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Los sistemas de transito rapido por autobis (BRT) se estan utilizando cada vez més como enfoque para
resolver los problemas de movilidad y ambientales en zonas urbanas de América Latina y en todo el
mundo. En consonancia con esa tendencia, el apoyo del BID a los proyectos de BRT, asi como a otros
medios de transporte urbano de América Latina y el Caribe, ha crecido rapidamente en los dltimos afios:
el volumen anual de financiamiento para el sector de transporte urbano aumenté en un 36% de 2005 a
2012, y totalizé6 mas del 20% de la cartera de financiamiento para el sector de transporte. Los sistemas
de BRT representaron alrededor de la mitad de todos los proyectos de transporte masivo del BID. Dichos
proyectos casi siempre estan encaminados a aumentar la movilidad en general, al tiempo que reducen
las externalidades negativas como los accidentes de transito y las emisiones de contaminantes locales
y globales; por otro lado, tratan frecuentemente de mejorar la movilidad y el acceso de los pobres a los
empleos, bienes y servicios. En esta evaluacion se presentan las lecciones aprendidas de los casos de
estudio comparativos en profundidad de la Oficina de Evaluacién y Supervisién (OVE) de tres proyectos
de BRT financiados por el BID —en Lima, Cali y Montevideo— y se formulan recomendaciones que guiaran
el futuro apoyo del BID a los proyectos de transporte urbano.

El sistema de Lima obtuvo el mayor ahorro de tiempo de viaje y las mayores reducciones de emisiones
en los corredores de los tres casos. El sistema de Cali también aport6 varios beneficios, entre otros,
permiti6 ahorrar considerablemente el tiempo de viaje en los desplazamientos por las lineas troncales y
tuvo un efecto mucho mayor en las reducciones de emisiones en la ciudad debido a su ambiciosa escala
y su programa mas exitoso de desguace de autobuses. Ademas, la introduccién de importantes mejoras
en los espacios pablicos formé parte de los proyectos de Caliy Lima. En Montevideo, a rafz del deficiente
disefio y eleccién de los corredores, asi como la falta de reformas institucionales y en el sector de los
autobuses, el sistema cumplié pocos objetivos de movilidad y ambientales, por no decir ninguno; sin
embargo, los pasajeros se beneficiaron del mejoramiento de las aceras, un nuevo sistema de tarjetas de
pago electrénico, las tarifas integradas y un sistema que ofrece informacién sobre la mejor combinacion
de rutas desde cualquier procedencia hasta cualquier destino en la ciudad. Aunque los tres proyectos
tenfan objetivos explicitos o implicitos de mejoramiento de la movilidad de los pobres, los diagndsticos
de las necesidades de movilidad de esta poblacion realizados por el cliente o el BID para guiar su disefio
fueron escasos o nulos. En Lima y Cali, los pobres estan utilizando el servicio tradicional de autobuses
con mas frecuencia que el sistema de BRT, al citar como obstaculos la falta de cobertura y lentitud del
servicio y las largas colas. Cabe sefialar que ello no fue objeto de medicion en Montevideo. Los proyectos
generaron algunos avances positivos en cuanto al uso de la tierra; sin embargo, ninguno incorpor6 en su
disefio una estrategia de desarrollo orientado al uso del transporte ptblico. Aunque habria requerido un
alto grado de interaccion institucional y la gestion de factores complejos, la incorporacion de ese tipo de
estrategias podria no solo haber apoyado los objetivos del proyecto de mejorar la movilidad y aumentar
la utilizacién de transporte piblico por parte de los usuarios, sino tamhbién haber servido como posible
fuente de ingresos adicionales para el sistema mediante mecanismos de recuperacion de plusvalias.

OVE formula varias recomendaciones para el futuro apoyo del BID a ese tipo de proyectos: (1) ofrecer mayor
apoyo y asistencia técnica para las reformas necesarias (asociaciones piblico-privadas, modernizacion
de la flota, marcos institucionales, disefio de estaciones, entre otros) a fin de respaldar la infraestructura
de BRT y obtener una firme aceptacién politica de las principales partes interesadas de esas reformas
desde el principio; (2) profundizar el diagndstico de las necesidades de movilidad de los pobres para
guiar el disefio de los proyectos; (3) apoyar a los gobiernos de América Latina y el Caribe al momento
de considerar la subvencion de los costos operativos del sistema de BRT y los mecanismos innovadores
de financiamiento; (4) incorporar la planificacion del desarrollo orientado al uso del transporte pblico
alrededor de las estaciones de BRT y (5) integrar otros modos de transporte publico innovadores en
funcion de la demanda como complementos de los sistemas de BRT en los corredores de menor demanda.



Original: Inglés

Casos de Estudio
Comparativos

de Tres Proyectos

de Transporte Urbano
Apoyados por el BID

Oficina de Evaluacion y Supervisién, OVE

Banco Interame rollo
Jun 2015



Este trabajo se distribuye bajo la licencia de Creative

@ Commons https://creativecommons.org/licenses/by-ncnd/
3.0/us/deed.es_ES (CC BY-NC-ND 3.0 US). Usted es libre de
compartir, copiar y redistribuir el material en cualquier
medio o formato bajo las siguientes condiciones:

®

S
®

Reconocimiento — Debe reconocer adecuadamente la autorfa,
proporcionar un enlace a la licencia e indicar si se han realizado
cambios. Puede hacerlo de cualquier manera razonable, pero no
de una manera que sugiera que tiene el apoyo del licenciador o lo
recibe por el uso que hace.

No comercial - No puede utilizar el material para una finalidad
comercial.

Sin obras derivadas - Si remezcla, transforma o crea a partir del
material, no puede difundir el material modificado.

No hay restricciones adicionales — No puede aplicar términos le-
gales o medidas tecnolégicas que legalmente restrinjan realizar
aquello que la licencia permite.

Elenlace URL incluye términos y condicionales adicionales
de esta licencia.

© Banco Interamericano de Desarrollo, 2015

Oficina de Evaluacion y Supervision
1350 New York Avenue, N.W.
Washington, D.C. 20577
www.iadb.org/evaluacion

RE-454-1



INDICE
I

SIGLAS Y ABREVIATURAS
AGRADECIMIENTOS
ResuMEN EjecuTtivo

1. CONTEXTO Y MOTIVACION ...coverrrnreeeeeeeeessssssssssssassesseeessssssssssassassssssssssssssssssnnnnaaes 1

A.  Sistemas de trdnsito rdpido por autobUs .........ccvvirieciiiniieiice,
B. Apoyo del BID a los proyectos de transporte urbano con sistemas de BRT............. 9

2. OBJETIVOS Y METODOLOGIA DE EVALUACION ....cerveeeeecrsnneeeccssnneeeccsnnseecssssnaneecess 11

3. Casos pE EsTUDIO ... ... 15

AL PertiNenCla.uiiuiieiiiiiiiiicicic s 25
B, IMplementacion.....ccocueioinieieuiiininieiciireieicteee ettt 31
C. Eficacia y resultados con respecto a los objetivos de los proyectos.........c.covveveueennnne 38

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE CARA AL FUTURO ...uceieeeeeecccecrnnnnnnnnneee 51
AL CONCIUSIONES ettt e e e e e e e e e e st e e eaaeeseaaeeesaaeeseaneas 51

B. Recomendaciones para el futuro........cccovueveueininieicininineiiinineccieeceneeicceeen 52

BIBLIOGRAFiA Y REFERENCIAS

Nortas

ANEXO0S:

CuADROS, GRAFICOS Y EXAMEN BIBLIOGRAFICO
Caso pE Estupio pe Caur

Caso pE EsTtupIio DE LiMa

Caso pDE EsTUuDIO DE MONTEVIDEO

ANA11S1S DE POBREZA

iii


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39579506
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?DOCNUM=39579529
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?DOCNUM=39579471
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?DOCNUM=39579576
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39579455

SIGLAS Y ABREVIATURAS
|

AIE
BRT
CAF
CO2
COFIDE
GPS
IMM
ITDP
MIO
OCDE
OMS
ONG
OVE
PMas
SOx

Agencia Internacional de Energfa

Trénsito rdpido por autobus

Corporacién Andina de Fomento

Diéxido de Carbono

Corporacién Financiera de Desarrollo

Sistema de Posicionamiento mundial

Intendencia Municipal de Montevideo

Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo
Masivo Integrado de Occidente

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
Organizacién Mundial de la Salud

Organizacién No Gubernamental

Oficina de Evaluacién y Supervisién

Particulas 2,5

Oxidos de azufre

Casos de Estudio Comparativos de Tres Proyectos de Transporte Urbano Apoyados por el BID



La presente evaluacién fue preparada por un equipo dirigido por Lynn Scholl e
integrado por Alejandro Guerrero, Oscar Quintanilla, Margareth Celse LHoste y
Patricia Sadeghi, bajo la orientacién general de Cheryl Gray. Los documentos de
trabajo sobre los efectos de las emisiones de los proyectos de BRT fueron preparados
por Magdalena Fandifio y Joanne Green del Clean Air Institute (casos de Lima y
Cali) y Juan Pablo Bocarejo (caso de Montevideo). El equipo desea agradecer a
Gerhard Menckhoff, que desempend la funcién de examinador experto de pares
y formé parte del equipo durante la misién a Montevideo. Daniel Oviedo y Juan
Pablo Bocarejo aportaron contribuciones sobre los andlisis de pobreza para los casos
de Lima y Cali. El andlisis de pobreza para Lima se bas6 en un excelente trabajo de
encuesta realizado por el Grupo Limonta de Lima (Pert). El equipo también desea
agradecer a Target Empirica por el anilisis de los medios sociales llevado a cabo
para el caso de Cali. El equipo agradece a César Bouillén por su orientacién sobre
el andlisis de pobreza y a Alejandro Palomino por el excelente andlisis de datos y el
apoyo grifico. Numerosos colegas dieron opiniones muy utiles sobre los primeros
borradores del informe, entre ellos, César Bouillén, Jose Claudio Linhares Pires,
Héctor Valdés Conroy, Michelle Fryer, Agustina Schijman, Saleema Vellani,
David Sudrez, Juan Manuel Puerta y Roland Michelitsch. El equipo agradece
sinceramente a numerosos funcionarios ptblicos y miembros de la sociedad civil
de Lima (Peru), Cali y Bogotd (Colombia) y Montevideo (Uruguay). Nuestro
agradecimiento también va dirigido al personal de la Divisién de Transporte del
BID que proporcioné informacién muy valiosa y apoyo a los casos de estudio,
entre ellos, Esteban Diaz, Elias Rubinstein, Andrés Pereyra, Miroslava Nevo, Ana
Maria Pinto Ayala, Rafael Acevedo y Rafael Capristdn.

AGRADECIMIENTOS
-



: i {
'l. |
p !
wi ll-r-'-#lvl'--'-----r:-"-.ﬂa - - r r W T W
LRREEEEEEEEEEELERLEECEE R CEL KK

Ry - T e T TR DS T T el S R s S
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Resumen Ejecutivo

Las elevadas tasas de urbanizacién y motorizacién, aunadas a la
subinversién en infraestructura de transporte y la planificacién
urbana inadecuada, han ejercido una enorme presién en las vias
urbanas de América Latina y el Caribe, lo cual trae aparejados
altos niveles congestién, contaminacién atmosférica, accidentes
de trdnsito y baja movilidad en general. En respuesta a ello,
varias ciudades de América Latina y el Caribe han comenzado a
priorizar las inversiones en infraestructura de transporte piblico
respecto de los enfoques tradicionales de ensanchamiento y
ampliacién de carreteras y autopistas. Los sistemas de trdnsito
rdpido por autobus (BRT), disefiados para funcionar con una
capacidad igual o casi equivalente a la de los sistemas de metro,
han crecido ripidamente como una alternativa de mas bajo costo
al transporte de tipo ferroviario. Estas inversiones a menudo han
ido acompaifiadas de reformas institucionales y de politica para
volver a reglamentar el suministro de transporte publico a través
de una combinacién de planificacién centralizada y asociaciones
publico-privadas. Han resultado especialmente atractivas para
paises en desarrollo con limitaciones de fondos partiendo del
postulado de que sus costos operativos pueden cubrirse con los
ingresos tarifarios.

La cartera de transporte urbano del Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el
Banco) ha aumentado a la par de estas tendencias —de tan solo el 17% de la cartera de
transporte en 2000-2004 al 33% en 2009-2013— y aproximadamente la mitad de los
proyectos de transporte masivo estdn destinados a sistemas de BRT. Es probable que el
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apoyo del Banco a los sistemas de BRT y el transporte urbano sostenible, en general,
adquiera una importancia creciente el préximo decenio debido a varias estrategias y
compromisos institucionales destinados a apoyar los sistemas de transporte urbano
sostenible: el acuerdo sobre el Noveno Aumento, el Plan de Accién de Transporte
Sostenible, el Programa de Ciudades Sostenibles y los compromisos de Rio+20.

La presente evaluacién, que es la primera donde se evalta el apoyo del BID a esos
proyectos, busca guiar las futuras operaciones de transporte urbano. De los 17
proyectos de transporte urbano aprobados entre 2000 y 2012, OVE opté por estudiar
tres de los cuatro casos de los sistemas de BRT completados que financié el Banco, es
decir, los de Lima, Cali y Montevideo. OVE empleé una combinacién de métodos
de evaluacién cuantitativa y cualitativa para extraer lecciones aprendidas del disefio y
ejecucion de los proyectos y evaluar la medida en que los proyectos pudieron lograr
los objetivos principales —como (i) mejorar el desempefio del sistema de transporte;
(i) mejorar la movilidad y los tiempos de viaje, en particular para los pobres; y
(iii) reducir la contaminacién local y global— y para identificar los factores que
contribuyeron a los aciertos y desafios de cada proyecto.

En general, los proyectos de transporte urbano eran muy pertinentes para los problemas
de movilidad de las ciudades y dieron lugar a varios resultados positivos e importantes,
como el aumento de la movilidad y la reduccién de emisiones en Cali y Lima; no
obstante, en Montevideo, la eleccién subéptima de los corredores, fallas de disefio y
aspectos de economia politica que impidieron las reformas planificadas menoscabaron
los resultados previstos del proyecto. Con el sistema de Cali se intent6 hacer una reforma
integral de casi la totalidad del sistema de transporte urbano, mientras que en Lima y
Montevideo se eligieron corredores individuales. El éxito del sistema de Lima se destacd,
pues obtuvo el mayor ahorro de tiempo de viaje de los tres casos. Aunque el sistema de
Lima incluyd lineas alimentadoras, atin le falta integrarse con otros modos de transporte
publico en la ciudad. El sistema de Cali también permitié ahorrar considerablemente el
tiempo de viaje en los desplazamientos por las lineas troncales y tuvo un efecto mucho
mayor debido a su ambiciosa escala. Ademds, se introdujeron importantes mejoras en
los espacios publicos de Cali en particular, pero en cierto grado también en Lima, que
beneficiaron a las poblaciones. En Montevideo, a raiz del deficiente diseno y eleccion
de los corredores, asi como la falta de reformas en el sector de los autobuses relacionada
con una combinacién de aspectos institucionales, normativos y de economia politica,
se lograron pocos beneficios ambientales o de movilidad, por no decir ninguno; sin
embargo, los pasajeros se beneficiaron del mejoramiento de las aceras, un nuevo sistema
de tarjetas de pago electrénico, tarifas integradas y un sistema de informacién en linea que
ofrece orientacion a los pasajeros sobre la mejor combinacién de rutas desde cualquier
procedencia hasta cualquier destino en la ciudad.

La eleccién de los corredores tuvo una gran influencia sobre el grado de los beneficios
de movilidad derivados de los carriles exclusivos para autobuses. En Lima y Cali,
dichos carriles fueron ubicados apropiadamente en los corredores con niveles elevados
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de congestién y demanda de transporte publico, donde los autobuses que operaban
en condiciones de trifico combinado experimentaban retrasos considerables.
En Montevideo, los corredores exclusivos fueron considerados proyectos de
demostracién de menor riesgo, por lo que fueron ubicados en avenidas relativamente
descongestionadas donde los efectos negativos de la construccién serfan menores, pero
podrian beneficiar a residentes de bajos ingresos. Con todo, las reformas operativas
esenciales no se implantaron debido a la escasa capacidad institucional y técnica de
la municipalidad y el fracaso de las negociaciones con las empresas de autobuses
establecidas, consolidadas y bien organizadas. Como resultado, cualquier beneficio
de los carriles para autobuses se vio seriamente reducido. En los préximos afios, a
medida que crezca la ciudad, los carriles separados para autobuses tal vez reporten un
mayor beneficio en términos de reduccién de los retrasos causados por la congestién,
especialmente si se implantan otras medidas de apoyo y mejoras de disefio en el sistema.

Los proyectos tenfan importantes objetivos explicitos o implicitos de mejoramiento de
la movilidad de los pobres, que a su vez encerraban potencial para fomentar el desarrollo
econémico. Sin embargo, aunque varios de los corredores o lineas alimentadoras se
ubicaron en barrios pobres o de bajos ingresos o cerca de dichos barrios, se realizaron
diagndsticos escasos o nulos de sus necesidades de movilidad para guiar el diseno de
los proyectos. En Cali y Lima, la poblacién pobre o de bajos ingresos que vive cerca de
las rutas del sistema de BRT sigue utilizando el sistema tradicional de autobuses con
mis frecuencia, lo que indica que si bien los sistemas de BRT atendieron algunas de
sus necesidades de movilidad, los sistemas tradicionales, que tienen diferentes tarifas y
caracteristicas de servicio, siguen satisfaciendo una mayor parte de tales necesidades.
En Lima, el obstéculo citado con mds frecuencia para el uso del sistema de BRT o sus
lineas alimentadoras fue la falta de servicio para llegar a los destinos, lo que apunta a
la necesidad de un andlisis mds a fondo de los patrones de movilidad a fin de lograr
objetivos en favor de los pobres. En Cali, una proporcién creciente de la poblacién
pobre estd usando el sistema de BRT; sin embargo, la calidad deficiente del servicio en
comparacién con el autobus tradicional fue el principal motivo citado por los usuarios
de estratos socioecondémicos mds bajos que viven cerca del sistema de BRT para no
utilizarlo, lo cual indica que hay espacio para mejorar las caracteristicas del sistema con
respecto a los objetivos en favor de los pobres. En la evaluacién también se identificaron
lagunas en la cobertura de las lineas alimentadoras del sistema de BRT, especialmente
cuando los autobuses no pueden llegar a las zonas montanosas empinadas.

Ademds, la politica generalizada en los paises de América Latina y el Caribe de que los
sistemas de BRT son autosuficientes desde el punto de vista financiero, en combinacién
con una estructura de tarifa tnica, implica que, al menos en los viajes mds cortos,
las tarifas tal vez sean menos asequibles que los autobuses tradicionales cuya tarifa se
basa en la distancia (Lima). No obstante, en el caso de los viajes mds largos con varios
transbordos, la tarifa Gnica integrada (que permite transbordos sin costo o a precio
reducido) aumenta la asequibilidad. En la evaluacién se observé que el sistema de BRT
en Cali era ligeramente mds asequible que el sector tradicional, mientras que en Lima el
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costo monetario por viaje en el sector tradicional de autobuses era menor. Los subsidios
proporcionados a los pobres mediante vales son mds eficientes que los aplicados a
las tarifas en general; sin embargo, las tarifas mds bajas también pueden servir para
promover el utilizacién por todos los grupos de usuarios y fomentar la eleccién de
modos de transporte més sostenibles desde el punto de vista ambiental entre los usuarios
de transporte publico no cautivos. Otro argumento a favor de subsidiar los sistemas de
BRT es el de los beneficios pablicos que generan al reducir la contaminacién y las
congestiones, asi como la necesidad de compensar los subsidios implicitos de formas no
sostenibles de transporte de pasajeros, como los automéviles privados.

La deficiencia en el diseno y la implementacién de medidas complementarias para
respaldar las inversiones en infraestructura —como los contratos de asociacién
publico-privada, la planificacién peatonal y los programas de desguace de autobuses—
presentaba riesgos que se materializaron en diversos grados en cada caso y que impidieron
la obtencién de los beneficios previstos de los proyectos. Estos componentes de los
proyectos podrian haberse beneficiado de un mayor nivel de participacién y apoyo del
Banco durante las fases de diseno, ejecucién y operacion. Si bien se concret6 un cierto
grado de desarrollo territorial alrededor de los corredores, ninguno de los proyectos
incluyé en su disefio estrategias de desarrollo orientado al uso de transporte publico.
Estos componentes podrian haber aumentado la complejidad de los proyectos y
requerido una mayor coordinacién interinstitucional; sin embargo, también podrian
haber apoyado un crecimiento del niimero de pasajeros con el tiempo e incrementado
potencialmente los ingresos mediante estructuras de financiamiento innovadoras
como la recuperacién de plusvalias.

La ejecucion de los proyectos de transporte urbano requiri6 la coordinacién y aceptacion
de numerosas instituciones y partes interesadas y estuvo sujetaa la influencia de una gran
cantidad de factores, incluidos el diseno de los proyectos y los contextos institucional,
normativo y de economia politica. En dos de los proyectos, los sobrecostos y retrasos
pusieron en peligro importantes componentes, como el fortalecimiento institucional y
los servicios destinados a volver a capacitar a los conductores de autobuses desplazados
para nuevas ocupaciones e insertarlos laboralmente. Por otro lado, en algunas ocasiones
los retrasos ofrecieron oportunidades para mejorar el diseio de los proyectos, como
el uso de autobuses de gas natural en Lima. Los sobrecostos también se relacionaron
con solicitudes por las municipalidades de infraestructura adicional para ampliar los
proyectos, dos ejemplos de ello son una estacién subterrdnea que permitié establecer
un préspero centro comercial en Lima y mds espacios ptblicos en Cali. En las tres
ciudades, las dificultades para reformar el sector existente de autobuses dieron lugar a
una ejecucion incompleta de algunos componentes de los proyectos, lo cual puso en
peligro sus resultados.

La consecucién de objetivos ambientales se vio obstaculizada por la ejecucion lenta

de los programas de desguace de autobuses contaminantes, las reformas incompletas
del sector de autobuses, el nimero de usuarios inferior al previsto y el aumento de
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propietarios de vehiculos privados. La eleccién de combustibles y vehiculos de Lima se
beneficié de una cooperacién técnica respaldada por el Banco, lo cual permiti6 reducir
considerablemente las emisiones en los corredores. No obstante, un gran nimero de
antiguos autobuses contaminantes sigue en funcionamiento en los anos iniciales del
programa. En Cali, si bien la gran escala del proyecto supuso los mayores beneficios
en materia de emisiones, la reaparicién de autobuses informales podria amenazar con
atenuar tales beneficios. Por ultimo, en Montevideo, el fracaso del didlogo con las
empresas de autobuses frustr6 la modernizacién planificada de la flota de autobuses, y
las deficiencias de ingenieria de las intersecciones han dado lugar a una disminucién
de la eficiencia operativa y una reduccién escasa o nula de las emisiones.

Por ultimo, los sistemas en Cali y en Lima enfrentan dificultades de sostenibilidad
financiera, como ocurre con muchos otros sistemas de BRT en América Latina y
el Caribe. Las crecientes demandas planteadas a estos sistemas en cuanto a escala y
calidad y los importantes beneficios publicos que traen consigo cuando su disefio,
implementacién y mantenimiento son adecuados exigen un nuevo examen de los
supuestos de recuperacién de costos y la consideracién de subsidios operativos.

OVE formula varias recomendaciones para los futuros proyectos de transporte urbano
respaldados por el Banco que se centren en sistemas de BRT.

1. El Banco deberia apoyar a las municipalidades para que elijan corredores
apropiados para los sistemas de BRT.

e Los corredores con un bajo nivel de demanda y congestién obtienen pocos
beneficios de un carril especifico y exclusivo para autobuses, en particular si
no se implantan otras reformas necesarias en apoyo del sistema como politicas
de uso de la tierra respaldadas por el gobierno que configurarian el uso de la
tierra alrededor de los corredores a fin de aumentar la demanda (como en
el caso de Curitiba). Los corredores de BRT deberian elegirse basindose en
tres criterios bdsicos: (i) que exista una alta demanda de transporte publico;
(ii) que puedan conectar centros de actividad importantes a fin de apoyar la
demanda y (iii) que tengan niveles existentes o previstos de congestién a corto
plazo que generen retrasos considerables en el servicio de los autobuses. El
Banco debe proseguir con sus esfuerzos mediante operaciones de cooperacién
técnica u otros mecanismos para apoyar la elaboracién de planes de transporte
urbano, idealmente en coordinacién con la planificacién del uso de la tierra,
de tal modo que se tomen decisiones fundamentadas respecto a los corredores.

* Al considerar sistemas piloto de BRT en corredores de importancia secundaria
en términos relativos (en cuanto a la demanda y los niveles de congestién),
el riesgo de que se produzcan efectos negativos durante la construccién
deberia sopesarse cuidadosamente en comparacién con la probabilidad de
que se implanten otras reformas institucionales que sean necesarias para
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que mejore el sistema de autobuses. Los corredores sin congestién deberian
descartarse completamente y pueden ser mejores candidatos para otras
medidas de optimizacién de los sistemas de autobuses (por ejemplo, mejora
del espacio de las paradas, sistemas de informacién sobre la llegada de los
autobuses, priorizacién de los seméforos para los autobuses en intersecciones,
entre otras). Ello requiere generar una aceptacién de las principales partes
interesadas, especialmente los consorcios de autobuses, mediante un didlogo
continuo y entablado en una etapa temprana.

2. El Banco deberia ofrecer mayor apoyo y asistencia técnica durante la preparacién
y ejecucién de préstamos para las reformas complementarias necesarias (por
ejemplo, reestructuracién de rutas, disenos de estaciones, modernizacién de la
flota, integracién intermodal, marcos institucionales y acuerdos de asociaciones
publico-privadas, entre otros) y entablar un didlogo para propiciar una aceptacién
politica firme y sostenida de las principales partes interesadas desde el principio.

