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¢Por qué una caja de herramientas para el
paratransito?

El presente documento esta dirigido a los responsables de la toma de decisiones, los encargados de la planeacion
del trénsito, consultores y responsables encargados de la integracién en el sector del transporte urbano, que
trabajan para promover sistemas de movilidad sostenibles, inclusivos, eficientes y de alta calidad. El objetivo es
ayudar a las partes interesadas a considerar el paratransito en estos sistemas de forma coherente e integrada.

El paratransito es un modo de transporte esencial -y a menudo el Unico transporte publico disponible- en muchas
ciudades del Sur Global. Por lo tanto, integrar mejor el paratransito en los sistemas de movilidad urbana es un reto
clave si queremos lograr una movilidad urbana mas justa y sostenible para todos.

Mejorar la integracion del paratransito significa responder a tres retos clave para el sector, que a veces pueden ser
contradictorios: optimizar la eficacia y la calidad del servicio prestado, mejorar las condiciones de trabajo de los ope-
radores y controlar las externalidades negativas, sobre todo en términos de impacto medioambiental y de seguridad
vial. Para alcanzar estos objetivos, primero hay que identificar los puntos de apoyo pertinentes que les permitiran a
los responsables politicos y a los planeadores del transito reformar los servicios de paratransito de forma aceptable
para todas las partes interesadas, con el fin de construir un sistema de movilidad sostenible e integrado.

Por ello, la presente publicacion busca proporcionar a los responsables de la toma de decisiones y a los planeado-
res del transito herramientas practicas para planear y aplicar las reformas del paratrénsito. La caja de herramien-
tas MobiliseYourCity consta de cuatro documentos:

® Herramienta | - Entender el paratransito - Panorama global y retos locales

® Herramienta Il - Realizacion de un diagndstico del paratransito - Guia practica con 6 preguntas clave
® Herramienta lll - Reforma del paratransito - Catalogo de medidas précticas

® Herramienta IV - Ejemplos de reforma del paratransito - Estudios de caso

El objetivo de este documento (herramienta IV de la caja de herramientas) es proporcionar a los responsables de
la toma de decisiones y a los planeadores de transito ejemplos practicos de reformas -o intentos de reformas- del
paratransito en todo el mundo. Por lo general, estos proyectos comparten una serie de objetivos, como mejorar
la calidad del servicio, las condiciones de trabajo de los operadores y mejorar la calidad del aire. Dependiendo del
contexto, las autoridades locales pueden utilizar diversas bases para introducir medidas en el sector. El andlisis
de estos proyectos permite determinar qué soluciones se han implementado y qué repercusiones se han obser-
vado que no estaban necesariamente previstas por los gestores locales. Los 11 estudios de casos presentados
pretenden ilustrar el componente sistémico del sector del paratradnsito, aprender tanto de los éxitos como de las
limitaciones observadas a escala internacional e identificar los apalancamientos que han permitido introducir
soluciones que benefician a todos los actores del ecosistema.

El paratransito, presente en muchas ciudades de América Latina y el Caribe recibe diversas denominaciones
segun el contexto geografico o cultural, entre las cuales se encuentran transporte informal, transporte popular,
movilidad de barrio, transporte artesanal, transporte provisional, entre otros. Sus caracteristicas comunes incluyen
flexibilidad en la prestacién del servicio, con operacion no programada y normalmente bajo demanda. Estos
servicios funcionan con pequefios operadores de diferentes tipos de vehiculo, por ejemplo: bus, diablo rojo, ejecuti-
vo, omnibus, buseta, brujito, coaster, pesero, puesto, colectivo, combi, cheto, campero, vans, concho, taxi colectivo,
mototaxi, tuktuks, toritos, etc.

Desde MobiliseYourCity y Euroclima hemos decidido usar el término Paratransito para esta caja de herramientas.
Reconocemos la diversidad de términos que abundan en la region para referirse a estos servicios y no buscamos
reemplazarlos, sin embargo, consideramos pertinente el uso de este término para alejarnos de otros que invoguen
en el imaginario de una marginalizacion del servicio o de sus usuarios.
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En Kenia, la dificil tarea de regular el
paratransito
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Antecedentes: el Gobierno keniano se hace cargo del
sector del transporte piblico

A principios de la década de 1980, las autoridades kenianas intentaron recuperar el control de la regulacion del
transporte urbano. Para ello, sentaron las bases de un marco normativo publico con la Ley de Trafico de 1982, que
regulaba el uso de las infraestructuras viarias y las actividades de transporte publico, reafirmaba la legalidad de los
matatus y obligaba a los operadores a obtener licencias de Vehiculos de Servicio Publico (PSV) para transportar
pasajeros. Desde entonces, para estar autorizados a explotar servicios de transporte de pasajeros, los propietarios
estan obligados a obtener una licencia PSV para cada uno de sus vehiculos, conductores e inspectores de pasajes.
La licencia se concede para una ruta fija, que es la Unica a lo largo de la cual el operador puede prestar su servicio.

Regulacidn cualitativa y cuantitativa del sector con las
normas Michuki

En 2003, una enmienda a la Ley de Tréfico (Notificacion Oficial N° 161) introdujo las llamadas normas “Michuki”,
que definen un conjunto de normas de calidad de servicio y de vehiculos. En concreto, las normas Michuki exigen
a los operadores:

® hacer inspeccionar su vehiculo cada dos afios;

® proporcionar cinturones de seguridad a los pasajeros;
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® instalar un regulador de velocidad ajustado a 80 km/h;

® pintar franjas amarillas y mostrar en su vehiculo la ruta autorizada por la licencia PSV;

® mostrar la foto y la identidad del conductor y del revisor, que debe llevar un uniforme especifico.

Ademas de estas normas, el Reglamento Michuki exige a los propietarios de matatu que paguen a sus tripulantes
y les proporcionen un contrato de trabajo legal. Por ultimo, la adopcion de las Normas Michuki en 2004 ilegalizo la
explotacion de vehiculos de menos de 24 puestos y obligé a los propietarios de vehiculos mas grandes a moder-
nizar sus flotas (reduccién del indice de ocupacién, equipamiento de seguridad, identificacién visual de los vehicu-
los). Esta medida, que crea una barrera adicional para acceder al mercado del transporte publico, es justificada por
el Ministerio de Transporte como un medio para hacer frente a la proliferacion de operadores, con el fin de reducir
el numero de vehiculos pequefios en funcionamiento, reducir la congestion y mejorar la seguridad vial.

Con la entrada en vigor de la nueva normativa, los vehiculos de menos de 24 puestos se vieron obligados a sus-
pender sus operaciones, ya que la mayoria de los servicios de transporte en Nairobi los prestaban vehiculos de 14
puestos. Los propietarios de vehiculos mas grandes sin recursos suficientes para modernizar sus flotas también
se vieron obligados a suspender las operaciones. Sin embargo, esos propietarios pudieron cumplir rapidamente la
normativa. Como resultado, el nimero de vehiculos en circulacion disminuyé rapidamente, se redujo el nimero de
pasajeros en cada vehiculo (gracias a la normativa sobre ocupacién) y mejoré la seguridad de los pasajeros, con
una reduccion inmediata del nimero de siniestros viales.

Mayores desigualdades espaciales

Sin embargo, las normas Michuki no se podian aplicar a largo plazo. Para poder seguir funcionando, los opera-
dores se vieron obligados a duplicar las tarifas, forzando a los residentes a realizar menos viajes o a utilizar otros
modos de transporte, en particular caminar. Por tanto, los nuevos requisitos legales ayudaron a reducir algunas de
las externalidades negativas causadas por los sistemas de paratransito, pero también empeoraron significativa-
mente las desigualdades en la accesibilidad y redujeron el servicio de transporte general en todo el pais, obligando
al Gobierno a dar marcha atrés al cabo de sélo unos meses (Mithulla, 2013).

Desde 2003y la introduccion de las normas Michuki, los minibuses de 14 puestos han seguido ganando populari-
dad y ahora representan la mayor parte de la flota de matatu. Ademas, casi todos los operadores de paratransito
siguen cobrando por dia. Sélo se mantienen algunas normas relativamente cosméticas (uso de uniformes,
identificacion visual de los vehiculos). El 17 de julio de 2020, el Tribunal Superior de Justicia de Kenia dictamind
que la decision del gobierno de prohibir los minibuses de menos de 25 puestos era inconstitucional. Por un lado,
la prohibicion ponia en peligro los puestos de trabajo de miles de kenianos y, por otro, la elaboracion de la ley no
se sometio a ningun proceso de consulta publica, como exige la Constitucion. Aungue de valor esencialmente
simbdlico, esta decision judicial confirmo, no obstante, que las Normas Michuki, que debian mejorar la calidad de
los servicios y las condiciones de trabajo de los empleados del paratrénsito, fueron un fracaso.

