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I. INTRODUCCION

Los sistemas de transporte urbano eficientes son criticos para la vitalidad
econdmica, el desarrollo y la competitividad global de las ciudades. En las ciudades
en las que millones de personas necesitan acceder a sus lugares de trabajo y
escuelas, un sistema de transporte urbano eficiente y asequible reduce el tiempo que
se invierte en desplazamiento, lo que incrementa el acceso y la movilidad. Mas aun,
a través de sus efectos en los costos de transporte, la calidad de la infraestructura y
de los servicios de transporte tiene un alto grado de influencia en las decisiones de
localizacion de los residentes y las empresas, y en el desarrollo y los patrones
espaciales urbanos posteriores. Los sistemas de transporte urbano también tienen
implicaciones sociales: los sistemas mas eficientes e incluyentes tienen el potencial
de proporcionar una movilidad méas asequible y acceso para los pobres, lo cual
también puede redundar en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Una proporcion importante de los viajes de pasajeros en las ciudades de América
Latina y el Caribe se realiza a través del transporte publico, a pie o en bicicleta, que
en conjunto representan aproximadamente el 70% del total de los diversos modos
de transporte en promedio —con un 28% de los viajes realizados en bicicleta o a pie,
y el 43% en el transporte colectivo en promedio (CAF-OMU, 2007). Sin embargo,
el sector de transporte publico en América Latina se caracteriza a menudo por un
gran numero de pequefios operadores privados, muchos de los cuales operan
informalmente, lo que contribuye de manera sustancial a generar condiciones
cadticas e inseguras, asi como mayores niveles de congestion y contaminacion,
particularmente en las ciudades de América Latina y el Caribe de bajos a medianos
ingresos’. En estas ciudades, la irrupcion de empresas de transporte publico en el
mercado ha estimulado una intensa competencia por los pasajeros en el transporte
por carretera y un comportamiento de minimizacion de costos. Esta informalidad ha
contribuido en gran medida a generar altos niveles de congestion, un aumento de la
contaminacion proveniente de los vehiculos viejos y un mayor numero de
accidentes de transito, ademas de tasas mas bajas de ocupacion de pasajeros por
vehiculo en los vehiculos en transito y el deterioro general de la calidad del servicio
en las ciudades de América Latina.

Por otra parte, el rapido crecimiento en la propiedad de vehiculos, impulsado por el
incremento de los ingresos y de la urbanizacion en América Latina, ha provocado
un mayor nimero de problemas asociados al transporte urbano, lo cual incluye altos
niveles de congestion y de las tasas de accidentes, asi como una grave
contaminacion atmosférica, que tienen importantes implicaciones en materia de
salud y econdmica para las poblaciones de las ciudades de América Latina y el
Caribe. Las tasas de urbanizacion en esta region aumentaron del 50% de la
poblacion en 1970 al 80% en 2013 (Naciones Unidas, 2011). Ademés, como
consecuencia del incremento de los ingresos, las tasas de motorizacion han

1

Fuente: OMS, Informe mundial sobre prevencidn de los traumatismos causados por el transito, 2004.
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experimentado un auge en las dos Gltimas décadas®. El reciente crecimiento de las
tasas de propiedad de motocicletas ha sobrepasado el de los automéviles en muchas
ciudades, representando entre el 10% y el 49% del parque automotor en las
ciudades de América Latina y el Caribe, lo que origina una serie de preocupaciones
sobre la seguridad y el medio ambiente. Dado que la tendencia actual de
crecimiento econdémico y de los ingresos se mantiene, se prevé que las tasas de
motorizacion aumentaran a mas del doble para el afio 2030 (con respecto a 2002).

Ante la falta de una adecuada capacidad financiera e institucional para aplicar un
conjunto eficaz de medidas orientadas a la demanda y a la oferta, estos factores se
han traducido en altos niveles de congestion, accidentes y contaminacion
atmosférica en las zonas urbanas. El tiempo promedio de viaje de ida llega hasta
dos horas en algunas ciudades, lo que impone importantes costos en tiempo y
dinero tanto para el transporte de carga como para el de pasajeros (ONU-Habitat,
2010). Asimismo, cada afio unas 142.000 personas fallecen en América Latina y el
Caribe como consecuencia de lesiones causadas por accidentes de transito y cerca
de cinco millones de personas resultan heridas, ubicandose la mayor proporcion en
paises de desarrollo econdmico bajo y medio®. La regién de América Latina y el
Caribe registré una tasa promedio de 25,3 muertes por accidentes de transito por
cada 100.000 habitantes, en comparacion con una tasa de 16,1 en los paises de alto
ingreso de Norteamérica (2010)*. La mayoria de los fallecimientos (cerca del 50%
de las victimas) se producen entre los usuarios vulnerables de la via puablica:
peatones, pasajeros, ciclistas, usuarios de vehiculos de dos ruedas motorizados y
ocupantes de autobuses y minibuses, que también suelen ser de bajos a muy bajos
ingresos.

El transporte urbano es la mayor fuente de contaminacion atmosférica y acustica en
las ciudades de América Latina y el Caribe (ONU-Habitat, 2012). Los niveles de
contaminacion atmosférica en muchas ciudades exceden los valores fijados en las
directrices de la OMS para los principales contaminantes® (CAI, 2013), lo que
representa considerables costos adversos para la salud humana, la expectativa de
vida y la productividad en las ciudades de la region. Pese a algunos avances
recientes, la contaminacion atmosférica causada por el transporte sigue siendo un
gran desafio en materia de salud publica en muchas ciudades (Clean Air Institute,
2013)°. Los costos estimados de la contaminacién atmosférica relacionada con el
transporte en las ciudades de América Latina y el Caribe oscilaron entre

En 1990, la tasa promedio de propiedad de automdviles per capita para 10 paises de América Latina y el
Caribe era de 0,09; hacia 2008 dicha tasa se habia elevado a 0,20 vehiculos motorizados per cépita.

Organizacion Mundial de la Salud (2009), Informe mundial sobre prevencion de los traumatismos causados
por el transito.

Vinand M. Nantulya y Michael R. Reich (2003): Equity dimensions of road traffic injuries in low- and
middle-income countries, Injury Control and Safety Promotion, 10:1-2, 13-20.

