversion logrd concesionar en
una asociacion publica privada (APP) la operacién y el mantenimiento de la infraestructura
del proyecto, la provision de material rodante adicional, asi como el disefio y financiamiento
de la construccion del taller de mantenimiento mayor para los frenes nuevos y los existentes.
El consorcio peruano argentino Tren Lima, Linea 1, integrado por las empresas Grafa y
Montero y Ferrovias se adjudico la buena pro de este contrato por 30 anos. El consorcio
pondria 16 nuevos frenes de 5 coches cada uno, con una capacidad para fransportar 1000
pasajeros. De esta manerqg, en julio de 2011, por segunda vez, el presidente Garcia pudo
inaugurar el Tren eléctrico, esta vez para un tramo de 22,8 km 7 (ver gréfico 8).

Ya en el nuevo gobierno del presidente Ollanta Humala (2011-2016), la operacion comercial
de la Linea 1 inicid en abril de 2012. Para entonces, el Gobierno del nuevo Presidente ya
estaba administrando el contrato otorgado en los ultimos dias del presidente Garcia para
completar la extension tofal de la Linea 1 con el segundo tramo, que uniria el centro con
San Juan de Lurigancho. Este proyecto, ganado por el consorcio Odebrecht-Grafa y Mon-
tero por un monto de US$ 584 millones, uniria la estacion Grau con San Juan de Lurigancho
en una extension de 12 km. Este proyecto enfrentd el gran refo ingenieril de construir dos
puentes: uno que cruce la via de Evitamiento (270 m) y el otro, el rio Rimac (240 m). Al final,
la obra costd US$ 918 millones (incluyendo la supervision) y fue culminada en mayo de 2014.
Cabe resaltar que, a diferencia del primer tramo, la construccion del viaducto fue a nivel
elevado (grafico 9).

6 Desde su creacion en 1986, la AATE fue muy sensible a cambios institucionales. Hasta 1990 estuvo en la Presidencia del Consejo de Ministros,
Entre 1991 y 2001 estuvo manejada desde el Ministerio de Transportes. Posteriormente y hasta el afio 2009, se transfiere a la Municipalidad
Metropolitana de Lima. A partir de febrero de 2009, vuelve al Ministerio de Transporte bajo el formato de Unidad Ejecutora.

7 Cabe indicar que desde el inicio de la concesién para operar el servicio de transporte hasta junio de 2013 funcionaban 5 trenes. Recién entre
julio y diciembre de 2013, dicho numero fue aumentando hasta alcanzar los 24 trenes (Ositran, 2017).
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Grafico 9
Estaciones Jorge Chavez - San Juan Lurigancho:
viaductos en el nivel elevado

Estaciéon Ayacucho

El recorrido de los trenes no obstaculiza el de
ofros medios de fransporte ni divide las calles
de Surco en dos. A partir de la estacion Jorge
Chavez, la infraestructura del metro es amiga-
ble con el desplazamiento del peatdn y el
urbanismo.

Estacion Gamarra

Ademds de ser una de las estaciones mds
populares por estar ubicada en un emporio
comercial, se beneficia de ingresos por
paneles de publicidad, tiendas de comida y
ropa, y de punfos de cajeros automdticos.
Este “modelo” de estacion es similar al de
ofros paises, que rentabilizan comercialmente
su valor.

Estacion Gamarra

El casi milén de personas de San Juan de
Lurigancho le brinda a esta estacion un lugar
estratégico. Alrededor se ubican grandes
fiendas de muebles y electrodomésticos,
ademds de cenfros de estudios superiores, y
pronto se inaugurard una sucursal de la clinica
Cayetano, con una inversion de S/. 8 millones.

Fuente: Elaboracién propia, 2017.

El 25 de julio de 2014, luego de 25 anos, por primera vez se recorrid comercialmente
los 34 km de los tframos 1y 2, que unen los distritos de Villa El Salvador y San Juan
de Lurigancho. Gracias a la apertura del segundo tramo, el nUmero de pasajeros al
dia aumentd hasta los 320000, es decir, se utilizaba en su tofalidad la capacidad
maxima (24 trenes).

Segun el mencionado estudio de la CAF (Kohon, 2015), se estima que el costo fotal de
la Linea 1 oscila entre US$ 2000 y US$ 2100 millones. Por ultimo, en el gobierno del
presidente Ollanta Humala se propuso extender la Linea 1 hasta Lurin, pero se dejo de
lado la evaluacion de esta propuesta para centrar los esfuerzos de su gestion en
sacar adelante la Linea 2.
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Grafico 10
Trafico anual de pasajeros por estacion de abordaje, 2016
(en millones de pasajeros)
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Fuente: MTC, 2013 y Ositran,2017.

Elaboracién propia

Es inferesante notar en el grafico 10 que la distribucion de trafico anual de pasagjeros
por estacion es mas homogénea en el segundo tramo. En el primer tframo, las estacio-
nes mads céntricas presentan los mds altos niveles de trafico (Grau, Gamarra y la Cultu-
ra), dado su acceso a puntos o avenidas de alta demanda. En el sur, se encuentran

las estaciones con menor trafico en conjunto de toda la linea 1.