*  Durante la preparacidn, el disefio y la ejecucién de proyectos, el Banco deberia
hacer gestiones a fin de mejorar las probabilidades de que los gobiernos locales
apliquen medidas de apoyo importantes con base en andlisis técnicos sélidos
y directrices de prdcticas 6ptimas, brindando incentivos y posiblemente
condicionando los desembolsos de los préstamos para los componentes
cruciales. Aunque resulta dificil exigir su cumplimiento por la via juridica, las
condiciones pueden servir como temas de discusién durante las misiones de
supervision. Los acuerdos pueden facilitarse mediante un didlogo con el cliente
que genere una comprensién mutua sobre la importancia de tales medidas
para el éxito de los proyectos. Ademis, el Banco deberia promover un didlogo
entre las principales partes interesadas, como los organismos ejecutores y los
operadores de autobuses establecidos, a fin de lograr un consenso sobre las
reformas sectoriales necesarias.

* Los modelos de asociacién publico-privada se han usado ampliamente
en América Latina y el Caribe, con un grado variable de éxito en cuanto
a la calidad del servicio de los autobuses y su sostenibilidad financiera,
lo cual exige un nuevo examen del modelo de este tipo de asociaciones y
posiblemente una mayor participacién gubernamental. Cuando se utiliza
un modelo de asociacién publico-privada, los equipos de proyecto deberian
brindar asistencia técnica que incluya andlisis del riesgo de disminucién de
la demanda, medidas de mitigacién e incentivos bien alineados entre las
entidades rectoras y los operadores privados de autobuses para proporcionar
un servicio permanente de autobuses de alta calidad, posiblemente en
colaboracién con las ventanillas del sector privado del Banco. Los contratos
de asociacién publico-privada deberfan ser lo suficientemente flexibles para
poder hacer los ajustes necesarios frente a condiciones cambiantes que podrian
afectar el servicio después del inicio de las operaciones.
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* El Banco deberfa prestar mayor asistencia para los andlisis de eficacia en
funcién de los costos de los combustibles y las tecnologias de los autobuses,
asi como de alternativas a dichos combustibles y tecnologias (como en el caso
de Lima). En el marco de ese apoyo deberia examinarse cuidadosamente el
disefo de estructuras de compensacién e incentivos econémicos para renovar
la flota (a fin de facilitar el desguace de vehiculos y estimular a las empresas de
autobuses a invertir en vehiculos con bajas emisiones).

e El disefio (tamafio, disposicién y puntos de acceso y salida) y ubicacion de
las estaciones deberfa ser adecuado para controlar los flujos de pasajeros en
hora pico; ofrecer a los pasajeros un entorno confortable y protegido de las
condiciones meteoroldgicas; permitir el abordaje a nivel del autobts y dar
cabida a un flujo eficiente de autobuses. Ello requiere previsiones adecuadas
de demanda en las estaciones y una planificacién peatonal bien disefiada para
respaldar una distribucidn racional de los pasajeros entre las estaciones y dentro
de estas. Las estaciones también deberfan facilitar informacién adecuada,
clara y accesible a los usuarios sobre las rutas de los autobuses y los tiempos
de llegada que sea legible para todos los grupos de usuarios. Las estaciones y
el sistema en su conjunto deberfan disefarse para integrarse adecuadamente
con otros modos sostenibles desde el punto de vista ambiental y los sistemas
de transporte publico existentes. Es importante implantar sistemas de pago de
tarifas fuera del vehiculo con suficientes quioscos bien ubicados destinados a la
recarga de tarjetas para reducir los retrasos asociados al abordaje de los pasajeros,
la congestion en las estaciones, la pérdida de ingresos tarifarios y las demoras de
los pasajeros debido a las largas colas para cargar las tarjetas tarifarias.

* Los proyectos deben incluir componentes robustos de creacién de capacidad
institucional y técnica que estén protegidos contra posibles sobrecostos de
infraestructura y que aumenten la capacidad de los organismos ejecutores
para supervisar, gestionar y actualizar eficazmente la planificacién de rutas
con el paso del tiempo en respuesta a los cambios en los patrones de demanda.
Asimismo, los clientes pueden beneficiarse de un mayor asesoramiento técnico
en la fase operativa inicial de los sistemas de BRT en relacién con temas como
los horarios, las operaciones de los autobuses y el hacinamiento.

3. En vista de la interaccién bidireccional de la oferta de transporte y el desarrollo
territorial, la planificacién urbana debe llevarse a cabo de una manera integrada y
contar con una coordinacién interinstitucional entre los organismos de transporte
y de planificacién. Para ello, el Banco deberia apoyar la utilizacion del sistema
por parte de los usuarios y el acceso a las estaciones a través de modos sostenibles
desde un punto de vista ambiental, ademds de trabajar en la integracién de los
sistemas de BRT con la planificacién del uso de la tierra, por ejemplo, mediante
el desarrollo orientado al transporte publico, en especial en ciudades medianas y
en crecimiento. Esto podria fomentarse a través de una mayor colaboracién entre

ResumeN EjecuTivo
.

xiii



Xiv

las divisiones de desarrollo urbano y transporte del Banco, asistencia técnica y
recursos no reembolsables para una planificacién del uso de la tierra orientado
al transporte publico alrededor de los corredores (lo que incluye la zonificacién
y el diseno de incentivos para aumentar la densidad y los usos combinados) y un
enfoque programdtico a largo plazo en las ciudades.

Los proyectos de transporte urbano deberfan incorporar componentes destinados
a instalaciones bien disenadas para peatones y para ciclovias que se conecten a
los sistemas de BRT y de transporte masivo. Los sistemas deberfan integrarse con
modos de transporte piblico de los alrededores (por ejemplo, sistemas de rutas
reestructuradas), asi como modos no motorizados. Las instalaciones peatonales
deberian planificarse de manera que permitan un acceso seguro y confortable a
las estaciones y alrededor de estas a todos los grupos de usuarios, a saber, los
discapacitados, los ancianos y los menores. En particular, se deberian realizar
estudios de las zonas de alta demanda de cruces peatonales para evitar efectos de
barrera no previstos generados por el carril para autobuses. Las instalaciones para
las ciclovias que forman parte de una red interconectada tienen mds probabilidades
de uso que aquellas que estdn fragmentadas.

La inclusién de objetivos y componentes especificos para mejorar el acceso y la
movilidad de los pobres en los programas de transporte urbano del Banco resulta
esencial para la misién de desarrollo econdmico y reduccién de la pobreza de
la institucién. A tal efecto, el Banco deberia profundizar su diagnéstico de las
necesidades de movilidad de las poblaciones de bajos ingresos para guiar el disefio
de los proyectos, lo que incluye andlisis de consideraciones relativas al acceso,
desfases espaciales entre los empleos adaptados a las competencias y las viviendas,
patrones de viaje y asequibilidad. Ello es pertinente desde un punto de vista de
salvaguardias (en los proyectos que se trata de reformar radicalmente el sector
informal de autobuses, se deberia poner especial cuidado en evitar efectos negativos
no deseados en la movilidad de los pobres) y para los proyectos con objetivos
explicitos de mejoramiento del transporte para los pobres. A fin de mejorar las
medidas de mitigacién para los conductores de autobuses desplazados, el Banco
deberia perfeccionar los componentes de salvaguardias sociales y proteger su
financiamiento de posibles sobrecostos de infraestructura.

El Banco deberia apoyar a los gobiernos de América Latina y el Caribe al
momento de considerar la posibilidad de subvencionar los costos operativos del
sistema de BRT y el uso de mecanismos financieros innovadores para asegurar la
sostenibilidad financiera a largo plazo y la asequibilidad.

* Esos subsidios pueden ser eficientes y mejorar el bienestar cuando estdn
disefiados con el fin de ofrecer incentivos para un servicio de alta calidad (es
decir, subsidios especificos en funcién de medidas de calidad del servicio).
Aunque los vales dirigidos a grupos especificos pueden ser més eficaces a fin
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de mejorar la asequibilidad para los pobres, las tarifas mds bajas también
pueden servir para promover la utilizacién por todos los grupos de usuarios y
fomentar la eleccién de modos de transporte mds sostenibles desde el punto
de vista ambiental entre los usuarios de transporte publico no cautivos.

* Los mecanismos de recuperacién de plusvalias, si bien requieren una
coordinacién interinstitucional, podrian ser una fuente importante de ingresos
en condiciones especificas —por ejemplo, el valor de la tierra aumenta como
consecuencia de las inversiones en transporte puablico y de instrumentos
tributarios y recaudatorios bien disehados— y tienen el potencial para mejorar
considerablemente la sostenibilidad financiera a largo plazo de los proyectos
de transporte urbano. Los impuestos sobre némina destinados al transporte
(como se usan en Francia) constituyen otro mecanismo de financiamiento del
transporte publico que podria contemplarse.

7. Amododecomplemento delos sistemas de BRT, los futuros proyectos de transporte
urbano deberfan tratar de integrar otras reformas innovadoras del transporte
puablico que incorporen operadores privados de autobuses ya establecidos (por
ejemplo, colectivos, camionetas, transporte especial para personas con movilidad
reducida). Esos operadores han subsanado tradicionalmente los déficits de los
sistemas de transporte publico centralmente planificados, y en un contexto de
desregulacién, ofreciendo servicios flexibles y en funcién de la demanda, pero que
suelen tener varios efectos secundarios negativos, como la contaminacidn, las altas
tasas de accidentes o las carencias de cobertura. Las estrategias apropiadas podrian
incluir reformas normativas para mitigar dichos efectos negativos (por ejemplo,
normas de control de emisiones y normas de seguridad y vehiculares), sin dejar de
aprovechar y mejorar los beneficios de la movilidad. Los colectivos tradicionales
que operan informalmente y en funcién de la demanda (transporte especial para
personas con movilidad reducida) pueden cumplir una importante funcién en
las zonas periféricas de las ciudades, al actuar como alimentadores de los sistemas
de BRT en los corredores de alta demanda y servicios complementarios en los
corredores de menor demanda; deberian ser integrados en esas reformas en lugar
de considerarse Ginicamente como amenazas a la viabilidad. El uso de tecnologia
moderna apoyada en programas informdticos (por ejemplo, GPS, Internet y
teléfonos moviles) permite aplicar modelos comerciales y normativos de cardcter
innovador en que se podria vigilar y controlar el exceso de oferta y las conductas
agresivas de manejo. Ello podria implementarse en colaboracién con las ventanillas
del sector privado del Banco.
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Las elevadas tasas de urbanizacién y motorizacion, aunadas a la subinversion en infraestructura de transporte y la_plap_iﬁcacién urbana
inadecuada, han ejercido una enorme presion en las vias urbanas de América Latina y el Caribe, lo cual trae aparejados altosniveles congestion,
contaminacién atmosférica, accidentes de trénsito y baja movilidad en general.
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| Contextoy
.. Motivacion

Un sistema eficiente de transporte urbano en buen
funcionamiento es esencial para la vitalidad econémica de
las ciudades, su desarrollo y su competitividad en general.
Proporciona a los residentes movilidad y acceso a los empleos
y servicios y, al reducir los costos de transporte, aumenta la
productividad de las empresas. Ademds, al afectar dichos costos,
la calidad de la infraestructura y los servicios de transporte tiene
un alto grado de influencia en las decisiones de localizacién de
los residentes y las empresas y, por consiguiente, en el desarrollo
y los patrones espaciales urbanos. Los sistemas de transporte
urbano también tienen implicaciones sociales: los sistemas
mads eficientes e incluyentes pueden proporcionar a los pobres
una movilidad mds asequible y acceso, lo cual también puede
redundar en la reduccién de la pobreza y la desigualdad.

La regién de América Latina y el Caribe ha experimentado una urbanizacién y
motorizacién crecientes en los ltimos decenios, lo cual ha generado grandes desafios
de movilidad y externalidades negativas como las elevadas tasas de congesti6n,
contaminacién y accidentes de trdnsito. Las tasas de urbanizacién en los paises de
América Latina y el Caribe aumentaron del 50% de la poblacién en 1970 al 80% en
2013 (Naciones Unidas, 2011). Ademds, el incremento de los ingresos ha contribuido
a la ripida progresion de las tasas de propiedad vehicular en los dos tltimos decenios,
y la tasa promedio de propiedad de automéviles per cdpita para 10 paises de América
Latina y el Caribe aumenté de 0,09 en 1990 a 0,20 en 2008. El crecimiento de las
tasas de propiedad de motocicletas ha sobrepasado la de los automdviles en muchas
ciudades, donde las motocicletas constituyen entre el 10% y el 49% del parque
automotor. Se prevé que las tasas de motorizacion en general aumentardn hasta mds
del doble para el afo 2030 (con respecto a 2002). El transporte publico representa



una proporcién importante de los viajes de pasajeros, aproximadamente el 43% de
los viajes (CAF-OMU, 2007). Sin embargo, como resultado de la privatizacién y la
desregulacién generalizadas en los afios ochenta y noventa, en muchos paises el sector
se caracteriza por un exceso de oferta de un gran nimero de pequenos operadores
privados que trabajan informalmente en vehiculos antiguos y muy contaminantes y
compiten intensamente por conseguir pasajeros (situacién que se denomina también
la “guerra del centavo”), lo cual contribuye a generar condiciones inseguras y mayores
niveles de congestién y contaminacién en las zonas urbanas (OMS, 2004).

La seguridad vial es un problema acuciante en los paises de América Latina y el Caribe.
Unas 142.000 personas fallecen anualmente en América Latina y el Caribe como
consecuencia de lesiones causadas por accidentes de transito y cinco millones de personas
resultan heridas, y la mayor proporcién se registra en paises de desarrollo econémico bajo
y medio'. Aproximadamente la mitad de las victimas pertenecen al grupo de los mds
pobres y los usuarios mds vulnerables de la via publica: los peatones, ciclistas, usuarios de
vehiculos de dos ruedas motorizados y ocupantes de autobuses y minibuses.

El transporte urbano es también la mayor fuente de contaminacién atmosférica y
acustica en las ciudades de América Latina y el Caribe. Los niveles de contaminacién
atmosférica en muchas ciudades exceden los valores fijados en las directrices de la OMS
paralos principales contaminantes?. En 2007, los costos estimados de la contaminacién
atmosférica local relacionada con el transporte terrestre en 15 importantes 4reas
metropolitanas de América Latina y el Caribe oscilaron entre US$32 millones
(Montevideo) y US$1.201 millones (Ciudad de México)?. Aunque las emisiones de
CO; producidas por el transporte urbano en la regién son bajas en relacién con las de
los paises de la OCDE en valores per cdpita, la proporcién de las emisiones de CO;
relacionadas con la energfa en las zonas urbanas provenientes del sector de transporte
en América Latina y el Caribe es del 38%* (29% del total proveniente del transporte
en la regién)’. Dadas las tendencias actuales, es probable que las emisiones de la regiéon
provenientes del transporte se incrementen un 80% para 2050 (AIE, 2009).

Las disparidades en la distribucién de los costos y beneficios de los sistemas de transporte
contribuyen a los ya elevados niveles de desigualdad en América Latina y el Caribe y
los refuerzan. Las poblaciones de bajos ingresos a menudo cargan con el mayor peso
en relacién con el transporte, incluida la mayor exposicién a la contaminacién y al
riesgo de accidentes de trdnsito. La falta de acceso a transporte asequible y eficiente
genera exclusién, lo que impide el aprovechamiento de oportunidades de empleo, los
servicios y los mercados. Los pobres a menudo viven en la periferia de las ciudades
y deben recorrer largas distancias para llegar a los empleos y servicios ubicados en el
centro; por consiguiente, su tiempo de viaje suele ser el mds largo y suelen efectuar
miés transbordos®. Si bien necesitan largos tiempos de viaje para llegar a las zonas
comerciales céntricas, muchos realizan viajes hasta lugares mds dispersos fuera de
dichas zonas. Ademds, las mujeres, por lo general, realizan mds viajes fuera de hora
pico, se desplazan hasta lugares dispersos, que no necesariamente se encuentran en
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las zonas comerciales céntricas y hacen viajes en cadena con mds frecuencia; por
consiguiente, dependen de servicios informales, en funcién de la demanda y de puerta

a puerta (GTZ, 2007).

Se puede aplicar una variedad de estrategias para resolver los problemas del transporte
urbano. Por ejemplo, las inversiones en nueva infraestructura de transporte pueden ir

acompanadas de medidas de gestién orientada a la demanda para aumentar la eficiencia

del uso del espacio existente en la via ptblica, incrementar el acceso al transporte y su
eficiencia mediante la coordinaciéon del uso de la tierra y los servicios de transporte,
y reducir las emisiones y los accidentes relacionados con el transporte mejorando la
tecnologfa automotriz y posibilitando un cambio a modos colectivos de transporte.
Dadas las externalidades negativas asociadas con el aumento de la motorizacién, varias
ciudades de América Latina y el Caribe han comenzado a volver a regular el sector y
priorizar las inversiones en infraestructura de transporte publico respecto de los enfoques
tradicionales de ensanchamiento y ampliacién de calles y autopistas. Las pricticas

El incremento de los ingresos ha contribuido
a la rdpida progresion de las tasas de
propiedad vehicular en los dos tltimos
decénios, y la tasa promedio de propiedad
de automéviles per cdpita para 10 paises de
América Latina y el Caribe aumenté de 0,09
en 1990 a 0,20 en 2008.

Cali, Colombia
© Foro: Alejandro Guerrero




6ptimas propugnan un enfoque integrado de transporte multimodal y planificacién del
uso de la tierra que prioriza las inversiones en infraestructura fisica y disefio de sistemas
con una vision integral a largo plazo, sobre la base del aporte de las partes interesadas y
un soélido andlisis tecnoldgico, financiero y de politica (véase también el anexo).

A. SISTEMAS DE TRANSITO RAPIDO POR AUTOBUS

En vista de sus costos considerablemente inferiores en comparacién con los sistemas de
transporte publico de tipo ferroviario, varias ciudades de América Latina y el Caribe han
optado por sistemas de trénsito rdpido por autobts (BRT). Los sistemas de BRT han
resultado especialmente atractivos para los paises en desarrollo con limitaciones de fondos
partiendo del postulado de que sus costos operativos pueden cubrirse con los ingresos
tarifarios. Diseiados para emular varias caracteristicas de los sistemas de tipo ferroviario,
los sistemas de BRT tienden a tener costos de capital y operacién considerablemente
menores y periodos de puesta en marcha mucho mds cortos en promedio’. El primer
sistema de BRT comenzé a funcionar en Curitiba a fines de los afios setenta, cuando las
limitaciones del presupuesto municipal interrumpieron los planes para un sistema de
tren ligero. El éxito del sistema de Curitiba dio origen a la creacién de sistemas de BRT
en toda América Latina y el Caribe: mds de 45 ciudades han invertido en esos sistemas y
muchos mds estdn planificados para un futuro cercano (Rodriguez y Tovar, 2013) en 11
paises de la regién?®. Si bien en algunos paises (por ejemplo, Brasil) los sistemas de BRT
datan de los anos setenta, la mayoria de los proyectos se crearon en la década de 2000
(por ejemplo, el Transmilenio de Bogotd; véase el Recuadro 1.1).

Recuabpro 1.1. SistEMas DE BRT En CuritiBa Y BocoTA

La ciudad de Curitiba (Brasil) fue la primera en crear un sistema de BRT (1977).
Basdndose en el modelo de Curitiba, en el ano 2000 la ciudad de Bogotd construyé su
primer sistema de BRT; incorporando innovaciones tecnoldgicas que dieron lugar a que
obtuviera las mayores capacidades y velocidades de cualquier sistema de BRT a nivel
mundial. En 1972, sobre la base del Plan Maestro 1966 de la ciudad, Curitiba construyé
carriles exclusivos para autobuses y estimulé la densificacién de la poblacién mediante
la coordinacién del uso combinado de la tierra y el desarrollo de alta densidad en los
principales corredores de transporte. La ciudad construy6 el primer sistema de BRT en
1977; consistia en 2 lineas rdpidas y 8 lineas troncales que transportaban diariamente
54.000 personas (CAE 2011). Se amplié gradualmente hasta 9 lineas rdpidas, 33 lineas
troncales y 34 terminales de integracién que en conjunto cubrian alrededor del 45% del
total de viajes en la ciudad, la proporcién més alta en América Latina (Santos, 2011).
Ulteriormente, el sistema incorpord la integracién tarifaria en tramos de hasta 30 km
desde la ciudad, incluyé autobuses biarticulados con una capacidad de 270 pasajeros
(1992) e introdujo un sistema de tarjetas inteligentes (2002). En la actualidad, el sistema
estd organizado en torno a 5 ejes estructurales principales que tienen una longitud de 81
km; presta servicios a unos 510.000 pasajeros por dia y, en algunos corredores, alcanza
una capacidad de 16.000 pasajeros por hora (Suzuki, Cervero e Iuchi, 2013), un nivel

comparable a los sistemas de tipo ferroviario.
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Si estdn bien disefiados, los sistemas de BRT pueden tener capacidades y velocidades

promedio considerablemente superiores a las de los sistemas convencionales de autobuses.
Las velocidades promedio de los sistemas de BRT en las ciudades de América Latina y el
Caribe oscilan entre los 18 y los 28 km/hora (en comparacién con los 7 a 14 km/hora de
un autobus convencional). El sistema Transmilenio de Bogotd fue el primero en alcanzar
niveles de productividad operativa® equivalentes a los de un metro'®.

Se ha determinado que los sistemas de BRT reducen las emisiones producidas por
contaminantes locales y globales, asi como los accidentes de trdnsito!!. El Sistema
Integrado de Transporte Publico de Bogotd redujo las emisiones de particulas (PM3 s5)

1 CoNTEXTO Y MOTIVACION
I



en aproximadamente un 74% por viaje de pasajeros y de CO; en un 20%. En un
estudio sobre la primera linea de BRT en la Ciudad de México se identificé una
reduccién del 10% en las emisiones de CO> en el corredor, debido a un cambio modal
del automévil privado al sistema de BRT, mejoras en las emisiones de los autobuses
y los niveles de energia y la mayor eficiencia energética en general de los viajes en el
corredor (Schipper et al., 2009). Los sistemas de BRT pueden mejorar la seguridad
vial mediante mejoras conexas en la geometria y disefio de las calles (por ejemplo,
inclusién de medianas que sirvan como puntos de refugio para peatones y reducciones
de giros a la izquierda), capacitacién y seguimiento de los conductores (a través de
centros de control y el GPS) y mejoras en la organizacién y el flujo del trifico (Duduta
et al., 2012), lo cual reduce las tasas de letalidad en un 52%!2.

Los sistemas de BRT pueden tener algunos efectos secundarios negativos inopinados
si no se adoptan medidas adecuadas de planificacién integrada. Por ejemplo, la
planificacién deficiente del tréfico y la falta de un disefio adecuado para los peatones
o las intersecciones pueden agravar la congestién del trinsito y los choques o
trasladarlos a calles aledanas o determinadas intersecciones, ademds de que pueden
crear efectos de barrera. Dado que los mds pobres suelen vivir en la periferia de las
zonas urbanas, los beneficios de los sistemas de BRT para los grupos de mds bajos
ingresos tal vez sean menores que los previstos si no se incluyen lineas alimentadoras
y sistemas de autobuses complementarios bien disenados. Por otro lado, si no hay
una integracién tarifaria (lo que permite los transbordos gratuitos), las tarifas de
los sistemas de BRT tal vez no sean asequibles para los pobres'3. En algunos casos,
la reestructuracién de rutas, si bien mejora la eficiencia operativa de los autobuses,
puede dar lugar a mds transbordos, lo que tiende a ser impopular entre los usuarios
de transporte publico.

Con la creciente popularidad de los sistemas de BRT, se ha puesto en marcha una
amplia variedad de modelos, que han obtenido diversos grados de éxito en cuanto
a objetivos logrados y han generado un debate importante sobre cudles son las
prdcticas 6ptimas. En 2010, la Asociacién Estadounidense de Transporte Publico
(APTA) publicé lineamientos para el disefio de este tipo de sistemas'é. La norma
internacional creada recientemente para los sistemas de BRT (Instituto de Politicas
para el Transporte y el Desarrollo, 2013 y 2014) define los elementos bésicos que
debe tener un sistema de autobuses para que sea considerado un sistema de BRT'.
La norma se basa en un conjunto de elementos operativos y de diseno que, seglin
se ha determinado en la prictica, mejoran la velocidad operativa y la calidad del
servicio. Dichos elementos minimizan los conflictos con el triafico combinado, los
retrasos en las intersecciones y el tiempo de subida y bajada de los pasajeros, ademds
de facilitar el acceso de los pasajeros discapacitados y aquellos con cochecitos o carritos
de compras. Segin la norma, son necesarios cinco elementos bdsicos para que un
sistema redna las condiciones de sistema de BRT: (i) alineacién del carril central
para autobuses, (ii) derecho de paso exclusivo, (iii) tratamiento de las intersecciones,
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(iv) cobro de tarifas fuera del vehiculo y (v) plataforma de abordaje a nivel del autobus!®.
En la norma también se dan directrices relativas a varias dimensiones esenciales del
sistema: eleccién de los corredores, tratamiento de las intersecciones, planificacion del
servicio, estaciones e infraestructura.

Algunos contextos pueden limitar la medida en la que se pueden implementar
todos los elementos recomendados para un sistema de BRT y también afectar el
grado de pertinencia de ciertas caracteristicas de disefio (por ejemplo, los carriles
de adelantamiento en las estaciones pueden no justificarse cuando el volumen de
autobuses es inferior a 20-30 por hora). En esos casos, es importante identificar las
principales caracteristicas operativas necesarias para obtener mejoras en los tiempos
de viaje a fin de justificar los costos de inversién en funcién de las caracteristicas
particulares de un corredor'”. Como los sistemas de BRT constituyen una tecnologia
de transporte publico relativamente nueva (en comparacién con el metro!®, por
ejemplo), es probable que su correspondiente norma internacional siga evolucionando
a medida que se van estudiando mds sistemas y se va logrando una mejor comprensién
de las pricticas éptimas en ciertos contextos'®.