Los principales contaminantes locales incluyen NO, SO, PM, s PMyg O3,
Fuente: http://www.cleanairinstitute.org/calidaddelaireamericalatina/summary-airquality-la.pdf.




US$31 millones y US$920 millones en 2007 (CAF, 2009). Aunque las emisiones
de CO, producidas por el transporte urbano en la region son bajas en relacion con
las de los paises de la OCDE en valores per capita, la proporcion de las emisiones
de CO; relacionadas con la energia en las zonas urbanas provenientes del sector del
transporte en América Latina y el Caribe es del 38%’ (29% del total proveniente del
transporte en la region)®. Dadas las tendencias actuales®, segtin predicciones de la
IEA es probable que las emisiones provenientes del transporte se incrementen un
80% para 2050.

1.6 Por altimo, las disparidades en la distribucién de los costos y beneficios de los
sistemas de transporte refuerzan los ya elevados niveles de desigualdad en América
Latina y el Caribe. De hecho, las poblaciones de bajos ingresos a menudo cargan
con el mayor peso en relacion con las externalidades negativas del transporte en las
ciudades, incluido el mayor tiempo de viaje y la mayor exposicion a la
contaminacion y al riesgo de accidentes de trénsito™. La falta de acceso a transporte
asequible y eficiente genera exclusién social e impide la accesibilidad al empleo y
la educacion, los servicios de salud y los mercados para los grupos de bajos
ingresos.

1.7  Se puede aplicar una variedad de estrategias orientadas a la oferta y la demanda
para resolver los problemas del transporte urbano. Entre ellas se incluyen las
inversiones en la oferta de nueva infraestructura de transporte y un conjunto de
medidas de gestion orientada a la demanda, tendientes a aumentar la eficiencia del
uso del espacio existente en la via publica, incrementar el acceso y la eficiencia del
transporte mediante la coordinacion del uso del suelo y los servicios de transporte, y
reducir las emisiones y los accidentes asociados al transporte por medio de politicas
que mejoren la tecnologia automotriz y posibiliten un cambio a modos colectivos
de transporte (Mitric, 2011: 13-15; Suzuki, Cervero e luchi, 2013). Las précticas
Optimas propugnan un enfoque integrado de transporte multimodal y planificacion
del uso del suelo (Dittmar y Poticha, 2004; Suzuki et al., 2013: 39-41; Rodriguez y
Vergel-Tovar, 2013). Este enfoque deberia priorizar las inversiones en
infraestructura fisica y disefio de sistemas con una vision integral, sobre la base del
aporte de multiples partes interesadas y un solido anélisis tecnoldgico, financiero y
de politica.

1.8  Dada la alta proporcion de viajes realizados por modos de transporte publico y no
motorizados (desplazamientos a pie y en bicicleta), y los costos ambientales

" Considerablemente mayor que la proporcién mundial promedio de todo el transporte, que es del 25% (IEA,

2009).

Walter Vergara et al. (2013). The Climate Change and Development Challenge for Latin America: Options
for Climate-Resilient, Low-Carbon Development. Washington, D.C.: BID, CEPAL, WWF.

Basado en tendencias anteriores y actuales del incremento de la propiedad y los viajes en automdvil.

" The Urban Poor’s Vulnerability to the Impacts of Climate Change in Latin America and the Caribbean: A
Policy Agenda, Lucy Winchester y Raquel Szalachman, Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe, Naciones Unidas (CEPAL/ONU).
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asociados al incremento de la motorizacion, varias ciudades de América Latina y el
Caribe han comenzado a priorizar las inversiones en infraestructura de transporte
publico por sobre los enfoques tradicionales de ensanchamiento y ampliacion de
calles y autopistas. Estas inversiones a menudo se combinan con reformas de
politica para volver a regular el suministro de transporte publico a través de
diversos esquemas de contratacion y, en algunos paises, mediante una combinacién
de planificacion centralizada e inversion privada y, en varios casos, inversiones en
la integracion multimodal del sistema (Estache y GoOmez-Lobo, 2004). En
particular, la implementacién de sistemas integrados de transito rapido de autobuses
(BRT), disefiados para emular un sistema tradicional de tren ligero a un costo
considerablemente menor, ha experimentado un rdpido crecimiento en todo el
mundo, habiendo adoptado mas de 156 ciudades estos sistemas para 2013.

Generalmente, los sistemas de transito rapido de autobuses comprenden varios
elementos de disefio que tienen por objeto aumentar la eficiencia operativa y la
calidad de las operaciones de los autobuses, lo que incluye: (1) la eliminacion de
varios carriles de trafico combinado para disponer carriles separados para
autobuses, (2) la priorizacion de las sefiales para los autobuses en las intersecciones,
(3) el pago de tarifas fuera del vehiculo y (4) plataformas de abordaje a nivel del
autobls. En comparacion con los sistemas ferroviarios, los sistemas de transito
rapido de autobuses requieren inversiones de capital inicial considerablemente
menores™! y tienen costos operativos mas bajos y periodos de puesta en marcha
mucho mas cortos, en promedio. Asimismo, la implementacion de estos sistemas a
menudo se combina con medidas tendientes a mejorar la eficiencia de la red del
sistema de transporte publico en general mediante el reemplazo de una serie de
servicios de transporte por un Unico organismo operativo, normas comunes para los
conductores y el mantenimiento de los vehiculos y un sistema de tarifas integradas,
lo que mejora los sistemas de lineas alimentadoras de autobuses y la infraestructura
para peatones y ciclistas. Ameérica Latina ha sido la region de mas rapido
crecimiento en lo que respecta a la adopcion de sistemas de trénsito rapido de
autobuses, presentes en 56 ciudades importantes hasta la fecha, y con un
movimiento de hasta 16,3 millones de pasajeros por dia (el 64% del total de
pasajeros de este tipo de sistemas a nivel mundial)**

En estudios anteriores sobre los impactos de los sistemas de transito rapido de
autobuses se han identificado beneficios positivos en términos de una mayor
eficiencia operativa del sistema de transporte, asi como la reduccion del nimero de
accidentes y la contaminacion atmosférica. En general, estos sistemas alcanzan
velocidades y una productividad muy superiores al promedio, comparados con los

11

Los costos de capital para los sistemas oscilan entre US$2,4 millones y US$3,5 millones por kildmetro, para

los sistemas desarrollados en Curitiba, Ciudad de México o Guayaquil (mejoras fisicas menores), y entre
US$3,8 millones y US$12,5 millones por kilémetro, como en Bogota o Pereira (por ejemplo, debido a la
reconstruccién de la calzada del corredor) (EMBARQ).