2. La Linea 2 y tramo de la Linea 4

En abril de 2014, el Gobierno suscribié un contrato de concesiéon para la construccion
de 35 km entre la Linea 2 (27 km) y el ramal Av. Faucett-Av. Gambetta de la Linea 4
(8 km). El primer metro subterrdneo en el Pery unificard 13 distritos (Ate Vitarte, Santa
Anitg, San Luis, El Agustino, La Victoria, Brefq, Jesus Maria, Cercado de Limg, San
Miguel, La Perlg, Bellavista, Carmen de la Legua y Cercado del Callao) del eje vial
Este-Oeste en 35 estaciones (ver grafico 11). Cada dia, 500.000 personas podrdn vigjar

en el metro, cuyo desplazamiento de Ate al Callao tomard 45 minutos.

Grdfico 1
Linea 2 y tramo de la Linea 4
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Mientras que la Linea 1 cuenta con 24 trenes, este proyecto contard con 42 trenes comple-
tamente automatizados, cada uno con capacidad para fransportar 1.200 pasajeros. Otras
obras por redlizar son 36 pozos ventilacion/salida de emergencia y 2 patios faller.

El proyecto fue concesionado bajo la modalidad de APP, cofinanciada por US$ 5.346 millo-
nes (incluido el impuesto general a las ventas-IGV). El Consorcio Nuevo Metro de Lima
(integrado por Cosapi, Impregilo, Iridium Concesiones de Infraestructurg, Vidlia Sociedad
Gestora de Concesiones de Infraestructura, Ansaldo Breda y Ansaldo STS) fue el ganador
de la licitacion internacional por 35 afos. Al ser una APP integral, el consorcio Nuevo Metro
de Lima se hard cargo del diseno, la construccion, el equipamiento, el material rodante, la
operacion del servicio y el mantenimiento. En marzo del ano 2015, Ositran firmd un contrato
por US$ 110 millones para la supervision del proyecto con el Consorcio Supervisor Interna-
cional Linea 2. Este consorcio estd conformado por empresas peruanas, coreanas y chinas
(Cecel Ingenieros, China Railway First Survey & Design Institute Group, Xi”An Engineering
Consultancy & Supervision, Dohwa Engineering y Busan Transportation Corporation).

De acuerdo con la memoria informativa de Prolnversion (2013: 5), el objetivo de la conce-
sion del proyecto es

contar con un moderno sistema de transporte publico masivo tipo Metro com-
prendido en el Eje Vial Este - Oeste (Ate - Lima - Callao) y en el ramal de
conexion entre las Av. Faucett y Gambetta, que mejore la dindmica urbana de
Lima y Callao, evite los sobrecostos producidos por la obsolescencia del
parque vehicular, aminore el gasto en combustible y la contaminaciéon ambien-
tal y sus efectos nocivos sobre la salud, reduzca significativamente el tiempo
de vigje y la pérdida innecesaria de horas - hombre de los usuarios como
consecuencia de la congestion vehicular”.

Para llevar adelante la concesion se ha generado un alineamiento institucional (ver grafico
12), donde se separa las labores de ejecucidon y operacion (bajo la responsabilidad del
MTC) del proyecto con las de supervision (bajo el mando del Ositran).

Grdafico 12
Alineamiento institucional
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El proyecto fue dividido en 3 etapas de ejecucion: la primerg, entre el mercado de
Santa Anita y la via de Evitamiento (5 km); la segunda, entre la estacion via de Evita-
miento-estacion Bolognesi y estacion mercado Santa Anita-Municipalidad de Ate; y la
tercerq, entre la estacion Bolognesi y Puerto del Callao (Linea 2) y el ramal Av. Fauce-
tt-Gambetta de la Linea 4. En la actualidad, se encuentra en ejecucion la etapa 1-A
(Santa Anita y las vias de Evitamiento) con ciertas demoras. Algo importante de desta-
car es que este proyecto ha sido concebido para que 4 estaciones se interconecten
a la red de transporte de Lima y el Callao: estacion Carmen de la Legua (Linea 4),
estacion San Marcos (Linea 6), estacion Central (Metropolitano y Linea 3) y estacion
28 de Julio (con la Linea 1).

CAPITULO 4: ANALISIS Y HALLAZGOS

Como se menciond en el capifulo dos, se evaluardn las tres ordenes de cambio de
los dos proyectos y sus respectivas metas planteadas. Para el caso de la Linea ],
revisaremos los impactos ex post hasta la fecha. Empero, como el ciclo de este tipo
de proyectos es muy largo, muchos de sus impactos aun serdn alcanzados en el largo
plazo (Samset, 2013). Por ello, en la fecha de la elaboracion de este Policy Paper los
resultados del andlisis sobre su éxito no son definitivos. Como se diria coloquialmente,
nunca es tarde para las mejoras en los megaproyectos, pues su naturaleza dindmica
abre la permanente posibilidad de establecer las condiciones que favorezcan los
impactos.

En el caso de la Linea 2, dado que recientemente se ha iniciado la fase de construc-
cion, el andlisis se realizard sobre los objetivos planteados en el proyecto. Las pregun-
tas, en este caso, no se dirigen a evaluar qué impactos se han logrado sino a indagar
qué metas se han planteado, con el fin de verificar si hay una direccidon establecida
que permita el logro de los impactos para que un megaproyecto sea considerado
como agente de cambio. La fortaleza de estos objetivos nos indicard si hay un rumbo
hacia el éxito; en cambio, su debilidad mostrard la necesidad de hacer cambios, si se
aspira a dejar un legado.