+ Formalizar el sector
Objetivos + Mejorar las condiciones de trabajo
+ Mejorar la calidad del servicio

- ldentificacion de los operadores
+ Introduccién del pliego de condiciones

Renovacion de la flota y aumento de la capacidad de los vehiculos
+ Reduccioén del nimero de operarios y empleados
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+ Escasa evaluacion del modelo de negocio del sector
Recursos financieros limitados de los pasajeros
- Aplicacién descoordinada de la reforma
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En Duala, las autoridades locales
intentan entablar un dialogo con los
agentes del sector del paratransito
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Antecedentes: mototaxis, servicios esenciales que siguen
siendo muy informales

Duala, capital econdmica de Camerun, tiene actualmente una poblacion de 3 millones de habitantes, que se des-
plazan principalmente a pie (cuota modal del 34%) y en mototaxi (cuota modal del 40,4%). Con casi 2 millones de
desplazamientos diarios, los cerca de 100.000 mototaxis que operan en la zona cubren mas del 60% de los despla-
zamientos motorizados de la ciudad. Por tanto, estos servicios desempefian un papel fundamental en el sistema
de movilidad, sobre todo por su capacidad para acceder a zonas inaccesibles para los taxis y el transporte publico.
En un contexto de elevado desempleo, el sector del mototaxi es también una importante fuente de ingresos para
muchos cameruneses. Sin embargo, los mototaxis también causan muchas externalidades negativas, entre ellas
la escasa seguridad vial. Pocos conductores disponen de permiso de conducir, seguro, vehiculo matriculado,
matricula, permiso de explotacion o equipo de proteccion. Para la mayoria de los conductores de mototaxis, estos
documentos son imposibles de obtener porque carecen de carné de identidad. Algunos conductores prestan
servicios de paratransito como segundo trabajo, ademds de su principal fuente de ingresos. Como consecuencia,
muchos conductores no reciben formacion y a menudo se encuentran en situaciones muy precarias.

La diversidad y el gran nimero de personas implicadas en el sector del mototaxi hacen que el sector esté frag-
mentado y sea dificil de organizar. En la actualidad, el control de las autoridades nacionales y locales es muy
escaso; debido a la falta de recursos financieros y técnicos, no pueden regular ni la calidad ni la cantidad de los
servicios. La falta de barreras reales a la entrada en el mercado ha dado lugar a una profusién de mototaxis, lo
que ha exacerbado la competencia entre los conductores y les ha incitado a realizar practicas peligrosas (no
respetar el cddigo de circulacién, conduccidn agresiva, llevar varios pasajeros a la vez). Como la mayoria de los
conductores no estan registrados, las autoridades publicas de Duala han decidido sancionar a los conductores
que infringen la ley.
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Sacar a los operadores de paratransito del sector informal

Para reducir las externalidades negativas causadas por los mototaxis en la region, la Comunidad Urbana de Duala
(DUC) ha emprendido un programa de accién para restablecer la confianza en el sector, reconocer su papel en el
sistema de movilidad y mejorar las condiciones de trabajo y la calidad del servicio. Para lograrlo, la DUC empren-
di6 en 2017 un programa de accion para promover la formalizacion del negocio de los mototaxis. Este programa
tiene dos objetivos principales. En primer lugar, el DUC pretende contabilizar y registrar a los conductores para
cuantificar los servicios reales ofrecidos y establecer una base de datos digital de paratransito. En segundo lugar,
el programa pretende dar a los conductores la oportunidad y los recursos necesarios (especialmente financieros)
para obtener todos los documentos administrativos requeridos para explotar un servicio de mototaxi (un Docu-
mento Nacional de Identidad, una licencia A y una matricula del vehiculo). Los conductores que realizan estos
tradmites administrativos reciben un uniforme con su nimero de matricula y un color especifico del distrito o la
zona en la que estan autorizados a operar. Este programa fructificé en otofio de 2017 con el Seminario Anual

de Sensibilizacién sobre el Mototaxi de Duala, titulado “Mototaxis: jde lo informal a lo formal!”. El evento reunio

a muchas partes interesadas tanto publicas como privadas del sector, incluidos 3.000 conductores. En total, el
programa habra permitido registrar a unos 10.000 conductores del pais, es decir, alrededor del 10% de los conduc-
tores de mototaxi de Duala. En consecuencia, sélo una minoria se ha formalizado en este régimen, mientras que la
gran mayoria sigue operando al margen de la normativa.

No obstante, el programa ha tenido varios resultados positivos. En primer lugar, casi 10.000 conductores han visto
mejorada su situacion al obtener un estatus legal para operar y, como consecuencia, estan al menos parcialmente
fuera del sector informal (menor riesgo de corrupcién, capacidad de acceder a otros empleos, a la bancay a la se-
guridad social). También se ha establecido un programa de seguimiento para ayudar a los conductores a obtener
el permiso de conducir. Por ultimo, este programa ha permitido restablecer el didlogo entre los mototaxistas y la
Comunidad Urbana de Duala, en particular, creando una plataforma de colaboracion entre los distintos agentes del
sector del paratransito, condicion indispensable para nuevos programas de accion.

Desde las elecciones municipales de febrero de 2020, el nuevo ejecutivo de la DUC se ha comprometido aun mas
y ha intensificado su inversion en paratransito, sobre todo a través de un programa de lucha contra el “desorden
urbano”. Se ha concebido y presupuestado un proyecto de acondicionamiento de zonas de aparcamiento para
mototaxis (llamadas “campamentos”) en los cruces mas concurridos de Duala (unos 530.000 millones de francos
CFA). Estas mejoras deberian permitir gestionar mejor los flujos de pasajeros en los campamentos y reducir la
siniestralidad mejorando la gestion del trafico. Ademas, la DUC tiene previsto crear un centro municipal de mante-
nimiento que permita a los conductores acceder a recursos comunes para el mantenimiento de sus vehiculos. Por
ultimo, en relacion con el proyecto BRT propuesto en el marco del Plan de Movilidad Urbana Sostenible de Duala
(PMUS 2019), financiado a través del programa MobiliseYourCity, la DUC también planea invertir en un plan de
desensamble disefiado para fomentar la renovacion de la flota y reducir el nimero de vehiculos. A través de este
programa, la DUC espera animar a los conductores a orientarse hacia nuevos sectores de actividad en el marco
del proyecto BRT.

Formalizar el sector
Objetivos + Mejorar las condiciones de trabajo
Mejorar la calidad del servicio

= + ldentificacion y registro de operadores
© Herramientas + Apoyo y asistencia en los tramites administrativos
] + Renovacion de la flota mediante un plan de desensamble
<3
[ =
o Efectos + Disparidad de estatus entre los operadores “formalizados” y los no incluidos en
en cadena el programa
Area de + Identificar a los operadores y entablar un didglogo con ellos antes de introducir

conocimiento otras medidas de reforma
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EL BRT de Lagos: entre la reforma
Institucional y la integracion del
paratransito
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Contexto: gobernanza fragmentada del sector del transporte

En 1999, el Gobernador de la regién de Lagos en Nigeria, con el apoyo del Banco Mundial, emprendid una reforma
del sistema de transporte urbano, que en aquel momento adolecia de falta de servicios de movilidad, grandes
desigualdades en el acceso al espacio urbano y altos niveles de congestion y contaminacion.

Después de muchos afios, la creacion de la Autoridad de Transporte Metropolitano del Area de Lagos (LAMATA)
en 2002 fue el paso crucial de este proyecto. Bajo la supervision del Ministerio de Transportes, la creacion de
LAMATA fue una condicién impuesta por el Banco Mundial para que el gobierno local obtuviera préstamos para fi-
nanciar una red de autobuses de transito rapido. Con la creacion de LAMATA se pretendia reducir la fragmentacion
institucional y la falta de eficacia y coordinacion entre el centenar de autoridades locales encargadas de regular
los servicios de transporte, que dependian de diversos ministerios y gobiernos locales y federales. Hasta ahora, la
mayoria de estas autoridades aplicaban sus politicas y programas de accion de forma aislada, sin coordinarse con
otras que operaban en la misma zona.
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A esta nueva institucion se le han encomendado varias funciones, ya que LAMATA es responsable simultanea-
mente de la regulacion, la gestion de las principales carreteras, la planeacion y coordinacién de los proyectos

de transporte publico, la construccion de la red BRT, la coordinacion y administracion del sector del transporte,
asi como de la gestion financiera. LAMATA también es responsable de establecer normas y especificaciones de
seguridad para equipos y vehiculos, inspecciones técnicas de vehiculos y licencias de explotacion. En términos de
financiacion, los recursos de LAMATA proceden de subvenciones del gobierno central y federal, de socios inter-
nacionales como el Banco Mundial y la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), y de las tasas recaudadas de los
usuarios de la carretera y las licencias de paratransito.

Establecer la confianza y el dialogo entre LAMATA y los
operadores

Uno de los primeros y mas importantes retos de LAMATA fue intervenir en la esfera de influencia del Sindicato Na-
cional de Trabajadores del Transporte por Carretera (NURTW), una federacion creada en 1978 para agrupar a las
empresas de transporte publico y a los sindicatos de trabajadores del transporte. El NURTW se opuso inicialmente
a lared BRT, por temor a que supusiera una pérdida de cuota de mercado para sus afiliados. Para garantizar la
viabilidad econdmica del BRT, el gobierno queria proteger la red de la competencia del paratransito. Sin embargo,
con mas de 1,5 millones de afiliados, el NURTW era el actor dominante en el sector del transporte urbano nigeria-
no y mantenia estrechos vinculos con los politicos nigerianos, lo que le conferia una influencia significativa sobre
las decisiones gubernamentales.