12

Fuente: www.brtdata.org.



autobuses convencionales. Las velocidades promedio de los sistemas de transito
rapido de autobuses en las ciudades de América Latina y el Caribe oscilan entre los
18 y los 28 km/hora, siendo el sistema Transmilenio de Bogota el primero en
alcanzar niveles de productividad operativa'® equivalentes al metro** En cambio,
las velocidades promedio de los autobuses convencionales en el trafico se ubican en
un nivel de 7 a 14 km/hora en las grandes ciudades™. En la medida en que estos
sistemas logren mejorar la organizacion y el flujo de trafico e incorporen
infraestructura disefiada para reforzar la seguridad de los peatones, también tienen
el potencial para reducir considerablemente los accidentes en los corredores
intervenidos, estimandose una disminucion de las tasas de fatalidad del 60% en la
Avenida Caracas de Bogota tras la puesta en operacion del Transmilenio y del 46%
en la principal arteria del sistema de transito rapido de autobuses de Guadalajara, a
modo de ejemplo™®

1.11 Los sistemas integrados de transporte publico que reducen la congestion y

posibilitan un cambio a modos de transporte menos contaminantes también tienen
un gran potencial para mejorar la calidad del aire’” Por ejemplo, el Clean Air
Institute estimd una reduccion del 74% en las emisiones de PM, por pasajero y del
20% en las emisiones de CO; atribuibles a la implementacion del Sistema Integrado
de Transporte Publico de Bogota entre 2008 y 2018 En un estudio sobre la
primera linea de transito rapido de autobuses en la Ciudad de México se identifico
una reduccion del 10% en las emisiones de CO; en el corredor, debido a un cambio
modal desde el automovil privado al sistema de transito rapido de autobuses,
mejoras en las emisiones de los autobuses y los niveles de energia y una mayor
eficiencia energética en general de los viajes en el corredor (Schipper et al., 2009).

13
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La productividad operativa se define como el nimero de pasajeros transportados por carril por direccion por
hora en el sistema.

El Transmilenio de Bogota transporta a 40.000 pasajeros por direccion por hora (lo que cubre la capacidad
operativa de transporte de un metro) a una velocidad comercial de 28 km/hora.

Fuentes: Embarg (2006). Metrobus: Welcome Aboard. Sustainable Mobility, vol. 1, octubre de 2006.
Gobierno de la Ciudad de Nueva York (2013). 34" Street Select Bus Service. Nueva York: Informe del
Gobierno Local de la Ciudad de Nueva York.

La construccion de los carriles exclusivos del sistema de transito rapido de autobuses y de la infraestructura
especifica (cruces peatonales seguros, vallas de contencidn, intersecciones, accesos a estaciones y
plataformas de abordaje) constituye una caracteristica de disefio clave para mejorar la seguridad. Por el
contrario, la falta de un disefio adecuado para los peatones o las intersecciones puede trasladar los choques a
calles aledafias o determinadas intersecciones. Por ejemplo, en Guadalajara, los chogues en la interseccion
entre Siete Colinas y Circunvalacion se incrementaron de 17 a 42. Fuente: EMBARQ (2012), Traffic safety
on Bus Corridors, Guidelines for integrating pedestrian and traffic safety into the planning, design and
operation of BRT, Busways and bus lanes.

Este potencial esta determinado por una serie de factores, que incluyen la cobertura del sistema de transito
répido de autobuses, el nlimero de usuarios, el grado de cambios modales desde el automévil privado*’ y los
niveles de emision de los autobuses, entre otros factores.

Presentacion conjunta del Clean Air Institute y la Universidad de los Andes.
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2.1

La promocion del acceso y la movilidad para las poblaciones de bajos ingresos es
cada vez mas un objetivo declarado de muchas inversiones en sistemas de
transporte pablico. Sin embargo, aungue las inversiones en sistemas de transporte
masivo pueden incrementar la movilidad general mediante la reduccion de los
tiempos promedio de viaje en el sistema, debido a la centralizacion de los sistemas
de trénsito anteriormente descentralizados los grupos de menores ingresos podrian
tener que efectuar maltiples transferencias y atravesar mayores distancias para los
mismos viajes. Ademas, las tarifas en este tipo de sistemas pueden no ser
asequibles, ya que con mucha frecuencia los pobres se desplazan desde las zonas
periféricas de las ciudades hacia los centros de empleo. Por ejemplo, en un estudio
realizado sobre el sistema Transmilenio de Bogotéa se identificd que mientras todos
los grupos de ingreso se beneficiaron de los menores tiempos de viaje en el sistema,
las tarifas y distancias de transporte entre los barrios de bajos ingresos y los centros
de empleo presentaban importantes obstaculos para el acceso de los grupos de mas
bajos ingresos (Bocarejo y Oviedo, 2012).

II. APOYO DEL BID PARA EL TRANSPORTE URBANO

El apoyo del BID para proyectos de transporte urbano en América Latina ha
experimentado un rapido crecimiento en los Gltimos afios, con un aumento del 36%
entre 2005 y 2012 en el volumen anual de préstamos para el sector de transporte
urbano, que representan mas del 20% de la cartera de préstamos para el sector del
transporte en 2012. La mayoria de los proyectos de préstamos para el transporte
urbano financiados por el BID procuran lograr varios objetivos. Los objetivos
primarios de los proyectos generalmente incluyen (i) la mejora de la movilidad y de
la eficiencia del sistema de transporte en general, (ii)la reduccion de la
contaminacion (tanto local como de CO,) y (iii) la reduccion de accidentes y, en
algunos casos, (iv) la mejora del acceso al transporte para los pobres (pobreza) y
(v) el desarrollo urbano general, como objetivos declarados adicionales™.