1. Proyecto de la Linea 1
A continuacion, se evaluardn los tres niveles para el proyecto de la linea 1 sobre la
base de la informacion sistematizada.

1.1 En el nivel de primer orden

Como se menciond anteriormente, en el primer orden se dan las metfas operativas
vinculadas a la construccion y operacion de los servicios de infraestructura. Estas
expresan la preocupacion mds comun de los proyectos que son el tiempo, costo y
especificaciones técnicas.

Metas gerenciales

Existen algunos malos resulfados. Como 9 de cada 10 proyectos, la Linea 1 fue entre-
gada fuera de tiempo, costos y sin las especificaciones técnicas iniciales. Tuvieron que
pasar los gobiernos de Alan Garcia y Ollanta Humala para que, por fin luego de 25
anos, se pueda operar comercialmente los 34 km del tren eléctrico. Si bien se cumplid
el plazo de construccion del primer tramo establecido en el contrato (segundo gobier-
no de Alan Garcia), iniciar dicho contrato demoro la mitad del gobierno en ver la luz.

22



Pacifico

NOTA DE POLITICA N° 3 A | Escuetade Gestion

ica
3sMEGA PROBLEMAS O MEGAPROYECTOS? EL RETO DEL METRO DE LIMA Y CALLAO

Metas de uso de los servicios

Un logro significativo, por otra parte, es el haberse convertido en la mejor alternativa
de transporte en esa parte de la ciudad. Segun el Presidente del Directorio del Conce-
sionario GyM Ferrovias (Gestion, 2016), la Linea 1 es exitosa en su uso, pues en la actuali-
dad (320.000 pasajeros diarios) se ha sobrepasado la demanda para la cual se disefid
en un inicio . Esto, en parte, a raiz del rdpido incremento del radio de influencia de distri-
tos muy poblados por parte del tramo 2 (Kohon, 2015) (ver grdfico 13).

Grdfico 13
Evolucion del trafico de pasajeros, 2012-2016
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Fuente: GyM Ferrovias, 2017.
Elaboracién: Ositran, 2017.

Sin embargo, un problema identificado es la poca frecuencia de los trenes (cada 6
minutos en hora punta, segun la AATE), que reduce la calidad del servicio porque en
hora punta la ocupacion es de 7,6 pasajeros parados por m2, cifra superior al estandar
(6 pasajeros por m2). En el corto plazo, para controlar esta situacion, el concesionario
de la Linea 1 indicd la implementacion del “Plan Ola Verde” con el fin de ordenar y velar
por la seguridad desde la entrada de los pasajeros hasta los andenes de las estacio-
nes. En esa direccion, se han instalado semdforos peatonales en las estaciones.

Como respuesta de largo plazo, en 2016 se firmd la adenda 4 con el concesionario
por US$ 469 millones para la adquisicion de 20 trenes de 5 coches cada uno y 39
coches adicionales. Ademds, se incluye la ampliacion de las 5 estaciones de mayor
afluencia. Cuando empiecen a llegar los trenes a fines de 2017, se reducird la frecuencia
de 6 minutos hasta llegar a 3 minutos con la nueva flota en operacién (Ositran, 2017).

1.2 En el nivel de segundo orden

En este orden se analiza el rendimiento estratégico de los proyectos en término de las
politicas que se logran alcanzar al operar la infraestructura.

8 Segun el Ositran (2017), el nivel de demanda proyectado en el Contrato de Concesion para 2015 (80,2 millones anuales) es significativamente
menor para el trafico real de pasajeros (a 107,07 millones) durante dicho afio
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Metas en transporte

Se han logrado cambios estratégicos importantes en el transporte. Los trabajadores
que gastaban 2 horas en recorrer los 32 km unidos por el tren, ahora pueden ahorrar
una hora y seis minutos, lo cual eleva la productividad de la ciudad y genera impor-
tantes efectos econdmicos. Esto puede reflejarse en la alta aceptacion de los usuarios
del metro, quienes en la encuesta de Lima Cémo Vamos (2016) indican en un 31% que
el servicio es regular y en un 60%, que el servicio es bueno y muy bueno.

Metas en poblaciones vulnerables

En cuanto a las ganancias sociales, un estudio reveld que los niveles socioecondmicos
predominantes de los pasajeros son el C (56%) y el B (26%) (Arellano Marketing, 2014).
La tarifa plana y subsidiada (S/. 1,5) permite ampliar la cobertura a sectores sociales
donde el costo del transporte tiene una participacion significativa en el gasto familiar.

Metas ambientales

En el fema ambiental, segun Manuel Wu, gerente general del concesionario de la Linea
1, el uso de energia eléctrica logra reducir anualmente 32.000 toneladas de didxido de
carbono, aproximadamente (Editora Peru, 2015a).