La introduccién de sistemas de BRT a menudo se combina con medidas
tendientes a mejorar la eficiencia de la red del sistema de transporte puablico en
general. Algunas de las medidas que se adoptan con frecuencia son el reemplazo
de una serie de servicios de transporte por un tnico organismo operativo en el
marco de un acuerdo de asociacién publico-privada, la renovacién de las flotas
de antiguos vehiculos de transporte publico, la fijacién de normas comunes para
los conductores y el mantenimiento de los vehiculos, el establecimiento de un
sistema de tarifas integradas, asi como el mejoramiento de los sistemas de lineas
alimentadoras de autobuses. Aunque los modelos comerciales pueden variar por
regién, un modelo comercial comin de sistemas de BRT utilizado en ciudades
de América Latina y el Caribe incluye tres componentes gestionados por un
organismo publico: (i) la infraestructura, (ii) las operaciones de los autobuses y
(iii) el cobro de tarifas. En el marco de este modelo, los tres componentes se
adquieren mediante licitacién publica; el primero lo paga integramente el gobierno,
pero los dos ultimos incluyen acuerdos de prestacién de servicios en que algunos
riesgos se comparten con el sector privado y se pagan, parcial o integramente, con
los ingresos generados por el proyecto (ITDP, 2007). En este modelo, la funcién del
sector publico consiste en asegurar que el servicio responda a los objetivos locales
y que el sector privado tenga los incentivos necesarios para mejorar la eficiencia en
funcién de los costos y prestar un servicio de alta calidad. Otros modelos incluyen
aquellos en los que el sector publico desempena un papel méds amplio o aquellos
cuyos servicios son de propiedad y operacion totalmente ptblica?. Se han aplicado
diversos enfoques de sistema en América Latina y el Caribe, desde corredores aislados
tnicos hasta la reforma progresiva planificada de todo el sistema por etapas o la
reorganizacion a gran escala de sistemas enteros de una sola vez (Santiago, Chile).
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Lossistemasde BRT han enfrentado variosinconvenientes durante suimplementacién
(Hidalgo et al., 2007). La falta de financiamiento gubernamental ha obstaculizado
la priorizacién de los estudios de planificacion y viabilidad. Ademds, varios sistemas
han experimentado problemas de diseno relacionadas con una implementacién
apresurada, muchas de los cuales se resolvieron en los primeros meses de operacién.
En muchos casos, la implementacién de los sistemas ha registrado retrasos en la
infraestructura y el sistema de cobro de tarifas, problemas contractuales, falta de
capacitacién de los conductores y de sensibilizacién de los usuarios sobre el nuevo
sistema o retrasos en ambos aspectos, y protestas de los operadores de transporte
desplazados (por ejemplo, en Quito, Bogotd y Santiago). Durante la operacién,
aunque los usuarios se han beneficiado de menores tiempos de traslado, un tema
comun ha sido el hacinamiento en hora pico, el mantenimiento del pavimento (a
causa de deficiencias en los materiales o la construccién) y el rdpido deterioro de las
barreras para los autobuses.

Asi pues, los proyectos de BRT requieren niveles elevados de capacidad técnica local y
una sélida coordinacién entre los gobiernos locales y dentro de estos. Las debilidades
institucionales impiden el logro y la sostenibilidad de los resultados del proyecto,
incluso en los sistemas mejor disefiados (Mitric et al., 2009; IEG, 2013). Se suelen
citar tres deficiencias organizativas que afectan el desempefio de los sistemas de BRT:
(i) coordinacién laxa (a nivel organizativo y entre municipalidades) entre los principales
agentes; (ii) mecanismos precarios de gobernanza en relacién con el organismo de
supervision del sistema de BRT y (iii) deficiencias en los acuerdos operativos entre los
agentes del sector publico y los del sector privado?!.

Por tltimo, el desarrollo orientado al uso del transporte publico, en el que se aplica un
uso combinado de la tierra de alta densidad alrededor de las estaciones y los corredores
de transporte, ha demostrado ser importante para sostener el nimero de usuarios en
los sistemas de BRT y también puede utilizarse como herramienta para fomentar el
desarrollo econémico (Rodriguez y Tovar, 2013). En Curitiba, por ejemplo, los planes
de uso de la tierra estdn disenados estratégicamente para atraer una combinacién de
desarrollo de comercio minorista, residencial y de oficinas, y las densidades se graddan
hacia el exterior a lo largo del corredor de transporte (es decir, las densidades mds altas
se ubican cerca del corredor). El objetivo de esa estrategia es generar mds demanda
de viajes en transporte publico y equilibrar la demanda de viajes desde un punto de
vista espacial y temporal a lo largo del corredor para prevenir la acumulacién de los
vehiculos de transporte pablico y aumentar la eficiencia en funcién de los costos??. Un
sistema de BRT también deberia encajar en el plan mds amplio de transporte y uso de
la tierra de una ciudad o drea metropolitana con un enfoque multimodal, que integre
el sistema con importantes usos de la tierra y otra infraestructura de transporte, como
instalaciones peatonales y para ciclovias, y carriles para otros modos de transporte
publico (véase el anexo para una revisién bibliogréfica ampliada sobre transporte
urbano, modelos de BRT y experiencia de implementacién).
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B. Aroyo DEL BID A 1L.0OS PROYECTOS DE TRANSPORTE URBANO
CON SISTEMAS DE BRT

Elapoyo del BID alos proyectos de transporte urbano haaumentado considerablemente
en los tltimos afios y casi la mitad de ese apoyo se ha prestado para sistemas de BRT.
Las aprobaciones anuales promedio de préstamos para transporte urbano crecieron del
16,5% (US$56,5 millones) del total de aprobaciones para transporte en 2000-2004
al 33,2% (US$653,3 millones) en 2009-2013 (véase el anexo). Entre 2000 y 2014, el
BID aprobé 35 operaciones de préstamo para proyectos de transporte masivo, de las
cuales 17 (49%) eran para construir o apoyar sistemas de BRT?3. El Banco ha apoyado
proyectos de BRT en 12 ciudades distintas?%, invirtiendo alrededor de US$1.000
millones en dichos sistemas?>. La mayoria de estos proyectos de BRT han tratado de
lograr lo siguiente: (i) mejorar la movilidad y la eficiencia del sistema de transporte
en general, (ii) reducir la contaminacién (tanto local como de CO5) y (iii) reducir el
numero de accidentes. Algunos han tenido también los objetivos de mejorar el acceso
de los pobres al transporte y apoyar el desarrollo urbano en general®.

Es probable que el apoyo del BID a los sistemas de BRT y al transporte urbano
en general adquiera una importancia creciente el préximo decenio. En el Noveno
Aumento se identifican las inversiones cada vez mayores en alternativas de transporte
sostenibles en zonas urbanas como un dmbito especifico para el desarrollo dentro de
la prioridad de infraestructura para la competitividad y el bienestar social, una de
las cinco prioridades sectoriales para las inversiones destinadas a reducir la pobreza
y la desigualdad y promover el desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe,
y se establece una meta de financiamiento del 25% de las aprobaciones para abordar
la mitigacién del cambio climdtico y la adaptacién a este. Asimismo, se insiste en la
necesidad de que los proyectos del BID promuevan la inclusién social y reduzcan
la desigualdad. Por otro lado, en las reuniones de Rio+20, ocho grandes bancos
multilaterales de desarrollo, incluido el BID, se comprometieron a invertir un total de
US$175.000 millones durante el préximo decenio en el transporte sostenible desde un
punto de vista ambiental y social; la parte correspondiente al BID de este compromiso
asciende a US$17.500 millones en un periodo de 10 afos.
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El crecimiento de las tasas de propiedad de motocicletas ha sobrepasado la de los automoviles en muchas ciudades, donde las motocicletas
constituyen entre el 10% y el 49% del parque automotor.

Cali, Colombia
© Foto: Alejandro Guerrero



Objetivos y

Metodologia
de Evaluacio

La presente evaluacién tiene por objeto identificar las
lecciones aprendidas de los proyectos integrados de
transporte masivo apoyados por el Banco que comprenden
sistemas de BRT para guiar las futuras operaciones de la
institucién. La evaluacién emplea una combinacién de
métodos cuantitativos y cualitativos a fin de identificar
factores clave que han influido en los aciertos, desafios y
obsticulos para una implementacion eficaz de los sistemas
integrados de transporte urbano apoyados por el Banco y
de evaluar la medida en quelos proyectos pudieron alcanzar
sus objetivos principales de mejorar la movilidad y dar
acceso a la poblacién en general y las poblaciones de bajos
ingresos, asi como reducir la contaminacién local y global
y los accidentes de transito. La evaluacién evalda los casos
teniendo en cuenta los criterios del Comité de Asistencia
para el Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (OCDE-CAD) de pertinencia,
eficiencia, eficacia y sostenibilidad. En el Recuadro 2.1 se
presentan las preguntas de evaluacién principales.

El equipo eligié tres proyectos relacionados con sistemas de BRT apoyados por
el Banco. Los casos se eligieron conforme a cuatro criterios: (i) proyectos que
incluian una inversién en un sistema de BRT como uno de los componentes;
(ii) proyectos de préstamo para infraestructura de transporte urbano que habian
sido desembolsados en un 75% o mis; (iii) el sistema de BRT estd en servicio
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y (iv) los proyectos se aprobaron en el curso de los tltimos 10 anos. De los cuatro
proyectos que satisfacian esos criterios, se eligieron tres como casos de estudio:
Programa de Transporte Urbano de Lima Metropolitana — Subsistema Norte-Sur
(PE-0187), Sistema Integrado de Transporte Masivo (SITM) de Pasajeros para
Santiago de Cali (CO-L1001) y Programa de Transporte Urbano de Montevideo
(UR-L1025)%. En cada caso, OVE entrevisté al personal del BID tanto en la sede
como en las Representaciones, asf como a una serie de partes interesadas: autoridades
locales y nacionales que participaron en la planificacién, gestién y funcionamiento
de los sistemas de transporte urbano; académicos; el sector privado; empresas de
autobuses, y grupos de ciudadanos. El equipo también realizé una amplia revisién
de documentos y examiné datos sobre las caracteristicas operativas y de disefio
de los sistemas (velocidades de funcionamiento, demanda, productividad de los
autobuses, namero de usuarios, tasas de emisiones vehiculares, estimaciones de
cambios modales y datos socioeconémicos sobre los usuarios), asi como informes
de las encuestas de usuarios. Ademds, el equipo estimé los efectos de las emisiones
en comparacién con la hipétesis de que no se adopte ninguna medida y, en los
casos de Cali y Lima, entrevist6 a poblaciones pobres y de bajos ingresos que
vivian en el drea de influencia del sistema para determinar la medida en que se
beneficiaron de los proyectos.

RECUADRO 2.1. PREGUNTAS DE EVALUACION

a. Pertinencia de los objetivos del proyecto. ;Estaban bien
disenados los proyectos al momento de la aprobacién del
préstamo respecto de sus objetivos y las necesidades de
transporte de las ciudades?

b. Pertinencia del disefio del proyecto. ;El diseno y alcance
de los componentes planificados eran pertinentes para los
problemas de transporte de la ciudad? Cuando el mejoramiento
de la movilidad y el acceso de los pobres era un objetivo, shubo
un diagnéstico adecuado de las necesidades de movilidad de
los pobres (en particular, la cobertura, la asequibilidad y los
patrones espaciales y temporales de viaje) y respondié el disefio
del proyecto a dicho diagnéstico? ;Cudn bien se ha integrado
la planificacién del uso de la tierra en el sistema como parte
del disefio para apoyar los objetivos de los proyectos, como la
mejora de la movilidad y el acceso?

a. ;Cudn eficiente fue la implementacion del sistema en
cuanto al costo monetario y el tiempo? ;Cudles fueron las
principales causas de los retrasos?

b. ;Qué oportunidades y desafios surgieron en la
implementacion y cémo afectaron a los resultados del
proyecto?
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a. Implantacién del sistema de BRT. ;En qué medida el
diseno del sistema de BRT (tal como se implementé sobre el
terreno) sigue lo que se habia planificado y cudn bien el disefio
del sistema apoya los objetivos del proyecto?

i. Infraestructura del sistema. ;Qué grado de eficacia tienen
la infraestructura del sistema de BRT (estaciones, derecho
de paso separado, tratamiento de las intersecciones, etc.)
y las caracteristicas operativas (servicio de los autobuses,
rutas, sistemas de pago, autobuses, etc.) con respecto a las
normas internacionales? sobre BRT y los objetivos y metas
de los proyectos?

ii. Desemperio del sistema. ; Cuin bueno es el desempeno
del sistema de trdnsito rdpido de autobuses con respecto
al ntmero diario de usuarios y la productividad del
sistema en comparacion con las expectativas?

b. Movilidad. ;En qué medida los proyectos han incrementado
la movilidad a través de mejoras en términos de acceso, espera
y tiempos de viaje en el corredor y su drea de influencia?

¢. Pobreza. ;Con qué eficacia el sistema de BRT (incluidos
sus alimentadores) abarca las zonas pobres de la ciudad? ;En
qué medida los grupos de bajos ingresos utilizan dicho sistema
en comparacién con otros modos de transporte masivo? ;EI
sistema resulta asequible para los pobres?

d. Emisiones. ;En qué medida el proyecto redujo las emisiones
del sistema de transporte publico dentro de su drea de
influencia? ;Se introdujeron mejoras a través de la renovacién
de la flota y la inclusién de autobuses con menores emisiones?
¢Hubo cambios modales de los automdviles privados o modos
mds contaminantes de transporte publico al sistema de BRT
y sus alimentadores (modos no motorizados y de transporte

publico)?

e. Satisfaccion de los ciudadanos. ;Cémo se califica al
sistema en las encuestas de opinién publica? ;Cudles son las
percepciones de los usuarios?

2 OBJeTIvOS Y METODOLOGIA
DE EVALUACION
.
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Cali‘'adopté un enfoque mds integral a fin de satisfacer el 98% de la demanda, mediante la creacién de tres lineas troncales de BRT y la inversién
en rutas de autobuses alimentadores, carreteras secundarias e infraestructura paralela para ciclistas/peatones, asi como la integracién de los
conductores informales en el sistema, la renovacién de la flota y la mejora de espacios publicos (plazas).

Cali, Colombia
© Foto: Alejandro Guerrero




Casos de
Estudio

Al inicio de los proyectos, las tres ciudades estaban
experimentando una rdpida urbanizacién, expansién urbanay
tasas crecientes de propiedad de vehiculos privados que trajeron
aparejados niveles elevados de congestién, contaminacién
y accidentes de trdnsito. Lima y Cali tenian bajos niveles de
movilidad general, extrema congestién del trdnsito, exceso de
oferta de vehiculos de transporte, altos niveles de contaminacién
atmosférica y una considerable informalidad en el sector de
transporte publico. Montevideo tenia un sector de transporte
publico mds desarrollado y formalizado, propiedad de
cooperativas, operado por cinco empresas de autobuses, ademads
de que sus niveles de contaminacién atmosférica y congestién
eran comparativamente mucho mds bajos. Con todo, alli
también el aumento de la propiedad vehicular y la expansiéon
urbana habian estado socavando la eficacia y sostenibilidad
del sistema de transporte de la ciudad y contribuyendo al
incremento de las emisiones producidas por el transporte, asi
como a un nimero creciente de accidentes de trinsito?s. En el
Cuadro 3.1 se ofrece un panorama de los tres proyectos. Dicho
cuadro, junto con los Cuadros 1y 3 del anexo, presentan una
comparacién contextual entre las tres ciudades.
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CUADRO 3.1. PANORAMA DE LOS TRES PROYECTOS DE BRT RESPALDADOS POR EL BID

Detalles del proyecto

Programa de Transporte
Urbano de Lima
Metropolitana —

Subsistema Norte-Sur

2003 (2010)

- Mejorar la movilidad,
el transporte publico y
el entorno urbano

- Movilidad para los
pobres

- Reducir los accidentes
y las emisiones

1 (28 km)

600.000

Sistema Integrado de
Transporte Masivo
(SITM) de Pasajeros para
Santiago de Cali

2005 (2014)

- Mejorar la movilidad,
el transporte Eﬁblico y
el entorno urbano

- Movilidad para los
pobres

- Reducir los accidentes
y las emisiones

3 (49 km)

Programa de Transporte
Urbano de Montevideo

2008 (2013)

- Mejorar la movilidad

- Mejorar la eficiencia
del transporte publico

- Reducir los accidentes
y las emisiones

2 (17,9 km)

260.000

850.000

US$45 millones US$200 millones US$80 millones

US$124 millones US$300 millones US$100 millones

Los tres proyectos compartian objetivos similares, pero existian grandes diferencias en su
disefio y alcance. Los proyectos perseguian el objetivo comtin de mejorar la movilidad
a través de mejoras en los corredores y sistemas de transporte publico —en Lima y
Cali, sobre todo la movilidad de los pobres?*—, al tiempo que mejoraban la seguridad
y sostenibilidad ambiental del sistema de transporte mediante la implementacién de un
sistema de BRT y de sus componentes conexos.

Lima creé un corredor tnico de BRT norte-sur con el fin de satisfacer el 5%
de la demanda, a través de la mejora de las rutas alimentadoras y la creacién
de carriles para ciclistas e infraestructura para peatones, la mejora de espacios
publicos (plazas), la formalizacién del sector de transporte informal (a través del
desguace de vehiculos antiguos y la contratacién de conductores en el nuevo
sistema), asi como la utilizacién de autobuses de baja emisién.

Cali adopt6 un enfoque mds integral a fin de satisfacer el 98% de la demanda,
mediante la creacién de tres lineas troncales de BRT y la inversién en rutas de
autobuses alimentadores, carreteras secundarias e infraestructura paralela para
ciclistas/peatones, asi como la integracién de los conductores informales en el
sistema, la renovacién de la flota y la mejora de espacios publicos (plazas).
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*  Montevideo financié planes para lo que se previé que fueran dos corredores de
BRT (con carriles exclusivos para autobuses en segmentos de alta demanda),
estaciones de terminales, carriles alimentadores y semdforos como proyecto
piloto para el resto de la ciudad; se centré mds en mejorar la eficiencia general de
los servicios de transporte publico, que no se habian actualizado para satisfacer
el cambio de la demanda.

En los tres casos, la infraestructura para los sistemas de BRT se financié mediante
una combinacién de asignaciones presupuestarias locales, transferencias de
niveles superiores del gobierno y financiamiento externo (préstamos nacionales o
multilaterales), por ejemplo, del BID, mientras que los servicios de funcionamiento
de los autobuses y cobro de tarifas debian ser prestados por empresas privadas en el
marco de una estructura comercial de asociacion publico-privada.

A. Liva

Al tener unos 9 millones de habitantes, Lima representa un tercio de la poblacién
de Perti y es el centro de la vida politica y econémica del pais. En 1991, después de
hacer frente durante varios afios a la escasez de suministro de vehiculos de transporte
publico, el gobierno liberalizé el sistema eliminando reglamentos tarifarios y barreras
para el ingreso. Ese cambio permitié que cualquier persona o empresa prestara servicios
de transporte publico y generd un exceso de oferta de minibuses antiguos. En 2003,
la flota de transporte publico® tenia una edad promedio de 16 afos de antigiiedad,
la contaminacién producida por particulas finas equivalia al doble de los niveles
considerados seguros por la OMS?! y se registraron 44.604 accidentes de trdnsito®?
(de los cuales 779 fueron letales) y un promedio de dos muertes diarias; el 78% de los
fallecidos en accidentes de trédnsito fueron peatones (OMS, 2009)%. La congestién
del trénsito afectaba a todos, pero sobre todo a los trabajadores pobres que vivian en
las afueras de la ciudad, cuyo viaje promedio duraba de 90 a 180 minutos. En 2004,
las tasas de pobreza en Lima fueron del 44,8%. Lima presenta grandes brechas entre
el centro y la periferia que estdn relacionadas con las condiciones socioeconémicas
de la poblacién. Si bien mds distritos centrales estdn ubicados mds cerca del centro
de la ciudad, menos grupos acaudalados estdn situados en la periferia, a excepcién de
la costa. En una ciudad concentrada como Lima con una gran dependencia, antes y
ahora, del transporte publico tradicional para llegar al centro desde la periferia, ello
planteé considerables barreras para el acceso y la inclusion.

En 2003, el BID aprobé el Programa de Transporte Urbano de Lima Metropolitana
— Subsistema Norte-Sur (PTUL, PE-0187) como parte del plan de financiamiento
necesario para construir y operar la primera etapa del sistema de transporte ptblico
de Lima COSAC 1. El total de inversién publica se estimé originalmente en
US$134,4 millones, de los cuales US$90 millones fueron financiados conjuntamente
por préstamos del BID y el Banco Mundial (US$45 millones cada uno), y el resto por
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Lima cre6 un corredor nico de BRT

norte-sur con el fin de satisfacer el 5% de la
demanda, a través de la mejora de las rutas
alimentadoras y la creacién de carriles para
ciclistas e infraestructura para peatones,

la mejora de espacios publicos (plazas),

la formalizacién del sector de transporte
informal, asf como la utilizacién de
autobuses de baja emisién.

Lima, Pera
© Foto: Oscar Quintanilla

la Municipalidad Metropolitana de Lima. Para ambos bancos, se traté de los primeros
préstamos a un gobierno subnacional de Pert; el prestatario fue la Municipalidad
Metropolitana de Lima con una garantia soberana del gobierno central (BID, 2003a).
A diferencia de la mayoria de otros proyectos de transporte publico, este no cont6 con
el apoyo financiero o técnico del gobierno nacional.

El objetivo general del préstamo era “mejorar las condiciones de movilidad de la
poblacién de Lima Metropolitana, en particular aquélla de menores ingresos” a través
de la implementacién de “un sistema eficiente, confiable, ambientalmente adecuado
y seguro de transporte masivo rdpido”. El total de inversién publica se estimé
originalmente en US$134,4 millones, de los cuales US$90 millones fueron financiados
conjuntamente por dos préstamos del BID y el Banco Mundial (US$45 millones cada
uno), y el resto por la Municipalidad Metropolitana de Lima. En apoyo del préstamo, el
BID aprobé varias operaciones de recursos no reembolsables que financiaron estudios
previos a la inversidn, estudios sobre tecnologia de transporte inteligente y estudios para
analizar la viabilidad de los combustibles limpios**. El sistema de BRT denominado
“el Metropolitano” consiste en 28,6 km de carriles para autobuses separados, con 35
estaciones, 2 terminales y 1 estacién central de transbordos. El servicio fue concebido
inicialmente como cuatro lineas de actividad separadas, distribuidas en concesion
mediante licitacién publica: (i) funcionamiento y mantenimiento de 300 autobuses
articulados y 300 autobuses alimentadores, (ii) el centro de control, (iii) estaciones de
servicio de gas natural comprimido y (iv) un sistema de cobro de tarifas. El préstamo
también incluyé componentes destinados al fortalecimiento institucional y la mejora
del entorno urbano (por ejemplo, pavimentacién de calles paralelas, restauracién de
aceras, tratamiento paisajistico, mejoras a las plazas publicas y vigilancia de la calidad
del aire, entre otros).
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El proyecto conecta los conos norte y sur de Lima a importantes destinos y reduce
considerablemente los tiempos de viaje. El sistema incluye todas las caracteristicas
de un sistema completo de BRT, con autobuses articulados de gran capacidad que
funcionan a gas natural comprimido. El proyecto fue particularmente vulnerable a
los ciclos politicos locales; un nuevo alcalde retrasé la construccién durante varios
afios mientras la ciudad trataba de completar una linea de metro. En mayo de 2010,
el Metropolitano se abrié parcialmente al publico con un conjunto incompleto
de autobuses articulados y alimentadores, y la ciudad atn necesitaba abordar la
eliminacién del servicio competidor a lo largo del corredor. Los primeros resultados no
fueron prometedores, ya que el niimero de usuarios llegé solo a 220.000 pasajeros por
dia, aproximadamente un tercio de la demanda prevista. Desde entonces, la ciudad ha
mejorado el servicio ofreciendo una mejor estructura tarifaria que estimula el uso de
los autobuses alimentadores y ajustando paulatinamente las rutas ofrecidas.

Elsistemaha progresado mucho, llegando poco a poco asu demanda previstay cumpliendo
su promesa de transformar el transporte publico en Lima y ahorrar a los pasajeros un
tiempo de viaje considerable. Sin embargo, la ciudad ha aplicado lentamente las medidas
complementarias, como mejorar el acceso a las estaciones y construir una extensién
propuesta de 11 km hacia el norte, integrar el sistema con otros modos de transporte
publico, o eliminar los servicios de autobuses convencionales del corredor de BRT. Los
ingresos tarifarios han sido insuficientes hasta la fecha para cubrir los gastos operativos y
los operadores siguen recibiendo pagos inferiores al precio que ofrecieron por kilémetro
de autobus programado. Por tltimo, los cambios de las prioridades politicas ponen en
riesgo la sostenibilidad del sistema de BRT: el gobierno nacional ha estado elaborando
planes para un sistema de metro de varios miles de millones de ddlares, mientras que la
ciudad no ha podido financiar la extensién propuesta del sistema de BRT ni reorganizar
el resto del servicio tradicional de autobuses (véase el anexo Caso de Estudio de Lima).