% Fuente: Revision de OVE de la cartera de transporte y desarrollo urbano utilizando OPS, 2003 a 2012.
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Las operaciones de préstamo para el transporte
urbano estan creciendo
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® Transporte urbano = Otro tipo de transporte

Los proyectos de transporte urbano pueden administrarse dentro de la Division de
desarrollo urbano (FMM/DU) y en la Division de Transporte (INE/TSP). Entre
todos los proyectos de préstamo relacionados con el transporte urbano, el 54% se
refiere al desarrollo de instalaciones peatonales y para bicicletas, mejoras en
carreteras locales y el paisaje urbano, ademas de plazas urbanas. Sin embargo, la
mayor parte de los proyectos de transporte masivo son desarrollados y
administrados por el sector de transporte (la mayoria de INE/TSP y dos de SCF), e
incluyen infraestructura multimodal para bicicletas y peatones, rutas alimentadoras
de autobuses, ademas del sistema de transito rapido de autobuses, el metro y el tren
ligero, y asistencia técnica relacionada con el trénsito publico. La mayoria de estos
proyectos corresponden a sistemas de transito rapido de autobuses (57%), seguidos
por el metro (11%) y otros préstamos relacionados con el transito publico (14%),
que implican una combinacion de tecnologias de transporte masivo (por ejemplo,
sistema de trénsito répido de autobuses o metro combinado con lineas
alimentadoras de autobuses).

Muchos sistemas de transporte publico urbano financiados por el Banco han sido
complementados por una serie de medidas que apoyan la utilizacion por parte de los
usuarios y la eficiencia del sistema de transporte, asi como la consecucion de metas
ambientales y sociales. Estas medidas complementarias tienden a incluir estudios
técnicos y de factibilidad; infraestructura para ciclistas y peatones, que actian como
alimentadores de bajo costo del sistema; la reorganizacion sustancial del sector de
autobuses privados; en algunos casos, el financiamiento para el desguace de
autobuses contaminantes antiguos y la compra de tecnologias automotrices mas
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limpias; la reestructuracion de las politicas tarifarias; el fortalecimiento
institucional; la divulgacion publica; y la planificacion del uso del suelo.

Probablemente, el apoyo del BID para el transporte urbano serd cada vez mas
importante en la proxima década en razon de diversos compromisos institucionales,
nuevos programas Yy estrategias sectoriales, incluido el acuerdo sobre el Noveno
Aumento, el Plan de Accion de Transporte Sostenible (REST-AP), el Programa de
Ciudades Sostenibles y los compromisos de Rio+20. EI Noveno Aumento identifica
el incremento de las inversiones en alternativas de transporte sostenibles en zonas
urbanas como un ambito de desarrollo especifico dentro de la prioridad
Infraestructura para la competitividad y el bienestar social, una de las cinco
prioridades sectoriales para las inversiones orientadas a la reduccion de la pobreza 'y
la desigualdad y la promocion del desarrollo sostenible en América Latina y el
Caribe®®, y fija como meta que el 25% de las operaciones se refieran a la adaptacion
al cambio climético y la mitigacion de sus efectos. Asimismo, el Noveno Aumento
exhorta a que los proyectos del BID promuevan la inclusion social y reduzcan la
desigualdad. Por ultimo, en las reuniones de Rio+20, ocho grandes bancos
multilaterales de inversiones, incluido el BID, se comprometieron a invertir
US$175.000 millones en total durante la proxima década en el transporte (tanto
urbano como rural) sostenible (ambiental y social). La parte correspondiente al BID
de este compromiso es de US$17.500 millones en un periodo de 10 afios™.

I11. OBJETIVOS

El objetivo de estos casos de estudio comparativos consiste en identificar las
lecciones aprendidas de los proyectos de transporte masivo integrado apoyados por
el Banco, que involucran sistemas de transito rapido de autobuses (BRT) como su
componente central. Ante la creciente importancia del sector de transporte urbano
en la region y en la cartera del Banco, las conclusiones de la evaluacion ayudaran a
identificar factores que afectan los éxitos, desafios y obstaculos para una

20

21

El término “desarrollo sostenible” fue introducido por el informe Brundt (1987) y ésa es la definicién mas
ampliamente utilizada del concepto hoy en dia. El informe sefialé que “el desarrollo sostenible es el tipo de
desarrollo que satisface las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”. Comision Mundial sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo. Our Common Future, Chapter 2: Towards Sustainable Development. El BID define la
sostenibilidad de un modo semejante pero haciendo mayor hincapié en la sostenibilidad como medio para
desarrollar y mantener niveles de capital social y natural que permitan a las sociedades de América Latinay
el Caribe sacar mejor provecho de los frutos del desarrollo econémico a largo plazo:
http://www.iadb.org/en/topics/sustainability/sustainability,1510.html. El Plan de Accién de Transporte
Sostenible (REST-AP) define las politicas y practicas de transporte sostenible como transporte accesible
(fisica y econdmicamente), eficiente, favorable para el medio ambiente y seguro, para las generaciones
actuales y las futuras (Fuente: presentacion interna del BID sobre el REST-AP).

No obstante, este rapido crecimiento puede ser dificil, dada la restriccion de otorgar financiamiento a las
ciudades en contraposicion a los gobiernos nacionales, los que pueden priorizar la integracion regional y las
carreteras rurales e interurbanas por sobre las ciudades.



implementacién eficaz de los proyectos de sistemas integrados de transporte urbano
apoyados por el BID y servirdn de insumo para las operaciones futuras del Banco
sobre transporte urbano, ademas de identificar posibles necesidades futuras de
evaluacion del transporte urbano. Por otra parte, la evaluacion determinara en qué
medida los proyectos han podido lograr un subconjunto® de objetivos clave,
incluida la mejora de la movilidad y el acceso para la poblacién en general y de
bajos ingresos, y la reduccién de la contaminacion local y global®*OVE propone
centrarse en un subconjunto de objetivos con el fin de abordar mas a fondo las
cuestiones clave dentro del marco de tiempo dado, entre otras, (1) como incluir
eficazmente a las poblaciones de bajos ingresos en los beneficios de movilidad de
estos proyectos y (2) como disefiar proyectos para reducir de manera mas eficaz las
externalidades ambientales, que incluyen las emisiones de gases de efecto
invernadero y los contaminantes atmosféricos locales. Al examinar las medidas
aplicadas por el BID para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
derivadas del transporte urbano, la evaluacion también servird de insumo para la
evaluacion sobre cambio climatico mas general que OVE conduce en forma
simultanea.

