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Transporte urbano

José Barbero

Resumen

Este capitulo trata sobre el transporte urbano en el Per( y especificamente en Lima
Metropolitana, donde se concentran los principales desafios del sector. Para empezar se
describen los problemas mas importantes que presenta el transporte en la region y se
resumen las iniciativas puestas en practica en los Gltimos afios para solucionarlos. Luego
se comentan las principales tendencias en el transporte urbano en Lima, lo que permite
identificar las mejores practicas de las reformas implementadas en el sector, y se
recomiendan politicas especificas para Lima, organizadas alrededor de cinco pilares: (i) la
reforma del sistema de transporte pablico; (ii) la mejora en las redes viales y la gestion de
la circulacion; (iii) la reduccion de las externalidades; (iv) el fortalecimiento y modernizacion
de las instituciones del sector; y (v) la asignacion responsable de los recursos financieros.
Finalmente se hacen algunas reflexiones sobre el transporte urbano en otras ciudades del
Perd, realzando la necesidad de establecer politicas nacionales al respecto.

I. Los problemas del transporte en Lima

Lima tiene problemas serios en lo que se refiere a la circulacion en general y en el transpor-
te publico en particular. Esta situacion afecta especialmente a los sectores de menores
recursos y genera fuertes externalidades negativas. El area metropolitana de Lima presen-
ta dificultades estructurales en la organizacién de su transporte y transito: el servicio de
transporte publico es deficiente, el transito es cadtico, los tiempos de viaje son elevados,
existe un alto ndmero de accidentes y una significativa contaminacion generada por el
parque automotor. A pesar de algunas iniciativas recientes, el transporte sigue siendo uno
de los principales problemas de la ciudad, y compromete tanto la productividad del
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centro urbano como la calidad de vida de los habitantes, particularmente la de los mas
pobres.! Recientes estudios financiados por el Banco Mundial indican que se pierden
aproximadamente 500 millones de délares cada afio en horas/hombre y en costos opera-
tivos debido a las ineficiencias del sistema de transporte urbano.

La organizacion del servicio publico de pasajeros incluye diversas modalidades de
transporte automotor. Este se caracteriza por la proliferacion de vehiculos de pequefio
tamafio (la mitad son ‘combis’) y de alta edad promedio. La oferta del servicio publico
comprende quinientas rutas en las que se brinda el servicio de tres modos: las ‘combis’ (49
por ciento de la oferta y 33 por ciento de los viajes), los buses (18 por ciento y 29 por
ciento respectivamente) y los microbuses (33 por ciento y 38 por ciento respectivamen-
te). Existen aproximadamente 190 mil taxis en Lima (comparados con 60 mil en Buenos
Airesy 100 mil en Santiago), y numerosas mototaxis (estimadas en 45 mil). La importa-
cién de vehiculos usados y la desregulacion durante la década de 1990 han convertido al
transporte pablico en un refugio ante la falta de empleo. Las empresas prestadoras del
servicio de transporte son en gran medida afiliadoras que obtienen la licencia que les
permite funcionar y subcontratan operadores individuales. El tren eléctrico, cuya cons-
truccion se inicio en la segunda mitad de la década de 1980, quedé inconclusa y no
brinda ningun tipo de servicio publico (véase el recuadro 1).

La calidad del servicio publico de pasajeros es percibida como mala por la poblacion,
debido al excesivo tiempo que por lo comdn toma un viaje, laincomodidad y la insegu-
ridad. Nueve de cada diez usuarios en Lima opinan que el servicio de transporte publico
de pasajeros es regular, malo o muy malo.? En los corredores troncales predominan las
unidades pequefias: Lima muestra la menor cantidad de pasajeros por vehiculo y la
mayor cantidad de ‘combis’ de un vasto conjunto de metrdpolis recientemente analiza-
do.2 En los barrios més alejados los usuarios deben acercarse a los corredores troncales
utilizando las mototaxis. El bajo nivel de comodidad se refleja en la edad promedio del
parque de servicio pablico (de entre dieciséis y veinticinco afios); estudios recientes lo
identifican como la flota més vieja entre las que circulan por las principales ciudades
latinoamericanas (BAH-Macroconsult 2005).

La organizacidn del transporte publico afecta especialmente la movilidad de los secto-
res de menores recursos: el costo del transporte urbano en un hogar de bajos ingresos llega
a 17 por ciento de los gastos mensuales, superando a los otros servicios publicos domici-
liarios. Las tarifas de Lima, comparadas con las de otras ciudades de la regidn, son relati-
vamente altas: en términos reales, la tarifa adulta se encuentra entre 0,30 délares y 0,40
délares. Los gastos por desplazamientos en la ciudad representan, en promedio, 14 por
ciento de los ingresos de los hogares, y en el quintil de menores ingresos llegan a 18 por
ciento (véase el cuadro 1).

1 Municipalidad Metropolitana de Lima (2005): Estrategia de Desarrollo Integral y
Reduccion de la Pobreza en Lima Metropolitana. Proyecto Construyamos Futuro.

2 Encuesta realizada por APEC en 2002. Citado en Guerra Garcia 2004.

3 ISSRC 2004. La muestra incluye ciudades como México, Santiago, Los Angeles, Durban,
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Pune, Beijing, Shangai, Kuala Lumpur, Nairobi y Almaty.
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Recuadro 1. El tren eléctrico de Lima: un problema sin resolver

La decision de construir el Tren Urbano de Lima fue tomada por el Gobierno
Nacional en 1986; para 1995 se completd la construccion de casi diez kilometros de
linea, y en 2001 el sistema fue transferido a la Municipalidad de Lima. Pese al
enorme esfuerzo financiero que demando la infraestructura que se construyo y los
equipos que se adquirieron (talleres, oficinas y algunos trenes), no resultan suficien-
tes para prestar servicio pablico regular. La ruta actual no responde a una demanda
de viajes que justifique su operacion.