B. CaLI

Cali es la tercera ciudad mds grande de Colombia y una de las ciudades de mayor
densidad de poblacién en el pais. Al principio de este siglo, el sistema de transporte
de la ciudad era sumamente cadtico, fragmentado, parcialmente informal, ineficiente
y contaminante. Un exceso de oferta creciente y sin reglamentacién del transporte
publico y la falta de rutas estructuradas o paradas de autobuses habfan dado lugar a
una intensa competencia por los pasajeros, creando niveles elevados de congestidn,
coincidencia de rutas y baja productividad del transporte publico. Cerca del 40%
de los autobuses tenfan mds de 20 afios de antigiiedad y la flota estaba dotada de
tecnologias deficientes de control de emisiones, o no contaba con dichas tecnologias
(Moller, 2006). Durante la hora pico, la velocidad promedio de los autobuses era de
8 a 12 km/hora y, en promedio, se necesitaban 90 minutos para cubrir las rutas que
tenfan una longitud de unos 40 km. La calidad del aire en Cali también era deficiente,
debido en gran medida al nimero de vehiculos de transporte publico antiguos y las
condiciones de manejo afectadas por la congestién®.

3 Casos pe Estupio
I

19



Los proyectos tenian importantes objetivos
explicitos o implicitos de mejoramiento

de la movilidad de los pobres, que a su

vez encerraban potencial para fomentar el
desarrollo econémico.

Cali, Colombia
© Foro: Alejandro Guerrero

Los niveles de pobreza y desigualdad en Cali eran sumamente elevados al inicio

del proyecto. En 2005, un tercio de la poblacién vivia por debajo del umbral de
pobreza®®. Segun la estratificacién socioecondmica nacional, en torno al 52% de
la poblacién pertenecia a los estratos 1 y 2 mds pobres y solo el 1% al estrato 6
(altos ingresos)?”. Las poblaciones de bajos ingresos y pobres suelen concentrarse
en las colinas occidentales y, en particular, en las zonas orientales de la ciudad. Por
el contrario, la clase media (en el centro de la ciudad) y las poblaciones mds ricas
(en el sur) residen a lo largo de un eje norte-sur alrededor del cual se desarrollé la
infraestructura de la ciudad (véanse los anexos Andlisis de Pobreza y Caso de Estudio

de Cali).

En 2002, el gobierno elaboré un programa nacional de transporte urbano para crear
sistemas integrados de transporte publico en varias ciudades colombianas, buscando
apoyo financiero de los bancos multilaterales de desarrollo. Basindose en el modelo
del sistema Transmilenio de Bogotd, decidié implementar sistemas integrados de
transporte masivo orientados al BRT en las siete ciudades mds grandes del pais:
Barranquilla, Bucaramanga, Cartagena, Pereira, Santiago de Cali, Medellin y Soacha®.
La ciudad de Cali habia previsto inicialmente un sistema de tren ligero respaldado
por varios autobuses que funcionaran en lineas troncales y rutas alimentadoras. Sin
embargo, en los andlisis de viabilidad y de alternativas se determiné que un sistema
de BRT era la opcién mds asequible y eficaz en funcién de los costos para la ciudad

(DNP, CONPES 3166, 2002).
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La ciudad adopté un enfoque ambicioso, tratando de reformar todo el sistema de
transporte publico en lugar de poner a prueba algunos corredores. El proyecto tenia por
objeto mejorar las alternativas de transporte para Cali, sobre todo para las poblaciones
de bajos ingresos, modernizando e integrando el sistema de transporte por autobus para
conectar las zonas de bajos y medianos ingresos con las zonas en que se concentran las
actividades generadoras de empleo y los servicios sociales. La modernizacién del sistema
de transporte inclufa medidas para mejorar la calidad del servicio; reducir el tiempo de
viaje, los accidentes y la contaminacién atmosférica, y aumentar la frecuencia y fiabilidad
del servicio. El sistema inclufa las carreteras secundarias y corredores complementarios y
el proyecto abarcaba la construccién de cinco lineas troncales y su infraestructura conexa
(estaciones, terminales, asi como terminales de lineas), la construccién de patios para
los operadores de autobuses y la ampliacién de la flota de autobuses modernizada. El
proyecto durd cuatro afios mds de lo previsto debido a imprevistos técnicos relacionados
con las lineas del servicio publico, el reasentamiento de las poblaciones afectadas, la
limitada capacidad técnica local para evaluar las propuestas de disefio y la apreciacién
del peso colombiano con respecto al délar estadounidense durante la construccién. En
la actualidad, todavia hay segmentos de infraestructura sin terminar: terminales, varias
playas de estacionamiento de autobuses y partes de una linea troncal principal.

Los resultados del proyecto presentan un panorama diverso: el BRT implementado
ha ahorrado emisiones y tiempo de viaje al interior de los vehiculos en los principales
corredores, pero hay problemas considerables con el desempefio operativo, la satisfaccién de
los usuarios y la sostenibilidad financiera. El sistema de BRT implantado cumplia muchas
de las normas internacionales en materia de BRT: alineacién central de los derechos de
paso a lo largo de los corredores separados protegidos, sistemas de pago fuera del vehiculo,
plataformas de abordaje a nivel del autobus, varias rutas, carriles de adelantamiento en
la mayoria de las estaciones y accesibilidad para los discapacitados. Asimismo, inclufa
muchas mejoras considerables de los espacios publicos, asi como infraestructura peatonal
y para bicicletas. El niimero de usuarios ha estado aumentando paulatinamente dado que
el sistema se ha ampliado, pero sigue muy por debajo de los niveles necesarios para cubrir
los costos operativos (DNP, 2011; SDG, 2013). El sistema ha reducido considerablemente
las emisiones locales y globales producidas por el transporte publico y el tiempo de viaje
de los pasajeros al interior de los vehiculos; no obstante, los usuarios se han quejado del
aumento de los tiempos de espera y el hacinamiento en los autobuses, pues a causa de
problemas financieros e infraestructura inconclusa las empresas privadas han tenido que
retirar autobuses del sistema. Actualmente, las tarifas operativas no son suficientes para
cubrir la deuda y los costos operativos (mds la depreciacion), y los problemas financieros
amenazan con producir el cese de actividades de las empresas (caso de estudio de Cali).

C. MONTEVIDEO

Montevideo es la capital de Uruguay y una de las 19 regiones administrativas del pais.
En 2004, en la ciudad residia el 41% (1,32 millones) de la poblacién nacional®. El
funcionamiento del transporte publico estaba formalizado y sumamente concentrado:
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Montevideo financié planes para lo que
se previé que fueran dos corredores de
BRT, estaciones de terminales, carriles

alimentadores y semaforos como proyecto
piloto para el resto de la ciudad.

Montevideo, Uruguay
© Foto: Lynn Scholl

cinco empresas de autobuses propiedad de cooperativas prestaban servicios a

aproximadamente 1 millén de personas por dia (2007). En las cinco empresas, la
mayoria de los accionistas son también trabajadores, como conductores de autobuses o
cobradores, y propietarios de una parte de los vehiculos. El sistema de transporte carecia
de infraestructura especifica para priorizar el transporte ptiblico respecto de otros modos,
y el servicio del transporte piblico no habia sido adaptado a la demanda: el exceso de
oferta en algunas zonas tuvo como contrapartida la falta de frecuencia, infraestructura y
rutas de autobuses en otras. En consecuencia, la productividad y eficiencia generales del
sistema fueron bajas. Esos factores, junto con el crecimiento de la motorizacién y una
flota de antiguos autobuses, dieron lugar a un incremento considerable de la congestién
en algunas zonas®, lo cual afecté tanto la movilidad como la calidad del aire. Aunque
Montevideo tenfa una buena calidad del aire ambiente en términos comparativos, el
sistema de transporte publico era ineficiente y obsoleto, con altos niveles de emisiones de
tubos de escape producidas por autobuses, lo cual planteaba riesgos considerables para
la salud publica mediante un alto grado de exposicion a la contaminacién en las calles
y en espacios cerrados en que se filtraban las emisiones*!. Asimismo, pese a la creciente
demanda de instalaciones para bicicletas, la ciudad tenia solo 9,5 km de infraestructura
prioritaria para peatones y bicicletas (CAE 2007), un hecho que también afectaba la
seguridad vial (véase el documento de cooperacién técnica).

En 2005, Montevideo inici6 un plan de movilidad de dos fases, proponiendo
la creacién de un sistema de transporte metropolitano organizado alrededor de
corredores exclusivos de transporte publico separado. El sistema abarca el transporte
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de pasajeros, fletes y logistica, asi como medidas destinadas a asegurar la prioridad del
transporte publico y no motorizado. El BID respaldé la primera fase del plan (2008
2010) relativa a la construccién de dos lineas troncales y su infraestructura conexa
mediante el Programa de Transporte Urbano de Montevideo (préstamo UR-L1025),
que se aprobd en 20082, El objetivo del programa del Banco era mejorar la movilidad
y la eficiencia del sistema de transporte urbano para ofrecer “un sistema de transporte
accesible, seguro, eficiente y sustentable” (BID, 2008) mediante la modernizacién de
infraestructura para el transporte masivo y la reestructuracion y racionalizacién de sus
servicios. El programa del Banco® tenfa por objeto financiar infraestructura de los
carriles exclusivos y preferenciales para autobuses, las estaciones terminales, los carriles
alimentadores y los sistemas de seméforos.

La ejecucion del proyecto ha sido compleja: diferentes factores politicos y técnicos
desembocaron en problemas de diseno y retrasos de construccién. En consecuencia,
el disefio del sistema actual no cumple la definicién bdsica de un sistema de BRT,
el volumen de pasajeros durante la hora pico ha disminuido ligeramente frente al
nivel observado antes del proyecto, las velocidades de los autobuses en el corredor
siguen siendo similares a las registradas antes del proyecto y los tiempos de viaje han
aumentado en el caso de algunos pasajeros. El proyecto piloto en la avenida Garzén
comenzd con un bajo potencial de beneficios de movilidad vinculados a un carril
exclusivo para autobuses con respecto a la mayoria de los sistemas de BRT debido a
que no habia congestidn en el corredor. Dado que el organismo ejecutor no tenia la
capacidad técnica necesaria y diversas partes interesadas estaban poco dispuestas a
implementar el conjunto completo de reformas requeridas y suficientes en torno a la
inversién en infraestructura, el proyecto piloto no fue una demostracién satisfactoria.
Como resultado de ello, hubo un fuerte rechazo politico hacia el proyecto y, en
junio de 2014, el gobierno rechazé la segunda fase del proyecto respaldada por el
BID, que iba a consistir en un sistema de BRT ubicado en las zonas mds densas de
la ciudad con un mayor nimero de posibles beneficios de movilidad (véase el Caso

de Estudio de Montevideo).
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Cabe destacar el éxito del sistema de BRT de Lima —el Metropolitano— en lo que respecta a beneficios de movilidad en el corredor troncal,
pues ahorrd a los pasajeros una cantidad considerable de tiempo. Los pasajeros han ahorrado el mayor tiempo de viaje al interior de los vehiculos
con un promedio del 34%.

Lima, Pert
© Foto: Gerhard Menckhoff




A. PERTINENCIA

1. Pertinencia de los objetivos de los proyectos

Los objetivos de los proyectos de transporte urbano —de
aumentar la movilidad, sobre todo para los pobres, y reducir los
accidentes y las emisiones, mediante mejoras en los sistemas de
transporte publico— fueron, en general, sumamente pertinentes
para las consideraciones de transporte urbano de las ciudades.
La introduccién de los sistemas de BRT y las reformas conexas
tenian el potencial de mejorar de manera eficaz en funcién de
los costos la eficiencia del transporte piblico, la movilidad, la
calidad del aire y la seguridad vial dentro del 4rea de influencia del
sistema de BRT en el caso de las tres ciudades. La reorganizacién
planificada de las rutas habria mejorado considerablemente
la movilidad y reducido la exposicién de la poblacién a las
emisiones de contaminantes. La intencién de los proyectos de
mejorar el transporte masivo con sistemas que llegaran a zonas
de bajos ingresos tenia una pertinencia considerable con respecto
a mejorar la movilidad para los pobres. Ademads, en la medida
en que los pobres lograban disminuir el tiempo de viaje gracias
al uso del sistema, los proyectos también tenian el potencial de
reducir indirectamente la pobreza al aumentar su acceso a los
mercados, servicios y empleos#.
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2. Pertinencia del disefo de los proyectos

El diseno general de los programas de transporte urbano tenia grandes posibilidades
de dar respuesta a los desafios de movilidad, ambientales y de seguridad vial de cada
una de las ciudades en el drea de influencia de los proyectos. Los proyectos no solo
financiaron los corredores de BRT, sino que también trataron de dar respuesta a varios
otros problemas asociados con el transporte putblico en las ciudades —rutas ineficientes
de autobuses, asi como autobuses obsoletos, contaminantes y peligrosos—, ademids de
mejorar la infraestructura vial tanto del corredor principal de BRT como de las rutas
alimentadoras. Asimismo, los sistemas de BRT como tecnologia de transporte masivo
eran una opcién rentable, cuyo costo equivalfa a una fraccién del de los sistemas de
tipo ferroviario; ello significaba que las ciudades podian permitirse invertir en sistemas
mucho mds grandes u obtener mejoras considerablemente mds amplias en el transporte
urbano por el monto invertido (véase el Cuadro 5 del anexo).

La ambiciosa escala del programa de Cali implicaba un potencial mucho mayor para dar
respuesta a los problemas de transporte de la ciudad, en comparacién con los enfoques
mis incrementales de Lima y Montevideo. El sistema de Cali propuso transformar todo
el sistema de transporte publico, llegando al 98% de la ciudad. El de Lima se planific6
como la primera parte de una futura red de cinco corredores de BRT, y este primer
segmento atenderia a alrededor del 5% al 6% de la demanda de transporte publico de la
ciudad. Los corredores de Montevideo (planificados también como parte de una futura
red de corredores de BRT) satisfarian, segtn las estimaciones, en torno al 17% de la
demanda de transporte publico en la ciudad. Si bien el enfoque de gran impacto de Cali
ofrecia el potencial de beneficios a mayor escala, también acarreaba riesgos mds elevados
en cuanto a una mayor complejidad y la posible magnitud de los efectos adversos no
deseados si surgfan problemas durante la ejecucion y el funcionamiento.

En cada caso, la eleccién del corredor fue un factor determinante del nivel de reducciones
del tiempo de viaje y de beneficios de movilidad que podian alcanzarse. En Lima y Cali,
los corredores de los sistemas de BRT conectaban importantes centros de actividad
de las ciudades, atendiendo niveles elevados de demanda de transporte publico, pero
también se vieron afectados por una considerable congestién del trdnsito que impedia
que el servicio de transporte publico fuera eficiente. En Montevideo, el proyecto se
cre6 en dos corredores que tenian una demanda y congestién mds bajas en términos
relativos; concebido como un proyecto de demostracién de mds bajo riesgo que también
podia mejorar el transporte de los residentes de mds bajos ingresos, se detenfa bastante
lejos del distrito comercial central. Aunque optimizar el transporte putblico para la
poblacién pobre que depende en gran medida de esos sistemas constituye un objetivo
importante, el diseno habria sido mejor si se hubieran implementado lineas troncales
(con corredores exclusivos) en zonas mds congestionadas, al tiempo que se mejoraban
las lineas alimentadoras y de autobuses en los barrios pobres para conectarlos al sistema
de BRT y otros pares pertinentes de origen y destino.
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Los proyectos incluian componentes clave para reducir la contaminacién atmosférica
relacionada con el transporte como la mejora de las operaciones de los autobuses,
programas de desguace de vehiculos y uso de autobuses con bajas emisiones que
funcionaban con combustibles més limpios*. Muchas de las medidas adoptadas para
mejorar las operaciones de los sistemas de autobuses también mejorarfan la eficiencia
energética en general por viaje de pasajeros y, por consiguiente, reducirian las emisiones,
por ejemplo, al reestructurar las rutas superpuestas y redundantes y al crear corredores
separados en que los autobuses pudieran funcionar con mds eficiencia, mayores
velocidades y menos necesidad de acelerar y desacelerar. Aunque el cambio modal del
automévil al transporte publico aumentaria los beneficios en materia de emisiones, la
expectativa era que la mayor parte de esos ahorros proviniera de mejoras en la eficiencia
de los sistemas de transporte publico. Ademds, si se lograban los beneficios de movilidad
y calidad del servicio de esos sistemas, se ahorrarfan emisiones (en relacién con la
hipétesis de que no se adopte ninguna medida) al frenarse la tendencia de crecientes
cambios modales hacia el transporte motorizado privado mediante la retencién de los
usuarios de transporte priblico actuales y la atraccidn de nuevos usuarios. En este sentido,
los objetivos de mejora de la movilidad para los pobres estuvieron en consonancia con
los objetivos ambientales dado que un alto porcentaje de los usuarios de transporte
publico pertenece a las poblaciones de menores ingresos y que, en la medida en que
las mejoras en el transporte ptblico desaceleraron o evitaron la compra de un primer
vehiculo, se obtendrian grandes beneficios a largo plazo en materia de emisiones con
respecto a la hipétesis de que no se adopte ninguna medida.

El BID apoy6 el andlisis de alternativas de combustibles y vehiculos; sin embargo, los
disenos de programas de desguace de vehiculos, asi como las selecciones de vehiculos
y combustibles, estuvieron determinados principalmente por los contextos locales
de politica y la economia politica. En Montevideo, el BID financié un estudio sobre
alternativas de vehiculos y combustibles, pero el andlisis carecia de informacién sobre
eficacia en funcién de los costos y no habia incentivos econdmicos para que las empresas
de autobuses adoptaran nuevas tecnologias. Ademds, no se incluy6 en el proyecto
ningan programa de desguace de autobuses y renovacién de la flota. Por lo tanto, el
tinico proceso de renovacion de la flota que tiene lugar en el corredor“® responde a una
reciente reglamentacién local que exige que los nuevos autobuses cumplan las normas
de emisiones Euro III, lo cual ha desembocado en un lento proceso de renovacién. Si
bien los planes para reestructurar las rutas habrian mejorado la eficiencia energética,
la omisién de todo programa de renovacién de la flota redujo las posibilidades del
proyecto de dar respuesta a las preocupaciones ambientales?’. Los proyectos de Lima
y Cali inclufan componentes para reducir el exceso de oferta de antiguos autobuses
contaminantes, introducir autobuses con menores emisiones y ejecutar programas de
desguace de autobuses; con todo, los incentivos financieros en los disefios de dichos
programas no eran lo suficientemente grandes, en particular en Lima, para cumplir los
objetivos de desguace. Ademds, en Lima atin no se habia implantado ningtin sistema
de desguace al inicio del programa®. Sin embargo, el Banco financié un estudio
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instrumental que analizé opciones eficaces en funcién de los costos para combustibles
limpios y dio lugar a la adopcién de autobuses a gas natural comprimido y con bajas
emisiones. Por otro lado, un mandato del gobierno peruano de promover el uso de gas
natural, tras su inversién en el gasoducto para conectar Lima y Callao al Proyecto de Gas
de Camisea, contribuy? a respaldar la eleccién de gas natural comprimido y se tradujo
en beneficios considerables en materia de emisiones para el proyecto de BRT#. En Cali,
se planificé la renovacion de las flotas de autobuses conforme a las leyes nacionales y, en
el momento de disefio del proyecto, se requerfan normas de emisiones Euro III.

En las tres ciudades, las alineaciones de corredores de BRT pasaban por los barrios
pobres o de bajos ingresos o llegaban hasta dichos barrios, y en dos de ellas el disefio
incluyé alimentadores que llegaban hasta zonas pobres para ofrecer conexiones con
las principales lineas troncales de BRT. No obstante, més alld de ubicar los proyectos
en barrios pobres o de bajos ingresos o cerca de estos, no se incluyeron diagndsticos
exhaustivos de las necesidades de movilidad, los patrones espaciales y temporales del
trafico o las necesidades de asequibilidad de los pobres para guiar el disefio de los
proyectos. Ademds, de los dos proyectos con objetivos explicitos en materia de pobreza,
solo el de Lima tenfa indicadores especificos en la matriz de resultados para medir en
qué grado los pobres se beneficiarian del programa, y esos indicadores se limitaban
a medir la proporcién de usuarios provenientes de grupos socioeconémicos menos
favorecidos. Asimismo, la eliminacién planificada en dos de los proyectos de los servicios
tradicionales de autobuses, que solian funcionar informalmente y llegaban a puntos
situados muy al interior de los barrios pobres, planteaba el riesgo de reducciones no
deseadas en el acceso de los pobres al transporte publico. Por el contrario, los proyectos
de BRT se diseharon para reconfigurar esos servicios tradicionales pasando de las rutas
establecidas hace largo tiempo a una configuracion de lineas troncales y alimentadoras;
se desconoce la medida en que esa configuracién atiende las necesidades de movilidad
de los estratos de ingresos mds pobres.

Estaba previsto que los proyectos de transporte urbano reportaran beneficios de
seguridad vial dentro del drea de influencia de los proyectos. Segtin las previsiones, la
formalizacién planificada del sector de transporte publico en Lima y Cali mejoraria la
seguridad reduciendo tanto los patrones de manejo agresivos asociados a la competencia
por los pasajeros como las fallas mecdnicas y los disefios menos seguros de los vehiculos de
transporte publico mds antiguos y con mantenimiento deficiente. Ademds, los sistemas
de BRT implican cambios geométricos en las calles que, si se disenan apropiadamente,
pueden mejorar la seguridad vial*®. Las flotas de autobuses modernizadas que reciben
periédicamente mantenimiento reducirian los riesgos de choque asociados al disefio
de los vehiculos®! y las fallas mecdnicas (por ejemplo, frenos defectuosos). Los posibles
beneficios de seguridad se incrementan debido a que los accidentes de trénsito tienden
a concentrarse en las arterias muy transitadas de las ciudades en que los sistemas de
autobuses también suelen operar (Duduta et al., 2012). Si bien el proyecto de Lima fue
el tnico que contratd un experto en seguridad vial para guiar el diseno, el asesoramiento
del experto se presté después de iniciada la construccién y inicamente dentro del derecho
de paso directo del sistema de BRT (dentro de las estaciones y del carril para autobuses),
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con lo cual no llegé al drea de influencia de dicho sistema, como el acceso peatonal a las
estaciones y el tréfico afectado por la geometria de las calles y los cambios de ingenieria®.
El proyecto incluia financiamiento para cinco pasos peatonales a desnivel; no obstante,
se ha demostrado que esos puentes no mejoran mucho la seguridad, por cuanto los
peatones los consideran poco convenientes y prefieren cruzar imprudentemente en
vez de utilizarlos (Duduta et al., 2012)>3. En Montevideo, la municipalidad incorporé
amplias aceras y modernizé los cruces peatonales. En Cali, el BID desempefié un papel
mds importante, financiando un conjunto integral de infraestructura bien disenada
para facilitar el acceso peatonal a las estaciones y corredores y alrededor de ellos.

Los proyectos incluyeron importantes medidas para renovar el entorno urbano y
los espacios publicos, como plazas peatonales, mejores aceras, alumbrado publico
y tratamiento paisajistico. El disefio podria haberse mejorado a través de un mayor
enfoque en la planificacién del uso de la tierra para el desarrollo orientado al uso del
transporte publico alrededor de las estaciones, lo que podria haber contribuido a
sostener el nimero de usuarios en los sistemas agrupando una combinacién de usos de
la tierra cerca de las paradas de transporte y promoviendo la densificacién para reducir
las distancias de viaje entre la procedencia y el destino.

El BID asumié6 un papel mds activo en términos relativos en los estudios de viabilidad,
el diseno inicial de la infraestructura y la eleccién de los corredores, pero dejé que los
gobiernos locales se encargaran de la creacién de varias de las medidas de apoyo que
tenfan una influencia decisiva en los resultados de desarrollo. El BID presté asistencia
técnica durante la fase de planificacién y diagnéstico del transporte: disefios y estudios
de viabilidad preliminares, estudios ambientales, asi como otros estudios técnicos para
crear sistemas de control del funcionamiento de los autobuses, sistemas de control de
seméforos, sistemas de cobro de tarifas y disefo de infraestructura. Ademds, el BID
desempefi6 un papel importante a la hora de orientar y supervisar la construccién de
la infraestructura y la creacidén de sistemas de seguimiento y evaluacién. Con todo,
la orientacién del Banco fue menos destacada en el caso de otras medidas de apoyo
esenciales (el diseno de programas de desguace; la coordinacién de la planificacion
peatonal, para bicicletas y del uso de la tierra alrededor de las dreas de influencia de las
estaciones, asi como los contratos de concesiones de las asociaciones publico-privadas)
y en consideraciones que surgieron ulteriormente en las operaciones.

Los acuerdos contractuales de las asociaciones publico-privadas pasaron a ser factores
determinantes del éxito del sistema, al influir en factores como la frecuencia del
servicio, los niveles tarifarios y el grado de participacién de los propietarios existentes
de autobuses. Los préstamos y operaciones de cooperacién técnica del BID financiaron
estudios acerca de las tecnologias de los autobuses y el cobro de tarifas, asi como la
infraestructura de tecnologia de la informacién, pero dada la naturaleza politica de
determinar los niveles tarifarios y las complejas negociaciones con los propietarios y
conductores de autobuses existentes, la estructura tarifaria se convirtié mds que nada
en un acuerdo local. Si bien un estudio del Banco Mundial guié el diseno de las
asociaciones publico-privadas en Lima, el disefio de los contratos de dichas asociaciones
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se dejé principalmente en manos de los gobiernos locales. Ademds, aunque las
propuestas de préstamo mencionan los posibles riesgos vinculados a la negociacién
con los operadores de autobuses establecidos, la determinacién de la politica tarifaria
y el tratamiento de los temas sociales, no abordan los riesgos de un modelo comercial
de asociacién publico-privada ni las posibles medidas de mitigacién.