Metas pendientes

Como reconoce la CAF (Kohon, 2015), el 83% de usuarios aun toma otfro medio de
transporte para alcanzar su punto de llegada. Es mds, llegar a la estacidon mds cerca-
na al centro de Lima (estacidon Grau) implica tomar un bus y caminar varias cuadras
Como consecuencia de los vigjes adicionales, el tiempo de desplazamiento (entre
paraderos) y los costos en que incurren los pasajeros se incrementan. En el largo
plazo, este hecho puede traducirse en el surgimiento de nuevas rutas o costos relativa-
mente menores de los buses informales vy, por lo fanto, desincentivar el uso de la Linea
1. Ademds, la mala accesibilidad fisica a las estaciones termina por ahuyentar el poten-
cial aumento del valor de la propiedad en la zona de influencia que suelen generar
los metros, como ha sido identificado en la literatura (Zhang vy liang, 2014; Debrezion
et al, 2007).

De igual manerqg, no se busca consolidar los impactos donde el tren tiene éxito. Por
su tamafo poblacional (mds de un millon de personas), San Juan de Lurigancho es
uno de los grandes favorecidos por el tren. Sin embargo, al ser una zona con alfo
grado de pobrezq, iniciativas como teleféricos podrian beneficiar a poblaciones que
aun tienen altos costos para su accesibilidad. Con esa proyeccion, en el Plan nacional
de desarrollo ferroviario (MTC, 2016) se incluyd un proyecto de teleférico que una la
estacion San Carlos de la Linea 1 con el paradero Naranjal del metropolitano en Inde-
pendencia. A pesar del compromiso del anterior gobierno por dejar el contrato firma-
do para beneficiar a siefe mil personas que actualmente viven en asenfamientos
humanos, hasta la fechq, el nuevo gobierno ha detenido la decision de seguir con el
ciclo del proyecto (EI Comercio, 2016). Este quizd sea el caso emblemdtico del poco
aprovechamiento de intervenciones que contribuyan a los objetivos estratégicos de la
Linea 1.
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Cuadro 3

Evaluacion de avance de metas en la Linea 1

Metas operacionales Metas estratégicas
1er orden (delivery) 2do orden (politicas) der orden (legado)
Alcanzado Alcanzado Alcanzado

Uso complete de los servicios.
La Linea 1 es, de lejos, el
servicio mas usado en esa parte

- Reduccién del tiempo en el

transporte. Ya no se gasta 2
horas en el tramo del tren, sino

- Efectos redistributivos en
los distritos de menores
ingresos en Lima. El

primera como en la segunda
etapa de construccion.
Retrasos en la construccion.
Tomé casi 20 afios lograr el
funcionamiento completo de la
Linea 1.

Problemas en la calidad del
servicio. La poca frecuencia
de los trenes genera demoras
amplias en las horas punta y

- Limitaciones del

Linea 1. Si bien se incluye en
el Plan nacional de desarrollo
ferroviario  (MTC; 2018), el
proyecto se detuvo.

impacto
econdmico del proyecto. Si
bien los viajes han disminuido
en tiempo, las estaciones se
ubican lejos de los centros de
trabajo y hay pocos buses de

de la ciudad. solo 55 minutos. proyecto ha logrado cubrir los
- Tarifas con precios sociales. glstlntosbtljonge l_vlveﬁ la mitad
Las tarifas de viaje ftienen e la pobiacion imexia.
precios accesibles para una | - Transformaciones
poblacién de ingresos bajos econdmicas. Se ve un gran
(US$ 0,5). potencial en el impacto sobre
- Reduccién de emisiones de el ar‘:{a dE’; 'Q.TIL:'?:'CI% c-:;;mo
Co2. Se usan combustibles Tugisdg Lﬁri al:c‘;g e san
ecoamigables y se reduce el g :
nimero de viajes en otros buses
que contaminan.
No alcanzados No alcanzados No alcanzados
- Sobrecostes. Tantoe en la | - Teleférico para ampliar a | - Planes sole enfocados en

transporte. No hay una
coordinacién entre el plan del
metro y el desarrollo urbano
de la ciudad. Detener la
extension del tren eléctrico a
Lurin muestra el
desaprovechamiento de un
potencial  para  generar
fuentes de emplec en la
zona sur.

ica

conexidn. Como consecuencia, | - Falta de un sistema dnico
el tiempo de desplazamiento de transporte. La
sigue siendo alto. Municipalidad de Lima vy
AATE no apuntan a trabajar
un  UOnico  sistema de
transporte.  Por  ello, el
metropolitano  y el tren
eléctrico no estan integrados,
lo cual limita la escala de los
impactos.

gue sea normal viajar en
vagones muy llenos.

Fuente: Elaboraciéon propia

1.3 En el nivel de tercer orden

Lo que hace Unico a un megaproyecto es su capacidad de proveer un legado y generar
impactos mas alld del sector en que la infraestructura presta servicios. Esto se evalua a
continuacion.

Metas en transformaciones urbanas

Definitivamente, el legado palpable de este proyecto es haber infegrado a distritos con
poca accesibilidad al centro de Lima, uno de los polos principales de la ciudad. Este
impacto es de gran magnitud, si se considera que la mitad de la poblacion limefa vive en
la zona de influencia del proyecto. Sin embargo, los efectos transformadores se presentan
en distinta intensidad a lo largo del recorrido de la Linea 1.