Finalmente se llegd a un acuerdo entre LAMATA y el NURTW: se negocio una asociacion publico-privada, en virtud
de la cual la organizacion profesional se convertiria en el principal operador del sistema BRT. Segun los términos
del contrato, LAMATA proporcionaria la infraestructura, mientras que el NURTW compraria la mayor parte de la
flota de vehiculos (100 autobuses de 125), gestionaria las operaciones y el mantenimiento, y asumiria todos los
riesgos operativos y comerciales durante 7 afos. El acuerdo también estipulaba que los miembros del NURTW
recibirian formacion y serian contratados para operar la red BRT. Este acuerdo fue decisivo para que el sistema
BRT se pudiera inaugurar en 2008. Antes de alcanzar el acuerdo, LAMATA emprendié una importante campafia
de comunicacion y entabld un dialogo con los operadores de paratransito para demostrar que queria apoyarlos y
que no queria desaparecer sus medios de vida. Tras organizar una serie de seminarios para recoger la opinion de
los operadores e identificar sus necesidades, LAMATA emprendié un vasto proyecto de renovacion de las infraes-
tructuras viarias y las instalaciones de transporte (estacionamientos para buses y automoviles y terminales) con
el fin de mejorar las condiciones de trabajo de los operadores. El programa de renovacion de infraestructuras fue
decisivo para el posterior establecimiento de la APP.

El proyecto BRT-lite de Lagos

Es importante sefialar que el peso politico del NURTW también ha influido en ciertos aspectos técnicos y operati-
vos del servicio BRT-Lite de Lagos. De hecho, el disefio y el funcionamiento del sistema difieren de ciertas normas
tradicionalmente asociadas a los proyectos de BRT, sobre todo en la decision de permitir a los operadores de
paratransito utilizar carriles exclusivos de BRT en determinadas zonas. Mas concretamente, esto pone de relieve el
hecho de que se haya mantenido el principio de no competencia entre el paratransito y el BRT, aunque esto estaba
ciertamente justificado teniendo en cuenta la falta de servicios de movilidad en la zona.

Segun el Banco Mundial, la red BRT ha aportado numerosos beneficios al sistema de movilidad de Lagos:
* laduracion de los trayectos en el tramo completado se ha reducido en promedio 25 minutos;

» lastarifas del tramo BRT se han reducido a la mitad;

* Se ha mejorado notablemente la accesibilidad del PMR;

« Se han creado 2.000 empleos directos (conductores, revisores, revisores de pasajes, mecanicos) y 10.000
empleos indirectos (gestion de estacionamientos, servicios varios, comidas);

» las emisiones de gases de efecto invernadero se han reducido entre un 13% y un 20%.
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La APP ha sido un factor importante en el éxito del proyecto, ya que ha permitido establecer una red de transporte
publico que no requiere ninguna subvencién de explotacién por parte de las autoridades publicas.

Limites del proyecto BRT y LAMATA

Sin embargo, pronto surgieron problemas de explotacion y mantenimiento, tanto por la inexperiencia de los
operadores formados por el NURTW, como por problemas de disefio de la infraestructura, que provocaron con-
flictos entre los usuarios, sobre todo en relacion con la prioridad y la gestion del trafico, o que se tradujo en una
reduccion de la velocidad de explotacion. Estos problemas estan relacionados principalmente con el disefio de la
infraestructura y la red de BRT, asi como con la insuficiencia de las subvenciones para las operaciones.

En cuanto a la gobernanza del sector, la creacion de LAMATA, cuyo objetivo era establecer una autoridad capaz
de coordinar a todos los agentes del sistema de movilidad, se considera un éxito en varios aspectos. Sin embar-
go, existen ciertas limitaciones. En primer lugar, los recursos humanos (unos 150 empleados) y financieros de
LAMATA son limitados y han resultado insuficientes para permitirle gestionar, mantener y ampliar plenamente las
infraestructuras de transporte necesarias para satisfacer las demandas de movilidad de la creciente poblacién de
la region. Cabe sefialar que el gobierno del estado de Lagos ha luchado por obtener las asignaciones presupues-
tarias federales destinadas a LAMATA. Los observadores también han sefialado una falta de transparencia en
muchos de los proyectos de la autoridad, lo que ha reducido su atractivo para los grupos privados internacionales,
a pesar de que las APP son una de las opciones preferidas de LAMATA para financiar sus proyectos. Ademas,

la excesiva centralizacion de los recursos y del poder de decision en el seno de LAMATA puede, con el tiempo,
plantear un problema o, al menos, traducirse en una menor eficiencia. Habida cuenta del tamafio y la poblacion de
la metrépolis de Lagos, que comprende 16 autoridades locales, una gobernanza eficaz implica también apoyarse
en las autoridades locales y reforzar su capacidad para gestionar localmente a los operadores de transporte.

+ Mejorar y diversificar la calidad de los servicios
Objetivos +Un aumento cuantitativo de los servicios de transporte
+ Desarrollar un sistema integrado de movilidad urbana

Formalizacién de las organizaciones profesionales para incluir a los operado-
res en el proyecto BRT

Herramientas + Modernizacion y renovacion de las infraestructuras de transporte
+ Puesta en marcha de una asociacion publico-privada
Creacion de una autoridad de transportes en Lagos

Puntos clave

Poder politico y econémico del sector del paratransito, opacidad de la toma

Ef n n =
ectos en cadena de decisiones

+ Modelo econdmico fragil

Probl
roblema Credibilidad de la nueva autoridad de transportes de Lagos

Area de + Enfoque de colaboracion y paquete de financiacion para el proyecto original
conocimiento
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Programa de renovacion de minibuses
en Dakar

Poblaciéon 3 millones
Zona 550 km?
DUTEC
Gobernanza Municipios
Distritos

Minibuses (coches répidos)
Minibuses (AFTU)
Autobuses (DD)

Trenes (PTB)
Taxis-clandos

Proximamente: Tren de cer-
canias 'y BRT

Modos de
transporte

Dakar

A pie: 70%

Minibus (coches répidos): 5.9%
DDD: %

Tren

Taxis: 2,6%.

Taxis-clandos: 2,6%

Coche privado: 3.7%

2 ruedas: 0,8%

Otros: 2,8

Participacion
modal

Contexto: fuerte expansién urbana y servicios de
transporte inadecuados

La capital de Senegal, Dakar, tiene una poblacion de unos 3,2 millones de habitantes; desde principios de la década
de 2000, su crecimiento demografico ha sido el doble de rapido que la media nacional. Esta intensa urbanizacion
esta dando lugar a un proceso de periurbanizacion y expansion urbana, que se traduce en desplazamientos mas lar-
gos y una mayor dependencia del transporte publico. En Dakar, alrededor del 70% de los desplazamientos diarios se
realizan en transporte publico, que esta compuesto por una diversa gama de operadores publicos y de paratransito.

Hasta mediados de la década de 2000, el transporte publico consistia en la compafiia publica de autobuses Dakar
Dem Dik (DDD), que operaba unos 600 autobuses de 80 a 100 puestos en 24 rutas, asi como trenes de cercanias
gestionados por el Petit Train de Banlieue (PTB). Esta red de transporte publico se complementaba con unos
20.000 taxis que operaban bajo contrato con tarifas reguladas. El sector del paratransito, con una flota de 2.500 a
3.000 minibuses conocidos como coches rapidos, representaba mas del 80% de la demanda de transporte publico
en 2010. Por ultimo, esta red de minibuses se completaba con los taxis denominados taxis-clandos, explotados
por particulares al margen de la ley (sin licencia y sin pagar impuestos).

Desde principios de la década de 2000, los servicios de transporte publico de Dakar estén en declive general y son
insuficientes para satisfacer la creciente demanda. Por un lado, la flota de autobuses de la DDD lleva varios afios
deteriorandose debido al estricto control gubernamental sobre las tarifas, que impide a la empresa mantener y
renovar adecuadamente sus vehiculos, mientras que la gobernanza de la empresa ha sido puesta en tela de juicio
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periddicamente. Por otro lado, los coches rapidos son lo bastante rentables para cubrir los costos de explotacion,
pero no lo suficiente para que sus propietarios inviertan en el mantenimiento o la renovacién de sus vehiculos.

En respuesta al declive de la calidad y la cantidad de los servicios de transporte publico en todo el pais, a princi-
pios de la década de 2000, el gobierno senegalés, con el apoyo del Programa de Politica de Transporte del Africa
Subsahariana (SSATP) del Banco Mundial, se embarcé en un ambicioso programa para financiar la renovacién de
la flota de coches rapidos. El programa conté con el apoyo del Consejo Ejecutivo de Transporte Urbano de Dakar
(CETUD), la autoridad de transporte urbano de Dakar creada por el gobierno senegalés en 1997 para coordinar las
actividades de todas las partes implicadas en la gestion del transporte urbano en Dakar.