En consecuencia, incluso cuando el gobierno nacional ofrecia un gran apoyo en el
aspecto normativo y contaba con una amplia experiencia en sistemas de BRT (Cali),
los imprevistos, la escasa capacidad técnica local y las fragmentadas estructuras
institucionales locales desembocaron en problemas de disefio e implementacién que
afectaron negativamente los resultados del proyecto. En Montevideo, por ejemplo,
el contexto de economia politica, normativo e institucional y la falta de experiencia
del gobierno en sistemas de BRT dieron lugar a varios problemas que pusieron en
riesgo considerable el disefio del proyecto. El Banco presté asistencia técnica para las
fases de disefio e implementaci6n inicial; sin embargo, en vista de la elevada tasa de
rotacién del personal, la débil estructura institucional, la escasez de personal técnico
especializado en transporte urbano y las deficiencias en la supervisién del Banco, el
gobierno modificé de manera auténoma los disenos originales del proyecto®, lo que
produjo efectos negativos en los resultados del proyecto. Ulteriormente, el gobierno
rechazé el segundo proyecto de BRT aprobado por el Banco en una zona de la ciudad
que habria sido mds adecuada para una linea de BRT.

El BID incluyé en los proyectos sistemas integrales de seguimiento y evaluacién para
facilitar su supervisién y la medicién de los efectos del proyecto, aunque los valores
de referencia y los indicadores correspondientes a algunos objetivos no estaban bien
definidos o eran incongruentes y, en un caso, el mecanismo de seguimiento fue
insuficiente para rastrear los efectos del proyecto. Los sistemas de BRT se construyeron
con tecnologia de la informacién que permitiria vigilar y ajustar en tiempo real las
operaciones y evaluar el desempefio; también inclufan el cobro automatizado de tarifas,
GPS en todos los autobuses y un centro de control centralizado. La mayoria de los
proyectos tenfan previsto medir los ahorros de tiempo de viaje en los vehiculos, pero
solo uno (Cali) incluyé el importante objetivo de reducir el tiempo de espera para la
llegada de los autobuses como indicador. El proyecto de Cali destacé por incluir como
parte del disefio contractual una amplia evaluacién ex post planificada, en que estaba
comprendida la recopilacién de varios indicadores de referencia para la evaluacién
planificada de los efectos socioecondmicos, ambientales y de movilidad. Si bien todos
los proyectos tenian planes encomiables de monitores de la calidad del aire a lo largo de
los corredores, el indicador de Lima no tenfa una definicién clara®® y en Montevideo la
Unica estacion de calidad del aire estaba muy lejos del corredor para dar una indicacién
significativa de las variaciones de dicha calidad que fueran atribuibles al sistema de BRT.

Los indicadores de los proyectos de mejora de la movilidad de los pobres se centraron en el

porcentaje de usuarios del nuevo sistema, sin referencia a la asequibilidad, a la proporcién
de usuarios del transporte publico que generalmente eran pobres o a los cambios en los
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tiempos de viaje para los pobres. En Cali, un indicador de la matriz de resultados de
la propuesta de préstamo del Banco se centraba en los usuarios afrodescendientes, sin
mencionar explicitamente los usuarios pobres o de bajos ingresos*°. En Lima, el niimero
de usuarios también es un indicador del impacto del proyecto. El porcentaje previsto
de usuarios de bajos ingresos (estratos C, D y E) del BRT era del 60%, o 240.000 por
dia, sin referencia a la proporcién del total de usuarios del transporte publico que eran
pobres o a la proporcién de los estratos D y E, los mds pobres. El proyecto inclufa un
componente para crear indicadores de referencia y sistemas de seguimiento que no se
implementaron plenamente durante la ejecucion del proyecto.

Dado que los organismos que participarian en los programas de transporte urbano
se vefan afectados por una escasa capacidad técnica e institucional, el BID incorpord
apropiadamente componentes de fortalecimiento institucional en cada una de las
ciudades. En Limay Cali, los componentes institucionales inclufan el fortalecimiento del
personal en los organismos o unidades que se habian creado para operar el sistema de BRT.
Esos componentes solfan incluir la capacitacién del personal del transporte urbano, la
creacién de marcos normativos para el transporte publico, mecanismos de coordinacién
interinstitucional y, en Lima, la orientacién sobre el disefio de concesiones para operar
los autobuses y el sistema de cobro de tarifas. En Montevideo, la unidad establecida
para gestionar el sistema de BRT se creé en el seno del departamento de transporte de
la ciudad mediante transferencias de personal en lugar de nuevas contrataciones; segiin
los entrevistados, esa medida debilité los departamentos complementarios (como los
departamentos de ingenierfa y planificacién del transporte) que tenian funciones de
apoyo a la unidad ejecutora®”. Tanto en Cali como en Montevideo, esos departamentos
de apoyo no se incluyeron en el componente de fortalecimiento institucional.

B. IMPLEMENTACION

Por la complejidad que implicaban, los proyectos de transporte urbano se vieron
afectados por un gran niimero de factores que fueron surgiendo durante la ejecucién,
entre ellos, los desafios y sobrecostos de construccién, las consideraciones de diseno
en los contratos de asociaciones publico-privadas, la escasa capacidad técnica e
institucional, los retrasos en el dmbito de la infraestructura que pusieron en riesgo la
calidad y eficiencia del servicio, los ciclos politicos y los aspectos de economia politica.
Las reformas de politica que se habfan planificado para respaldar las inversiones en
infraestructura se vieron socavadas por la escasa capacidad institucional y técnica de
los gobiernos locales, los ciclos politicos y la fuerte resistencia a las reformas opuesta
por las partes interesadas establecidas, asi como los procesos inadecuados de consulta
publica. Por ejemplo, en Lima, aunque el BID y el Banco Mundial apoyaron estudios
técnicos relativos a disenos adecuados de ingenierfa e infraestructura de transporte,
los proyectos presentaban problemas de ejecucion relacionadas con medidas de apoyo
como los disenos de las asociaciones publico-privadas, la planificacién peatonal y
defectos en el diseno de las estaciones. En Montevideo, los altos niveles de aversién al
riesgo tuvieron como consecuencia una deficiente eleccién de corredor ya que se optd
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Nota: La informacién sobre

el costo del proyecto de Cali
proviene de fuentes oficiales
nacionales (Contralorfa, 2013). La
contribucion local corresponde a
los valores a abril de 2014; véanse
los siguientes enlaces:
http://www.juntamvd.gub.uy/es/
archivos/actas/1061-1673e-acta-
final-20082013.pdf y
http://www.juntamvd.gub.uy/es/
archivos/actas/1132-1706e-acta-
final-30042014.pdf.

*6 anos para el primer corredor
(Av. Garzén).

por un corredor relativamente descongestionado y de poca demanda, lo que redujo
los posibles beneficios de un carril exclusivo para autobuses. En tales circunstancias,
la mayoria de los resultados de movilidad (debido al aumento de las velocidades de
los autobuses) dependian de medidas complementarias como la reestructuracién de
los autobuses, la modernizacién de la flota, los sistemas de pago electrénico fuera del
vehiculo, el abordaje a nivel del autobs y las reconfiguraciones de los semaforos; sin
embargo, estas fueron reformas que nunca se materializaron plenamente. El bajo nivel
de capacidad técnica, la falta de reformas institucionales sélidas y el poder politico de
las empresas de autobuses impidieron la aplicacién eficaz de esas medidas esenciales, lo
que afect6 negativamente los resultados del proyecto.

1. Desafios durante la construcciéon

Al igual que en muchos proyectos de infraestructura de gran escala, cada uno de
los proyectos tropezé con obstdculos en la fase de construccién que dieron lugar a
sobrecostos y retrasos (véase el Cuadro 4 del anexo). En Lima, el aumento de los
costos de construccidn, las fluctuaciones del tipo de cambio y la adicién de la estacion
central subterrdnea duplicaron con creces los costos, del presupuesto inicial de
US$125 millones a unos US$350 millones. El proyecto de Cali costé casi cuatro
veces mds (US$1.481 millones frente a US$395 millones) y duré tres afios mds que
lo previsto (8,3 afios frente a 5,2 afios), mientras que el de Lima duré el doble (7 afios
frente a 3,6 afos). Aunque el primer proyecto de Montevideo se finalizé dos afios
después de lo previsto (6 afios frente a 4 afos), uno de los dos corredores planificados
sigue en construccion, con fondos adicionales del gobierno.

CUADRO 4.1. COSTOS Y DURACION COMPARATIVOS DE LOS PROYECTOS: VALORES
PREVISTOS FRENTE A VALORES REALES

274 432 168 336 192 288

semanas = semanas semanas  semanas  semanas  semanas
(5,2 afos) (8,3 afnos) (3,5 anos) (7 anos) (4 anos) (6 ahos*)

395 1.481,7 134,4 300 100 109
200 200 45 45 80 80
100 911,7 44,4 125,4 20 28
Sector Sector Banco Banco
privado privado Mundial =~ Mundial -- --
95 370 45 45
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La escasa capacidad técnica e institucional a nivel local y los ciclos politicos
contribuyeron a los sobrecostos y retrasos. En Cali, la elevada rotacién de la
gerencia y el personal de Metrocali generd un bajo nivel de capacidad institucional
para evaluar la calidad de los disefios de ingenierfa que se habian subcontratado
a empresas de consultoria externa®. El descubrimiento inesperado de servicios
publicos subterrdneos no identificados en Lima y, en particular, en Cali impuso la
necesidad de volver a disenar lineas troncales y estaciones y dio lugar a retrasos en la
construccién. Ello, a su vez, originé problemas como el aumento de la congestién
en las zonas de construccién e impactos negativos en los negocios afectados. Las
deficiencias de capacidad preexistentes en el departamento de planificacién de la
ciudad (fuera del dmbito del proyecto) y un débil vinculo entre el proyecto y la
planificacién general de la ciudad contribuyeron a esos problemas. En Lima, el bajo
nivel de salarios establecido por la politica gubernamental implicé que el personal
del organismo ejecutor tuviera una capacidad técnica limitada y poca experiencia
en proyectos de BRT (informe final de ejecucién del Banco Mundial). Ello, en
combinacién con la elevada rotacién del personal y la disminucién del apoyo al
proyecto asociada a los ciclos politicos, causé varias interrupciones y retrasos en la
puesta en marcha del proyecto. En Montevideo, aunque la construccién del sistema
de BRT estaba bien encaminada conforme a los planes, en 2011, la municipalidad
decidié revisar estudios técnicos anteriores sobre la racionalizacién vial, lo que
retrasé innecesariamente la construccidn.

Algunas veces los retrasos ofrecieron oportunidades para mejorar el disenio de
los proyectos, como ocurrié con el uso de autobuses de gas natural en Lima. Los
sobrecostos, también algunas veces, fueron consecuencia de las solicitudes de las
municipalidades de infraestructura adicional para mejorar los proyectos, como una
estacion subterrdnea que permiti6 el desarrollo de un préspero centro comercial en
Lima y mds espacios publicos en Cali. Al momento de aprobacién de los préstamos,
los disefios preliminares de los proyectos otorgaban flexibilidad para adaptarse a las
dificultades de construccién imprevistas y responder a los cambios en las prioridades
gubernamentales, aunque al mismo tiempo afadian incertidumbre acerca de los
costos finales de infraestructura. A pesar de los sobrecostos, los sistemas continuaron
siendo un medio de transporte masivo rdpido considerablemente mds eficaz en
funcién de los costos que la tecnologia de tipo ferroviario.

Sin embargo, en Cali y Lima, los sobrecostos originaron reasignaciones de los fondos
del BID para los componentes planificados, de manera que los gobiernos locales
tuvieron que encontrar fuentes alternativas de financiamiento o reducir el alcance
de los componentes. En consecuencia, los niveles de eficiencia y servicio del sistema
resultaron afectados negativamente debido a que parte de la infraestructura no habia
sido edificada en Lima vy, sobre todo, en Cali, que ain tiene varias terminales e
infraestructura por terminar y solicit financiamiento adicional del gobierno para
cubrir los sobrecostos.
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Si bien cada una de las ciudades incluy6 una fase de consultas publicas, estas parecian
tener un cardcter mds informativo que participativo, con limitados comentarios
en direccion ascendente en la fase de disefio de los proyectos. En consecuencia,
los ciudadanos formularon quejas relativas a los efectos negativos no previstos de
los sistemas de BRT. Por ejemplo, en el distrito histérico de Barranco (Lima), los
estudios ambientales muy restringidos omitieron indicar los efectos de barrera en las
propiedades y los efectos negativos resultantes del desplazamiento de la congestién
del transporte a las calles aledafas, lo cual dio lugar a la presentacién de una queja
formal mediante el mecanismo del Panel de Inspeccién del Banco Mundial®.
Ademds, la evaluacién y planificacién inadecuadas del trdnsito peatonal a través
del carril previsto para los autobuses originé efectos de barrera considerables en
numerosos emplazamientos a lo largo del corredor de BRT y cruces peatonales
inseguros en los carriles de BRT, lo que también suscité quejas de los ciudadanos®
(informe de terminacién del proyecto del Banco Mundial). Por dltimo, un programa
destinado a mitigar las pérdidas de empleo relacionadas con la reduccién del sector
de autobuses mediante programas de recapacitaciéon, microcréditos e indemnizacién
no se ejecutd debido a los sobrecostos y los problemas politicos, lo cual puso en
riesgo los objetivos ambientales y sociales®!. En Cali, como resultado del aumento
de los costos de construccién, el financiamiento de las medidas anticipadas por la
politica de salvaguardias sociales del Banco se retrasé o su alcance se vio reducido, lo
cual desembocé en efectos negativos de cardcter econémico y social. Por ejemplo, el
programa para recapacitar a conductores de autobuses para que desempenen nuevas
ocupaciones no se ejecutd plenamente, lo cual desencadené amplias protestas por
parte de los operadores de autobuses tradicionales. En Montevideo, tanto la sociedad
civil como las empresas de autobuses informaron en entrevistas que consideraban
que no hubo consultas por parte de la municipalidad durante la fase de construccién.
En consecuencia, surgieron varias protestas en la zona de construccién del sistema
de BRT incluso antes de la apertura del corredor®2.

2. Infraestructura de los sistemas de BRT e ingenieria del transporte

Si bien las estaciones de BRT estaban bien disenadas en términos generales, en
particular las caracteristicas esenciales que permitian el pago fuera del vehiculo y el
abordaje a nivel del autobus, el diseno de las estaciones y la planificacién presentaban
algunos problemas en las tres ciudades. Las estaciones de Lima y Cali inclufan varias
caracteristicas importantes como la sefializacidn, el pago fuera del vehiculo y el abordaje
a nivel del autobus (accesibilidad para los pasajeros discapacitados). Sin embargo, en
Lima, algunas estaciones tenian una capacidad insuficiente de ingreso y salida para
manejar la carga de pasajeros durante las horas punta; las previsiones imprecisas de
la demanda en las estaciones y la planificacién peatonal deficiente originaron atascos
en las entradas y un gran hacinamiento en las estaciones. En consecuencia, las largas
colas se extienden hasta las aceras, que no estdn disefiadas para dar cabida en forma
segura a grandes grupos de personas®. En Montevideo, las estaciones estaban ubicadas
demasiado cerca de las intersecciones, lo cual causaba una distribucién desigual de los
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autobuses (0 acumulacién)®. La geometria de las estaciones también ocasiond que los
desplazamientos de los pasajeros hacia la calle no fueran seguros®, impidié la subida y
bajada de pasajeros a nivel del autobis y brindé proteccién minima de las condiciones
meteoroldgicas. Si bien todos los sistemas exhiben informacién sobre las rutas de los
autobuses y los horarios en las estaciones, los sistemas de Cali y Montevideo carecen
de informacién en tiempo real sobre las frecuencias de los autobuses, lo que crea
incertidumbre para los usuarios sobre las rutas de los autobuses y el tiempo de llegada.
En Lima, esa informacién en tiempo real no es clara en todas las estaciones. Segtin
se informa, los mapas de las lineas y rutas de los autobuses estin confundiendo a los
pasajeros tanto en Lima como en Cali.

En Montevideo y Lima, las limitaciones de tierra han traido aparejada la ubicacién
ineficiente de las terminales de autobuses, lo que socava el desempefio del sistema y
reduce la eficiencia. En Montevideo, la ubicacién de la terminal de autobuses a unos
600 metros de la linea troncal aumenté el tiempo de viaje de 6 a 7 minutos si se
comparaba con su alineacién a lo largo de la avenida Garzén, y los transbordos a los
autobuses alimentadores agregaron unos 3 minutos por cada viaje de pasajeros®. En
Lima, la ubicacién de una de las playas de estacionamiento de autobuses a una distancia
de 7 km al norte de la terminal ha creado ineficiencias, desperdicio de combustible y
pérdida de oportunidades de ingresos.

La prohibicién de girar a la izquierda y la priorizacién de los semdforos para los
autobuses en las intersecciones aumentan la velocidad operativa y reducen los
posibles conflictos entre los vehiculos y los autobuses. Esas medidas se aplicaron en
Lima y Cali, pero en Montevideo, a raiz de la fuerte oposicién de los conductores
perjudicados por esas restricciones, la municipalidad las revocd. Dado que la calle
tenfa solo dos carriles que llegaban a la interseccién, ello se tradujo en un mayor
ndimero de fases de seméforos, mayores retrasos para los autobuses y un aumento de
los riesgos de conflictos y accidentes vehiculares®”. Ademds, los detectores de vehiculos
en las intersecciones no estdn en funcionamiento, lo que causa paradas innecesarias y
disminucién de la velocidad de los autobuses, pues la luz verde no dura mucho tiempo.

Los carriles para bicicletas y la infraestructura peatonal estuvieron determinados
principalmente por lademandalocal, la disponibilidad de financiamiento® y las politicas,
por lo que la calidad del disefio vari6. En Lima, una caracteristica positiva del proyecto
fue la inclusién de estacionamientos para bicicletas en las terminales de autobuses, y se
construyeron varios carriles para bicicletas con fondos provenientes de un financiamiento
no reembolsable del Fondo para el Medio Ambiente Mundial. No obstante, aunque el
proyecto habia fijado el objetivo de duplicar los viajes en bicicleta, segtin se informa, los
senderos para bicicletas no se utilizan ampliamente®. Ademds, a raiz de la planificacion
e infraestructura peatonales de cardcter deficiente, los pasajeros que necesitan acceder
a las estaciones suelen verse obligados a caminar por aceras demasiado estrechas y
afrontar el peligro de pasar por intersecciones concurridas sin proteccion, lo que genera
considerables riesgos de seguridad. En Montevideo, aunque los carriles para bicicletas,
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La utilizacién adecuada de los

estacionamientos para bicicletas en la
Estacién Terminal Matellini de Lima
aumenta el acceso a través de un modo
ambientalmente sostenible.

Lima, Pera
© Foto: Oscar Quintanilla.

sus estacionamientos y los sistemas para compartirlas formaban parte originalmente del
plan de transporte de la ciudad, no se instalé ninguno cerca del corredor pese a las amplias
acerasy el terreno plano. Por otro lado, el corredor tenfa previamente una extensa mediana
herbdcea que servia de punto de refugio para los peatones que cruzaban la amplia avenida
con gran trénsito de vehiculos a altas velocidades; la eliminacién o reduccién de dicha
mediana entre las intersecciones para dejar espacio libre para los carriles de autobuses
habia dado la impresién de que la seguridad peatonal habia disminuido”. No obstante,
los peatones se han beneficiado de las amplias aceras y el aumento de la senalizacién de
las intersecciones que anteriormente no tenfan proteccién en un corredor caracterizado
por altos niveles de colisiones entre peatones y vehiculos. Los componentes peatonales y
de carriles para bicicletas de Cali tenfan una calidad particularmente elevada debido a un
entorno normativo propicio y una alta demanda local de mejoras en esa infraestructura.
El proyecto inclufa 24 km de carriles para bicicletas (hasta la fecha se ha construido la
mitad), infraestructura peatonal bien disefiada en términos generales alrededor de las
estaciones, pasos peatonales a desnivel y espacios publicos bien utilizados. El disefio
peatonal y para bicicletas asociado al proyecto se beneficié de las normas nacionales
relativas al acceso peatonal alrededor de la infraestructura de transporte publico,
aunque una evaluacién ex post hallé algunas discontinuidades de la infraestructura
peatonal en emplazamientos especificos (SDG, 2013).

3. Disefo de las asociaciones puiblico-privadas y operaciones del sistema de BRT

Los defectos en los disenos de las asociaciones publico-privadas y las estructuras de
asignacién de riesgos han socavado las reformas de los autobuses y los resultados de
los proyectos planificados, en particular, la sostenibilidad de los proyectos. Tanto en
Cali como en Lima, el riesgo financiero de las previsiones de demanda no atendida
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por el sistema lo asumieron principalmente los operadores privados, mientras
que las ciudades carecian de fuertes incentivos para tomar medidas politicamente
sensibles o financieramente costosas que pudieran aumentar esa demanda, como
la reestructuracién de los servicios competidores de autobuses, el desguace de los
autobuses antiguos y la finalizacién de segmentos de infraestructura esenciales que
se habia retrasado debido a sobrecostos’!. Para compensar la demanda no atendida
(y sobre la base de que varios aspectos de la infraestructura y otros factores que
afectan la demanda no se han implementado), las ciudades no estdn haciendo
cumplir varias de las cldusulas contractuales que tienen por objeto mejorar la
calidad del servicio, como las multas, la indemnizacién por danos y perjuicios y la
disponibilidad de graas’.

Las cldusulas extensas y rigidas de los contratos de concesiones y los asuntos de
economia politica han afectado negativamente los sistemas de cobro de tarifas
y la sostenibilidad del sistema. En Cali, los contratos de concesiones de 20 a 25
afos para las operaciones del cobro de tarifas y de los autobuses resultaron ser
demasiado rigidas para tener en cuenta todos los cambios que podian ocurrir en
ese largo periodo. Tanto en Lima como en Cali, la escasez de mdquinas de recarga
tarifaria, atribuible a disposiciones contractuales vinculantes con empresas de cobro
de tarifas, ha traido consigo largas colas en las estaciones para cargar las tarjetas,
un mercado negro para los viajes y una pérdida de ingresos para los operadores de
autobuses, en el caso de Cali. En Montevideo, el sistema de cobro de tarifas fuera del
vehiculo, que es importante para facilitar el flujo rdpido de los pasajeros, se omitié
debido a la oposicidn de las empresas de autobuses que estaban preocupadas por las
posibles pérdidas de empleo de los cobradores en el interior del vehiculo y pérdidas
de ingresos tarifarios’>.

La eleccién de la tecnologia de los autobuses era importante para las emisiones,
el desempefio operativo y los objetivos en materia de calidad del servicio. En
Montevideo, donde las empresas de autobuses estaban bien establecidas y
consolidadas (dentro de cinco empresas) y no hubo ningtin proceso de licitacién
publica, la ciudad no exigié a las empresas la adquisicién de autobuses modernos.
Las empresas se opusieron radicalmente a reformas como la introduccién de nuevos
autobuses en su flota’ o el cambio de modelo de cobro de tarifas, para lo que tenfan
pocos incentivos econdmicos, en particular en vista del bajo rendimiento percibido
de ese tipo de inversiones en un corredor con un bajo nivel de densidad y demanda.
Por el contrario, en Cali y Lima, mediante contratos de concesiones, las empresas
de autobuses se vieron obligadas a adquirir nuevos vehiculos de bajas emisiones. Los
sistemas incorporaron autobuses de diversos tamafios y tipos adaptados a los niveles
del servicio; las puertas a ambos lados les daban flexibilidad para operar tanto en
la linea troncal como en las rutas alimentadoras. Con todo, hasta hace poco los
autobuses de Cali no tenian botones de aviso de parada al interior para indicar que
un pasajero necesitaba bajar, lo cual hizo que inicialmente el sistema fuera menos
eficiente al ocasionar que los autobuses se detuvieran de manera innecesaria.
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La falta de proteccién en los cruces para
llegar a las estaciones de BRT de Lima
aumenta el tiempo de acceso y disminuye la
seguridad.

Lima, Pert

© Foto: Oscar Quintanilla.

C. EFICACIA Y RESULTADOS CON RESPECTO A LOS OBJETIVOS DE

LOS PROYECTOS

Cabe destacar el éxito del sistema de BRT de Lima —el Metropolitano— en lo que
respecta a beneficios de movilidad en el corredor troncal, pues ahorré a los pasajeros
una cantidad considerable de tiempo de viaje y recibié el premio “Estdindar BRT
Oro” del ITDP7. Ademds de incorporar las caracteristicas bdsicas de los sistemas de
BRT, incluye un sistema integrado de lineas alimentadoras y troncales; carriles de
adelantamiento; autobuses articulados de gran capacidad’® con amplias puertas y
acceso universal, y un centro de control y programacién. Atiende uno de los corredores
de mayor demanda y presta servicios a altas horas de la noche y los fines de semana. Los
carriles de adelantamiento del sistema permitieron la adicién ulterior de los servicios
expreso y superexpreso, de gran aceptacion’’, entre estaciones de gran demanda. Sin
embargo, en los primeros afios de operacién el sistema enfrenté varios desafios que
hicieron que los beneficios relacionados con las emisiones netas y los niveles de demanda
y servicio fueran inferiores a lo previsto y despertaron preocupaciones acerca de la
sostenibilidad financiera. En Cali, el disenio operativo y de ingenierfa de los corredores
de BRT también incluyé varias de las caracteristicas de ingenierfa de un sistema de
BRT que se mencionaron anteriormente, conforme a las précticas éptimas (lo cual
le permitié obtener el premio “Estindar BRT Plata” del ITDP), con estaciones bien
disefiadas, varias rutas integradas, lineas alimentadoras y autobuses complementarios.
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Asimismo, contempld varias mejoras importantes de los espacios ptiblicos y una amplia
infraestructura peatonal y para bicicletas. Con todo, varios aspectos operativos y de
implementacién del sistema han desembocado en bajas calificaciones de popularidad
en los dltimos anos, beneficios de movilidad inferiores a lo previsto y considerables

perturbaciones sociales en torno a las reformas del sector tradicional de autobuses’®.