En el extremo sur, los efectos econdmicos en la zona de influencia de las estaciones son
muy bajos (ver fotos del grafico 7). Mientras que en la visita de campo no se identificd
actividad econdmica alguna en la estacion Pumacahug, en la estacion Vila Maria del
Triunfo se inaugurd un Boulevard Gastrondmico” en el ano 2011, donde se han ubicado
negocios de baja escalo, como restaurantes o tiendas. Desde el punto de vista urbanistico,
el trazo de la Linea 1 a la altura de la superficie divide las calles en dos, lo que puede afec-
tar el surgimienfo de una economia espacial. La falta de estudios en esta zona nos impide
llegar, por ahorg, a una conclusion rigurosa sobre los impactos.
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En cambio, en San Juan de Lurigancho los cambios si son notorios, tal como se obser-
va a la salida de la estacion San Carlos (ver fotos del grafico 9): en la avenida Préce-
res de la Independencia se ubican unidades econdmicas de mayor tamano, como
tiendas de electrodomeésticos y muebles, y hasta universidades. De igual manerg, la
estacién Bayovar es la cuarta estacion con mayor tréfico de pasajeros (Ositran, 2017).
Esto lo confirma el INEI (2015), al indicar que cerca de mil nuevos establecimientos
economicos se abrieron alrededor de la Linea 1 en el distrito. Inclusive, se ha identifica-
do una fransformaciéon econémicg, pues el numero de talleres mecdnicos ha disminui-
do para dar paso a locales comerciales (ibid.).

Metas pendientes

Sin embargo, son limitados ofros impactos que permitan asegurar que este proyecto
de US$ 2 billones sea un agente de cambio a la fecha. En primer lugar, la Linea 1 no
fue disefada para conectarse con otros sistemas de transportes masivos, como el
metropolitano o los corredores infegrados de buses. Por no estar disefada bajo la
l6gica de un sistema integrado de transporte, los costos y el tiempo de los pasajeros
se ven afectados, pues se verdn obligados a recargar distintas tarjetas y pagar tarifas
por trasbordos con el consecuente incremento de su gasto. Los efectos son peores en
los grupos de menores ingresos, cuyo presupuesto familiar destinado al transporte es
significativo.

Ademds, los objetivos de la Linea 1 se circunscriben de manera exclusiva a los servicios
de transporte. Esto es claro, al no existir decisiones de usar la Linea 1 como un medio
para generar impactos en el nivel urbano o en la promocion de la actividad econdmi-
ca. Este enfoque limitado explica por qué la propuesta de ampliar el tren hasta Lurin
ha sido desestimada, a pesar del actual auge de esta zona para los proyectos inmobi-
liarios e industriales ’ En ese sentido, es hecesario incluir objetivos estratégicos mas alld
del transporte. Esto permitiria evaluar si un tercer tframo hasta Lurin generaria un
impacto en la integracion econdmica de un distrito que podria proveer fuentes de
empleo y bienestar para los distrifos del sur de Lima.

2. Proyecto de la Linea 2 y tramo de la Linea 4

Cabe recordar que como este proyecto estd en su primera fase de construccion, aun
no se pueden evaluar sus logros tangibles. Por ello, a continuacion, se presenta una
evaluacion de los objetivos planteados, asi como de los que fueron dejados de lado
y se esperarian en un megaproyecto como este.

2.1 En el nivel de primer orden

En esta etapa del proyecto es muy prematuro evaluar sus resulfados operacionales
porque las obras recién estdn en su inicio. Sin embargo, a la fechg, entidades publicas
han reconocido lentfitud en el progreso de la construccion y la existencia de problemas
que pueden incrementar el costo de las obras (como el proceso de arbitraje respecto
de las condiciones en que el Estado debia entregar al concesionario).

2.2 En el nivel de segundo orden

Metas planificadas

En el Plan nacional de desarrollo ferroviario (MTC, 2016) se ha incluido una cuantifica-
cion financiera de los beneficios durante los 30 afos del proyecto. Asi, la reduccion de
los tiempos de viaje generard un ahorro de US$ 20 mil millones. En el dmbito social,

9 Para proyectos inmobiliarios, ver Editora Peru (2016b) y para la nueva ciudad Industrial Macropolis, ver RPP (2016)
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la reduccidn de accidentes implicard un ahorro de US$ 430 millones durante el periodo del
proyecto. De igual manerg, se ahorrard US$ 1250 millones por la menor contaminacion
ambiental, como consecuencia del uso de combustibles mas limpio.

Metas no planificadas

Un tema ausente en este nivel es el planteamiento de metas en términos de la infegracion
de las obras del mefro con los equipamientos urbanos de los distritos. Segun Krizek et al.
(2009), si no se incluyen vias de acceso para peatones o ciclistas, se desincentivard a los
pasajeros a dejar los medios motorizados para llegar a las estaciones del metro. En gene-
ral, sistemas organizados de fransportes incrementan la distancia por caminar hasta los
paraderos, requiriéndose modos alternativos para el primer tframo hasta los paraderos
(como caminar o usar la bicicleta). Esto, a su vez, aumenta la necesidad de mds y mejor
infraestructura, como veredas con estdndares adecuados, paraderos, ciclovias y estaciones.
Sin embargo, estos equipamientos urbanos no se han incluido en el planeamiento del
proyecto. Esto no es una cosa menor, pues se podria tener como efecto: dejar de usar los
metfros y reemplazarlos por medios de transportes no formales. Ademds, sin un confrol de
trafico en las dreas aledanas a las estaciones, pueden surgir fransportes privados de menor
escala (combis, autos 0 motos) y generar congestion al momento de acceder al metro.