Creacion del Consejo Ejecutivo del Transporte Urbano de
Dakar (CETUD)

El Consejo Ejecutivo de Transporte Urbano de Dakar esta bajo la supervision técnica del Ministerio de Transporte
Terrestre y bajo la supervisién financiera del Ministerio de Economia y Finanzas. Este organismo es responsable
de la puesta en marcha y el seguimiento de la aplicacion de la politica de transporte publico para la region de
Dakar definida por el gobierno nacional, y de la organizacion y regulacion de la oferta y la demanda de transporte
publico’ . Aunque sus competencias se limitan a la region de Dakar, a peticion del gobierno nacional o de las auto-
ridades locales, el CETUD también puede proporcionar asistencia en el disefio y ejecucion de proyectos de trans-
porte urbano para otras autoridades locales. También actia como agencia ejecutiva para los proyectos negocia-
dos por el Estado senegalés. En el marco de su mandato, el CETUD fija los itinerarios y el pliego de condiciones de
los operadores, asi como los criterios de acceso a la profesién de operador de transporte publico y de desarrollo
de las competencias. Elabora la politica tarifaria, coordina los distintos modos de transporte y gestiona el proyecto
de renovacion de la flota de minibuses de Dakar para luchar contra la contaminacién. La autoridad cuenta con el
apoyo de una Asamblea Plenaria, compuesta por representantes del Gobierno nacional, las autoridades locales y
el sector privado, asi como de una Secretaria Permanente. Sin embargo, es importante sefialar que, a diferencia
del gobierno nacional, las autoridades locales participan muy poco en la gestion de las operaciones del CETUD.

Programa de renovacion de la flota de minibuses

El objetivo del programa de renovacion de los minibuses es formalizar las actividades de los operadores de
paratransito, profesionalizar sus métodos operativos y modernizar la flota de coches rdpidos anticuados e inse-
guros. Este programa de renovacioén se basa en un plan de bonificaciéon por desensamble, préstamos concedidos
a condicion de que los propietarios se afilien a organizaciones profesionales, un programa de formacién para los
operadores y contratos de explotacion que establecen rutas y tarifas. El formato y el contenido de este programa
fueron totalmente novedosos en su momento, ya que a principios de la década de 2000 Dakar fue la primera
ciudad de Africa subsahariana en movilizar fondos publicos para apoyar y formalizar las actividades de los opera-
dores de paratransito.

Mas concretamente, en el marco de este programa, con la ayuda de un préstamo del International Finance Cor-
poration (IFC) del Banco Mundial, el gobierno senegalés financid la compra de nuevos minibuses, confiando su
explotacion a los propietarios de los coches rapidos quienes, a cambio, formaron cooperativas o agrupaciones de
interés econémico (AIE) y asumieron colectivamente la responsabilidad de devolver los préstamos. La financia-
cion publica cubria el 75% del precio de compra de los nuevos vehiculos, y los propietarios pagaban el resto. En el
marco de este programa se crearon 14 AlE, que representaban a un total de 245 propietarios de vehiculos. Estas
14 AIE formaron la Asociacion de Financiacion del Transporte Urbano de Dakar (UTFA), a través de la cual los
propietarios no sélo podian comprar vehiculos, sino también establecer servicios de apoyo (gestion de recursos
humanos, mantenimiento, contabilidad, seguros, etc.). Por cada vehiculo nuevo adquirido a través de la UTFA, los
propietarios desensamblaban un vehiculo existente y recibian a cambio una bonificacion. La empresa india Tata
International se adjudico el contrato de suministro de los minibuses, mientras que el montaje y el mantenimiento
se conflaron a la empresa senegalesa SENBUS.

T No obstante, es importante precisar que el CETUD no esta autorizado a expedir autorizaciones de explotacién de microbuses y no es signa-
tario del acuerdo con la DDD.
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Para beneficiarse del programa, cada AIE obtiene de CETUD un contrato de concesién que obliga a los miembros
de la AlE a respetar las obligaciones y exigencias asociadas a su mision de servicio publico (regularidad, puntua-
lidad, comodidad, seguridad, respeto de las tarifas oficiales, etc.). A cambio, la AIE obtiene derechos exclusivos

de explotacion en la ruta especificada. Los propietarios de los vehiculos también han recibido formacion sobre
gestion de flotas. Los conductores y cobradores han recibido formacion en gestion de usuarios, mantenimiento
de vehiculos y operaciones (cumplimiento de rutas fijas, paradas, tarifas, emision de pasajes, fin de la practica de
la solicitacion). Estos contratos otorgan a CETUD el derecho a supervisar la prestacion de los servicios y obligan a
los operadores a facilitar a CETUD datos operativos y financieros.

Introduccidon de pasajes y empleo asalariado

La introduccion de un sistema de venta de pasajes es una de las principales innovaciones del proyecto. Mientras
que la explotacion de los coches rapidos se basa en el “sistema de objetivos’, la introduccion de pasajes en la red
UTFA permite garantizar la trazabilidad de los ingresos e introducir el empleo asalariado. Cuando un pasajero sube al
vehiculo, el cobrador emite un pasaje que indica el trayecto por el que el pasajero ha pagado. Estos cobradores son
contratados por los propietarios de los vehiculos, que también emplean a inspectores de pasajes para comprobar
que no haya fraude. Los revisores son contratados por el Centro de Apoyo a la Profesionalizacion del Transporte
(Centre d’Appui a la Professionnalisation des Transports, CAPTRANS), creado en el marco del programa de renova-
cién de los minibuses para gestionar de forma conjunta las operaciones. Hasta hace relativamente poco, las tarifas
se pagaban exclusivamente en caja. Desde hace unos afos, sin embargo, se ha generalizado el pago sin efectivo de
las tarifas de autobus UTFA, con el apoyo de varios operadores de pago digitales (Transpy, Amarante, Sudpay).

Los ingresos procedentes de la venta de pasajes se devuelven a los propietarios de los vehiculos. Este sistema

es coherente con la légica del empleo asalariado: el conductor tiene un salario mensual garantizado (el salario
promedio es de 80.000 FCFA), asi como una bonificacion diaria fija de 2.000 FCFA (para todos los conductores);
en algunos casos, los conductores también pueden recibir una parte de los beneficios como bonificacion. El
recaudador de tarifas también recibe el pago directamente de los propietarios de los vehiculos; el salario promedio
es de 60.000 FCFA. Los conductores y pasajeros también deben estar cubiertos por un esquema de una poliza de
seguro denominado Transvie.

Evaluacion del programa

El programa tuvo un comienzo lento, ya que los propietarios se mostraban reacios a formar AIE y a utilizar minibu-
ses de un fabricante aun no conocido en Senegal. Por otra parte, el pago inicial del 25% impuesto por el Banco Mun-
dial se consideraba inalcanzable para los propietarios con escasos recursos financieros. Este obstaculo se resolvid
posteriormente, creando una poliza de seguro para proporcionar una cobertura adicional. No obstante, el primer
tramo de vehiculos se entrego en diciembre de 2005; después de mas de una década, los resultados del programa
son bastante notables. Se ha sustituido el 65% de la flota en tres fases sucesivas, y CETUD prepara actualmente la
cuarta fase. Los servicios de la UTFA son populares, ya que representan el 36% de los viajes en transporte publico,
mientras que las encuestas realizadas en 2015 por CETUD indican una tasa de cumplimiento de rutas y tarifas

de alrededor del 97%. En términos mas generales, la cuota modal del transporte regulado (UTFA, DDD, PTB, taxis
urbanos) ha pasado de alrededor del 20% a finales de la década de 2000 a mas del 50% en la actualidad.

Sin embargo, el nivel de servicio ofrecido por los operadores regulados sigue siendo insuficiente para satisfacer la
demanda, pues los tiempos de viaje son demasiado largos, las horas de funcionamiento son demasiado cortas 'y
las frecuencias son demasiado bajas; la productividad de cada vehiculo es limitada y muchas partes de la ciudad
siguen sin estar atendidas por el transporte regulado. En general, este programa, que se basa en un plan de
desensamble, no ha aumentado la capacidad global del transporte publico. También hay que sefialar que la UTFA
no proporciona sistematicamente datos sobre sus operaciones, lo que ha obligado al CETUD a encargar estudios
especificos para controlar a los operadores.

En cuanto a las condiciones de trabajo, la evolucion hacia el empleo asalariado y la introduccion de la cobertura so-

cial estan contribuyendo a mejorar las condiciones de trabajo. Sin embargo, en la practica, no todos los propietarios
respetan las condiciones impuestas en el marco del programa de renovacion. Una de las iniciativas actuales del CE-
TUD es la elaboracion de un plan de profesionalizacién que haga obligatoria la afiliacion a CAPTRANS, MECTRANS

(esquema de ahorro mutuo) y Transvie. Por Ultimo, el CETUD no puede garantizar el monopolio de determinadas
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lineas concedido a las AIE, que se enfrentan a la competencia ilegal de los taxis-clandos y los coches rapidos. Esta
competencia pone en tela de juicio la viabilidad operativa y financiera de las operaciones de UTFA y DDD.

Ampliacidn del programa a los “taxis-clandos”

En 2015, CETUD decidi¢ lanzar una nueva iniciativa experimental, denominada “TATA Magic”, destinada a profe-
sionalizar y modernizar los taxis-clandos. El programa “TATA Magic” guarda muchas similitudes con el programa
coches rapidos, ya que agrupa a los propietarios en AlE, les anima a sustituir sus vehiculos mediante una prima de
desensamble y el apoyo de las autoridades publicas en forma de préstamos bancarios, y les impone obligaciones
de calidad de servicio (regularidad, comodidad, seguridad, tarifas oficiales) en virtud de contratos de concesién
para cada ruta asignada a las AIE. Inicialmente, el programa contaba con una veintena de vehiculos TATA Magic
de 8 puestos asignados a dos AIE. Siendo mas espaciosos y comodos para los usuarios, estos vehiculos pueden
transportar mas pasajeros, o que proporciona mas ingresos a los operadores, y se cred una organizacion para-
guas que agrupaba a las AIE, denominada Red de Taxis de Cercanias.