El disefio del proyecto de Montevideo se redujo a tal punto con respecto a los planes

originales que, aparte del establecimiento de un carril exclusivo para autobuses de 6,3

km, nuevas paradas de autobs, una terminal de autobuses y tarjetas de pago electrénico,

el sistema no incorporé ninguna otra caracteristica de disefio asociada a un sistema de

BRT y no estd mejorando la movilidad o reduciendo las emisiones en el corredor’.

(Véase el Cuadro 1.1 para un resumen de los respectivos resultados de proyecto de los

tres casos de estudio).

Cuapro I.1. EFicAcIA Y RESULTADOS: RESUMEN

Premio “Estdndar
BRT Oro” del ITDP
(87/100).

1. Disefio del
sistema de BRT

3. Movilidad tiempo de viaje en las

al 25% previsto).

ca
Desguace limitado
de f)ls autobuses;
buenos autobuses con
muy bajas emisiones;
elevado impacto en
los pasajeros/viajes/
corredores, pero bajo
impacto en general en
la ciugad.

4. Medio

ambiente

Conexién de norte a
sur de las zonas mds
pobres, pero menor
utilizacién por los
pobres en términos
comparativos.

5. Movilidad

para los pobres

Del 60% al 82% de
los usuarios dieron
una calificacién de

“bueno/muy bueno”
en 2012 (frente al
64% que preferia el

metro, y al 12% que

preferfa las combis o

coasters).

6. Satisfacciéon
de los usuarios/
opinidén publica

91% de recuperacién
de los costos
operativos.

7. Sostenibilidad

Comentarios

Ahorro de un 34% del

lineas troncales (frente

Premio “Estdndar
BRT Plata” del ITDP
(82/100).

Ahorro de un 28% del
tiempo de viaje en las
lineas troncales (frente
al 29% previsto).
5% en general. El
aumento de los
corredores separados
y de los autobuses en
funcionamiento podria
mejorar la movilidad.

Avance posterior
pero considerable
en las actividades de
desguace; autobuses
con emisiones
relativamente bajas;
altas reducciones
debido a la escala del
proyecto

Amplia cobertura
del sistema, incluidas
las zonas mds pobres

(aunque con retrasos),
excepto en el caso
de los asentamientos
informales ubicados en
las laderas. Utilizacién
frecuente, fijacién de
tarifas moderadas.

Deficiente

Las tasas de
satisfaccion
disminuyeron hasta el
25% a fines de 2013
(objetivo: 55%).

Las empresas de
autobuses tienen
dificultades
financieras.

Deficiente

Coment s Calificacién Comentarios

No cumple los
requisitos de
definicién bésica de
un sistema de BRT
(42/100).

Deficiente

Mayor nimero de
transbordos, mas
intersecciones con
sefializacién, no hay
prioridades para los
autobuses, la terminal
se encuentra fuera del
corredor principal.

Deficiente

Falta de programas
de desguace;
utilizacién de los
mismos autobuses
contaminantes; es
poco probable que
haya reducciones
del trdfico y la

congestion.

Deficiente

Fuerte descontento
del ptiblico con
el sistema segin
la prensa, pero la
realizacién de ajustes
en el sistema ha
reducido las quejas.

Regular a
deé(l:liente

Las empresas de
autobuses son
financieramente

sélidas.
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1. Movilidad y desempefio del sistema

La demanda de los sistemas era inicialmente muy inferior a lo proyectado en todos los
casos; sin embargo, al introducir mejoras en los servicios y completar la infraestructura
esencial, la demanda ha registrado un répido aumento con el tiempo en Lima y en
cierta medida en Cali (véase el Grifico 3 del anexo). En Cali, si bien la demanda real
ha crecido hasta 550.000 pasajeros por dia (a 2013), atn equivale a solo el 54% de
las proyecciones y estd muy por debajo del nivel en que las tarifas cubren los costos
operativos y de mantenimiento (700.000 pasajeros por dia). En Lima, la demanda
inicial también estaba muy por debajo del nivel previsto (220.000 por dia frente al
pronoéstico de 600.000). Los ajustes y mejoras constantes del sistema —como la adicién
de los servicios expreso y superexpreso, una tarifa integrada y la actual reestructuracién
de las rutas— han reforzado la demanda hasta un punto cercano a los valores objetivo
(en torno a 590.000 pasajeros en un dia hdbil cualquiera). El nimero de usuarios en el
sistema de Montevideo es de unos 95.000 por dia. La demanda prevista no se incluyé
en la propuesta de préstamo; no obstante, en el andlisis de alternativas del proyecto se
estimé que la posible demanda en ambos corredores, en el supuesto de que las rutas
sean objeto de reestructuracion, seria de 257.000 a 260.000 pasajeros por dia.

La demanda inferior a la prevista es atribuible a la infraestructura inacabada, la
competencia constante de los autobuses tradicionales e informales, asi como el
conjunto incompleto de autobuses en funcionamiento, lo cual trae aparejada una
calidad del servicio inferior. Las empresas de autobuses con problemas financieros
han mantenido un ndmero de autobuses en los sistemas inferior al necesario, dando
lugar a intervalos mds largos entre los autobuses y, por consiguiente, mayores tiempos
de espera, hacinamiento en los autobuses durante las horas punta y una disminucién
de la demanda de tales sistemas. En Cali, si bien se habia planificado contar con
852 autobuses para satisfacer las necesidades del nivel de servicio, solo el 76%
(644 autobuses) estd en funcionamiento. En Lima, el sistema empezd solo con el
22% de los autobuses previstos, el 64% estaba en condiciones operativas para 2011 y,
actualmente, casi el conjunto total de autobuses estd en funcionamiento (280 de los 300
previstos). Con todo, el hacinamiento en los autobuses representa un problema durante
las horas punta debido a la escasez de autobuses en servicio. La demanda del sistema
de Montevideo ha venido creciendo con el tiempo; con todo, desde la apertura del
sistema (diciembre de 2012) hasta agosto de 2014, el niimero de pasajeros transportados
diariamente por el carril para autobuses ha permanecido estable (alrededor de 95.200 por
dia). Esa tendencia no es sorprendente, pues el segundo corredor sigue en construccién y
el primero no ha mejorado la eficiencia operativa ni los tiempos de viaje.

El sistema de BRT de Lima ha alcanzado niveles relativamente elevados de capacidad de
transporte y de velocidad de autobuses y el de Cali, un nivel moderado, mientras que
la capacidad de Montevideo disminuyé ligeramente (véase el Gréfico 4 del anex0)®. El
sistema de BRT de Lima transporta un volumen impresionante de 32.000 pasajeros
por direccién por hora en las secciones con trifico mds intenso, a una velocidad
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comercial promedio estimada de 20 km/hora, a velocidades mds elevadas en el caso
de los servicios expresos (24 a 27 km/hora)®!. Cali tiene cantidades moderadas de
pasajeros durante la hora pico (21.100 pasajeros por direccién por hora) en la linea
troncal (DNP, 2011), con una carga de pasajeros en todo el sistema de 13.000 por
direccién por hora y una velocidad promedio de los autobuses de 17,7 km/hora (Datos
facilitados por Metrocali, 2014). En Montevideo, el volumen durante la hora pico en
la avenida Garzén probablemente disminuyé en comparacién con la cifra registrada
antes del proyecto hasta 2.200 pasajeros en cada direccién, un nivel relativamente bajo
para un carril de BRT®2. El desempefio elevado de Lima estd relacionado con el amplio
diseno sélido del sistema de BRT, la eleccién de un corredor de alta demanda y los
autobuses frecuentes. Sin embargo, su desempefio, al igual que el de Cali, podria ser
mis elevado, con mas autobuses en funcionamiento, intervalos mds cortos entre los
autobuses y medidas destinadas a reducir el agrupamiento de los autobuses. El sistema
de Montevideo podria beneficiarse de la mejora del tratamiento de las intersecciones para
que los autobuses puedan alcanzar mayores velocidades y del aumento del uso de tarjetas
tarifarias electrénicas (para que el abordaje pueda ser mds rdpido), tal vez mediante el
establecimiento de incentivos en materia de precios (como tarifas mds bajas para quienes
utilicen las tarjetas electrénicas inteligentes en lugar de efectivo)®?. La productividad del
sistema, medida en funcién de los pasajeros transportados por kilémetro, se acrecent6 en
dos de los casos: Lima tuvo la mayor productividad, seguida por Cali. En Montevideo,
las caracteristicas bésicas del sistema indican que no pudo haber mejorado el indice de
pasajeros por kilémetro (véase el Caso de Estudio de Montevideo).

La insuficiente capacidad técnica, junto con los problemas de economia politica
en torno a los operadores de autobuses establecidos, también ha dado lugar a la
reestructuracion incompleta del sistema de autobuses y a un desempeno del sistema
inferior al previsto, sobre todo en Montevideo. En Lima y Cali, las rutas de los
autobuses que formaban parte del sistema de BRT se reestructuraron para utilizar
plenamente el corredor separado e incluir servicios expresos y locales; no obstante,
ambos sistemas se han visto afectados en cierta medida por la competencia de los
operadores de autobuses tradicionales. En Montevideo, las lineas de autobuses no
fueron objeto de una reestructuracién considerable, lo cual trajo aparejados una
utilizacién subéptima del corredor y beneficios de minimos a nulos en términos de
movilidad y emisiones®. Como se mencioné anteriormente, aunque las empresas de
autobuses reconocieron la importancia de reestructurar las rutas de los autobuses para
atender mejor la demanda de pasajeros y mejorar la eficiencia operativa, en general se
opusieron a las reformas que, a su juicio, constitufan amenazas para los empleos, el
control del cobro y distribucién de las tarifas y la prestacién de servicios®.

Los sistemas de BRT de Lima y Cali permitian que los pasajeros ahorraran cantidades
considerables de tiempo de viaje al interior de los vehiculos a lo largo de las rutas de las
lineas troncales; sin embargo, en Montevideo, los pasajeros se quejaron del aumento de
los tiempos de viaje de 6 a 10 minutos. Los pasajeros de Lima han ahorrado el mayor
tiempo de viaje al interior de los vehiculos con un promedio del 34% (de 53 minutos

4 ANALISIS DE COMPARATIVO
Dk CAsos
.

41



El problema del “dltimo kilémetro”

en Cali. Los todoterrenos que prestan
servicios a los residentes pobres en las laderas
empinadas de Cali atienden un segmento
tinico de movilidad que el MIO atn no ha
podido satisfacer, lo que indica la necesidad
de soluciones mds innovadoras y flexibles

para resolver el problema del “dltimo
kilémetro” en las zonas periféricas.

Cali, Colombia

© Foto: Alejandro Guerrero

antes del proyecto a 35 minutes después de este). Es probable que la adicién de los
servicios expreso y superexpreso haya reforzado considerablemente el ahorro de tiempo.
En Cali, los ahorros de tiempo de viaje alcanzan un promedio del 29% (de 65 minutos
a 46 minutos en la linea troncal norte-sur). Con todo, los ahorros de tiempo de viaje
al interior de los vehiculos en todo el sistema eran mds modestos (5 a 6 minutos en
promedio), dado que no todas las lineas de autobuses funcionaban en carriles exclusivos.
Ademis, los tiempos de espera para la llegada de los autobuses y el hacinamiento han
venido aumentando en vista de la escasez de autobuses en el sistema. En Montevideo,
el proyecto dio lugar a un aumento en vez de una disminucién del tiempo de viaje de
los pasajeros y suscit6 un rechazo considerable del publico (se agregaron 7 minutos en
promedio a las rutas que ahora debian llegar a la nueva terminal, que estaba a 500 metros
de la linea troncal). En ninguno de los proyectos se efectuaron mediciones del tiempo de
acceso a las estaciones, mientras que en Cali sf se midieron los tiempos de espera.

2. Movilidad para los pobres

En Lima, numerosas lineas alimentadoras de autobuses llegan hasta los barrios pobres,
dando acceso a las terminales troncales y a los puntos de destino intermedios del
sistema de BRT. Con todo, el servicio de lineas alimentadoras a los barrios pobres
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ubicados al oeste podria mejorar la cobertura, y en el norte todavia falta terminar la
construccion de 11 km del servicio de lineas troncales®. Ademds, en algunos casos, las
rutas alimentadoras no llegaban con suficiente profundidad a los barrios, lo cual daba
lugar a largos tiempos de recorrido a pie para llegar a las nuevas paradas de autobuses®’.

En Cali, los barrios pobres reciben buena cobertura en las partes orientales de la
ciudad, aunque varias zonas del lado occidental de la ciudad no reciben conexiones y
servicios adecuados, sobre todo en las zonas empinadas y montafiosas que no cuentan
con aceras ni escaleras, donde muchos autobuses del MIO tienen dificultades debidas
al terreno. Las zonas montafiosas han comenzado a ser atendidas por todoterrenos
informales (SDG, 2013), que el organismo de trasporte estd tratando de integrar en el
sistema de BRT. Por otro lado, a algunos usuarios de bajos ingresos les costaba trabajo
al principio comprender el sistema y fiarse de algunas caracteristicas (por ejemplo, las
tarjetas inteligentes), pues informaron que los mapas e instrucciones eran demasiado
complejos y dificiles de entender. En particular, el 10% de los encuestados de OVE entre
las personas que no utilizaban el sistema de BRT (pero que eran usuarios habituales del
transporte publico) y vivian cerca de las rutas alimentadoras citaron como obstdculo los
largos recorridos a pie hasta las paradas de autobuses. El aumento de la integracién con
otros modos de transporte publico y la reduccién del tiempo de acceso, ya se trate de
las distancias hasta las paradas de autobuses o los tiempos de espera para la llegada de
estos, son dos medidas que podrian aumentar el nimero de usuarios y la utilidad de los
sistemas de BRT para los pobres (véase el anexo Anlisis de Pobreza).

Si bien los pobres en Lima y Cali se benefician del sistema de BRT, los usuarios del
transporte publico pobres®® que viven en la zona del sistema lo usan menos que otros
modos de transporte publico, lo que apunta a la necesidad de una mejor adaptacién de
los servicios para satisfacer sus necesidades. En Lima el sistema ha alcanzado su objetivo
de que el 60% de sus usuarios pertenezcan a los estratos socioeconémicos C, D y E
(personas de ingreso medio bajo, pobres y extremadamente pobres, respectivamente).
Sin embargo, el 43% son pobres (D) y extremadamente pobres (E) y los pobres siguen
utilizando el sistema de transporte publico tradicional con tarifas més altas (dentro de un
radio de 1 km de la linea troncal y los alimentadores). Aproximadamente la mitad (54%)
de los estratos C, D y E utiliza el sistema de BRT por lo menos una vez a la semana.
Las tasas de uso son mucho menores entre los extremadamente pobres, pues el 57% de
estas personas no habian utilizado el sistema de BRT la semana anterior (véase el anexo
Andlisis de Pobreza)®. Porcentajes mucho mayores, el 95% de los pobres y el 97% de las
personas extremadamente pobres, habian utilizado otros modos de transporte piblico
por lo menos una vez a la semana. Los resultados indican que si bien el sistema de BRT
presta servicio a los pobres, otros sistemas de transporte publico en sus barrios siguen
atendiendo una mayor proporcién de sus necesidades de movilidad. Andlogamente,
en una evaluacién ex post encargada por Metro Cali en 2013 se hallé que el Masivo
Integrado de Occidente (MIO) era el principal modo de transporte publico entre los
usuarios de transporte publico; no obstante, la clase media (estrato 3) utiliza el sistema
con mds frecuencia que los pobres y las personas extremadamente pobres (estratos 1 y
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2). En el caso de las personas extremadamente pobres (estrato 1), los modos como los
camperos informales revisten importancia (cerca del 10%)°.

En una encuesta efectuada por OVE a los usuarios del transporte publico pobres en
Cali(estratos 1 y 2) se confirmé esa tendencia, al hallarse que el 26% de rodbos los viajes
realizados por usuarios de bajos ingresos incluian el sistema de BRT. Si se excluyen los
recorridos a pie, una mayor parte de los viajes se realiza en el sistema de BRT, ya que
el 42% de los viajes correspondia a ese sistema y el 58% a otros tipos de transporte
publico. Por consiguiente, los sistemas de BRT ofrecen beneficios a los pobres
que lo utilizan, aunque las tasas de uso mds elevadas de otros modos de transporte
publico entre quienes viven a una distancia caminable de los sistemas indican que las
caracteristicas del servicio podrian mejorarse para lograr en mayor medida objetivos
en favor de los pobres. Esto reviste particular importancia en el caso de Cali, donde
el sistema abrigaba el propdsito de atender casi la totalidad de demanda de transporte
publico de la ciudad, en comparacién con Lima, donde solo hay un corredor, que
opera al lado de otros servicios.

Entre los principales motivos por los que los pobres no utilizaban el sistema de
BRT figuraban, segtin lo citado por ellos, la falta de correspondencia entre la ruta
y el destino o la cobertura del sistema, la calidad del servicio y las largas colas”'. En
Lima, los usuarios del transporte ptblico distinto del sistema de BRT indicaron que
no utilizaban el Metropolitano debido a lo siguiente: (i) sus destinos no estaban
incluidos en las rutas (67%), (ii) las colas en las estaciones para recargar tarjetas y
subir a los autobuses eran demasiado largas (21%) y (iii) los autobuses solian llegar
con retraso (13%). En Cali, los usuarios de transporte distinto del BRT pertenecientes
a los estratos 1 y 2 indicaron que no utilizaban el MIO debido a lo siguiente:
(i) la utilizacién de otros modos de transporte publico les permitia llegar mds rdpido
a su destino (32%), (ii) los autobuses del MIO solian llegar con retraso (18%) y
(iii) las colas en las estaciones eran demasiado largas (18%). Ademds, en entrevistas con
una ONG local en Lima se cité la prohibicién de llevar grandes paquetes y bolsas en
los autobuses del sistema de BRT como un obstéculo para algunos microempresarios
pobres que necesitaban transportar sus productos en servicios de transporte putblico.

Las tarifas tnicas para el transporte ptblico que permiten transbordos gratuitos tal
vez aumenten la asequibilidad para los viajes mds largos que incluyen transbordos. En
Lima, antes de que el sistema de BRT entrara en operacién, las personas de las zonas
mds pobres que se dirigfan al centro de la ciudad tenfan que pagar un mototaxi para
ir a una parada de microbuses, luego pagar un microbus para llegar a una parada de
colectivos o autobuses y, por tltimo, tomar el colectivo o autobus para completar el
viaje; el costo del viaje podia acumularse y el viaje podia durar de dos a tres horas. En la
encuesta de Lima de 2004 se muestra que mds del 50% de la poblacién en el extremo
norte (donde se concentran las personas pobres) pagaban mds de US$1 por viaje para
el transporte publico. Por lo tanto, el nuevo sistema y los alimentadores de BRT tal
vez sean mds asequibles para los pobres que necesitan ir al centro de la ciudad, y la
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tarifa dnica representa un subsidio cruzado, dado que suelen vivir en la periferia. No
obstante, en el caso de los viajes mds cortos, el sistema de BRT tal vez sea mds costoso:
el sistema tradicional cobra por distancia a partir de 0,50 soles, mientras que hasta
hace muy poco el Metropolitano costaba 1 sol en el caso de la linea alimentadora?®.

Segin el andlisis de OVE basado en una encuesta, los gastos de viaje de los usuarios
pobres y de bajos ingresos del Metropolitano ascendian, en promedio, al doble en
comparacién con los usuarios regulares de otros modos de transporte publico, mientras
que los tiempos de viaje eran 50% mayores. Estos hallazgos pueden implicar una
mayor voluntad de pagar por un servicio mds rdpido y un mayor uso para viajes mds
largos dada la tarifa integrada y los ahorros en tiempo de viaje en la linea troncal. En
Cali, en 2010, en comparacién con los usuarios del transporte colectivo, los tiempos
de viaje para los usuarios del sistema de BRT eran en promedio 4 minutos mds largos
(una diferencia del 7%), mientras que los costos de viaje eran en promedio 130 pesos
colombianos (11%) menores. Es probable que las tarifas integradas y la introduccién
de rutas alimentadoras que sustituyen la necesidad de dos o mds transbordos en el
transporte tradicional a un costo de tarifa completa constituyan un factor que explique
la disminucién de los costos para los usuarios del MIO (anélisis de la encuesta de origen
y destino de 2010). Andlogamente, en vista de la configuracién de linea troncal-linea
alimentadora y la reduccién de las distancias entre las paradas dentro de corredores
separados, el BRT tendria una ventaja comparativa para los viajes mds largos, como
ocurre en Lima, lo que posiblemente explica el mayor tiempo promedio de viaje en
dicho sistema (véase el anexo Analisis de Pobreza).

En Montevideo, aunque se preveia que el proyecto beneficiara a los pasajeros de bajos
ingresos”, la falta de introduccién de mejoras en el sistema de autobuses supone escasos
beneficios de movilidad para los residentes de bajos ingresos en el drea de influencia
del proyecto. Con todo, el establecimiento de un sistema de tarifas integradas junto
con la introduccién de tarjetas inteligentes (2010) que se crearon en forma paralela al
proyecto del Banco como resultado de una operacién de cooperacién técnica de este
podrian haber mejorado la asequibilidad para los pobres. En 2010, se creé una tarjeta
electronica inteligente en la ciudad, la primera es gratuita y la segunda cuesta 50 pesos.

3. Emisiones de contaminantes locales y globales

Las emisiones de contaminantes disminuyeron en Cali y no variaron o registraron
un posible aumento en Montevideo; Lima se encontraba en un punto medio
entre ambas situaciones (véanse el Gréfico 5, el Anexo I y los anexos de andlisis de
emisiones). En Montevideo, los vehiculos de transporte publico seguian siendo
antiguos y contaminantes, y las modificaciones de las caracteristicas operativas de
los corredores redujeron la eficiencia del servicio de los autobuses (mds seméforos y
paradas y posiblemente disminucién de las velocidades promedio de los autobuses).
Por consiguiente, las emisiones no mejoraron y tal vez hayan en realidad empeorado.
Las estimaciones de OVE van desde un incremento del 8% (140 toneladas por afio) en
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el caso de las emisiones de CO, y del 12% en el caso de los 6xidos de nitrégeno (NOy)
hasta una ligera reduccién de 40 a 80 toneladas por afio (del 1,65% al 3,30%)%. En
Cali, se estimé que el sistema de gran escala reducia el CO; en un 65% a 67% y las
PM; 5 en un 66%, lo cual implicaba beneficios considerables en materia de salud
publica. El sistema de BRT de Lima redujo las emisiones en 78.600 hasta 204.500
toneladas por ano de CO, de 2012 a 2015, lo que representaba del 3% al 8% del total
de emisiones provenientes de todo el sistema de transporte publico de la ciudad?.
El impacto del sistema es considerable en los corredores en el caso de las PM, 5, con
reducciones estimadas del 17% en 2012 y del 19% en 2013, cifras cercanas al objetivo
del proyecto del 20% (véanse los anexos de andlisis de emisiones de Cali y de Lima).

En Cali y Lima, los retrasos en el desguace de vehiculos impidieron que las reducciones
de emisiones alcanzaran su pleno potencial. Los programas de desguace de vehiculos han
progresado lentamente debido a las deficiencias del disefio de contratos de asociaciones
publico-privadas, el escaso grado de observancia y los programas sociales incompletos
para los operadores de autobuses desplazados o la falta de dichos programas. Sin
embargo, aunque el proceso ha tropezado con dificultades politicas, en Cali se ha logrado
desguazar el 73,5% de los vehiculos antiguos (3.626 del objetivo de 4.685). En Lima,
solo se ha desguazado el 26% de los vehiculos antiguos (a mayo de 2014). Las empresas
de autobuses contratadas como parte de la asociacién publico-privada para el sistema de
BRT podian pagar un cargo en lugar de desguazar vehiculos como parte de sus contratos;
la mayoria de los conductores de autobuses preferfan esa opcién porque el cargo era
inferior a los ingresos econdémicos derivados de mantener los autobuses en servicio vy,
ademds, Lima no tenfa un sistema de desguace establecido. En los afos posteriores, el
fondo creado gracias a ese cargo ha permitido que la ciudad pueda desguazar autobuses
ofreciendo compensacién a los conductores al margen de la concesion, para quienes
el retiro de servicio de los vehiculos tal vez represente menores costos de oportunidad.
Sin embargo, hasta ahora los fondos han resultado ser insuficientes para alcanzar los
objetivos relativos al desguace. En Cali, las tarifas de transporte ptiblico se destinaban a
un fondo especial, y las empresas de autobuses eran contractualmente responsables de
comprobar que los vehiculos se desguazaran; no obstante, debido a la infraestructura
inacabada y problemas de sostenibilidad financiera, varios operadores de autobuses no
estdn dispuestos a desguazar sus vehiculos. Por dltimo, los cambios modales (de los
vehiculos privados al transporte publico) fueron inferiores a lo previsto (solo el 2%,

frente al 4%, cambié de vehiculos privados al MI1O)%.
4. Seguridad vial

Es probable que la seguridad vial haya mejorado dentro de los sistemas de BRT, pero
las deficiencias en el seguimiento y la evaluacién de los accidentes alrededor de los
corredores y las limitaciones de datos impidieron llevar a cabo una evaluacién de esta
dimensién. Por ejemplo, los accidentes de transito en el corredor de BRT de Lima
disminuyeron en un 65% (de 26 a 9 accidentes por mes)®”. Con todo, solo se registraron
los accidentes que ocurrian en el derecho de paso del sistema de BRT y solo en el
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primer ano de operaciones. Después de ello, no se ha hecho ningtin seguimiento de los
accidentes, mientras que la demanda y el niimero de autobuses en aumento constante
han acrecentado la exposicién al riesgo de accidentes de transito?®. Ademds, el andlisis
de los accidentes se limita a los que se producen dentro de los carriles para autobuses
y de las estaciones; no incluye los accidentes que tienen lugar alrededor del sistema de
BRT vy sus estaciones, ni en las calles adyacentes afectadas por las reconfiguraciones de
los seméforos para dar cabida al BRT?. En el sistema de evaluacién ex post de Cali no
se hacfa un seguimiento directo de los efectos en términos de seguridad vial, sino que
se aplicaban estimaciones basadas en un estudio del sistema de Bogotd (SDG, andlisis
de costo-beneficio, 2013). En el informe de terminacién del proyecto se indica que las
reducciones de accidentes cumplieron la meta del proyecto (una reduccién del 15%).
En Montevideo, aunque los accidentes de trdnsito aminoraron después de la apertura del
sistema (de 13 por mes en 2012 a 10 por mes en 2013), los accidentes habian aumentado
abruptamente durante la construccién y luego descendieron hasta un promedio que se
aproximaba a la base de referencia de los anos anteriores a la construccién (entre 9 y
10 por mes en 2006-2009)'%. Por dltimo, la capacitacién de conductores, que reviste
importancia para prevenir los choques asociados a sus errores en los sistemas de BRT, se
imparti6 en Cali y Lima, pero no en Montevideo, donde los conductores informaron
en entrevistas que tuvieron dificultades con la maniobrabilidad de los autobuses durante
los primeros meses de operaciones en los nuevos carriles para autobuses. En todos los
casos, la evaluacién de impactos en la seguridad vial se vio entorpecida por la falta de
disponibilidad de datos detallados y estadisticas que tuvieran en cuenta la exposicién o
la poblacién (es decir, accidentes por kilémetro recorrido por los vehiculos o por unidad
de poblacién), asi como de controles generales de los factores de confusién a lo largo del
tiempo que podian afectar simultdneamente la seguridad vial y que son necesarios para
atribuir causas a los cambios en las tendencias de las tasas de accidentes!?!.