La Municipalidad de Lima ha elaborado un plan para expandir el Tren en doce
kilometros, hasta la avenida Grau, y adquirir el material rodante y demas elementos
para ponerlo en servicio. El plan correspondiente —basado en el Estudio de Facti-
bilidad del Proyecto de Extension de la Linea 1 del Tren Urbano desde el Puente
Atocongo hasta la Avenida Grau—, de 2004, parte de algunos supuestos que gene-
ran dudas sobre su viabilidad. Uno de los asuntos mas problematicos es la proyec-
cion de la demanda de pasajeros, que supone un profundo reordenamiento de las
rutas de buses y que los usuarios, en su mayor parte de ingresos relativamente bajos,
estén dispuestos a pagar mas para ahorrar tiempo. La distribucion de la demanda
segln larutay a lo largo del dia es particularmente critica, ya que de ella depende la
cantidad de coches necesarios para atenderla. Analisis encomendados por el Banco
indican que se requeririan aproximadamente cincuenta coches mas de lo previsto, lo
cual implica una inversién sustancialmente mayor que la programada, y por ende,
mayores costos de operacion y mantenimiento del sistema.

Si bien el Tren Eléctrico constituye un problema dificil de resolver puesto que la
eleccion original de la ruta no es adecuada para un sistema ferroviario, las propuestas
para dar algin uso a la abultada inversién ya realizada deben ser realistas, evitando
una carga financiera de gran magnitud para la ciudad, no solo en la etapa de cons-
truccién, sino también en la operacién y mantenimiento de la obra.

Cuadro 1. Incidencia del costo del transporte colectivo en los presupuestos de
familias de bajos ingresos en ciudades latinoamericanas, 2004

Ciudad 75 pasajes por mes (40 en casos de
tarifa integrada) como porcentaje
del salario minimo

Lima 18
Buenos Aires 17
Santiago 23
Bogota 9
Municipio de Sao Paulo 25
México 16

Fuente: CEPAL 2001.
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El desempefio del servicio pablico de pasajeros en Lima es el resultado de una estruc-
tura institucional débil y una regulacion insuficiente, que ha originado un sistema po-
bremente estructurado en el que la competencia por el pasajero en la ruta contribuye
sustancialmente al desorden del transito, los accidentes y la contaminacién ambiental.
Durante la década de 1990 se desarroll6 un modelo de gestion del transporte publico
con minima regulaciéon y competencia directa en el mercado. La importacién masiva de
vehiculos usados facilitd el acceso de unidades al servicio pablico a numerosos operado-
res. Se desarroll6 un modelo empresarial basado en firmas afiliadoras que cuentan con
licencia para determinada ruta, y operadores individuales que prestan el servicio, en
muchos casos manejando sus propios vehiculos. Hubo un fuerte crecimiento de la infor-
malidad, de los taxis y de las mototaxis. Se estima que del total de los vehiculos de
transporte publico que circulan en la ciudad, solo 70 por ciento se encuentran registra-
dos formalmente. La enorme sobreoferta en el transporte publico se combina con una
flota exagerada de taxis y mototaxis, y una creciente motorizacion.* Este proceso ha
producido un transporte pablico caracterizado por altos tiempos de viaje, bajo nivel de
comodidad, una cultura de poco respeto de las normas de transito y externalidades
negativas de gran magnitud, incluyendo elevados indices de accidentes (los vehiculos de
transporte publico estan involucrados en mas de 57 por ciento de los accidentes de
transito fatales) y de deterioro ambiental.

En Lima mueren por accidentes mil personas al afio, la mayoria de ellas de bajos
recursos; las tasas de accidentes son diez veces superiores a las de los paises desarrollados.
La tasa de muertes por accidentes viales en el Per( es muy elevada: en el afio 2000
murieron 3.118 personas, lo que equivale a 26,8 personas por cada 10 mil vehiculos,
entre diez y quince veces mas que en los paises desarrollados (por ejemplo, 1,9 en Dina-
marca) (CONSIA 2003). En Lima pierden la vida aproximadamente cien personas al
afio por accidentes viales. Una muestra realizada sobre el Corredor de Alta Capacidad
(COSAC) revela que los accidentes no mortales son muy frecuentes: 20 personas por
kilémetro por afio (ocho veces mas que en corredores similares en Europa). También
pone en evidencia que 54 por ciento de los afectados son peatones, y que en la mayoria
de los casos el accidente ocurre cuando estos cruzan las calles. Treinta y seis son pasajeros,
y solo 10 por ciento de los accidentados son conductores de vehiculos. Ello sugiere que
los accidentes recaen desproporcionadamente sobre los sectores de menares recursos.
Aun cuando las bases de datos son incompletas, hay consenso en que la principal causa
de este problema es el comportamiento de los conductores. Ha habido pocas iniciativas
oficiales para atacar este problema; una excepcién fue la creacion del Consejo de Seguri-
dad Vial (encabezado por el Gobierno Nacional) en 1998, que ya no esta funcionando.