3.2 Hemos optado por centrarnos en proyectos de transporte urbano integrado que

incluyen una inversion en un sistema de transito rapido de autobuses como uno de
los componentes, por diversos motivos. Primero, el hecho de centrarse en proyectos
que implementan una intervencion comun proporciona un punto comdn de
comparacion entre casos. Segundo, si bien la cartera de transporte urbano del BID
comprende una variedad de tipos de inversiones, los proyectos de transporte urbano
que incluyen sistemas de transito rapido de autobuses ocupan un lugar
preponderante en la cartera de transporte urbano del sector de transporte, en funcion
de la proporcion de las operaciones de préstamo y el volumen. Ademas, dada la
relativa eficiencia en funcion de los costos de los sistemas de transito rapido de
autobuses con respecto al transporte pablico urbano de tipo ferroviario en cuanto al
logro de los objetivos de movilidad y otros objetivos, la demanda de financiamiento
para tales sistemas por parte de las ciudades de América Latina y el Caribe
probablemente continte creciendo® Por lo tanto, informar sobre las lecciones

22

23

24

OVE propone evaluar un subconjunto de objetivos de proyecto con el fin de abordar mas a fondo las
cuestiones clave dentro del marco de tiempo dado, entre otras, (1) como incluir mejor a las poblaciones de
bajos ingresos en los beneficios de estos proyectos y (2) como disefiar proyectos para reducir de manera
mas eficaz las externalidades ambientales y (3) extraer lecciones aprendidas de las experiencias de
implementacion.

Si bien la reduccién de accidentes es a menudo un objetivo declarado e importante de los proyectos de
transporte urbano, la evaluacion de este efecto directo va mas alla del alcance de la presente evaluacion pero
puede ser un ambito de enfoque en futuras evaluaciones.

Cabe sefialar que el tipo de inversiones en transporte elegido por una ciudad deberia estar determinado por
el contexto Unico de cada caso. Si bien los sistemas de transito rapido de autobuses implican una tecnologia
muy flexible de bajo costo, podria no ser la inversion adecuada para todos los contextos. El analisis preciso
y objetivo de las alternativas caso por caso constituye un paso importante en la eleccion de la inversion.
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aprendidas a partir de la experiencia del Banco con los proyectos de transporte
urbano que involucran sistemas de transito rapido de autobuses como componente
proporcionara un valioso aporte para los proyectos futuros de transporte urbano.

IV. PREGUNTAS DE LA EVALUACION

La evaluacion seguira los criterios generales de la OCDE-CAD consistentes en
evaluar (1) la pertinencia, (2) la eficacia, (3) la eficiencia y (4) la sostenibilidad de
la implementacion del proyecto y los efectos directos, al tiempo que examinara los
desafios y oportunidades encontrados durante la implementacion. Dentro de ese
marco, la evaluacion tomard en cuenta el contexto politico, econémico y de
politicas pablicas en el que se aprobd cada uno de los préstamos del BID para
proyectos de transporte urbano. Analizara, por ejemplo, la manera en que politicas
clave nacionales y subnacionales de transporte publico y finanzas pueden haber
influido en el contenido, la aprobacion y el alcance de los proyectos. Asimismo,
sera un tema central de la evaluacién la funcién que hayan podido desempefiar las
instituciones locales y nacionales que rigen la planificacién, las finanzas y las
operaciones del transporte urbano en el disefio, la ejecucion, la eficacia y la
sostenibilidad de los resultados de los proyectos. A continuacion se describen las
posibles preguntas especificas de la evaluacién para cada dimension:

Pertinencia: Diagnostico y disefio del proyecto

La evaluacion determinara la pertinencia del disefio y los objetivos del proyecto de
sistema de transporte urbano con respecto a las necesidades de transporte de
pasajeros” de la ciudad, focalizandose en las poblaciones de bajos ingresos cuando
la atencion de los pobres haya sido un objetivo explicito. En el contexto de los
problemas y necesidades del transporte urbano local y teniendo en cuenta el
contexto de politica, institucional, politico y econémico que Ilevo a la participacion
del BID, ¢de qué manera se disefié el sistema de transito rapido de autobuses para
cumplir los objetivos del proyecto de mejorar la movilidad y el acceso de los pobres
y reducir las emisiones locales y globales provenientes del transporte? Las
preguntas posibles en esta categoria pueden incluir las siguientes: (i) ¢cuéles son las
fuentes principales de congestion, accidentes y contaminacion, y el disefio del
proyecto parece abordar las causas de estos problemas?; (ii) ¢es la demanda de
viajes en transporte publico en los corredores lo suficientemente elevada para
sostener el nimero adecuado de usuarios o existen planes de uso de la tierra para
generar tal demanda?; y (iii) ¢incluyé el disefio del sistema de transporte urbano la
planificacion de una integracion multimodal y tarifaria (acceso peatonal,
transferencias de autobus y pagos de tarifas al transferir entre modos, etc.) y de qué
modo el disefio del proyecto tomo en cuenta los patrones de viajes y las necesidades

% Aunque el transporte de carga es un componente muy importante de los costos y los beneficios del

transporte dentro de las zonas urbanas, el alcance de esta evaluacion solo se refiere al transporte de
pasajeros Y, en particular, a los proyectos de transporte pablico.
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de las poblaciones de bajos ingresos (por ejemplo, alineacion del proyecto y
politicas tarifarias)?%.