2.3 En el nivel de tercer orden

Metas de legado planificadas

El gran legado de la Linea 2 consiste en que, por primera vez, Lima tendrd una integracion
fisica que permitird interconectarse en un eje estructurado de transporte. Esta conectividad
permitird el gran cambio cultural, al visualizar a Lima como una ciudad infegrada y no
como un conjunto de distritos aislados debido al actual colapso de los servicios de trans-
porte. En esa direccion, el disefo de la Linea 2 contempla su integracion fisica con las
demas lineas por medio de las siguientes estaciones: Carmen de la Legua (Linea 4), San
Marcos (Linea 6), Central (metropolitano y Linea 3) y 28 de Julio (con la Linea 1).

Cuadro 4
Evaluacion del planteamiento de las metas en la Linea 2

METAS ESTRATEGICAS
2do orden (politicas) der orden (legado)

Planificados Planificados

- Reduccién del tiempo en el transporte. Se citan fuertes impactos | Integracion fisica de la ciudad. Con la segunda

econdmicos por el ahorro de horas/hombre. Linea se podra obtener la columna vertebral de
Lima y Callao, por medio de estaciones disefiadas
para conectarse con la Linea 1y el metropolitano,
y en el futuro con las Lineas 3, 4 y 6.

- Reduccién de accidentes. El retiro de vehiculos y las rutas reducird el
ratio de accidentes.

- Reduccién de emisiones de CO2. Se estima ahorros de USS 1.250
millones.

No planificados No planificados

Bajo desarrollo de medios alternativos al motorizado. La construccién | Integracién del transporte. Para el flujo de
del metro no incluye apoyo a los gobiernos locales para realizar los | personas, ademas de la integracion fisica, se
eguipamientos que faciliten el acceso no metorizado a las estaciones de | requiere integracion tarifaria y tecnoldgica donde
metro. no hay avances institucionales.

No se valora el aporte del aeropuerto. A pesar
de contar con una estacién, no existen politicas
detrds que gatillen los efectos positivos sobre la
conectividad de Lima a otras ciudades.

El encargade en el MTC es un drganc pequefio
que ve 31 contratos (concesiones)

Nueva cultura urbana. Al no existir un plan de
transporte urbano, se estd perdiendo la
posibilidad de impulsar el centro de Lima como
metor cultural y turistico (museos y plazas).

Fuente: Elaboraciéon propia
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Metas estratégicas no planificadas

Si bien los entrevistados coinciden en el gran potencial del proyecto, para que el sistema
de transporte funcione como la nueva columna vertebral de la ciudad no solo se necesita
una infegracion fisica sino, ademds, una farifaria y tecnoldgica. De esa manerg, los usua-
rios no se verdn restringidos por los costos extras asociados al cambiar de Linea (entre
las Lineas 1, 2 o 3) o modalidad (al metropolitano o al sistema de buses). Cuando opera
solo una linea para 320000 personas al dia, el problema de la falta de integracion tarifo-
ria y tecnoldgica no se aprecia en su real magnitud. Sin embargo, al momento de coexistir
dos lineas, el metfropolitano y los buses, el problema se amplificard a mdas de 1.500000 de
personas.

Empero, hasta la fecha, no existe ninguna politica inferna sobre la integracion tarifaria. Es
mas, los estudios sobre este tema estdn siendo realizados por los organismos financieros
infernacionales participantes en el proyecto. El rol del MTC en esta tarea es menor, no por
la voluntad de sus técnhicos sino porque su organizacion interna le impide contar con una
direccion de linea o equipo especializado en temas de transporte urbano para dedicarse
a estas labores con los recursos adecuados. Esto se explica, en parte, porque el Reglo-
mento de Organizaciones y Funciones del MTC data del afio 2007 '° cuando las priorida-
des eran la inferconexion vial de las regiones del pais y al interior de los departamentos.
En este momento, los proyectos de transporte urbano representan la cartera de inversio-
nes con mayor peso financiero del sector, razén por la cual tiene sentido que una nueva
estructura orgdnica organice las nuevas tareas de transporte en las ciudades.

El documento que guia la mision del proyecto es el Plan nacional de desarrollo ferroviario
(firmado en junio de 2016), elaborado por la Oficina General de Planeamiento y Presu-
puesto y la Direccion de Ferrocarriles de la Direccion General de Caminos y Ferrocarriles.
Este documento brindd una vision centrada en objetivos de transporte para el proyecto
de la Linea 2 y 4, lo cual limita los impactos del proyecto a otros sectores claves. Este no
es el enfoque de los sistemas de metros en ofros paises. Por ejemplo, en Colombia existe
una Politica Nacional de Transporte Masivo, donde se enfrenta el problema del transporte
urbano desde una perspectiva infegral de movilidad y ciudad. Esto, inclusive, permite
sumar a los municipios en el cumplimiento de los objetivos del metro, al brindarle asesoria
técnica y recursos para maximizar los beneficios de los sistemas modernos de transporte.