Las emisiones contaminantes originadas por el transporte se concentran en el area
central de la ciudad; las de material particulado y 6xido de nitrégenos presentan los
niveles mas preocupantes. Se estima que entre 70 y 80 por ciento de la contaminacién

4 Estudios recientes indican que la sobreoferta de vehiculos de transporte publico (legales)
es del orden de 5% Buses Equivalentes (BE), equivalentesa 2,071 unidades (Protransporte
2005).
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Gréfico 1. Concentracion de la polucidn en Lima Metropolitana

Océano Pacifico
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Fuente: Protransporte — Estudio de Linea de Base Ambiental.

atmosférica en Lima es provocada por los vehiculos que circulan en la ciudad. Las prin-
cipales causas de tan elevada participacion en la contaminacion son la composicion y
edad de la flota, la falta de control de las emisiones, la sobreoferta de vehiculos, la baja
calidad de los combustibles y la mala circulacion. Se estima que en la ciudad de Lima
existe una sobre-combustion de 13,2 millones de litros de gasolina. Los grados de emi-
sién son elevados, y llegan a una sobre-emisién de 1.000 toneladas métricas de contami-
nantes del aire, particularmente en material particulado (PM), 6xidos de nitrdgeno (NOX)
y azufre (SO,). Un estudio reciente elaborado por Global Sustainable Systems Research
(ISSRC 2004), que abarca diversas ciudades del mundo, ubica a Lima en el segundo
lugar entre un grupo de seis ciudades. La poblacion mas afectada se encuentra en los
conos norte y este, y en el centro de la ciudad (véase las zonas oscuras del grafico 1).
Ademés, la contaminacion ambiental genera una alta tasa de enfermedades respiratorias,
asmay problemas de la piel, especialmente en los nifios.

El problema del transporte en Lima es de naturaleza metropolitana, ya que la zona
urbana excede una jurisdiccion municipal; su gestion abarca diversas agencias de politi-
cas, regulacion y fiscalizacion. Como en otras ciudades, la gestion del transporte urbano
en Lima ha adquirido un alcance metropolitano (Banco Mundial 2002). La coordina-
cion entre las jurisdicciones de las provincias de Limay el Callao hasido tradicionalmente
escasa. La Municipalidad Metropolitana de Lima, principal responsable del transporte
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urbano, cuenta con diversos organismos para atender el sector. La Gerencia de Transporte
Urbano (GTU) es el organismo rector del sector; sus atribuciones incluyen funciones
como otorgar licencias de transporte publico, ordenar la circulacion vehicular y ordenar
los terminales de pasajeros interurbanos. La Empresa Municipal Administradora de Peaje
de Lima (EMAPE) es la agencia responsable por las obras viales y los accesos. El nuevo
sistema de transporte masivo en ejecucion es gerenciado por Protransporte; otra agencia
administra el tren eléctrico, y existen diversos organismos menores. El Comité de Trans-
porte Metropolitano de Lima (TRANSMET) es un ente de coordinacion que congrega
a las distintas agencias con responsabilidad sobre el transporte urbano en Lima Metropo-
litana, y fue creado en 1999 en respuesta a la situacion critica desatada al final de la
década pasada, que llevé a declarar la emergencia del sector del transporte urbano con el
objeto de coordinar la gestion de estas diversas agencias. No obstante tales esfuerzos, esta
multiplicidad de agencias con jurisdiccion sobre el transporte urbano contintia generan-
do una serie de superposiciones de responsabilidades y duplicidades que no hacen mas
que complicar la situacion.

La organizacion institucional del sector presenta deficiencias tanto en lo referente a la
coordinacion entre las distintas jurisdicciones en el area metropolitana como en la dispo-
sicion de las oficinas sectoriales en la Municipalidad de Lima. Un sistema de transporte
de laextensidon y complejidad del de Lima requiere la coordinacion entre las jurisdiccio-
nes del area, y de un adecuado funcionamiento al interior de la Municipalidad de Lima.
La coordinacién entre jurisdicciones es muy reducida; buenos ejemplos de ello son la falta
de coordinacion entre Limay Callao en la expansion de la red vial (especificamente la via
expresa en Javier Prado, o el periférico norte y su vinculacion con el Callao), o los sistemas
de control de tréafico (Callao dispone de un sistema propio de seméaforosy Lima vaa licitar
otro). En 1997 se cre6 un Consejo de Transporte Lima-Callao, que se mostréd muy dinami-
co entre 1997 y 1999, pero desde entonces ha reducido sustancialmente su nivel de
actividad. En cuanto a la organizacion interna de la Municipalidad de Lima, si bien la
creacién de TRANSMET como ente coordinador es auspiciosa, las funciones del sector
referidas a politica, regulacidn, habilitacion, control y prestacion de servicios no estan clara-
mente definidas, y la capacidad de gestidn de las agencias es notoriamente débil.

Lared vial es extensa, de calidad variable, y su expansion y gestion estan parcialmente
coordinadas entre las jurisdicciones. Pero aun falta completar algunos tramos de los
grandes troncales de acceso y periféricos, para reducir el paso de vehiculos por el centro de
la ciudad. La estructura del sistema vial de Lima es basicamente radial, y parte del Centro
Historico hacia la periferia; y aunque la ciudad cuenta con algunos anillos que comuni-
can las vias radiales, estos estdn incompletos, lo que agrava el problema de congestion en
el centro de la ciudad y en las vias que lo conectan con las zonas periféricas. Los accesos
hacia el Norte y hacia el Este (que conecta la ciudad con la sierra) presentan la situacién
maés critica. Ademas, el &rea metropolitana no cuenta con un sistema de control de
transito uniforme, debido a la falta de sincronizacion entre Limay el Callao.