Eficiencia: Implementacion y coordinacion

4.3  La implementacion de grandes proyectos de infraestructura de cualquier tipo,

incluidos los sistemas de transito rapido de autobuses, a menudo exige afrontar
numerosos desafios, que incluyen los relacionados con la coordinacion de multiples
organismos, instituciones débiles y asuntos relativos al disefio del contrato en las
asociaciones publico-privadas. La evaluacion procurard brindar perspectivas que
podrian ser Utiles para las operaciones al identificar los desafios, las oportunidades
y las lecciones aprendidas en la implementacion de los proyectos con respecto al
logro de los objetivos de enfoque de esta evaluacion (pobreza y medio ambiente).
Las preguntas posibles en esta categoria pueden incluir los siguientes: (i) ¢qué
problemas de ejecucion enfrentd el proyecto y como los resolvio?; (ii) si el proyecto
abordo el problema del sector de transporte informal o privado, ¢cudles fueron los
desafios y las oportunidades de la formalizacion del sector en el nuevo sistema o
con la compensacion de los conductores? ;Como afectaron los cambios en el sector
informal la asequibilidad y el acceso a servicios de transporte para los pobres?

Eficacia: Resultados e impacto del proyecto

4.4 A continuacion, la evaluacion examinara en qué medida los proyectos parecen

cumplir sus objetivos declarados y los efectos directos esperados, teniendo en
cuenta su importancia relativa, incluidos los efectos directos no previstos, tanto
negativos como positivos. El equipo examinara los vinculos légicos entre las
actividades del proyecto, el contexto institucional y el entorno de politica, los
productos y los efectos directos, y recopilard datos que respalden en qué medida
éstos han sido logrados en relacion con los resultados esperados. Aunque los
proyectos de transporte urbano del BID aspiran a lograr una amplia gama de
objetivos, el equipo se centrara en un subconjunto de objetivos tipicos de proyecto
para que el alcance de la evaluacion sea mas manejable. Las preguntas relacionadas
con los objetivos de los proyectos de sistema de transporte urbano del BID incluyen
las siguientes?”

26

27

¢Justifican el nivel de la demanda de transporte y el uso de la tierra la eleccién de la tecnologia del
proyecto? Por ejemplo, se planificd un sistema de transito rapido de autobuses en una zona de muy baja
densidad con un alto grado de expansién urbana sin contar con planes de densificacién o uso de la tierra que
sostengan el nimero de usuarios, por lo que el nivel de demanda del sistema podria no justificar los costos.

En funcion de una revision basica de la cartera en los Gltimos 10 afos, estos objetivos normalmente
incluyen mejorar la movilidad y el acceso para la poblacion en general y, en algunos casos, especificamente
para las poblaciones de bajos ingresos, al tiempo que se reducen las externalidades negativas asociadas al
transporte, como los accidentes de transito y las emisiones de contaminantes locales y globales, incluidos
los contaminantes criterio y los gases de efecto invernadero. Asimismo, los proyectos de sistema de transito
rapido de autobuses del BID por lo general han proporcionado un diagnéstico institucional previo e
incluyen un componente orientado a subsanar las deficiencias detectadas en la capacidad técnica o la
coordinacion institucional. Por altimo, los proyectos de sistema de transito rapido de autobuses apoyados
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a. Desempefio del sistema de transito rapido de autobuses: ¢Cuan bueno es el
desempefio del sistema de transito rapido de autobuses con respecto al niUmero
diario de usuarios (en horario pico y fuera de él) y la productividad del
sistema (pasajeros por carril, direccion, hora) en comparacion con las
expectativas?

b. Movilidad y accesibilidad: ¢En qué medida los proyectos han incrementado la
confiabilidad del sistema y disminuido los tiempos de viaje en el corredor y el
area de influencia del corredor con respecto a las expectativas?

c. Pobreza y equidad/inclusion social: Los sistemas de transito rapido de
autobuses orientados a los pobres podrian lograr estos objetivos de varias
maneras, incluida la alineacion de los corredores del servicio para conectar a
los vecinos de bajos ingresos, y la implementacion de politicas tarifarias y de
transferencia que favorezcan a los pobres. La evaluacion procurara responder
las siguientes preguntas en la medida en que lo permitan la disponibilidad y la
confiabilidad de los datos: (i) ¢en qué medida los grupos de bajos ingresos
utilizan el sistema de transito rapido de autobuses?; (ii) ;como es la
distribucion del ingreso en el area de captacion del proyecto de transporte
publico en comparacién con la de los usuarios y la ciudad en general?;
(iii) siempre y cuando haya datos disponibles, ¢en qué medida se mejoran los
tiempos de viaje promedio para la poblacion de bajos ingresos en el area del
corredor?”® (iv) ¢existen costos no deseados para los posibles usuarios o
beneficiarios de bajos ingresos, tales como aumentos de tarifas y, por ende,
cuestiones asociadas a la asequibilidad?; y (v) ¢existen asuntos de género
relacionados con la utilizacién del sistema de transito rapido de autobuses vy,
de ser asf, cuales son las causas y la naturaleza de esos asuntos?>*

d. Impactos ambientales: Los sistemas de transito rapido de autobuses son
evaluados como hipdtesis para reducir las emisiones globales y locales por
diversas vias, que incluyen: (i) una mayor eficiencia energética del sector de
transporte publico mediante la reduccién de la congestion (a través de la
provision de carriles exclusivos), (ii) mejoras en los niveles de emisién del
parque automotor de transporte publico (en algunos casos esto también supone
el desguace y retiro de los vehiculos contaminantes antiguos) y (iii) la
induccién de cambios modales desde el automovil privado o modos de
transporte publico mas contaminantes al sistema de transito rapido de

28

29

por el BID usualmente contienen un analisis del desempefio esperado del sistema, como el nimero esperado
de usuarios en horario pico y fuera del horario pico.

La evaluacion de este factor dependera de si las encuestas sobre los viajes se han realizado antes o después
del proyecto.