En el nivel de politicas urbanas y de promocion de actividades econdmicas, no existen
documentos estratégicos que guien hacia estos objetivos. Sobre el impacto urbano, un
potencial importante del proyecto es la conectividad con el aeropuerto. Al respecto, no
se le ha dado un rol de importancia en el eje de estructuracion de la ciudad, segun lo
manifestado por los entrevistados. En ofras palabras, no se estd pensando en los benefr
cios del sector turismo al facilitar un acceso rdpido a los servicios aeroportuarios. Esto se
encuenfra a espaldas de las actuales tendencias de los servicios aeroportuarios
“end-fo-end”, cuyo objetivo consiste en mejorar no solo la llegada de los pasajeros al
aeropuerfo sino hasta su punto de destino en la ciudad (Arup, 2016). Para ello, integrar el
aeropuerto a un sistema de transporte rdpido como el metro es una opcidn que no se
debe desaprovechar. Lamentablemente esta es no es la idea. De hecho, un entrevistado
menciond que recién con la culminacion de la Linea 4 se explotardn los beneficios de la
conectividad al aeropuerto, al unirse a distritos con mayores facilidades para el furista
(San Miguel, San Isidro, Miraflores, San Borja, efcétera) y para los visitantes por negocios.

10 Aprobado mediante D.S. 021-2007-MTC del 5 de julio de 2007 y modificado en 2010, segun D.S. 021-2010-MTC, principalmente relacionado con
la Direccion General de Transporte Terrestre.
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Bajo el mismo enfoque, no se encuentra que el proyecto haya explorado los beneficios de
infegrarse al Centro Histdrico, a pesar de fener fisicamente dos estaciones en dicha drea
(estacion Bolognesi y estacion Central). Actores como el Museo de Arte de Lima (El Comer-
cio, 2017) empiezan a generar propuestas con el fin de aprovechar el incremento de la
accesibilidad a esa zong, donde existen varios lugares con alto valor cultural e histérico
para potenciar a la ciudad como un fuerte destino turistico. Al igual que el aeropuerto, aun
no existe un plan para incrementar los efectos positivos en este punto estratégico de Lima.

CONCLUSIONES Y DISCUSION

La determinacion del éxito en un megaproyecto es un tema complejo. Segun Samset
(2013), los proyectos que cumplieron metas de gestion no necesariamente lograron metas
estratégicas, dadndose también el caso opuesto. Por ello, la metodologia empleada en este
Policy Paper busca determinar en cudl de los tres drdenes de cambio se encuentra mas
debilidades, bagjo la premisa que un megaproyecto exitoso debe avanzar en esos tres
frenfes. Recordando, el primer orden se ocupa de la ejecucion y operacion de la infraes-
tructura. El segundo, se orienta al cumplimiento de las politicas que guian estos proyectos
y €l fercero, se enfoca en dejar un legado o algo atribuible, de manera exclusiva, a estas
grandes infraestructuras.

Los resulfados muestran la existencia de dificultades en el rumbo al cumplimiento de las
metas operacionales (gjecucion y operacion) de la Linea 1 (ver cuadro 5). En cambio, en
el segundo orden se identifican logros que dan sefiales del éxito de este proyecto en el
nivel de politicas (fransporte y accesibilidad, tarifa social, reduccion de la contaminacion)
y que el proyecto de la Linea 2 apunta a seguir esta direccion. En el tercer orden, estos
proyectos mantfienen aun un enfoque limitado al cumplimiento de metas asignadas a un
clasico servicio de transporte, pues no promueven transformaciones urbanas o del bienes-
tar socio-econdmico.

Cuadro 5
Resumen de logros en los tres érdenes de cambio

Linea 1 Linea2y
tramo Linea 4

Uso completo del servicio, con

Primer orden serios problemas en la
ejecucién del proyecto.

Metas alcanzadas en el ambito | Metas planteadas, pero sin
social, ambiental y de promocidn de medios

Segundo orden transporte, pero sin promover alternativos al motorizado.

potenciales transformaciones
en la zona de influencia.

Metas estratégicas limitadas al Metas estratégicas
Tercer orden transporte planteadas solo en la
integracion fisica
Agentes de No No

cambio

Fuente: Elaboraciéon propia
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Es necesario recordar que los megaproyectos no operan en sistemas estdticos sino, por el
contrario, en sistemas abiertos, donde los actores interactian con flexibiidad (OMEGA
Centre, 2012). Esto permite el debate, en las fases de ejecucion u operacion, de como
reorientar el potencial de los proyectos estudiados para ser “agentes de cambio”. Con el
fin de lograr dicho propdsito, se propone la discusion de los siguientes puntos:

- Vision en los megaproyectos: a la fechg, Ositran realiza el seguimiento de las
metas operativas de los concesionarios (en ejecucion y operacién); sin embargo, no
hay una entidad con la responsabilidad de definir y hacer el seguimiento a las metas
de segundo y fercer orden. Desde el mds alto nivel, bajo la vision de la Super Trans-
port City, se cred el Programa del aeropuerto de Hong Kong con el objetivo de
consolidarse como una capital financiera mundial. Si se foma como referente esa
experiencia, se necesita crear una vision para la Red Bdsica del Sistema Eléctrico de
Transporte Masivo de Lima y Callao. Bgjo esa mirada, se deben disefar estrategias
y objetfivos para impulsar actividades, tareas y proyectos complementarios con el fin
de alcanzar impactos de tercer orden. Esto permitird alinear a actores, como las
municipalidades, con la vision planteada.