5 EI Banco Mundial ha puesto especial énfasis en la coordinacion interjurisdiccional en las
regiones metropolitanas de los paises en desarrollo, como requisito para poder mejorar el
desempefio del transporte urbano (Banco Mundial 2002).
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La planificacion de la ciudad no ha prestado la debida atencidn al transporte no
motorizado. El transporte en bicicleta en Lima es minimo, ya que no existe ni una
infraestructura adecuada ni una cultura de respeto por el ciclista, caracteristicas que
convierten a este en un medio de transporte muy inseguro. Un estudio apoyado por la
Cooperacidn Japonesa (JICA), en coordinacion con el Ministerio de Transportes y Co-
municaciones (MTC) y las municipalidades de Lima y el Callao, encuesté 35 mil hoga-
res, y reveld que aproximadamente 0,5 por ciento de los viajes en la ciudad de Lima se
realizan en bicicleta, una cifra minima comparada con la de otras ciudades latinoamerica-
nas. Sin embargo, con politicas orientadas a la promocion del transporte no motorizado
esta tendencia puede ser rapidamente revertida. Hace cinco afios, la ciudad de Bogota
presentaba casi el mismo porcentaje y hoy los viajes en bicicleta representan alla més de 4
por ciento de los viajes totales.

La deficiente circulacién vehicular genera problemas con el transporte de carga y
atenta contra la competitividad de laeconomia regional. Las debilidades de la circulacion
vehicular afectan la competitividad de la ciudad y también de la economia nacional, ya
que Lima concentra gran parte del producto nacional. En Lima se ubican el principal
puerto nacional (el Callao moviliza 89 por ciento de los contenedores que ingresan y
egresan del Pertl) y el principal aeropuerto internacional, que constituyen un verdadero
centro de transito regional. Los problemas del acceso terrestre (por ejemplo, vinculando
el puerto con el sur del pais, o el acceso desde el oriente) perjudican los costos logisticos
del comercio internacional y la distribucién doméstica de bienes.

El hecho de que Lima cuente con los dos principales centros de transferencia del
comercio exterior del pais no es suficiente, puesto que la circulacion de vehiculos de carga
no esta ordenada. El transporte urbano de carga es sumamente importante para la com-
petitividad de la economia, ya que una parte creciente del valor agregado de los produc-
tos se genera en las ciudades (Sao Paulo, por ejemplo, produce 36 por ciento del PBI
nacional, Buenos Aires 50 por ciento, Santiago 47 por ciento) y se estima que aproxima-
damente 80 por ciento del crecimiento econdémico en paises de menores recursos se
produce en las areas urbanas. En el caso de Lima Metropolitana, la importancia del
transporte de carga no solo es significativa porque ahi se genera 43 por ciento del produc-
to nacional, sino también porque es sede del principal puerto del pais, el Callao, que
moviliza 75 por ciento de la carga a escala nacional. La circulacién de las cargas generadas
en el puerto y en los centros de produccion y distribuciéon no cuenta con una red
adecuada, especialmente jerarquizada para vehiculos pesados. La multiplicidad de entra-
das al puerto (oriente, sury acceso a la sierra central) genera una dispersion considerable
del transporte pesado, y agrava asi los problemas de seguridad y de circulacién.

I1. Iniciativas recientes

En los ultimos dos afios, la Municipalidad de Lima ha tomado algunas decisiones relati-
vas al sector. Una de las mas importantes ha sido que la GTU (antes DMTU) ha recupe-
rado lainiciativa y el ejercicio del poder publico sobre el transporte urbano de pasajeros.
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En este periodo la GTU ha intensificado su actividad y ha puesto en marcha iniciativas
que indican una recuperacién de la responsabilidad del poder publico en el ordenamien-
to del transporte urbano. Algunas acciones destacables son: (i) el censo de operadores de
transporte publico (que llevé por si mismo a una reduccién de la sobreoferta); (ii) la
intensificacion del control de vehiculos no autorizados; (iii) la severidad en el cobro de
multas y su negociacion por mejoras en el servicio; y (iv) el proyecto de implementar
controles técnicos a los vehiculos.

En 2004 la ciudad puso en marcha el primer proyecto «Corredor de Transporte
Masivo», que se basaba en el uso de buses como el principal eje de transporte. Asi se dio
inicio a la construccion de su infraestructura y se definié la organizacion del servicio. Tras
varios afios de preparacion del primer Corredor de Alta Capacidad (COSAC 1), en 2004
se firmaron convenios de préstamo con el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (equivalentes a 45 millones de délares cada uno) para su implementacion. El
proyecto incluye un corredor troncal® en via segregada que une el cono norte con el cono
sur atravesando el centro de la ciudad. Comprende, asimismo, servicios de alimentacion
en los extremos norte y sur, estaciones, terminales, ciclovias y un sistema de venta y
validacidn de pasajes. Estan por comenzar las obras de infraestructura, y el proceso de
licitacion de la operacién de los buses y del sistema de venta y recaudacion de pasajes con
el sector privado se encuentra avanzado. Se espera que las operaciones del tramo sur
comiencen a mediados de 2007, y que todo el sistema se encuentre en funcionamiento
amediados de 2008. EI COSAC es una iniciativa de asociacion publico-privada, en la
que la Municipalidad de Lima aporta la infraestructura (financiada en sus dos terceras
partes por la banca multilateral) y el sector privado los equipos.