El entusiasmo de los pasajeros por este nuevo tipo de vehiculo y la satisfaccién expresada por los propietarios
-quienes han mejorado sus resultados de explotacion- han animado a CETUD a ampliar el programa a una flota
de un centenar de unidades. A finales de 2016, 101 TATA Magics ya operaban en los departamentos de Pikine

y Rufisque, con otras dos AIE creadas al aumentar la flota. Se encargd a CETUD la aprobacién de las rutas, la
definicion del nimero minimo de vehiculos en cada ruta y la formacion inicial de los operadores y sus empleados.
Con el apoyo del CETUD, las AIE crearon un sistema electrénico de pasajes que facilita la gestion de los ingresos y
la obtencién de datos para la planeacion. El proyecto piloto ha tenido varios efectos positivos en términos de orga-
nizacion de las operaciones, gestion de los ingresos y reduccion de la competencia. Sin embargo, los conductores
no son asalariados y no tienen cobertura de seguridad social, mientras que los taxis-clandos siguen operando en
competencia con TATA Magics. No obstante, en octubre de 2019, el CETUD decidi¢ ampliar el programa a toda la
zona de Dakar para continuar con la sustitucion de los taxis-clandos.

+ Mejorar la calidad del servicio
+ Aumentar los servicios de transporte

Formalizar el sector y mejorar las condiciones laborales
+ Mejorar la calidad del aire

Objetivos

Creacion de organizaciones profesionales y puesta en comun de recursos entre
operadores

Herramientas + Renovacion de la flota de vehiculos con incentivos al desensamble y préstamos
en condiciones favorables.
Profesionalizacion de los operadores y seguridad social

Competencia entre los servicios de paratransito (UTFA) y los servicios de
Efectos transporte informal (taxi-clandos)
en cadena + Dificultades para controlar y evaluar el programa de renovacion de la flota y las
actividades de los operadores.
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- Falta de rentabilidad en algunas rutas, lo que obliga a reconsiderar el modelo de
Problema negocio, a riesgo de dejar de prestar servicio en zonas menos lucrativas.
Aumento cuantitativo nulo (o insuficiente) de la oferta

Creacion de un circulo virtuoso entre operadores y CETUD

Vision dinamica del sector: introduccion gradual de medidas e instrumentos de
apoyo a la reforma del sector, inclusion de nuevos servicios de transporte
Visién sistémica del sector: modernizacion del sector mediante la profesionali-
zacion de los operadores

Area de
conocimiento
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Iniciativas para apoyar a los operadores
de paratransito a mejorar el acceso a
las zonas periféricas en Shanghai

Poblaciéon 27,8 millones
Area 6 340 km?
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Contexto: el auge de los trayectos diarios al trabajo en
China

La ofertay la demanda de movilidad urbana en Shanghai fueron especialmente escasas durante el periodo
maoista. La vida social y profesional de los habitantes de la ciudad giraba en torno a los danwei (“unidades de
trabajo”), que desempefiaban un papel considerable en las practicas cotidianas de movilidad. Por lo general, los
trabajadores vivian y trabajaban en los danwei, que también proporcionaban servicios esenciales (alimentacion,
atencion sanitaria, cuidado de nifios, etc.). En consecuencia, la gran mayoria de los residentes vivian y trabajaban
en el mismo lugary, por tanto, se desplazaban muy poco a diario. En este contexto, los servicios de transporte
publico eran practicamente inexistentes en la mayoria de las ciudades chinas, a la vez que el uso de la bicicleta
era generalizado. Al liberar a particulares y empresas de las limitaciones impuestas por el régimen maoista, las
reformas aplicadas en China a finales de la década de 1970 provocaron una explosion de la movilidad, ya fuera
geogréfica, profesional o residencial.

LLa aparicion de los servicios de movilidad en Shanghai se produjo en un contexto de rapido crecimiento y expan-
sion urbana. Este proceso provoco un fuerte aumento de la movilidad general y de los trayectos mas largos, en
un momento en que la politica industrial del gobierno fomentaba la transicion de una ciudad de bicicletas a una
ciudad de automoviles. Para compensar la falta de transporte publico, las autoridades municipales fomentaron
inicialmente el desarrollo de empresas de taxis (zuzhu giche) a partir de finales de la década de 1980. Estas em-
presas de propiedad publica experimentaron un crecimiento excepcional de sus flotas de vehiculos en la primera
mitad de la década de 1990.



Shanghai, China | Ejemplos de reforma del paratransito 21

Este crecimiento de la demanda de viajes también propici¢ la aparicion de servicios de transporte ad hoc, denomi-
nados banche, que se desarrollaron sobre todo en las afueras de las ciudades. Existen tres tipos de estos servicios:

* Los “operadores independientes” suscriben contratos con los residentes de una zona determinada
para la prestacion de un servicio de autobus para ir y volver del trabajo. Estos servicios de transporte
publico son, por tanto, privados y no estan al alcance de todos.

* Los hipermercados también han introducido transportes publicos que conectan las zonas residencia-
les con los centros comerciales.

» Los operadores independientes también gestionan servicios de minibus, aunque de manera informal,
ya que este sector, que no existe oficialmente, no esta regulado.

Desde principios de la década de 2000, para adaptarse al rdpido crecimiento de la ciudad y hacer frente al au-
mento de la circulacion de vehiculos, el gobierno de Shanghai ha emprendido un enorme programa de desarrollo
de los servicios de autobus y construccion de lineas de metro, que han ido modificando la estructura del sistema
de transporte publico. Sin embargo, el desarrollo de la red publica de autobuses y metro no ha aliviado la elevada
demanda de trayectos; al contrario, la presion sobre el transporte publico se ha intensificado. En respuesta a esta
creciente demanda, las autoridades han puesto en marcha una serie de programas de accion destinados a fortale-
cer los servicios de paratransito.

Un programa de subvenciones para los servicios de
paratransito

En 2011 se introdujo una estrategia de desarrollo del transporte publico, el “proyecto de la ultima milla”, cuyo obje-
tivo es conceder lineas cortas en zonas residenciales aisladas a operadores privados de paratransito para mejorar
el acceso de los residentes de estas zonas a la red de metro. Los operadores de banche siguen fijando sus propios
horarios, frecuencias y rutas, pero reciben subvenciones publicas para cubrir parte de sus pérdidas de operacion.
Entre 2011 y 2012, se adjudicaron casi un centenar de concesiones de operacion a los banche. Sin embargo, las
subvenciones auln son muy bajas: los operadores solo prestan servicios en horas pico, y aun no hay suficientes (ni
en frecuencia ni en capacidad) para satisfacer la demanda. Algunos “comités de residentes”, el nivel mas bajo de
gobierno en la estructura administrativa china, -también han contratado servicios a los banche. Muchos comités
de residentes estan convocando concursos para que contratistas independientes presten servicios de transporte.
Los servicios que se esperan del proveedor se definen mediante un proceso participativo en el que intervienen los
residentes, quienes desempefian un papel activo en la planeacion del servicio.

Sin embargo, todavia no existe un marco legislativo ni reglamentario para estos servicios de transporte organi-
zados por comités de vecinos, que funcionan en paralelo a los servicios de transporte publico, sin una verdadera
integracion. Ademas, a falta de regulacion, los operadores utilizan vehiculos viejos para reducir los costos de
operacion, la mayoria de los conductores no estan formados y muchos transportes no tienen permisos oficiales
de transporte de pasajeros. El uso de servicios de paratransito en Shanghai parece, por tanto, una solucion tempo-
ral para compensar la falta de oferta, y probablemente sera sustituido por servicios de transporte convencionales.

+ Aumentar los servicios de transporte

Objetivos + Mejorar la accesibilidad en los barrios que no disponen de modos de transporte
de gran capacidad

+ Las autoridades publicas asumen parte del riesgo comercial mediante

[} .
Herramientas :
= subvenciones
°©
7 Ef + Mala calidad del servicio
=] ectos . )
-‘g en cadena No hay sgrwcps de transporte fuera de las horas pico
a + Subvenciones insuficientes para atraer a suficientes operadores
Problema + Regulacién insuficiente
Areade

A + Definicién de las especificaciones por los propios usuarios
conocimiento P P prop
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En Kigali, la regulacion de minibuses
y mototaxis mediante el fomento de la
competencia para acceder al mercado,
en lugar de competir en éste
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Contexto: RURA, una autoridad de transportes con un alto
nivel de independencia con recursos para reformar el sector

En 2001, el gobierno ruandés cred la Rwanda Utilities and Regulatory Authority (RURA), encargada de regular los
servicios publicos a escala nacional. Tras su creacion en 2001, RURA emprendié una serie de reformas destinadas
a transformar fundamentalmente el funcionamiento del sistema de transporte publico en Kigali. El enfoque adop-
tado por RURA para regular el mercado del transporte urbano de Kigali consisti¢ en pasar de un sistema basado
en la competencia en el mercado a otro basado en la competencia por el mercado. El objetivo de RURA no era
eliminar el paratransito ni crear una empresa de transporte publico desde cero, sino animar a los operadores a
profesionalizarse y mejorar los servicios concediéndoles el monopolio.