En Montevideo, las lineas de autobuses
no fueron objeto de una reestructuracién
considerable, lo cual trajo aparejados
una utilizacién subéptima del corredor y

beneficios de minimos a nulos en términos

de movilidad y emisiones.

Montevideo, Uruguay
© Foto: Gerhard Menckhoff
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5. Satisfaccién de los usuarios, efectos del uso de la tierra y sostenibilidad
financiera

Es importante mantener un alto indice de popularidad para obtener un nimero elevado
de usuarios y, a su vez, para la sostenibilidad financiera del sistema, ademds de que sirve
como un indicador de la calidad del sistema. El sistema de Lima ha tenido un indice de
popularidad relativamente alto, desde el 60% hasta el 82%, dependiendo de la encuesta
(véase el anexo Caso de Estudio de Lima). Si bien los indices de popularidad de Cali del
56% registrados en 2009 se aproximaban al principio a la meta del proyecto de 60%,
las encuestas de opinién publica mds recientes muestran que alrededor del 25% estd
satisfecho y el 30% estima que el sistema ha mejorado la movilidad en comparacién
con el sistema tradicional'%?. Aunque la mayoria de los usuarios en Cali aprecian la
comodidad de las estaciones y los efectos en la calidad del aire, la frecuencia limitada de
los autobuses y el hacinamiento han reducido la satisfaccién con respecto al sistema y su
apoyo (véase el anexo Caso de Estudio de Cali). El sistema de Montevideo no era popular
entre los usuarios del transporte puablico, debido a los problemas de implementacién y
a la falta de beneficios de movilidad (véase el anexo Caso de Estudio de Montevideo)
(véase también el Recuadro 2 del Anexo I).

Si bien se prevefa que los tres proyectos fueran autosostenibles desde el punto de vista
financiero, los ingresos tarifarios en Cali y Lima han resultado ser insuficientes para cubrir
plenamente los gastos operativos (véase el Grifico 6 del Anexo I). En ambos casos, los
ingresos tarifarios siguen por debajo del precio ofrecido por los operadores privados, lo cual
somete a una presién financiera a los operadores, la ciudad y las instituciones financieras
relacionadas. Dado que la demanda sigue sin satisfacer las expectativas en Cali y tard6 varios
afios para alcanzar el nivel deseado en Lima, los ingresos tarifarios han sido insuficientes
para cubrir todos los gastos operativos de los sistemas y el servicio de la deuda de los
autobuses. Segun los operadores de autobuses en Lima, al principio recibian solo el 56%
del precio por kilémetro que habian ofrecido, lo cual apenas cubria los gastos operativos y
administrativos. No obstante, gracias a la introduccién de algunas mejoras en el sistema y
la politica tarifaria, la demanda ha aumentado, incrementando las tasas de ingresos hasta
el 91% de los costos por kilémetro programado (véase el anexo Caso de Estudio de Lima).
Por otro lado, los operadores de autobuses no han comenzado a reembolsar los préstamos
que solicitaron para adquirir autobuses; después de 10 anos (el periodo de pago inicial de
los autobuses), estos se habran depreciado totalmente, lo cual traerd aparejados problemas
considerables de sostenibilidad. Andlogamente, en el sistema MIO de Cali, los operadores
de autobuses con menos liquidez financiera se declararon en bancarrota y fueron rescatados
por otros inversionistas (véase anexo Caso de Estudio de Cali). Las dificultades financieras
de las empresas de autobuses pueden ocasionar un circulo vicioso descendente en el que las
empresas ponen autobuses fuera de operacién para bajar los costos, lo que a su vez reduce
la demanda y los ingresos por tarifas y aumenta los déficits de recuperacion de costos.

Aunque el disefio de los proyectos no inclufa un amplio desarrollo del uso de la tierra
alrededor de las estaciones, varias mejoras al entorno urbano —como plazas publicas,

tratamiento paisajistico y un centro comercial subterrineo— formaban parte del disefio
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y los beneficios de los proyectos. En Lima, una estacién subterrdnea estimulé el desarrollo
de un préspero centro comercial. El proyecto de Montevideo traté de crear un centro
comercial en su terminal (Colén); sin embargo, la ubicacién de la terminal en una zona
de baja densidad con una demanda de pasajeros relativamente baja parece haber limitado
los efectos de desarrollo urbano deseados, puesto que las tiendas permanecieron vacias
durante la misién del equipo. Aunque el desarrollo orientado al uso del transporte publico
no formaba parte del plan original de Cali, un estudio sobre los cambios en el uso de la
tierra efectuado en esta ciudad después de la ejecucion del proyecto hallé un aumento
de la densificacién alrededor de las paradas de las estaciones de la linea troncal (SDG,
2013). Mds adelante en Montevideo, si se introducen las mejoras y ajustes apropiados
en el sistema para ofrecer un servicio mds répido y atraer mds usuarios, podria emerger
el desarrollo del uso de la tierra. En las tres ciudades, el desarrollo orientado al uso del
transporte publico podria brindar oportunidades de ingresos para solventar los costos
operativos de los sistemas de BRT mediante impuestos sobre el valor agregado a las
propiedades cercanas a las estaciones, donde el valor de la tierra aumenta como resultado
de las inversiones en transporte. Esto requerirfa una coordinacién interinstitucional, la
capacidad para dar seguimiento a los aumentos del valor de la tierra y la aplicacién de
instrumentos tributarios y recaudatorios bien disenados (Smolka, 2013).

Los componentes de fortalecimiento institucional contribuyeron a mejorar la
capacidad local de los organismos encargados de la gestién de los sistemas de BRT,
pero se habrian beneficiado de un alcance mds amplio y mayor puntualidad. Los
tres proyectos contribuyeron a mejorar la capacidad de los organismos de gestién
de los sistemas de BRT y lograron orientar dichos organismos hacia la consecucién
de resultados. En todos los casos, esos organismos adoptaron marcos de resultados
corporativos detallados, impartieron capacitacidn especifica y reforzaron la dotaciéon
de personal en esferas como la planificacién, el diseno de infraestructura, los servicios
juridicos, las comunicaciones externas y los servicios al cliente. La adopcién de un
modelo de organismo semiauténomo para implantar y operar el sistema cred casos
aislados de excelencia y conocimientos técnicos especializados que, sin embargo, no
estuvieron exentos de influencias politicas, ni tampoco estdn bien integrados todavia
con otras funciones esenciales del gobierno local, como planificacion, infraestructura
o gestién del trifico. En Cali y Lima, la duracién promedio del cargo de director del
organismo era de un afio o menos, lo que reflejaba la falta de autonomia administrativa
o estabilidad reales de los organismos de gestién de los sistemas de BRT. En las tres
ciudades, debido a que las tasas de rotacién del personal eran moderadamente elevadas
(hasta un 9% anual en Montevideo durante 2014)19, resultaba dificil mantener la
capacidad institucional pese a las inversiones anteriores en capacitacion en el marco
de los proyectos. Por dltimo, tanto en Lima como en Cali, a pesar de que el nivel de
capacidad local era bajo en el momento de la creacién del proyecto, la implementacién
del componente institucional se vio retrasada debido a sobrecostos relacionados con
el componente de infraestructura. Por el contrario, en Montevideo, el apoyo prestado
con antelacién mediante una operacién de cooperacién técnica del Fondo Fiduciario
Japonés contribuyd a crear capacidad desde el inicio del proyecto.
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La eleccién de los corredores de un sistema de BRT tuvo una gran influencia sobre los beneficios de movilidad.

Lima, Pert

© Foto: Oscar Quintanilla



onclusiones y

Recomendaciones de
Cara al Futuro

A. CONCLUSIONES

En general, los proyectos de transporte urbano eran muy
pertinentes para los problemas de movilidad de las ciudades y
dieron lugar a varios resultados importantes y positivos, como el
aumento de la movilidad, menores tiempos de viaje y la reduccién
de emisiones en dos de los tres casos.

El sistema de Lima obtuvo el mayor ahorro de tiempo de viaje de los tres casos. El
sistema de Cali, que recibié un fuerte apoyo del gobierno nacional, también permitia
ahorrar considerablemente el tiempo de viaje en los desplazamientos por las lineas
troncales y tuvo un efecto mucho mayor debido a su ambiciosa escala. Ademis,
se introdujeron importantes mejoras en los espacios publicos en Cali y Lima. En
Montevideo, aunque se obtuvieron pocos beneficios ambientales y de movilidad, por
no decir ninguno, el incremento de los seméforos en las intersecciones tal vez haya
aumentado la seguridad de los cruces peatonales en el corredor de alta velocidad con
varios carriles. Asimismo, los pasajeros se beneficiaron del mejoramiento de las aceras,
un nuevo sistema de tarjetas de pago electrénico, tarifas integradas y un sistema que
ofrece informacién sobre la mejor combinacién de rutas desde cualquier procedencia
hasta cualquier destino en la ciudad. En los préximos afios, a medida que crezca la
ciudad, los carriles separados para autobuses tal vez reporten un mayor beneficio
en términos de reduccién de los retrasos causados por la congestién, especialmente
si se implantan otras medidas de apoyo y mejoras de diseno en el sistema. A pesar
de que incurrieron en sobrecostos, los sistemas continuaron ofreciendo mejoras en
el transporte masivo considerablemente mds eficaces en funcién de los costos en
comparacién con alternativas de tipo ferroviario.

Si bien los proyectos dieron varios resultados positivos, una serie de aspectos, que dejan

lecciones para futuros proyectos, afectaron negativamente sus resultados de desarrollo.
La eleccién de los corredores de los sistemas de BRT tuvieron una gran influencia sobre
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los beneficios de movilidad. En Lima y Cali, los carriles exclusivos para autobuses se
ubicaron apropiadamente en los corredores con gran demanda que experimentaban
niveles importantes de congestién. Por el contrario, en Montevideo, los corredores
piloto se consideraron proyectos de demostracién y se ubicaron en dos corredores sin
congestion en términos relativos con menores efectos negativos de construccién, pero
posibles beneficios sociales. Con todo, las reformas operativas e institucionales que
habrfan generado la mayoria de las mejoras del desempeno de los autobuses, sobre
todo al tener en cuenta los bajos niveles de congestién, no se implantaron debido a la
escasa capacidad institucional y técnica de la municipalidad, en combinacién con el
fracaso de las negociaciones con las empresas de autobuses establecidas, consolidadas
y bien organizadas. El sistema de Cali, dada su escala, redundé en beneficios mds
amplios, pero también en un mayor riesgo debido a su complejidad comparativa, y ha
experimentado problemas en la calidad del servicio y la implementacién. El corredor de
Lima puede haber generado mayores beneficios en vista de su enfoque incremental més
enfocado, aunque atn falta integrar el sistema con otros modos de transporte publico
y hay infraestructura inconclusa. Si bien todos los proyectos inclufan el mejoramiento
de la movilidad de los pobres como objetivos explicitos o implicitos, ni el Banco ni los
gobiernos locales realizaron suficientes diagndsticos de sus necesidades de movilidad para
guiar el disefio de los proyectos. Ademds, la participacién limitada del Banco en varias
medidas complementarias esenciales para respaldar las inversiones en infraestructura,
como el disefio del contrato de asociacién publico-privada, la planificacién peatonal (en
Lima) y los programas de desguace, presentaba riesgos que se materializaron en diversos
grados en cada caso, lo cual impidid la obtencién de beneficios previstos de los proyectos.

Varias deficiencias en términos de capacidad institucional y técnica, ciclos politicos y
problemas de economia politica influyeron negativamente en el grado de apoyo a las
reformas del sector del transporte en todos los proyectos durante diversas etapas, asi
como en la conclusién de las lineas de BRT que se habian planificado para el futuro. En
dos de los casos, la captura de los organismos reguladores interpuso barreras de magnitud
variable para las reformas de politica, en particular cuando estas implicaban pérdidas
considerables para algunas partes interesadas. Por tltimo, los sistemas en Cali y Lima
enfrentan problemas de sostenibilidad financiera, al igual que muchos otros sistemas de
BRT en la regién de América Latina y el Caribe. Las crecientes demandas planteadas
a estos sistemas en cuanto a escala y calidad y los importantes beneficios publicos que
traen consigo cuando estdn bien implementados y mantenidos exigen la consideracion
de subsidios operativos para mejorar la sostenbilidad y los resultados a largo plazo.

B. RECOMENDACIONES PARA EL FUTURO

OVE formula varias recomendaciones para los futuros proyectos de transporte
urbano respaldados por el Banco que incluyan sistemas de BRT.

1. El Banco deberia apoyar a las municipalidades para que elijan corredores
apropiados para los sistemas de BRT.
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* Los corredores con un bajo nivel de demanda y congestién obtienen pocos
beneficios de un carril especifico y exclusivo para autobuses, en particular si
no se implantan otras reformas necesarias en apoyo del sistema como politicas
de uso de la tierra respaldadas por el gobierno que configurarian el uso de la
tierra alrededor de los corredores a fin de aumentar la demanda (como en
el caso de Curitiba). Los corredores de BRT deberian elegirse basindose en
tres criterios bdsicos: (i) que exista una alta demanda de transporte publico;
(ii) que puedan conectar centros de actividad importantes a fin de apoyar la
demanda y (iii) que tengan niveles existentes o previstos de congestién a corto
plazo que generen retrasos considerables en el servicio de los autobuses. El
Banco debe proseguir con sus esfuerzos mediante operaciones de cooperacién
técnica u otros mecanismos para apoyar la elaboracién de planes de transporte
urbano, idealmente en coordinacién con la planificacién del uso de la tierra,
de tal modo que se tomen decisiones fundamentadas respecto a los corredores.

e Al considerar sistemas piloto de BRT en corredores de importancia secundaria
en términos relativos (en cuanto a la demanda y los niveles de congestién),
el riesgo de que se produzcan efectos negativos durante la construcciéon
deberia sopesarse cuidadosamente en comparacién con la probabilidad de
que se implanten otras reformas institucionales que sean necesarias para
que mejore el sistema de autobuses. Los corredores sin congestién deberian
descartarse completamente y pueden ser mejores candidatos para otras
medidas de optimizacién de los sistemas de autobuses (por ejemplo, mejora
del espacio de las paradas, sistemas de informacién sobre la llegada de los
autobuses, priorizacién de los seméforos para los autobuses en intersecciones,
entre otras). Ello requiere generar una aceptacién de las principales partes
interesadas, especialmente los consorcios de autobuses, mediante un didlogo
continuo y entablado en una etapa temprana.

2. El Banco deberia ofrecer mayor apoyo y asistencia técnica durante la preparacién
y ejecucion de préstamos para las reformas complementarias necesarias (por
ejemplo, reestructuracién de rutas, diseios de estaciones, modernizacién de la
flota, integracién intermodal, marcos institucionales y acuerdos de asociaciones
publico privadas, entre otros) y entablar un didlogo para propiciar una aceptacién
politica firme y sostenida de las principales partes interesadas desde el principio.

e Durante la preparacién, el disefio y la ejecucién de proyectos, el Banco
deberfa tomar medidas encaminadas a mejorar las probabilidades de que
los gobiernos locales apliquen medidas de apoyo importantes con base
en andlisis técnicos sélidos y directrices de précticas 6ptimas, brindando
incentivos y posiblemente condicionando los desembolsos de los préstamos
para los componentes cruciales. Aunque resulta dificil exigir su cumplimiento
por la via juridica, las condiciones pueden servir como temas de discusién
durante las misiones de supervisién. Los acuerdos pueden facilitarse mediante
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un didlogo con el cliente que genere una comprensién mutua sobre la
importancia de tales medidas para el éxito de los proyectos. Ademis, el Banco
deberia promover un didlogo entre las principales partes interesadas, como
los organismos ejecutores y los operadores de autobuses establecidos, a fin de
lograr un consenso sobre las reformas sectoriales necesarias.

* Los modelos de asociacién publico-privada se han usado ampliamente
en América Latina y el Caribe, con un grado variable de éxito en cuanto
a la calidad del servicio de los autobuses y su sostenibilidad financiera,
lo cual exige un nuevo examen del modelo de este tipo de asociaciones y
posiblemente una mayor participacién gubernamental. Cuando se utiliza
un modelo de asociacién publico-privada, los equipos de proyecto deberian
brindar asistencia técnica que incluya andlisis del riesgo de disminucién de
la demanda, medidas de mitigacién e incentivos bien alineados entre las
entidades rectoras y los operadores privados de autobuses para proporcionar
un servicio permanente de autobuses de alta calidad, posiblemente en
colaboracién con las ventanillas del sector privado del Banco. Los contratos
de asociacién publico-privada deberian ser lo suficientemente flexibles para
poder hacer los ajustes necesarios frente a condiciones cambiantes que podrian
afectar el servicio después del inicio de las operaciones.

* El Banco deberia prestar mayor asistencia para los andlisis de eficacia en
funcién de los costos de los combustibles y las tecnologias de los autobuses,
asi como de alternativas a dichos combustibles y tecnologia (como en el caso
de Lima). En el marco de ese apoyo deberia examinarse cuidadosamente el
disefio de estructuras de compensacién e incentivos econémicos para renovar
la flota (a fin de facilitar el desguace de vehiculos y estimular a las empresas de
autobuses a invertir en vehiculos con bajas emisiones).

e El disefio (tamafo, disposicién y puntos de acceso y salida) y ubicacién de
las estaciones deberia ser adecuado para controlar los flujos de pasajeros
en hora pico; ofrecer a los pasajeros un entorno confortable y protegido
de las condiciones meteoroldgicas; permitir el abordaje a nivel del autobus
y dar cabida a un flujo eficiente de autobuses. Ello requiere previsiones
adecuadas de demanda en las estaciones y una planificacién peatonal bien
disenada para respaldar una distribucién racional de los pasajeros entre
las estaciones y dentro de estas. Las estaciones también deberian facilitar
informacién adecuada, clara y accesible a los usuarios sobre las rutas de los
autobuses y los tiempos de llegada que sea legible para todos los grupos
de usuarios. Las estaciones y el sistema en su conjunto deberfan disenarse
para integrarse adecuadamente con otros modos sostenibles desde el punto
de vista ambiental y los sistemas de transporte publico existentes. Es
importante implantar sistemas de pago de tarifas fuera del vehiculo con
suficientes quioscos bien ubicados destinados a la recarga de tarjetas para
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3.

reducir los retrasos asociados al abordaje de los pasajeros, la congestién en
las estaciones, la pérdida de ingresos tarifarios y las demoras de los pasajeros
debido a las largas colas para cargar las tarjetas tarifarias.

*  Los proyectos deben incluir componentes robustos de creacién de capacidad
institucional y técnica que estén protegidos contra posibles sobrecostos de
infraestructura y que aumenten la capacidad de los organismos ejecutores
para supervisar, gestionar y actualizar eficazmente la planificacién de rutas
con el paso del tiempo en respuesta a los cambios en los patrones de demanda.
Asimismo, los clientes pueden beneficiarse de un mayor asesoramiento técnico
en la fase operativa inicial de los sistemas de BRT en relacién con temas como
los horarios, las operaciones de los autobuses y el hacinamiento.

En vista de la interaccién bidireccional de la oferta de transporte y el desarrollo
territorial, la planificacién urbana debe llevarse a cabo de una manera integrada y
contar con una coordinacién interinstitucional entre los organismos de transporte
y de planificacién. Para ello, el Banco deberia apoyar la utilizacién del sistema
por parte de los usuarios y el acceso a las estaciones a través de modos sostenibles
desde un punto de vista ambiental, ademds de trabajar en la integracién de los
sistemas de BRT con la planificacién del uso de la tierra, por ejemplo, mediante
el desarrollo orientado al transporte publico, en especial en ciudades medianas y
en crecimiento. Esto podria fomentarse a través de una mayor colaboracién entre
las divisiones de desarrollo urbano y transporte del Banco, asistencia técnica y
recursos no reembolsables para una planificacion del uso de la tierra orientado
al transporte publico alrededor de los corredores (lo que incluye la zonificaciéon
y el diseno de incentivos para aumentar la densidad y los usos combinados) y un
enfoque programdtico a largo plazo en las ciudades.

Los proyectos de transporte urbano deberfan incorporar componentes destinados
a instalaciones bien disenadas para peatones y para ciclovias que se conecten a
los sistemas de BRT y de transporte masivo. Los sistemas deberian integrarse con
modos de transporte publico de los alrededores (por ejemplo, sistemas de rutas
reestructuradas), asi como modos no motorizados. Las instalaciones peatonales
deberian planificarse de manera que permitan un acceso seguro y confortable a
las estaciones y alrededor de estas a todos los grupos de usuarios, a saber, los
discapacitados, los ancianos y los menores. En particular, se deberfan realizar
estudios de las zonas de alta demanda de cruces peatonales para evitar efectos de
barrera no previstos generados por el carril para autobuses. Las instalaciones para
las ciclovias que forman parte de una red interconectada tienen mds probabilidades
de uso que aquellas que estdn fragmentadas.

La inclusién de objetivos y componentes especificos para mejorar el acceso y la
movilidad de los pobres en los programas de transporte urbano del Banco resulta
esencial para la misién de desarrollo econdmico y reduccién de la pobreza de
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la institucién. A tal efecto, el Banco deberia profundizar su diagndstico de las
necesidades de movilidad de las poblaciones de bajos ingresos para guiar el disefio
de los proyectos, lo que incluye anilisis de consideraciones relativas al acceso,
desfases espaciales entre los empleos adaptados a las competencias y las viviendas,
patrones de viaje y asequibilidad. Ello es pertinente desde un punto de vista de
salvaguardias (en los proyectos que se trata de reformar radicalmente el sector
informal de autobuses, se deberia poner especial cuidado en evitar efectos negativos
no deseados en la movilidad de los pobres) y para los proyectos con objetivos
explicitos de mejoramiento del transporte para los pobres. A fin de mejorar las
medidas de mitigacion para los conductores de autobuses desplazados, el Banco
deberia perfeccionar los componentes de salvaguardias sociales y proteger su
financiamiento de posibles sobrecostos de infraestructura.

6. El Banco deberia apoyar a los gobiernos de América Latina y el Caribe al
momento de considerar la posibilidad de subvencionar los costos operativos del
sistema de BRT y el uso de mecanismos financieros innovadores para asegurar la
sostenibilidad financiera a largo plazo y la asequibilidad.

* Esos subsidios pueden ser eficientes y mejorar el bienestar cuando estdn
disefiados con el fin de ofrecer incentivos para un servicio de alta calidad (es
decir, subsidios especificos en funcién de medidas de calidad del servicio).
Aunque los vales dirigidos a grupos especificos pueden ser mds eficaces a
fin de mejorar la asequibilidad para los pobres, las tarifas mds bajas también
pueden servir para promover la utilizacién por todos los grupos de usuarios y
fomentar la eleccién de modos de transporte més sostenibles desde el punto
de vista ambiental entre los usuarios de transporte publico no cautivos.

* Los mecanismos de recuperacién de plusvalias, si bien requieren una
coordinacidn interinstitucional, podrian ser una fuente importante de ingresos
en condiciones especificas —por ejemplo, el valor de la tierra aumenta como
consecuencia de las inversiones en transporte puiblico y de instrumentos
tributarios y recaudatorios bien disefiados— y tienen el potencial para mejorar
considerablemente la sostenibilidad financiera a largo plazo de los proyectos
de transporte urbano. Los impuestos sobre némina destinados al transporte
(como se usan en Francia) constituyen otro mecanismo de financiamiento del
transporte pablico que podria contemplarse.