Se han llevado a cabo algunas obras para mejorar la circulacion vial y la accesibilidad
alos barrios pobres. En los Gltimos afios se han realizado diversas obras, tanto en Lima
como en el Callao, con el prop6sito de mejorar la circulacion general en la ciudad y el
acceso a ella de los pobladores de menores recursos. En el primer caso se han mejorado las
avenidas de acceso al aeropuerto del Callao y se ha ampliado y soterrado la avenida Grau;
en el segundo, se han construido numerosas escaleras de acceso a los barrios de bajos
recursos.

Asimismo, se ha impulsado una mayor coordinacion entre las diversas agencias de
transporte en la Municipalidad de Lima, y se ha llevado a cabo un estudio y plan de
transporte de largo plazo, recabando informacion primaria de gran utilidad. Se ha avan-
zado en la institucionalizacion de TRANSMET como dmbito de coordinacion de las
diversas agencias sectoriales de la Municipalidad de Lima. Ello ha permitido una mayor
armonizacion de las diversas iniciativas municipales en el sector, y la unificacion de la
funcidn de planificacion. Recientemente ha concluido la elaboracion de un «Plan Maes-
tro de Transporte Urbano para el Area Metropolitana de Limay Callao en la Republica
del Pert», financiado por JICA. La contraparte ha sido el Consejo de Transportes de Lima
y Callao, lo que pone de manifiesto una incipiente colaboracion entre jurisdicciones. La
cooperacion permiti6 elaborar estudios basicos de movilidad urbanay formular un plan

6 Encel corredor troncal van a operar vehiculos articulados de gran tamafio (160 pasajeros).
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maestro de largo plazo, asi como identificar y priorizar proyectos. Sus principales pro-
puestas se vinculan con el sistema de transporte masivo, la gestién de la demanda de
transito y la mejora de la red vial.

I11. Tendencias de reforma sectorial en la region

Las grandes ciudades de Latinoamérica y de los paises en desarrollo en general enfrentan
el «circulo vicioso» del transporte, en el que la creciente motorizacién fomenta el deterioro
del transporte pablico de pasajeros y acrecienta la congestion. El proceso de motorizacion
se intensifica en los ciclos de crecimiento econdmico, pero incide negativamente sobre el
transporte publico, puesto que al reducir su demanda genera congestion, lo que se refleja
por lo comin en mayores costos por pasajero que, a su vez, induce una degradacion del
servicio 0 un aumento de sus tarifas. En vista de que el transporte publico es menos
atractivo, pues ofrece menor comodidad y mayor precio, se estimula la tendencia al uso
del transporte individual y a la motorizacion, y asi se potencia el «circulo vicioso del
transporte urbano» (véase el grafico 2). El caso de Lima se ajusta a este modelo general,
aunque con particularidades de la ciudad.

Gréfico 2. El circulo vicioso del transporte urbano
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Para quebrar ese circulo vicioso, varias ciudades estan haciendo una reestructuracion
integral de su transporte publico, considerada la ‘primera prioridad’ entre las politicas de
movilidad urbana. Una de las formas mas eficaces de quebrar el circulo vicioso consiste en
mejorar sustancialmente el transporte pablico; en muchos casos la mejora se acompania
con restricciones al transporte privado, y con otras politicas complementarias. En Améri-
ca Latina ha habido numerosos ejemplos de reorganizacion exitosa del transporte pabli-
co, que han utilizado diferentes modos y esquemas de organizacion. Entre ellos puede
citarse desde el caso pionero de Curitiba hasta los recientes sistemas de buses de alta
capacidad,” al estilo del TransMilenio de Bogota, o los sistemas de trolley-buses y buses
en Quito, o el reciente intento de organizar e integrar el sistema de transporte publico en
Santiago (TranSantiago).

El ejemplo del TransMilenio, en Bogota, ha demostrado el fuerte impacto de organi-
zar el transporte pablico por medio de troncales de alta capacidad, con via exclusivay
paraderos, en un esquema mixto de operacion publico-privada. Bogotéa contaba hacia
fines de la década de 1990 con una oferta de transporte atomizada, en la que numerosos
pequefios vehiculos competian por los pasajeros en las calles, generando fuertes externa-
lidades negativas: congestion, accidentes y contaminacion ambiental. Tras descartar la
construccion de un metro, se optd por reestructurar el sistema de buses implementando
un sistema de vehiculos de alta capacidad en corredores troncales, lineas alimentadoras, y
un sistema integrado de venta, validacién y recaudacién de boletos. El sector pablico se
hizo cargo de la construccion de la infraestructura (vias exclusivas, estaciones, terminales,
patios), con una alta participacion del Gobierno Nacional; también tomd a su cargo la
programacion de los servicios y el control de la operacion. El sector privado se ocup6 de
la adquisicion, operacion y mantenimiento de los buses y del sistema de ticketing, pre-
viendo recuperar su inversion y su gestion a través de la tarifa. Un cuidadoso marco
regulatorio establecid las relaciones entre las partes, asegurando la sostenibilidad financie-
ra del sistema. Tras varios afios de operacion, TransMilenio ha demostrado que los siste-
mas de buses de alta capacidad pueden atender corredores de alta densidad, disminuir
sensiblemente los tiempos de viaje (en casi 40 por ciento) y reducir los accidentes (mas de
80 por ciento) y las emisiones contaminantes.® El impacto de TransMilenio, que actual-
mente da cuenta de casi 20 por ciento de los viajes de transporte publico en Bogota, ha
ido més alla de la modernizacion de los servicios, y haimplicado una mejora sensible en
el ambiente urbanoy en la calidad de la movilidad de los sectores de menores recursos.