Ampliar los objetivos de los megaproyectos: el ingreso anual por alquiler de dreas
comerciales de la Linea 1 es de solo S/ 411.386 (AATE, 2015), lo que muestra los limita-
dos impactos en su valor inmobiliario. El hecho de que las estaciones aun no hayan
desarrollado una cotizaciéon atractiva, en parte, se debe a desestimar los beneficios
de aplicar el enfoque TRANSIT ORIENTED DEVELOPMENT, cuya propuesta es la de
maximizar el uso de su espacio comercial, de descanso y residencial, por parte de
la infraestructura de fransporte. Esto va de la mano con la generacion de objetivos
en el campo del ordenamiento urbano y el aprovechamiento de las dreas cercanas
a las estaciones.

Bajo este enfoque, la extension de la Linea 1 hasta Lurin deberia ser un punfo clave
en la evaluacion de los objetivos estratégicos. Existen indicios de los beneficios de
acceder a un distrito que, sin estar fuertemente conectado a Limg, ya cuenta con
inversiones privadas en viviendas, zonas industriales e inclusive servicios turisticos y
culturales. Si se tiene en cuenta que los distritos del sur son los mds pobres, estable-
cer una conexion a esta zona podria desencadenar una dindmica de crecimiento
intferesante.

Generar una adecuada arquitectura institucional: parte de los problemas hacia
el logro de los objetivos operativos de “primer orden” se atfribuyen a la debilidad
institucional para coordinar los compartimentos estancos del Estado con el nivel
local. Luego de generar un plan estrafégico de la Red Bdsica del Sistema Eléctrico
de Transporte Masivo de Lima y Callao, se deberia reorganizar el rol de las entida-
des involucradas para ir hacia el rumbo marcado. Se considera cuatro niveles:

i. Para el nivel de autoridad. El responsable de la infraestructura debe tener las
competencias adecuadas para gestionar los servicios de transporte en Lima y
el Callao, de tal manera de maximizar el uso de las lineas, gracias al retiro de
los buses informales. Sobre este punto se estd generando el consenso de la
necesidad de una Autoridad Unica de Trasporte para Lima y Callao.
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ii. Por la parte institucional. Debe existir una estructura institucional de nivel supe-
rior responsable de coordinar no solo los temas de transporte sino los urbanos,
que permitan mejorar los impactos territoriales. Este nivel no debe ser exclusivo
de la Linea 1, sino de todo el Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima
y Callao (D.S. 09-2013-MTC) vy de servicios multimodal (incluye la autoridad del
aeropuerto). Con esta estructura se puede otorgar incentivos-fondos a los
gobiernos locales, con el fin que inviertan en infraestructura complementaria en
las vias de acceso a la red de transporte.

.En el nivel sectorial. Es necesario fortalecer al Ministerio de Transporte y Comu-
nicaciones y al Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento con el obje-
tivo que incluyan en sus organizaciones equipos vinculados, de manera directa,
a las labores de movilidad urbana. Este cambio debe formalizarse a través de
un cambio del reglamento de organizacion y funciones de ambos ministerios.
La ausencia de politicas y herramientas en estos campos es una limitacion para
ejecutar de manera adecuada los megaproyectos en Lima y en todo el Peru.
Por ser importante la experiencia colombiana en este campo, se puede formar
una mision para conocer su proceso institucional y recibir sus recomendaciones
especificas.

iv. En el nivel de ejecucion. La falta de capacidades en ingenieria y gerencia de
proyectos de gran envergadura puede llevar a costosas demoras en la ejecu-
cién y controversias con los concesionarios. Esta debilidad puede cubrirse
mediante la contratacion de companias especializadas con el objetivo de
apoyar técnicamente a la enfidad encargada de la ejecucion, tal como lo
hacen otros paises (por ejemplo, el Programa del Aeropuerto de Hong Kong
al contratar a Bechtel). Asi, se podria contratar a una agencia con experiencia
infernacional para brindar soporte en la gestion técnica de la AATE. Este
equipo debe ser contratfado con metas bien definidas y estar conformado con
expertos internacionales y también con especialistas locales, para dejar las
capacidades en las agencias nacionales.

A manera de conclusion, este Policy Paper encuentra que los proyectos de la linea 1y el
de la linea 2 con un tramo de la linea 4, no pueden considerarse como megaproyectos
debido a que no han sido preparados para ofrecer un legado a la ciudad. El éxito de
este tipo de gigantescas infraestructuras no recae en el famano de su inversion sino en
desencadenar beneficios de una nueva economia espacial que mejora la productividad
de sus enfornos y logra fransformaciones urbanas equivalente a un legado para el futuro.
Sin embargo, los objetivos se estan limitando a la construccion y operacion de infraestruc-
tura (tuneles y estaciones) lo que recuerda a los problemas actuales que aun tenemos con
proyectos de pequena escala cuyos beneficios son reducidos a la construccion de fierro
y cemento. Por una parte, este estudio identifica como causas a la falta de una vision para
darle una direccion estratégica a estos proyectos. También, se evidencia la debilidad y
desarticulacion de las instituciones que partficipan en la ejecucion y operacion del metro.
Afortunadamente, los megaproyectos operan en sistemas abierfos donde es posible
aplicar gjustes pertinentes para reorientar el potencial de los proyectos estudiados para
ser “agentes de cambio”.
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