Nota: La igualdad de género no fue un objetivo declarado en ninguno de los documentos revisados hasta el
momento; sin embargo, existe un mayor interés por la promocion de la igualdad de género en las
operaciones del Banco, gracias a la Politica de Género y su Plan de Accion. Por lo tanto, este analisis
servira de insumo para los proyectos hacia el futuro, en lugar de evaluarlos sobre la base de estos criterios.
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autobuses y sus lineas alimentadoras (modos de transporte publico y no
motorizados), o el mantenimiento de una alta proporcion de los modos de
transporte publicos en el transito publico por medio de una mejora del
desempefio del sistema de transporte (reduccion de los costos de tiempo en
viaje). Por consiguiente, la evaluacion procurard determinar cuéles son los
efectos en los contaminantes locales y globales derivados del sector del
transporte en el corredor del proyecto y su ambito de influencia. Por ejemplo:
(i) si se utilizan monitores de la calidad del aire a lo largo del corredor, ;esta
mejorando la calidad del aire en el &mbito de influencia del corredor?; y (ii) si
la reduccion de las emisiones de CO, fue un objetivo medido, ¢cuales son los
cambios estimados en los contaminantes globales en su conjunto (gases de
efecto invernadero) derivados de los viajes en o cerca del corredor, incluidas
las emisiones de carbono negro® y CO,*? Esto se evaluara utilizando los
modelos y datos disponibles o mediante la revision de las evaluaciones que ya
se han completado®.

Sostenibilidad del proyecto

4.5  Por altimo, el equipo examinara si el proyecto parece ser sostenible desde el punto

de vista institucional y financiero. Las preguntas posibles podrian incluir las
siguientes: ¢Los acuerdos institucionales y el marco normativo respaldan la
implementacién y gestion eficaces del sistema de transito rapido de autobuses? ¢El
modelo de gestion de ingresos implementado en el proyecto respalda de manera
eficaz las operaciones y el mantenimiento del sistema de trénsito rapido de
autobuses?

V. METODOS

5.1  Para responder a las preguntas enunciadas mas arriba, el equipo llevara a cabo un

conjunto de casos de estudio comparativos en profundidad sobre una pequefia
muestra de proyectos de sistema de transito rapido de autobuses apoyados por el
BID®. Los criterios para la seleccion de los posibles casos a evaluar incluyen los
siguientes: (i) proyectos de préstamo para infraestructura de transporte urbano que
han sido desembolsados en un 75% o mas; (ii) en fase operativa (es decir, el

30

31

32

33

El carbono negro es también un contaminante local que causa importantes efectos adversos en la salud.

Las emisiones de CO, son proporcionales al contenido de carbono de los combustibles consumidos para el
transporte, el total de kildmetros-pasajero viajados y el monto de combustible consumido por kilémetro-
pasajero viajado.

Los modelos de planilla de calculo TEEMP desarrollados por el ITDP se pueden utilizar para estimar las
emisiones netas, utilizando estimaciones de cambios modales (de vehiculos privados 0 microautobuses
privados de mayor emision) al sistema de transito rapido de autobuses, la eficiencia energética de los
vehiculos, el combustible utilizado por los autobuses del sistema de trénsito rapido y sus respectivos
factores de carbono (IPCC), y el nimero de usuarios del sistema de transito rapido de autobuses.

Las metodologias para los casos de estudio se basaran en los métodos establecidos en Yin, 2009; GAO,
2000; Blatter y Haverland, 2012.
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sistema estd en servicio); y (iii) aprobados en el curso de los ultimos 10 afios.
Cuatro proyectos cumplen estos criterios (los proyectos estdn ordenados por fecha
de finalizacion, menos reciente a mas reciente):

o Transporte Urbano de Lima (PE-0187),

. Sistema Integrado de Transporte Masivo en Cali (CO-L1001),
. Transporte Urbano de Curitiba Il (BR-0375) y

. Programa de Transporte Urbano de Montevideo (UR-L1025).

El equipo analizara un minimo de dos casos de esta lista, priorizando los casos de
estudio en funcion de (i) la disponibilidad de datos, (ii) el grado de objetivos
comunes (a fin de maximizar la comparabilidad entre los casos) y (iii) si el proyecto
tiene una segunda fase en tramitacién o en ejecucion. El examen de aquellos casos
que tienen varias fases servird para contribuir a inversiones posteriores del BID en
una ciudad dada. La evaluacién: el equipo comenzara por evaluar los casos del
Transporte Urbano de Limay el Sistema Integrado de Transporte Masivo de Cali y
luego, si los recursos lo permiten, evaluara el Programa de Transporte Urbano de
Montevideo. Hemos decidido no incluir el caso de Curitiba en este momento
porque los objetivos principales y el contexto son algo diferentes de los demas
casos Y el sistema de transporte urbano ya ha sido objeto de extensos estudios>*. No
obstante, el trabajo que se ha realizado en relacién con el sistema de Curitiba
contribuira a nuestros otros casos de estudio.

Los proyectos de transporte urbano integrado en Lima, Cali y Montevideo
proporcionan una serie de contextos para estudiar la implementacion de los
proyectos de sistemas de transito rapido de autobuses apoyados por el BID. Por
ejemplo, las condiciones iniciales de Lima y Cali se caracterizaron por los bajos
niveles de movilidad general, la congestion del transito, el exceso de oferta de
vehiculos, la alta contaminacion, los asuntos asociados a la accesibilidad para las
poblaciones de bajos ingresos y la considerable informalidad en el sector del
transporte pablico. En comparacion, Montevideo tenia un sector de transporte
publico mas desarrollado, pero el aumento de la propiedad de automoviles y la
expansion urbana no planificada estaban contribuyendo rapidamente a socavar la
eficacia y la sostenibilidad del sistema de transporte en la ciudad y a producir altos
niveles de contaminacion atmosférica y un creciente niimero de accidentes™.

Estos proyectos de transporte urbano perseguian el objetivo comdn de mejorar las
condiciones de movilidad y, a la vez, esperaban tener impactos positivos indirectos
en la accesibilidad, seguridad y sostenibilidad del sistema de transporte. Aungue sus

% El proyecto de la Linea Verde financiado por el BID se analiza en el libro Transforming Cities with Transit,

2013 y también ha sido el tema de un informe reciente de TRB elaborado por Lindau, Hidalgo, et al. 2010.