El caso de Santiago de Chile es particularmente ilustrativo, pues a principios de la
década de 1990 presentaba un escenario sumamente critico en materia de transporte
publico, con problemas que se asemejaban considerablemente a los que enfrenta hoy la
ciudad de Lima. La desregulacion del decenio de 1980 result6 en una sobreoferta de
transporte publico; en el periodo 1978-1985 la flota de buses y taxi-buses aumento en
50 por cientoy 75 por ciento respectivamente, mientras las tasas de ocupacién decrecie-
ron en mas de 50 por ciento. Este desbalance entre la demanda de viajes y la oferta de

7 Los buses de alta capacidad suelen denominarse BRT, por Bus Rapid Transit.
8 Véase TransMilenio S.A.- Alcaldia de Bogota 2005.
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transporte publico trajo como resultado problemas de congestion, degradacion ambien-
tal, aumentos exorbitantes en las tarifas, envejecimiento de la flota y deterioro de la
calidad de los servicios. A principios de la década de 1990, ante un panorama critico e
insostenible, se lanzd una nueva politica de transporte urbano dirigida a la moderniza-
ciény mejora del transporte publico. Esta reestructuracion tuvo como meta la transicion
hacia un sistema mas regulado a partir de la licitacién de las rutas y apoyado por una
organizacién empresarial. Esta primera reestructuracion tuvo claros impactos positivos,
que incluyen: (i) reduccién y modernizacion del parque vehicular; (ii) mejoras en la
calidad de los servicios; (iii) estabilizacion de las tarifas; (iv) reduccién en el nivel de
emisiones; y (v) modernizacion de los operadores. Este éxito inicial incentivo el desarrollo
de TranSantiago, un proyecto mas ambicioso de mejora del transporte publico urbano
que prevé la organizacién de los servicios dividiendo la ciudad en areas intercomunales
vinculadas por rutas troncales sobre los ejes de mayor demanda, asegurando el acceso a
través de una red de rutas alimentadoras y estableciendo una estructura tarifaria Gnica.

Las reformas se apoyan en una vision amplia del transporte urbano. No se limitan a la
mera organizacion de los servicios y el transito, sino que procuran integrarlo con las
estrategias de desarrollo urbano y de calidad del aire. Existe una creciente tendenciaen la
region a proponer disefios de sistemas de transporte urbano que consideran el desarrollo
integral de la ciudad. El transporte no solo atiende la demanda de viajes: ademas, modela
la ciudad. También se presta mayor atencion a las importantes externalidades negativas
que genera el sector, en particular las emisiones contaminantes. La naturaleza global del
fenémeno ha hecho que intervengan crecientemente organismos internacionales ad hoc,
en particular el Global Environmental Fund (GEF). Con respecto a los accidentes, en
muchos casos de mayor impacto social que las emisiones contaminantes, la atencion es
aun reducida.’

El transporte urbano de carga, que abarca la organizacion del transito pesado, los
centros de transporte y actividades logisticas y la distribucién urbana de bienes, constitu-
ye un tema de creciente importancia. Otra tendencia relevante en la region es la relativa
alas politicas de competitividad, asociadas a la apertura del comercio internacional. Uno
de los pilares de tales politicas es la reduccién de costos logisticos, y el transporte de carga
en las ciudades es uno de los aspectos que mas incidencia tiene en ellos. Aunque todavia
en forma incipiente, la atencion se va volcando hacia los accesos a puertos y aeropuertos,
la organizacion de redes para el flujo de vehiculos de carga, la creacion de centros logisti-
cosy la relocalizacion de mercados y centros de distribucion.

IV. Opciones de politica y recomendaciones

Aun con acciones importantes en marcha, el desempefio actual del sector transporte en
Limaes débil. La forma como se reordene va a incidir decididamente en el crecimiento de

9 Para una vision de la politica integral del transporte urbano, véase Banco Mundial 2002.
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la ciudad, en la calidad de vida de sus habitantes y en la competitividad de la economia
urbana. La situacién actual del transporte urbano en Lima es mala, y podria empeorar si
no se ejecutan los proyectos programados y se impulsan otros nuevos. Los Ultimos estu-
dios de la Cooperacién Japonesa estiman que si la ciudad sigue creciendo en forma
desordenada, aumenta la motorizacidn y no mejora el transporte pablico y la circulacién;
en el afio 2010 el tiempo de viaje promedio, que hoy es de 45 minutos, podria extender-
se a 56 minutos; la distancia media pasaria de 12 kilémetros a 16 kilometros, y la veloci-
dad media de los desplazamientos se reduciria de 17 kildmetros por horaa 14 kilémetros
por hora.

El sistema de transporte requiere una institucionalidad s6lida que le dé soporte, pers-
pectiva metropolitana, articulacion con otras politicas y disefio de soluciones que atien-
dan las necesidades de movilidad de los sectores de menores recursos. El transporte
urbano es un componente de la politica urbana general, razén por la cual debe combi-
narse con otras politicas, en especial con el desarrollo urbano, el uso del suelo y la calidad
del aire. Esto demanda una fuerte voluntad politica para poder superar obstaculos pro-
pios del sector, particularmente los numerosos intereses que se desarrollan, como los de los
prestadores de servicios o los de los proveedores de equipos, instalaciones e insumos, asi
€omo una organizacion institucional que permita implementar las politicas pablicas.