Como Ruanda tiene un sistema politico altamente centralizado, la mayoria de las decisiones que afectan a su
capital, Kigali, se toman a nivel nacional. Esta logica de autoridad centralizada también prevalece en el sector del
transporte urbano. Sin embargo, la ciudad de Kigali participa en la regulacion del sector: el Departamento de Inge-
nieria de la ciudad es responsable de gran parte de la gestion y el mantenimiento de las infraestructuras publicas
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urbanas, como carreteras, paradas de autobus y aceras. El nivel de independencia y autonomia de que goza RURA
sigue siendo bastante singular y explica en gran medida las ambiciosas reformas que ha llevado a cabo. Tiene su
propio presupuesto, su propio consejo de administracion, no depende de ningin ministerio y sélo es responsable
ante el poder ejecutivo del gobierno central.

Reforma del transporte urbano: modernizar la flota y
organizar la competencia por el mercado

A partir de 2003, RURA emprendié una serie de reformas que alteraron profundamente el mercado del transporte
urbano. En primer lugar, exigio a los operadores la obtencion de una licencia para operar en Kigali. Poco después,
se introdujeron nuevos requisitos y condiciones para la obtencion de estas licencias (inspecciones técnicas
anuales, instalacion de equipos de seguridad y contadores, identificacién visual de los vehiculos). En 2010, la
RURA prohibi¢ la importacion de minibuses al pais y, al mismo tiempo, exigi¢ a los operadores que retiraran de sus
flotas estos vehiculos, considerados inseguros y poco fiables y que contribuian a la congestién, y que se equiparan
con vehiculos de mayor capacidad. Los minibuses se prohibieron totalmente en las rutas principales y se retiraron
gradualmente de las rutas secundarias en favor de vehiculos de unos 30 asientos. Como segunda medida, RURA
también ha retirado los vehiculos de 30 asientos de las rutas principales, en favor de autobuses de 70 asientos.

En 2013, RURA emprendié una nueva serie de reformas basadas en las recomendaciones del Plan Maestro
Nacional de Transporte. El elemento central de las reformas de 2013 es la division de Kigali en cuatro zonas de
transporte. Estas zonas se adjudicaron mediante licitacion a cuatro operadores a los que se otorgaron contratos
de concesion por un periodo de 5 afios. Este modelo de regulacion y de competencia por el mercado se inspird en
el sistema desarrollado en Singapur: la ciudad se dividio en dos zonas diferenciadas atendidas mediante contratos
de concesion, lo que permitié a las autoridades locales controlar méas eficazmente a los operadores e imponer
requisitos de calidad de servicio. Siguiendo la misma logica, RURA condiciond la adjudicacion de monopolios de
explotacion a requisitos en materia de rutas, tarifas, frecuencia e identificacién visual de los vehiculos. También
introdujo un sistema de incentivos y sanciones para animar a los operadores a cumplir las especificaciones. Por
ultimo, exigio la instalacion de reguladores de velocidad en todos los vehiculos para mejorar la seguridad vial.

El papel de las TIC en la reforma del sector del
transporte urbano

La inversién en tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) es fundamental para la estrategia de desa-
rrollo econdmico de Ruanda. Desde hace varios afios, el gobierno ruandés invierte masivamente en el desarrollo
de infraestructuras y la prestacion de servicios en linea para mejorar el acceso de los ciudadanos a los servicios
esenciales. En el sector del transporte urbano, RURA y el municipio de Kigali han exigido a los operadores de Kigali
que equipen todos sus vehiculos con acceso Wi-Fi gratuito, asi como un sistema de venta de pasajes “tap-n-go”
(opcion de pago de pasajes mediante tarjeta inteligente) desplegado por el Grupo AC. La autoridad local también
ha instalado un sistema de informacion en las paradas de autobus, con pantallas que ofrecen informacion en
tiempo real sobre horarios, rutas, ubicacion de los autobuses y tiempos de espera.

Regulacion del sector de los mototaxis

También se reformd el sector de los mototaxis. Ante el elevado nimero de solicitudes y la fragmentacion del sec-
tor, la RURA suspendi¢ inicialmente la concesion de licencias de mototaxi a particulares y reservé la adjudicacion
de estas licencias a los conductores miembros de una empresa o cooperativa. Esta reforma dio lugar a la creacién
de cooperativas de mototaxis, como la Federacion Ruandesa de Operadores de Mototaxis (Ferwacotamo). La
regulacion del sector de los mototaxis en Kigali se basa ahora en un sistema bastante similar al implantado en
Douala (Camerun) y en la ciudad de Olongapo (Filipinas). La ciudad de Kigali se ha dividido en varias zonas, las
oficinas locales de RURA expiden a los conductores de mototaxis licencias de operacién y chalecos protectores
numerados, con un color especifico para cada zona. Cada afio, RURA define el nimero de licencias de operacion
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que asigna a cada distrito de la ciudad. Esto facilita el control de que los conductores trabajan dentro de su zona 'y
reduce la competencia interna.

Un enfoque algo limitado para regular el sector

Estas reformas han tenido una serie de efectos beneficiosos en el sistema de movilidad de Kigali. En particular, han
dado lugar a un aumento significativo del nimero de pasajeros del transporte publico (de 250.000 en 2013 a 450.000
en 2016), mientras que el nimero de lineas de la red de transporte publico de Kigali casi se ha duplicado, pasando de
42 en 2013 a 78 en 2016. No obstante, el método de RURA para regular los minibuses tiene ciertas limitaciones, en
particular la division de la ciudad en cuatro zonas y la capacidad de los operadores para equilibrar las rutas rentables
y no rentables dentro de su zona. Ademas, RURA ha impuesto a los operadores la obligacion de renovar su flota sin
proporcionarles ayudas financieras ni subvenciones, sino facilitando la obtencion de préstamos bancarios, cuyas
tasas de interés siguen siendo elevadas (en torno al 20%). La adquisicion de nuevos vehiculos se ha visto aun mas
dificultada por el hecho de que algunos operadores aun no habian pagado sus vehiculos existentes. En consecuen-
cia, los operadores se han visto obligados a reducir la frecuencia y el nivel de servicio en determinadas zonas.

Cuando la primera generacion de contratos llegd a su fin, Transitec, ODA y GoMetro llevaron a cabo un analisis
economico de la red patrocinado por el Ministerio de Transporte, RURA y la ciudad de Kigali, en prevision de nuevas
licitaciones de servicios de transporte en las cuatro zonas de Kigali. El objetivo de esta segunda generacion de
contratos es aumentar la participacion modal del transporte publico mejorando la frecuencia del servicio, revisando
la estructura tarifaria, mejorando la gestion de la circulacion vehicular y peatonal para aumentar la velocidad de
funcionamiento de los autobuses, y mejorando el apoyo a los operadores privados para que renueven su material ro-
dante. Para reducir los costos de operacion sin subvencionar a los operadores, el consorcio responsable del andlisis
economico propuso que RURA'y la ciudad de Kigali invirtieran en la creacion de depdsitos y centros de mantenimien-
to municipales y que se subvencionara el suministro de piezas de repuesto para el mantenimiento de los vehiculos.
Por ultimo, la ciudad de Kigali desempefia un papel cada vez mas importante en la regulacion del sector. Por ejemplo,
estd detrds de importantes iniciativas como el “dia sin automdviles”, el establecimiento de zonas peatonales, la
creacion de carriles exclusivos para autobuses y la financiacion de estudios sobre una red BRT prevista.

+ Mejorar la calidad del servicio de paratransito
Mejorar las condiciones de seguridad

+ Profesionalizar el sector del paratransito y reducir la competencia entre
operadores

Objetivos

+ Regulacion mediante la concesion de licencias y el establecimiento de
especificaciones

Herramientas + Renovacion del parque y prohibicion de importar vehiculos

= Creacion de concesiones y adjudicacion de monopolios
o Introduccion de un sistema de venta de pasajes y SAEIV
[72]

= Efec- + Disminucion de los servicios de transporte

£ tos en cadena + Reduccién del nimero de operadores

Deficiente evaluacién de los modelos de negocio de los operadores, mejor
contabilizados en la segunda fase de la reforma

Problema : . ;
Apoyo insuficiente a los operadores locales por parte de la autoridad responsa-
ble a nivel nacional.
Area de Cambio modal de algunos residentes de la ciudad tras la mejora de la calidad

del servicio

conocimiento .
Competencia por el mercado, no en el mercado
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El fracaso de un programa de
consolidacion de operadores e
Integracion de servicios en Estambul
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Contexto: servicios de transporte fragmentados prestados
por el sector privado

El sistema de movilidad de Estambul abarca una amplia variedad de servicios de transporte publico. La mayoria de
estos servicios los prestan operadores privados, que representaban el 93% de los servicios de transporte publico
de la capital econémica de Turquia en 2012. Existen tres tipos de servicios: do/mus (taxis compartidos de 8 asien-
tos), minibuses (23 asientos) y transporte escolar y transportes empresariales operados por negocios privados.