7. Amododecomplemento delos sistemas de BRT, los futuros proyectos de transporte
urbano deberfan tratar de integrar otras reformas innovadoras del transporte
publico que incorporen operadores privados de autobuses ya establecidos (por
ejemplo, colectivos, camionetas, transporte especial para personas con movilidad
reducida). Esos operadores han subsanado tradicionalmente los déficits de los
sistemas de transporte publico centralmente planificados, y en un contexto de
desregulacidn, ofreciendo servicios flexibles y en funcién de la demanda, pero que
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suelen tener varios efectos secundarios negativos, como la contaminacidn, las altas
tasas de accidentes o las carencias de cobertura. Las estrategias apropiadas podrian
incluir reformas normativas para mitigar dichos efectos negativos (por ejemplo,
normas de control de emisiones y normas de seguridad y vehiculares), sin dejar de
aprovechar y mejorar los beneficios de la movilidad. Los colectivos tradicionales
que operan informalmente y en funcién de la demanda (transporte especial para
personas con movilidad reducida) pueden cumplir una importante funcién en
las zonas periféricas de las ciudades, al actuar como alimentadores de los sistemas
de BRT en los corredores de alta demanda y servicios complementarios en los
corredores de menor demanda; deberian ser integrados en esas reformas en lugar
de considerarse Gnicamente como amenazas a la viabilidad. El uso de tecnologia
moderna apoyada en programas informdticos (por ejemplo, GPS, Internet y
teléfonos moviles) permite aplicar modelos comerciales y normativos de cardcter
innovador en que se podria vigilar y controlar el exceso de oferta y las conductas
agresivas de manejo. Ello podria implementarse en colaboracién con las ventanillas
del sector privado del Banco.
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La regién de América Latina y el Caribe registré una tasa promedio de 17,5 muertes por cada 100.000
habitantes, en comparacién con una tasa de 9,1 defunciones por cada 100.000 habitantes en los

Estados Unidos de América y Canadd (Organizacién Mundial de la Salud, 2009).

Fuentes: ONU-Hidbitat, 2012; los principales contaminantes locales incluyen NO2, SOz, PM3 s,
PMio, y O3,

En el caso de las siguientes ciudades: Ciudad de México, Sao Paulo, Buenos Aires, Lima, Rio de
Janeiro, Bogotd, Guadalajara, Caracas, Porto Alegre, Belo Horizonte, Curitiba, San José, Santiago,
Le6n y Montevideo, los costos anuales promedio eran de US$304 millones (CAE 2009).

Considerablemente mayor que la proporcién mundial promedio de todo el transporte, que es del

25% (AIE, 2009).
Vergara et al., 2013.

En Bogotd, por ejemplo. Ademds, en algunas ciudades los pobres caminan diariamente 5 km en
promedio (Ardila-Gémez, 2012).

Los costos de capital oscilan entre US$2,4 millones y US$3,5 millones por kilémetro para los sistemas
de BRT creados en Curitiba, Ciudad de México o Guayaquil (mejoras fisicas menores) y entre US$3,8
millones y US$12,5 millones por kilémetro para los de Bogotd o Pereira (por ejemplo, debido a la
reconstruccién de la calzada del corredor) (Carrigan et al., 2013).

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Panamd, Pert, Uruguay y

Venezuela, segin la base de datos mundial BRTData (http://www.brtdata.org/).

La productividad operativa se define como el nimero de pasajeros transportados por carril por
direccion por hora en el sistema.

El Transmilenio de Bogotd transporta a 40.000 pasajeros por direccién por hora (lo que equivale a la
capacidad operativa de transporte de un metro) a una velocidad comercial de 28 km/hora (Hidalgo
y Carrigan, 2010).

Entre los principales elementos que reducen las emisiones figuran las siguientes: (i) una mayor eficiencia
energética gracias al mejor flujo vehicular mediante un disefio de infraestructura y semdforos que
permiten priorizar el paso; (ii) la reduccién de un gran nimero de minibuses y pequefios autobuses o
su remplazo por un menor nimero de autobuses grandes en los casos en que hay una oferta excesiva
de dichos vehiculos; (iii) la optimizacién de las rutas para reducir los kilémetros que recorren los
autobuses por viaje de pasajeros; (iv) la induccion de cambios modales para dejar de usar los modos
de transporte motorizados en favor del transporte publico; y (v) la mejora de la tecnologia y los
combustibles de los vehiculos de transporte puablico.

La construccion de los carriles exclusivos del sistema de BRT y de sélida infraestructura (cruces
peatonales seguros, vallas de contencidén, intersecciones, accesos a estaciones y plataformas de
abordaje), asi como la consolidacién y formalizacién de numerosos operadores de autobuses que
adoptan conductas agresivas de manejo, constituyen caracteristicas de disefio clave para mejorar la
seguridad (Duduta et al., 2012).

Por ejemplo, en un estudio realizado sobre el sistema Transmilenio de Bogot4 se identificé que mientras
todos los grupos de ingreso se beneficiaron de los menores tiempos de viaje en el sistema, en algunos
casos las tarifas y distancias de transporte entre los barrios de bajos ingresos y los centros de empleo
presentaban obstdculos para el acceso de los grupos de mds bajos ingresos (Bocarejo y Oviedo, 2012).

http://www.apta.com/resources/standards/Documents/APTA-BTS-BRT-RP-003-10.pdf

https://www.itdp.org/library/standards-and-guides/the-bus-rapid-transit-standard/
about-the-brt-standard/

La alineacién de los carriles para autobuses en las medianas de las calles se considera la forma mds
eficaz para reducir los conflictos de trifico y mejorar la velocidad operativa. Ademds, por razones
de seguridad y eficiencia operativa, las intersecciones deberfan disefiarse para dar prioridad a los
autobuses y minimizar los conflictos con el trifico de vehiculos que voltean. Por dltimo, los retrasos en
el abordaje a nivel del autobus y los sistemas de pago fuera del vehiculo se deben al tiempo de subida
y bajada de los pasajeros.

NoTAS

71



http://www.brtdata.org/
http://www.apta.com/resources/standards/Documents/APTA-BTS-BRT-RP-003-10.pdf
https://www.itdp.org/library/standards-and-guides/the-bus-rapid-transit-standard/about-the-brt-standard
https://www.itdp.org/library/standards-and-guides/the-bus-rapid-transit-standard/about-the-brt-standard

72

NoTAs

20

21

22

23

24

25

26

27
28

29

30

Aunque los criterios basicos de los sistemas de BRT ofrecen orientacién a este respecto, hay algunos
casos particulares, como el corredor de la Avenida 9 de Julio en Buenos Aires, donde se aplicd una serie
innovadora de elementos para un sistema de este tipo con resultados positivos.

Los sistemas de BRT surgieron hace 40 afios aproximadamente. En cambio, la puesta en marcha del
primer metro en Londres ocurrié hace unos 147 anos, en 1863 (Day y Reed, 2010).

Aunque los criterios bésicos de los sistemas de BRT ofrecen orientacion a este respecto, hay algunos
casos particulares, como el corredor de la Avenida 9 de Julio en Buenos Aires, donde se aplic6 una serie
innovadora de elementos para un sistema de este tipo con resultados positivos.

De hecho, Gémez-Ibdfiez y Meyer (1993) han observado un ciclo de privatizacion y regulacién del
servicio de autobuses dentro de los paises. En la etapa empresarial, el sector privado presta la totalidad
de los servicios. Con el paso del tiempo, a medida que las empresas se consolidan, los gobiernos
empiezan a regular las tarifas y otorgar concesiones a lo largo de las rutas. Presionadas para mantener
tarifas bajas, en el caso de un nivel creciente de ingresos y una mayor tenencia de automéviles, las
empresas obtienen una menor rentabilidad y empiezan a operar con un capital que se deteriora y
a reducir los servicios. El gobierno entra entonces a subsidiar el servicio y asume el control de las
empresas en dificultades; sin embargo, después de los subsidios suele venir un incremento en los
costos, a causa de los salarios publicos mds altos y la sindicalizacién. A su vez, las reducciones de
productividad y, posteriormente del niimero de usuarios, llevan a peticiones de reprivatizacién.

Por ejemplo, defectos en el disefio de contratos para las asociaciones publico-privadas, tensiones entre
los crecientes costos operativos y el proceso de determinacion de cargos sensible a nivel politico o
debilidades en la capacidad de supervision del organismo publico del sistema de BRT.

El corredor de Arlington en Virginia es otro ejemplo de este tipo de estrategia de desarrollo orientado
al uso del transporte publico (Suzuki et al., 2013).

El BID también financia importantes mejoras de infraestructura urbana, en particular carreteras
locales e instalaciones peatonales, en el marco de préstamos para mejoras de los barrios y proyectos
mds amplios de desarrollo urbano.

EI BID ha aprobado operaciones de préstamo para sistemas de BRT en pequeias ciudades (Blumenau,
Sao Bernardo do Campo y Cascavel en Brasil), ciudades intermedias (Cali, Fortaleza y Curitiba);
ciudades capitales de tamafio mediano (San Salvador, Tegucigalpa, Montevideo, Brasilia y Asuncién)
y una ciudad de casi 10 millones de habitantes (Lima).

Ese monto no incluye las operaciones de préstamo que se cancelaron o no se ejecutaron después de
su aprobacion y refleja tinicamente el monto invertido en componentes relacionados con los sistemas

de BRT.

Muchos sistemas de transporte putblico urbano financiados por el Banco han sido complementados
por una serie de medidas que apoyan la utilizacién por parte de los usuarios y la eficiencia del sistema
de transporte, asi como la consecucién de metas ambientales y sociales, por ejemplo, infraestructura
para ciclistas y peatones y reorganizacién sustancial del sector de autobuses privados. En algunos casos
también se proporciona financiamiento para el desguace de autobuses contaminantes antiguos, la
reestructuracion de las politicas tarifarias, el fortalecimiento institucional y la planificacién del uso de
la tierra.

El Programa de Transporte Urbano de Curitiba IT (BR-0375) no se incluyé en el estudio porque era
una adicién a un sistema ya afianzado que se creé fuera del dmbito del financiamiento del Banco y
se ha estudiado bien.

Véase el siguiente enlace: http://www.iadb.org/document.cfm?id=37808600. Para obtener mds

detalles sobre las condiciones iniciales y una descripcién de los tres proyectos, véanse también los
anexos de los casos de estudio del presente informe.

En Montevideo, ese era un cobeneficio previsto del proyecto, pero no un objetivo explicito.

El 90% de la flota de transporte publico estaba compuesto por vehiculos de baja capacidad
(minibuses y camionetas) y el 10% por autobuses.
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En el caso de las particulas con un didmetro igual o menor a 2,5 micrémetros, la Organizacién
Mundial de la Salud recomienda un nivel de 25 partes por millén, mientras que en Lima el nivel es
de unas 50 partes por millén.

Fuente: http://ditoe.minedu.gob.pe/Materiales%20DITOE/B14.pdf.

hetp://www.camara-alemana.org.pe/downloads/120328 2-ViasalFuturo Fundacion
Transitemos.pdf.

El BID aprobé varias operaciones de financiamiento no reembolsable para respaldar la preparacién
del préstamo. En 2002, aprobd una operacién de financiamiento no reembolsable de US$490.000
(TC 0107023) para elaborar algunos de los estudios previos a la inversién que eran necesarios para
preparar el proyecto de Lima, en particular, los disefios preliminares y los estudios ambientales
para el corredor elegido (BID, 2002). En 2003, se aprobé una operacién de financiamiento no
reembolsable (TC 0110056-PE) por valor de US$450.000 para disenar y preparar los documentos
de licitacion para la tecnologia de sistemas de transporte inteligente, incluido el cobro de tarifas, el
control de la operacién de los autobuses y los sistemas de control de las senales de trénsito (BID,
2003c). Por tltimo, una operacién de financiamiento no reembolsable de 2003 (TC-0108041)
por valor de US$150.000 financié los servicios de consultorfa para analizar la viabilidad de las
tecnologias de combustible limpio para el sistema (BID, 2003b).

En el caso de las lineas troncales, en 2005 el promedio del total de particulas suspendidas que se
midieron fue de 108 pg/m3, en el caso del 6xido de azufre fue de 6,8 pug/m3 y del monéxido de
carbono, 4 ppm.

Taimur et al., 2012.

Censo General 2005, DANE. El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de
Colombia define los estratos y la condicidn socioeconémica correspondiente de la siguiente manera:
1 = Bajo-bajo; 2 = Bajo; 3 = Medio-bajo; 4 = Medio; 5 = Medio-alto; 6 = Alto.

El gobierno colombiano asigné el proyecto de la ciudad més grande al BID y los proyectos de las
otras seis ciudades de tamafo mediano al Banco Mundial.

La densidad de la ciudad (2.500 habitantes/km?) es superior al promedio de las grandes ciudades
de América Latina y el Caribe (1.747 habitantes/km?2) (CAF, 2007) y contrasta marcadamente con
el resto del pafs (19 habitantes/km2).

Los autobuses se desplazaban a una velocidad promedio de 16 km/hora (de 6 a 8 km/hora en el
centro de la ciudad) (véase el documento de cooperacion técnica).

or ejemplo, los recintos de las paradas de autobuses, los edificios cercanos a las calles, los vehiculos
P lo, 1 tos de | das de autob los edifi las calles, 1 hicul
privados en trafico combinado con autobuses, etc.

Una operacién de cooperacion técnica —Apoyo a la Preparacién del Programa de Transporte
Urbano de Montevideo (UR-T1015), US$720.000— respaldé la preparacién de dicho programa.

La duracién prevista de dicho programa era de cuatro afios, hasta fines de 2012 y las obras en los
corredores Agraciada-Garzén y Flores y la Terminal Colén debfan terminarse, a mds tardar, a mediados
de 2010. En contrapartida, la municipalidad debia crear demanda y medidas de gestion del trdnsito,
adaptar la red de bicicletas y remodelar la red vial.

Las tasas de pobreza eran del 44% en Lima (en 2005), 33% en Cali (en 2005) y 22% en Montevideo
(en 2009).

En el caso de Montevideo, el préstamo del BID no mencionaba especificamente la renovacién de la
p p
flota, sino la “gestién de flota”.

El proceso de renovacion es lento: aproximadamente 10% al afio, segin el organismo ambiental de

la ciudad.

Ademis, las normas de emisiones minimas dictadas por la reciente ley se vieron limitadas por la
produccién de gaséleo de baja calidad en refinerfas de combustible obsoletas, que solo se prevefan
modernizar después de la promulgacion de la ley. En consecuencia, aunque la ley constituye una
mejora, los vehiculos solo deben cumplir normas de emisiones relativamente bajas (Euro III) en lugar
de las mds rigurosas que estarfan disponibles con combustibles de mds alta calidad (Euro IV y Euro V).
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Fuente: Entrevistas del Ministerio de Vivienda en (Lima, Pert1).

El aumento de la demanda de gas natural resultaria beneficioso para COFIDE, ya que tenia que
cumplir sus compromisos con los inversionistas privados y el Metropolitano fue un proyecto que
convenfa apoyar particularmente. Con un suministro diario de 10 millones de metros ctibicos de
gas y muy poca demanda, COFIDE tenia la responsabilidad de promover proyectos que estimularan
el consumo de gas natural o corria el riesgo de pagar a los inversionistas las garantias de ingresos
acordadas en el contrato.

Por ejemplo, la prohibicién de girar a la izquierda reduce los choques graves en un 22% en promedio
y la inclusién de medianas que sean accesibles a los peatones puede reducir las colisiones violentas y
letales en un 35% (Duduta et al., 2012 y comunicacién personal de Claudia Adriazola, experta en

seguridad vial de EMBARQ, WRI, 25 de febrero de 2015).

Por ejemplo, los autobuses mds grandes con mejores disefios de seguridad podrian reducir el riesgo de
graves lesiones en caso de choque.

Entrevistas con los encargados de la planificacién del transporte que participaron en el proyecto,
marzo de 2014.

Ademis, esos puentes no son accesibles para los discapacitados.

En entrevistas, el equipo de la misién también escuché comentarios acerca de que el gobierno no fue
receptivo al disefio inicial del sistema de BRT propuesto por el consultor.

La matriz de resultados no dejaba en claro si el objetivo correspondia a las tasas de emisiones de
los vehiculos (es decir, toneladas por afo de contaminantes provenientes de los vehiculos) o
concentraciones ambientales de contaminantes (es decir, ug/m3 de SOx).

No obstante, en la evaluacidn socioeconémica creada recientemente se tienen en cuenta los usuarios
de los estratos 1, 2 y 3.

Entrevistas con personal del departamento de planificacién urbana de Montevideo.
Fuente: Informe de terminacién del proyecto del BID (2013) y anexo del caso de estudio.

Dado que la escala del carril bidireccional para autobuses era grande en comparacién con la de las
calles histéricas y estrechas, el disefio de dicho carril no tuvo en cuenta la forma urbana existente
en esa seccién de la ciudad. El sistema también ha generado mds congestién del trafico en las calles
aledanas, lo que perjudica al barrio, aunque la proporcién de tréfico atribuible al sistema de BRT y
no a otros factores resulta dificil de evaluar.

El carril para autobuses obstaculizaba los cruces peatonales a lo largo de los principales centros de
actividad en hasta ocho emplazamientos del corredor (se incorporaron cruces peatonales en respuesta
a ello) y también el acceso de los propietarios de viviendas a sus garajes. Comunicacién personal con
Oswaldo Patino, consultor, febrero de 2015.

El alcalde aplic6 una “Politica de Cero Impacto” y pidi6 la reubicacion de los operadores de autobuses
en otras partes de la ciudad para evitar efectos negativos en vez de mitigarlos. El alcalde planificaba
postular a la presidencia, y esa solucién conllevaba menos riesgos politicos en comparacién con la
separacion de los operadores y su colocacién en nuevas empresas.

Fuente: Entrevistas con las partes interesadas locales y http://www.montevideo.com.uy/auc.
aspx?193216,1,1149.

Varias de esas estaciones han sido redisenadas o se estan volviendo a disefar.

Datos basados en observaciones sobre el terreno. Las estaciones deberfan ubicarse por lo menos a
una distancia de 40 metros de las intersecciones para evitar retrasos con pasajeros que tardan mucho
tiempo en subir o bajar (IDTP, 2013).

En algunas paradas, los pasajeros deben primero bajar de los vehiculos a la calle y luego dirigirse a la
estacién del autobus.

Después de algunas semanas de experimentacién, la mayorfa de los servicios recuperaron su
configuracion original, pero el itinerario sigue siendo inconveniente via la terminal.
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La prohibicién de girar a la izquierda reduce los choques graves en un 22%. Se han incorporado
semdéforos en las intersecciones para poder girar a la izquierda de manera segura a través del carril para
autobuses en condiciones de tréfico combinado. Varias intersecciones tienen ciclos largos, con hasta
cinco fases que duran de 80 a 120 segundos (visitas sobre el terreno). Las operaciones eficientes del
sistema de BRT minimizarfan el nimero de fases de los semaforos (IDTP, 2013).

Los gobiernos nacionales no contaban con una politica de financiamiento de infraestructura para
bicicletas en ninguno de los casos.

El informe de terminacién del proyecto del Banco Mundial indica que las encuestas relativas a
bicicletas revelaron una falta de familiaridad con los senderos para estas; asimismo, dichos senderos se
promovieron de manera insuficiente debido a su implementacién tardfa y la ausencia de planificacién
avanzada. El aumento de la integracién de la red de bicicletas, el mejoramiento de la seguridad y la
ampliacién a zonas de mayor demanda son algunas medidas que podrian mejorar el uso.

Entrevistas con una ONG y operadores de autobuses de Montevideo.

Atribuir el riesgo de demanda tnicamente a los operadores afecta la calidad del servicio, ya que
estos no podian aumentar sus ingresos sino reduciendo los costos operativos e incumpliendo sus
obligaciones de deuda. La ciudad deberfa asumir una mayor proporcién de dicho riesgo, por cuanto
es responsable de reorganizar la competencia, construir la infraestructura, hacer programaciones y
promover el servicio.

Ademis, en Lima, el hecho de que el directorio del organismo ejecutor esté representado de manera
desproporcionada por empresas de autobuses (4 de 5 miembros) les ha dado, segtin la municipalidad,
demasiado poder de negociacién en relacién con los aumentos de las tarifas (entrevistas con el personal
de Protransporte).

Los sistemas de pago fuera del vehiculo incluirfan una empresa independiente para cobrar y redistribuir
los ingresos tarifarios sobre la base del niimero de kilémetros recorridos por los autobuses, lo que darfa
lugar a posibles pérdidas de ingresos para los operadores con los factores més elevados de carga de
pasajeros por kilémetro recorrido.

Las empresas de autobuses se opusieron a los nuevos vehiculos bajo el pretexto de que necesitaban
circular en el carril para autobuses y en carriles de trdfico combinado en otras secciones y de que la
escala del proyecto con respecto a la ciudad tal vez no justificaba el tamafio de la inversion requerida
de su parte (entrevistas con empresas de autobuses).

El sistema recibié 87 puntos de un méximo posible de 100 en el sistema de calificacién de BRT del
ITDP a nivel internacional.

Los autobuses articulados tienen dos secciones rigidas y una articulacién giratoria para la
maniobrabilidad, lo que permite que tengan una mayor longitud en general (unos 25 metros) y mayor
capacidad de pasajeros (en torno a 200 pasajeros).

En los servicios expresos, los autobuses no se detienen en varias paradas para que el transporte sea mds
ripido entre las procedencias y los destinos de gran demanda.

El sistema recibié 85 puntos de un méximo posible de 100 en el sistema de calificacién de BRT del
ITDP a nivel internacional.

El sistema de Montevideo recibié 42 de 100 puntos en el sistema de calificacién de BRT; segin el
puntaje dado por Gerhard Menckhoff durante la misién del equipo.

La capacidad del sistema se mide teniendo en cuenta los pasajeros transportados por hora por
direccién. La capacidad del sistema de transporte es una funcion de varios factores: velocidades de los
autobuses, nimero de usuarios, niimero de autobuses en servicio, tamano de los autobuses, nimero
de carriles para autobuses y frecuencia del servicio de autobuses.

A modo de comparacién, el sistema Transmilenio de Bogotd, que tiene el mayor movimiento de
pasajeros durante la hora pico de cualquier sistema, con lo cual supera a muchos sistemas de metro,

transporta a aproximadamente 37.700 usuarios (en 2013). Fuente: http://www.chinabrt.org/en/cities/
bogota.aspx.
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Segtin los datos proporcionados por el organismo ejecutor.

Dada la resistencia politica de las empresas de autobuses al pago de tarifas fuera del vehiculo, esta
podria ser una opcién mds factible.

Aparte de la creacién de la linea G, que funciona a lo largo de todo el corredor y transporta solo
una fraccién de la demanda, las demds rutas permanecieron sin modificaciones, de manera que los
autobuses utilizan Gnicamente pequefias porciones del carril para autobuses de 6 km.

CUTCSA, en particular, se mostré escéptica con respecto a un proyecto que supondrfa una
Y

participacién mds equitativa y coordinacién entre todas las empresas operadoras de autobuses

(Departamento de Planificacién Urbana).

Los planes del nuevo alcalde para completar los tltimos 11 km del sistema permitirdn que la linea
troncal llegue atin més en profundidad a los barrios pobres, al norte de la terminal actual de Naranjal.

Entrevistas con ONG y grupos de ciudadanos (Cali).
Estratos D y E.

Se definen los medianos ingresos como el estrato C, los pobres como el estrato D y las personas
extremadamente pobres como el estrato E. Por ejemplo, el 33% de los pobres y el 37% de las personas
extremadamente pobres utilizaban otro transporte puablico cinco dfas a la semana, mientras que el uso
diario del sistema de BRT entre los pobres era del 15% y entre las personas extremadamente pobres,
del 8%. En 2013, los viajes del sistema de BRT comprendian en torno al 2,2% de todos los viajes
realizados por los grupos de medianos ingresos, el 0,6% de los viajes realizados por los pobres y el 0,2%
de los viajes realizados por las personas extremadamente pobres (andlisis de OVE de la encuesta de
procedencias y destinos efectuada por el JICA, 2013).

En la evaluacién ex post se muestra que el niimero de usuarios de las zonas pobres es casi de 260.000
en el caso del estrato 1 y de 211.000 en el caso del estrato 2.

Los encuestados que respondieron a esa pregunta eran personas pobres que utilizaban habitualmente
el transporte pablico y vivian en el drea de influencia del sistema de BRT, pero no utilizaban dicho
sistema por lo menos una vez a la semana.

A principios de 2015, después de la encuesta de OVE, Protransporte redujo las tarifas de las lineas
alimentadoras de 1 sol a 50 céntimos.

Los residentes que utilizaban autobuses en esta zona eran principalmente de bajos ingresos. Entre
2007 y 2009, solo en torno al 7,73% de los hogares pobres tenfan un automdvil frente a alrededor del
35% en el caso de las familias que no eran pobres (IMM, 2009).

Dadas las incertidumbres acerca de las velocidades de referencia del funcionamiento de los autobuses
(OVE recibié datos contradictorios de diversas fuentes, desde 16 km/hora hasta 23 km/hora como
valor de referencia). Las estimaciones sobre emisiones fueron hechas por OVE con los servicios de
consultorfa de Juan Pablo Bocarejo, Universidad de los Andes.

Ello refleja que el corredor realizaba 500.000 viajes diarios (en 2013), lo que representa menos del 5%
de los 11 millones de viajes diarios en toda la red de transporte piblico de Lima.

Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), 2012.
El sistema de Lima registraba 26 accidentes graves o letales por mes en la base de referencia; en el

primer afio de funcionamiento (2010 a 2011), la cifra descendié a 9 por mes en promedio.

Con una demanda creciente y un mayor niimero de kilémetros recorridos en autobus, la exposicién al
riesgo aumenta, lo cual incrementa las posibilidades de accidentes.

Se ha hallado que los sistemas de BRT, si no se disefian apropiadamente, pueden incrementar los
accidentes en las calles adyacentes y en las intersecciones (Duduta et al., 2012).

Los datos de referencia de la propuesta de préstamo diferfan de los proporcionados por la ciudad
(13 frente a 10 accidentes por mes, respectivamente), lo cual hacfa que la deteccién de accidentes de
transito fuera incierta antes y después del proyecto.
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Debido a la falta de controles de los factores de confusién que podrian afectar la seguridad vial, resulta
dificil atribuir al sistema de BRT los cambios registrados en los accidentes.

Cali Cémo Vamos, 2013 y Steer-Davies Gleaves, 2013 (el 22% de los usuarios del sistema y el 14%
de las personas que no lo utilizaban y estaban ubicadas en su drea de influencia).

Datos recibidos de la IMM (2015).
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