Se proponen cinco pilares para el mejoramiento del transporte en Lima: (i) la reforma
del sistema de transporte publico; (ii) la mejora en las redes viales y la gestion de la
circulacién; (iii) la reduccion de las externalidades; (iv) el fortalecimiento y moderniza-
cion de las instituciones del sector; y (v) la asignacion responsable de los recursos finan-
cieros. De acuerdo con los problemas que presenta el sector y tomando como modelo las
mejores practicas en la regién, a continuacion se plantea una estrategia que se resume en
cinco areas de accion:

« Implementar un cambio integral en el modelo de gestion del transporte publico.

e Completar lared vial y mejorar la gestion de la circulacion vehicular.

« Atacar decididamente la contaminacion ambiental y los accidentes generados por
el sector.

< Ordenary fortalecer las instituciones responsables de planificar, regular, gestionar y
fiscalizar el transporte urbano.

< Programar cuidadosamente los requerimientos financieros de esta estrategia,
asignando con cautela los recursos.

Es preciso profundizar en el cambio de modelo de gestion del transporte publico,
concretar los actuales corredores de transporte masivo y reorganizar las principales rutas.
Lima debe avanzar hacia un sistema de transporte publico integrado fisica y operativa-
mente. ES necesario mejorar sustancialmente la calidad del servicio a los usuarios (tiempo,
comodidad, seguridad), y reorganizar las rutas mediante corredores troncales (con prio-
ridad de circulacién) y rutas alimentadoras, con un esquema tarifario comdn y con flotas
y una gestion empresarial modernas. Una buena organizacion va a mejorar el servicio
manteniendo tarifas moderadas, al alcance de los usuarios de bajos ingresos y que
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desincentiven los servicios informales. Las principales acciones recomendadas en esta
direccion son:

e Completar el COSAC agilizando laimplementacion de sus obras de infraestructura
(vias exclusivas, terminales, patios, paraderos), la concesion de los servicios (troncales,
alimentadores, de ventay percepcion de tarifas) y las tareas de relativas a la mitigacion
(reduccién del impacto aaquellas personas que son afectadas directa o indirectamente
por el proyecto) y a lacomunicacién con la sociedad.

= Controlar la oferta de vehiculos de servicio publico, retirando las unidades obsoletas
del servicio, realizando controles técnicos, restringiendo la oferta en las rutas y
propiciando la renovacion de las unidades por vehiculos modernos y de mayor
capacidad.

« Extender el esquema tronco-alimentado a otros corredores; completar e implementar
los planes que ha comenzado a elaborar la Municipalidad de Lima, que consisten
en desarrollar nueve corredores de transporte publico.

« Integrar los diversos corredores y sistemas mediante centros de transferencia, la
planificacion operativa comin y un sistema unificado de venta y percepcién de
pasajes.

< Coordinar el transporte publico urbano con los terminales terrestres, en los que
convergen los viajes interurbanos.

< Impulsar el transporte no motorizado por medio del desarrollo de ciclovias,
vinculadas a los corredores de transporte masivo.

Se deben completar y mejorar las redes viales, particularmente las de acceso y las
periféricas, con el fin de mejorar la calidad de la circulacion vehicular y desarrollar infra-
estructura para la circulacion no motorizada. La mejora de la circulacion vial en Lima
exige algunas obras, pero asimismo son imprescindibles mejoras en la gestion de la circu-
lacién y el desarrollo de infraestructuray normas para la circulacién de peatonesy bicicle-
tas. Entre las primeras se destacan el desarrollo, de preferencia por etapas, del Periférico
Norte y respecto de la circulacién del acceso oriental. Entre las Gltimas, es necesario
mejorar el sistema de semaforizacion y llevar a cabo una activa campafia para disciplinar
la circulacion vehicular.

Las mejoras en el transporte urbano deben atender las necesidades de los sectores mas
desprotegidos y atacar decididamente las externalidades negativas que genera, en particular
las emisiones contaminantes y los accidentes. La racionalizacién y modernizacion de las
rutasy la flota del transporte pablico deben hacerse atendiendo a los sectores mas pobres.
Ello implica extender las lineas alimentadoras, ampliando el acceso al sistema integrado.
Asimismo, debe mejorarse lacomodidad y la seguridad para propiciar el uso del transporte
urbano por las mujeres y facilitar el acceso a los discapacitados. En materia ambiental, se
debe propiciar el uso de combustibles menos contaminantes e implementar el control
técnico vehicular de todos los vehiculos. Se propone una campafia intensa en seguridad
vial, ya que la mayor parte de los accidentes se origina en el mal comportamiento de los
actores del sistema (principalmente los conductores de vehiculos de transporte publico).
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Para cumplir estas actividades es necesario el ordenamiento y fortalecimiento de las
instituciones a cargo del sector: en el nivel individual, coordinando las de Lima Metropo-
litana, y las de la Municipalidad de Lima con el Callao. La implementacién de una
agenda que abarque el transporte urbano en forma integral requiere ordenar y fortalecer
las instituciones del sector. Se propone: (i) ordenar y fortalecer las funciones de la Muni-
cipalidad de Lima en lo referente a planificar, controlar y operar el transporte y el transito;
(ii) profundizar el proceso de coordinacion entre agencias de la Municipalidad de Lima
alrededor de TRANSMET; y (iii) intensificar la coordinacién entre Limay Callao a través
del consgjo correspondiente.