Los dolmus ofrecen una buena calidad de servicio, tanto en duracién del trayecto como en comodidad. Las tarifas,
rutas y horarios varian, ya que los conductores esperan a que sus vehiculos estén llenos antes de iniciar el viaje
(dolmus significa “estar lleno” en turco). La oferta es amplia en horas pico y muy limitada en horas valle. La mayo-
ria de los propietarios de vehiculos son auténomos, disponen de poco capital y pertenecen a una Unica camara

de operadores de paratransito, la Esnaf Odasi, que también representa a los taxistas. En cada ruta, los vehiculos
tienen una identidad visual mas o menos uniforme para informar a los pasajeros de su destino.

Los minibuses, en cambio, son vehiculos mas grandes que ofrecen un servicio de peor calidad. A menudo, los
conductores conducen de forma peligrosa e ignoran las normas de trafico. La calidad del servicio es mediocre, ya
que los vehiculos van sobrecargados, la velocidad de funcionamiento es baja y los recorridos son excesivamente
largos, para captar el mayor numero posible de clientes. La informacion a los pasajeros suele ser ilegible, mientras
que los servicios, que se concentran sobre todo en las rutas mas rentables, compiten directamente con el trans-
porte publico.
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Programa de profesionalizacion e integracion de los
servicios de minibds

A principios de la década de 2010, la alcaldia de Estambul emprendié un proceso de formalizacion del sector del
minibus mediante un programa de organizacion de los operadores en cooperativas. La intencion del gobierno

era integrar los servicios publicos y privados mediante el establecimiento de una tarifa comun para el transporte
publico y los servicios de minibus, utilizando un pasaje unico. Se implementd un sistema de transporte inteligente
para proporcionar a los usuarios informacion sobre las rutas en tiempo real a través de sefiales de mensaje
variable instaladas en las paradas de autobus y en los vehiculos. El programa también incluia la provision de insta-
laciones de dep0sito y mantenimiento para que los propietarios pudieran guardar y mantener sus vehiculos. Para
mejorar la seguridad vial, se iba a ofrecer un programa de formacion a los conductores de minibuses, junto con
un paquete de prestaciones sociales destinadas a mejorar sus condiciones de vida y de trabajo (seguro médico y
social, etc.). Por Ultimo, estaba previsto optimizar las rutas de los minibuses para descongestionar las carreteras
principales, mejorar la cobertura espacial y reducir la competencia con los autobuses publicos. Al mismo tiempo,
estaba previsto aumentar la cantidad de servicios de transporte. En el marco del programa de consolidacion de
operadores, las cooperativas se encargaban de poner en comun ingresos y costos, adquirir y mantener los vehi-
culos y gestionar el personal. Estas organizaciones también debian obtener concesiones de operacion para rutas
especificas, mientras que se debia abandonar el sistema de licencias de operacion individuales concedidas a un
unico propietario.

Los limites del programa

Al parecer, este programa de agrupacion de operadores ha dado relativamente pocos resultados en Turquia. Sélo
una minoria de ellos se ha afiliado a cooperativas, y desempefian principalmente un papel politico, oponiéndose

a la reformay ejerciendo presién en nombre de sus miembros. Entre los obstaculos a la reforma esta el hecho de
que las autoridades han congelado la concesion de licencias de operacion individuales durante varios afios. Desde
entonces, estas licencias han sido objeto de especulacién, y cualquier plan para revocarlas se ha topado con una
feroz oposicion. Sélo algunas cooperativas de la periferia de Estambul y de ciudades secundarias han conseguido,
al parecer, animar a los operadores a poner en comun vehiculos e ingresos.

+ Mejorar la calidad del servicio

+ Integracioén de varios servicios de transporte publico
- Profesionalizacién del sector

+ Mejorar el servicio

Objetivos

+ Agrupacion de los operadores en cooperativas y seguridad social de los
operadores

+ Los contratos de concesion sustituiran a las licencias de operacion
Integracion tarifaria entre distintos servicios

+ Informacion a los pasajeros

+ Proporcionar infraestructuras (aparcamientos, centros de mantenimiento)

Herramientas

Puntos clave

+ Negativa a renunciar a licencias individuales por su valor, vinculada a la regula-
Efectos cion cuantitativa del sector

en cadena - Las cooperativas creadas en el marco de la reforma representan sélo una
pequefia proporcion de los operadores

Problema - Funcionamiento antidemocratico de las organizaciones profesionales creadas
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Reforma institucional y operativa del
paratransito en Freetown
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Contexto: Un sistema de movilidad dominado por el
paratransito

Con casi el 85% del mercado, el sector privado es el principal proveedor de servicios de transporte publico en
Freetown, la capital de Sierra Leona. El sistema de movilidad se compone de cuatro tipos principales de servicios
de paratransito:

* Los poda-poda son minibuses de unos 15 pasajeros, que representan el 28% de los viajes
* Los taxis compartidos también representan el 28% de los trayectos,
* Los okadas son mototaxis que representan el 16% de los trayectos,

* Los kekes son motos de tres ruedas representan el 14% de los trayectos.

Las okadas y los kekes son los modos de transporte que han experimentado un mayor crecimiento anual (20%
en los ultimos 10 afios), debido a los bajos costos de adquisicion de los vehiculos, su capacidad para prestar
servicios a zonas de la ciudad inaccesibles para los automoviles, las escasas barreras de entrada al mercado y
el elevado desempleo. La Sierra Leone Road Transport Corporation (SLRTC) es la empresa local de transporte
publico, que proporciona alrededor del 9% de los trayectos en transporte publico. En los Ultimos afos, la produc-
tividad y los ingresos de SLRTC han disminuido considerablemente. La razén son las bajas tarifas impuestas por
el gobierno en un momento en que la empresa se enfrenta a un aumento de los costos del combustible y a una
reduccién de su flota por razones de mantenimiento.

El sector del paratransito se organiza en torno a asociaciones y sindicatos que representan a los propietarios de
cada uno de los distintos modos. Estas asociaciones se organizan a su vez en torno a rutas especificas y, por lo
general, en torno a una estacion o terminal. Cada linea se explota segun el principio de “llenar y usar” para repartir
el mercado entre los operadores. La tarifa de cada linea suele estar controlada por el gobierno, previa negociacion
con las asociaciones. Sin embargo, cuando las tarifas se mantienen demasiado bajas, los operadores acortan o
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modifican las rutas. Estos servicios de transporte no estan integrados y los ingresos recaudados no estan centrali-
zados. Ningun otro servicio de transporte, aparte del SLRTC, emite pasajes.

Gobernanza piablica fragmentada

Desde el punto de vista institucional, la gobernanza del sector esta atomizada y fragmentada entre varios actores
publicos que se solapan y carecen de coordinacion. Varios ministerios y departamentos gubernamentales se
encargan de planear, financiar, gestionar, aplicar y hacer cumplir la normativa del sector del transporte urbano.

Los principales agentes publicos del sector del transporte son:

« El Ministerio de Transporte y Aviacion (MOTA), que tiene la responsabilidad general de la planeaciény
la politica;

» El Ministerio de Obras Publicas (MOW), responsable de la construccién y mantenimiento de la red
principal de carreteras a través de la Autoridad de Carreteras de Sierra Leona (SLRA);

« La Autoridad de Seguridad Vial de Sierra Leona (SLRSA), responsable de expedir permisos a todos los
vehiculos y conductores, y de la gestion del trafico;

« La Corporacion de Transporte Terrestre de Sierra Leona (SRLTC)), la empresa publica de operacion de
autobuses;

* La alcaldia de Freetown (FCC), responsable de proporcionar depdsitos para vehiculos comerciales,
designar zonas de aparcamiento y regular el estacionamiento;

* La Policia de Sierra Leona, responsable de supervisar las operaciones y hacer cumplir la normativa;

+ La Administracién del Fondo de Conservacion de Carreteras (RMFA), que supervisa la gestion de la
financiacion del mantenimiento periédico y rutinario de las carreteras, mientras que el Ministerio de
Finanzas (MOF) proporciona orientacion politica sobre los peajes.

» Dos organismos gubernamentales, la SLRA 'y el RMFA, gestionan colectivamente todas las carreteras
clasificadas. A nivel nacional, el RMFA es el principal responsable de la estrategia, asi como de la
planeacion, el seguimiento y la gestion financiera del sector. La SLRA es responsable de la ejecucion
de las obras, incluidas las adquisiciones, las garantias y la ingenieria de la red primaria.

En 2019, con el apoyo del Banco Mundial, las autoridades publicas emprendieron un proyecto para reformar las
instituciones y formalizar el sector del paratransito. El proyecto tiene componentes tanto de gobernanza como
operativos, cuyos principales objetivos son optimizar y modificar las rutas, sustituir los vehiculos y mejorar las

infraestructuras.