% Véase el anexo en http://www.iadb.org/document.cfm?id=37808600 para obtener mas detalles sobre las

condiciones iniciales y una descripcion de los tres proyectos.
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enfoques eran comparables en general, también reflejaban las diferencias en las
condiciones iniciales en cada ciudad, a saber: (i) Lima se centrd en la creacion de
un corredor unico del sistema de transito rapido de autobuses Norte-Sur, la mejora
de las rutas alimentadoras y la creacion de infraestructura para ciclistas y peatones,
al tiempo que traté de formalizar el sector de transporte informal (a través del
desguace de vehiculos y la contratacion de conductores en el nuevo sistema) y de
hacer hincapié en los autobuses de baja emisién; (ii) Cali adopté un enfoque mas
integral al crear tres lineas troncales del sistema de transito rapido de autobuses e
invertir en rutas alimentadoras de autobuses, carreteras secundarias e infraestructura
paralela para ciclistas/peatones y, a la vez, trabajo para integrar a los conductores
informales al sistema; (iii) Montevideo financié dos corredores para autobuses (con
carriles exclusivos para el sistema de transito rapido de autobuses en segmentos de
alta demanda), mientras que puso mayor atencidn en la reestructuracion de las
rutas, la simplificacion de los servicios, la actualizacion de las TIC y la ingenieria
para la gestion de tarifas, semaforos y el parque automotor.

Las pruebas empiricas utilizadas para la evaluacion incluiran la revision de
documentos (de fuentes mdaltiples), entrevistas, visitas sobre el terreno y analisis de
datos. El equipo llevara a cabo una revision de los estudios de investigacion y casos
de estudio relacionados con las preguntas de la evaluacion, incluidas las
investigaciones sobre casos de estudio de sistemas de transito rapido de autobuses
en otras ciudades, investigaciones sobre la medicion de los impactos de los
proyectos de transporte urbano en la movilidad, la pobreza y las emisiones. La
informacion y los datos informados en los documentos relacionados con los
proyectos, asi como diversas fuentes adicionales, se utilizaran para evaluar la
pertinencia, implementacion y eficacia de cada proyecto. Estos documentos
incluyen, sin caracter limitativo, los informes de terminacion de proyecto, los
informes se seguimiento de proyecto, las operaciones de cooperacion técnica
relacionadas con los proyectos, las propuestas de préstamo y los andlisis
economicos y estudios de factibilidad previos a la aprobacion. El equipo validara la
informacion contenida en los informes por medio de visitas sobre el terreno, la
recopilacion de datos de otras fuentes y entrevistas con multiples partes interesadas.
Ademas, se analizaran los datos recopilados sobre los resultados de los proyectos
por el organismo ejecutor y el equipo de proyecto del BID. Por altimo, el equipo
realizara entrevistas con las principales partes interesadas en la ciudad/pais
respectivo, incluidos el gobierno, los usuarios del sistema de transporte y los
proveedores de transporte del sector privado, especialistas del sector de transporte
del BID y otros miembros pertinentes del personal del Banco. La informacion
obtenida en las entrevistas se corroborara y verificara, toda vez que sea posible, con
los datos y la documentacion impresa.

En la medida en que los datos estén disponibles, se llevara a cabo un analisis
adicional para identificar los resultados menos evidentes. El equipo también
recopilard y analizara informacion de los departamentos de planificacion nacionales
y locales, incluidos los datos de censos, encuestas de hogar, datos sobre el medio
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ambiente, efectos directos en la movilidad, incluidos los datos provenientes de
encuestas de origen y destino, encuestas de los usuarios de los sistemas de transito
rapido de autobuses y encuestas de opinién, asi como datos de seguimiento de la
calidad del aire, en la medida en que tales datos estén disponibles y sean confiables
para cada caso.

Cali Lima Montevideo
CO-L1001 PE-0187 UR-L1025
Afio de inicio - finalizacion 2005-2010 2003-2010 2008-a la fecha
% desembolsado 100 100 86
BID: 45
BID: 200 Cofinancia- BID: 80
Presupuesto total aprobado Local: 100 miento (Banco Locai' 20
(millones de US$) Total: 300 Mundial): 45 N
) Total: 100
Local: 34,4
Total: 124,4
No es un objetivo
Acceso para los pobres/grupos explicito sino una
S X X : .
de bajos ingresos estrategia de subsidios
cruzados
Movilidad X X X
a Medio ambiente X X X
S
{1 Seguridad X X X
6 Ndmero y longitud de los
corredores del sistema de 3 (49 km) 1 (28,6 km) 2 (17,9 km)
trénsito rapido de autobuses
Mejora del sistema de lineas
: X X
alimentadoras de autobuses
5 - .
% de carriles exclusivos en los Por determinar 100% Por determinar
corredores
_ Mejora de las rutas, _ X X X
alimentadoras para el transito
Nueva infraestructura
relacionada con el transporte X X X
publico
" Planes de uso de la tierra Mejora urbana en Plazas urbanas Ninguno
f corredores
é Infraestructqra} para X X
S peatones/ciclistas
g Fortalecimiento institucional X X X
O Estudios/supervision/
capacitaciones X X X
Indemnizacion/ reasentamiento X X X
Politica tarifaria para el X X X
transporte
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Cali Lima Montevideo
CO-L1001 PE-0187 UR-L1025
Sistemas operativos36 X X X
Espacios verdes X
Comunicacién/ participacion
ciudadana X X X
Nuevos autobuses, incluidos BID y sector
los del sistema de transito (sector privado) : (sector privado)
rapido privado

V1. CRONOGRAMA

6.1 El cronograma propuesto para la evaluacion es el siguiente:

Actividad Fecha de vencimiento
1. Aprobacién del documento de enfoque Junio de 2013
2. Implementacion Junio—octubre de 2013
3. Resultados Noviembre-diciembre de 2013
a. Borrador para la Administracion Noviembre de 2013
b. Informe final para el Directorio Diciembre de 2013

6.2 El equipo estard integrado por Alejandro Guerrero, Margareth Celse L. Hoste,
Oscar Quintanilla y Lynn Scholl, quien coordinara y dirigird la evaluacion. Yuri
Soares y Ana Maria Linares proporcionaran orientacién al equipo de evaluacion.

% “Operaciones” incluye seméaforos, centros de control, sistemas de seguimiento del transito o de informacion
de accidentes, equipos de computacion.
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