Debe administrarse con mucho cuidado el aspecto financiero de la estrategia de trans-
porte, debido a su impacto sobre las tarifas y sobre las finanzas pablicas. En los préximos
afios se implementara una cartera considerablemente grande de proyectos de inversion
en el sector, que requiere un analisis detenido, una adecuada planificacién y una progra-
macion financiera sostenible. Aun cuando el sector privado podra tener una participa-
cion relevante, la mayoria de las inversiones recaeran sobre las finanzas pablicas. Por lo
tanto, es necesaria una cuidadosa planificacion para establecer prioridades, atendiendo al
costo y eficiencia de las propuestas que se realicen. Se sugiere poner especial atencion en
las inversiones del tren eléctrico y del Periférico Norte, puesto que las asociaciones publi-
co-privadas en proyectos que se apoyan sustancialmente en las finanzas pablicas, tanto
en la etapa de construccién como en la de operacion, pueden implicar obligaciones
fiscales, fijas o contingentes, de gran envergadura.

V. Problemas y perspectivas en otros
centros urbanos del Peru

La tendencia en otros centros urbanos del Perd es hacia una masificacion progresiva de
vehiculos de transporte publico de muy baja capacidad y calidad, que compiten con los
operadores de transporte masivo, reduciendo la calidad y eficiencia del transporte pabli-
coy generando externalidades negativas que deben ser tomadas en cuenta. Los sistemas
de transporte urbano de las ciudades intermedias del Per( se caracterizan, en su mayoria,
por: (i) una serie de deficiencias en la oferta de transporte publico (vehiculos obsoletos,
de baja capacidad y comodidad); (ii) la virtual ausencia de sistemas de transporte urbano
masivo y de esquemas de prioridad para el transporte publico; (iii) una organizacién
compleja, en la cual las responsabilidades relativas al transporte urbano no estan clara-
mente definidas o se sobreponen; y (iv) una red vial frecuentemente mal disefiada o mal
mantenida. A ello deben afiadirse las notables consecuencias de la aplicacién de politicas
de desregulacién y la libre importacién de vehiculos usados, que ha resultado en un
empeoramiento general del servicio de transporte urbano masivo debido al aumento de
la congestién vehicular, la falta de racionalizacién de los servicios y el incremento de las
tasas de motorizacion, que traen consigo altos niveles de contaminacion y de accidentes.
Ademas, no existe una cultura de observancia de las reglas de transito, lo que genera
accidentes. Los conductores invaden los cruceros peatonales, permiten que la subiday
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bajada de pasajeros se realice en cualquier lugar y, muchas veces, en media avenida. No se
respetan las rutas autorizadas, lo que provoca el desorden, y el trato al pasajero es en
general inadecuado. En algunas ciudades se ha retirado el transporte urbano masivo del
ambito del centro histérico de la ciudad, lo que ha ocasionado el incremento desmesura-
do del servicio de taxis para atender la demanda de transporte en este sector. En otras
ciudades, como por ejemplo en la Amazonia, el medio de transporte mas comin en el
area urbanay periurbana es la motocicleta y el Ilamado motocar o mototaxi, cuya canti-
dad se esta incrementando significativamente.

Muchas ciudades intermedias estan revisando su politica de transporte urbano, pro-
curando encontrar soluciones sostenibles al problema generalizado del transporte pabli-
co masivo y limitando las externalidades negativas para mejorar la calidad de vida de sus
habitantes. Arequipa, por ejemplo, tiene previsto desarrollar un sistema de transporte
urbano masivo bajo el modelo BRT, siguiendo criterios de eficiencia y de proteccion del
medio ambiente, definiendo un esquema de rutas alimentadoras y troncales y un esque-
ma de tarifa integrada. Este sistema tiene como objetivos principales: (i) reducir el sesgo
del transporte publico al taxi, abriendo oportunidades para estratos de menores recursos;
(i) recuperar el centro histdrico (mejorando el acceso y desarrollando infraestructura para
el transporte no motorizado, ciclovias y sendas peatonales); (iii) modernizar la flota de
transporte publico, compatibilizando oferta y demanda; (iv) aumentar la competitivi-
dad del sistema de transporte; y (v) fortalecer las instituciones encargadas del transporte
publico en la ciudad, entre otros. Asimismo, otras ciudades tienen programas para la
reforma de su sistema de transporte urbano. En el caso de Trujillo, se esta contemplando
una serie de medidas orientadas a mejorar la movilidad y el acceso al centro histdrico
(restringiendo la circulacion vehicular en algunos puntos criticos), realizar algunas mejo-
ras y tomar medidas de gestion de transito en algunos ejes clave para el transporte publico
y desarrollar condiciones para la promocién del transporte publico no motorizado en la
ciudad.

Para mejorar la calidad de vida en la ciudad se propone fomentar el desarrollo de
servicios de transporte publico masivo, con esquemas de prioridad que permitan mejorar
sensiblemente los tiempos de desplazamiento. El desarrollo de sistemas de transporte
masivo, con tecnologias y esquemas operativos adecuados segin el tamafio de la ciudad,
requiere racionalizar la oferta y modernizar la flota de acuerdo con criterios de calidad,
eficiencia y rentabilidad econémica, garantizando los niveles de cobertura espacial y
reduciendo la contaminacién y el ruido. Este cambio precisa la participacién y capacita-
cion de los operadores actuales del servicio de transporte urbano y el fortalecimiento de
las instituciones que tienen que ver con el sector. Finalmente, es muy importante mejorar
el entorno urbano para el peatén, puesto que los mas pobres son los que caminan masy
constituyen la mayor parte de las victimas de los accidentes.