Reforma institucional: creacion de una Autoridad
Organizadora del Transporte y participacion de todas las
partes interesadas del sector

El objetivo de la reforma institucional es otorgar a la empresa publica de transportes, SLRTC, el papel de autoridad
nacional organizadora de los transportes, unificando asi todas las competencias y responsabilidades relativas

a la regulacion del sector de los transportes. En Ultima instancia, el SLRTC aspira a reunir a representantes de

los distintos ministerios, organismos y autoridades locales, asi como de los operadores privados y el sector sin
animo de lucro (asociaciones de empresas y pasajeros). Como tal, las decisiones deberdn tomarse de acuerdo
con los representantes del ecosistema del transporte local y sus usuarios. El plan hace hincapié en la inclusion

de los agentes privados y la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones y en la aplicacion de la normativa.
EI SLRTC dejara de ser el operador de transporte local y transferira sus activos y material rodante a la alcaldia de
Freetown. Su papel consistira entonces en adjudicar contratos publicos, supervisar y evaluar las concesiones de
operacion otorgadas a operadores de transporte privados y definir los requisitos de calidad del servicio para estas
concesiones de operacion.
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Reforma operativa: iniciar un proceso de formalizacion de
los operadores de transporte y sustitucion de vehiculos

Como parte de la reforma operativa, se exige a los propietarios de vehiculos que formen asociaciones o creen em-
presas para obtener concesiones de la SRTLC para operar rutas. También deben comprometerse a cumplir ciertas
normas y objetivos de calidad del servicio, que definirdn conjuntamente el SRTLC y las asociaciones. Actualmente
se esta desarrollando un proyecto piloto en los dos principales corredores de transporte de Freetown. En cada
uno de estos dos corredores, se adjudicaran concesiones para tres rutas diferentes a distintas asociaciones. Para
ayudar a estas asociaciones a cumplir el pliego de condiciones, el SLRTC ha puesto en marcha en primer lugar un
ambicioso programa destinado a mejorar significativamente el entorno del transporte urbano invirtiendo en una
serie de proyectos de infraestructura, equipamiento y servicios (estaciones y terminales de autobuses, paradas de
autobus, pasos peatonales, depdsitos y centros de mantenimiento), incluidos carriles exclusivos para el transporte
publico, mejoras en las intersecciones y restricciones al trafico de vehiculos pesados. Las autoridades publicas
han dado asf el primer paso y han demostrado su voluntad de apoyar a los agentes del paratransito y ayudarles en
sus procesos de formalizacion y mejora.

La segunda parte del proyecto piloto pretende crear un sistema tarifario integrado, en particular para ayudar a los
operadores a renovar sus flotas de vehiculos. El principal reto es pasar de un sistema de pago desorganizado y
basado en el dinero en efectivo a un sistema de pago centralizado y sin dinero en efectivo. Para lograrlo, el SLRTC
tiene previsto firmar un contrato con una empresa privada independiente que se encargara de implementar el
sistema de pasajes, centralizar y redistribuir los ingresos entre los operadores en funcion del nimero de kiléme-
tros recorridos. Por el momento, el proyecto piloto afecta a 250 operadores, y deberia llegar a 450. En cuanto a las
condiciones de trabajo, las subvenciones concedidas a los operadores deficitarios deben impedir la competencia
interna. Ademas, los ingresos se distribuiran por dias o dias parciales, ya que la mayoria de los operadores se
encuentran en situacion precaria. Por Ultimo, para facilitar la transicion y limitar la pérdida de puestos de trabajo,
las autoridades publicas ofreceran cursos de formacion para que los operadores puedan reciclarse y trabajar en
depdsitos y centros de mantenimiento.

Mejorar la calidad del servicio
Objetivos + Profesionalizacion del sector
Integracion de varios servicios de transporte

+ Sustitucion de vehiculos
Optimizacion de las operaciones
Mejoras e inversiones en infraestructuras
Redistribucion de los ingresos entre los operadores
Apoyo a los operadores, incluido el reciclaje
Mejores condiciones de trabajo

Herramientas

Puntos clave

Tener en cuenta a todos los operadores del sector
Problema + Analizar los modelos de negocio de los operadores
Financiacion del programa a largo plazo
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Los jeepneys y el programa de
modernizacion de vehiculos de servicio
pablico en Manila

Poblacion 13 millones
Area 620 km?
Alcaldfa
Gob L
obernanza 6 distritos

Minibuses (jeepneys)
Taxis compartidos

Modos de de 3 ruedas
transporte Metro elevado
Trenes de cercanias
Ferry
A pie: 9%

Participacion

1hlico: o,
modal Transporte publico: 44%

Automovil privado: 45%

Antecedentes: modernizacion de la flota tradicional de
jeepney

Filipinas tiene una poblacion de unos 100 millones de habitantes, mas del 60% de los cuales vive en zonas
urbanas. La regién metropolitana de su capital, Manila, principal centro econémico del pais, estd formada por

16 ciudades y tiene una poblacion de unos 13 millones de habitantes. En esta regiéon muy densamente poblada
(20.000 personas/km? en 2015), donde a pesar de los niveles relativamente bajos de propiedad de automaviles
en comparacion con otros paises del sudeste asiatico, el sistema de movilidad de Manila se estructura principal-
mente en torno al automovil privado. Con un crecimiento anual del numero de automoviles de alrededor del 7%
desde principios de la década de 2010, es el mercado de mas rapido crecimiento en el sudeste asiatico. La ciudad
se enfrenta a unos niveles de congestion y contaminacion especialmente elevados, mientras que los servicios

de transporte publico de la zona son en gran medida insuficientes para satisfacer las necesidades diarias de
desplazamiento.

LLos servicios de transporte publico de Manila estan diversificados y comprenden servicios de transporte masivo,
servicios de autobus publico y diversos servicios de paratransito. El sistema de metro ligero de Manila, la red de
transporte masivo de Metro Manila consta de solo cuatro lineas y la capacidad de la red resulta inadecuada, dado
que la mayoria de la poblacién depende del transporte publico para sus necesidades diarias de desplazamiento.
Al' mismo tiempo, el sistema de paratransito de Manila se compone de autobuses y jeepneys, asi como de nume-
rosos taxis, triciclos motorizados y trisikads o sikads, vehiculos de dos ruedas no motorizados. Los servicios de
transporte por carretera estan dominados por los jeepneys. Los 55.000 que circulan por Manila pueden transpor-
tar entre 12 y 32 pasajeros y representan alrededor del 40% de los trayectos en vehiculos motorizados. El sector
del jeepney, considerado un simbolo cultural de Filipinas, esta especialmente fragmentado, con mas de 43.000
franquicias expedidas por las autoridades en mas de 900 rutas y el 75% de los operadores de jeepney poseen un
solo vehiculo. Esta fragmentacion del sector dificulta especialmente la regulacion gubernamental. También es uno
de los principales responsables de las emisiones de gases de efecto invernadero en Filipinas, ademas de ser uno
de los mayores proveedores de empleo de la region.
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Programa de modernizacion de vehiculos de servicio
pablico

Desde mediados de la década de 2010, las autoridades se han embarcado en un programa para profesionalizar y
modernizar el sector de los jeepney con el fin de reducir sus externalidades negativas, mejorar su integracion con
los servicios de transporte masivo y reducir la dependencia de los residentes de los vehiculos de motor privados.
Las primeras reformas se iniciaron en 2017 en el marco de una asociacion con el programa MobiliseYourCity.

El Programa de Modernizacion de Vehiculos de Servicio Publico (PUVMP), que pretende introducir importantes
cambios estructurales en un periodo de diez afios (2016-2026), se basa en dos objetivos principales: profesionali-
zar el sector y renovar las flotas de vehiculos. El aspecto de profesionalizacion del programa PUVMP se basa en la
introduccion de contratos de concesion, con contratistas organizados en cooperativas, para reforzar la puesta en
comun del mantenimiento de la flota, asi como la informatizacién de la gestion de las operaciones, en particular
mediante un sistema de pasajes. El programa de modernizacion de la flota consiste en establecer normas para los
vehiculos (antigliedad, normas de emisiones Euro IV o vehiculos eléctricos, capacidad, seguridad, equipamiento

y servicios a bordo) y aplicar un programa de renovacion de la flota mediante una bonificaciéon por desensamble

y un plan de apoyo financiero para ayudar a los propietarios a renovar y consolidar sus flotas. En ultima instancia,
este proyecto deberia permitir sustituir gradualmente todos los jeepneys por modernos minibuses o autobuses.

Programa de modernizacion de vehiculos de servicio
pablico: Una evaluacion generalmente positiva

La aplicacion del PUVMP comenzé en 2018 con un proyecto piloto en una linea experimental inicial. El proyecto
piloto se amplio posteriormente a mas de veinte lineas en Manila y a 80 lineas en toda Filipinas. Los resultados
iniciales muestran que el programa ha ayudado a mejorar la productividad y rentabilidad de los operadores. Cada
cooperativa tiene un contrato con MetroManilla, que les transfiere los ingresos recaudados a través del sistema de
pasajes a bordo, que luego pasan a los propietarios miembros de la cooperativa. Este nuevo modelo de negocio ha
cambiado la relacion entre propietarios y el personal, sobre todo tras la supresion del sistema de objetivos. Ahora,
cada trabajador recibe unos ingresos fijos, aunque ligeramente inferiores a los de antes. Sin embargo, los trabaja-
dores trabajan turnos mas cortos y cada vehiculo es utilizado por dos turnos distintos. Este sistema de rotacion ha
permitido aumentar la tarifa horaria de los trabajadores, asi como la gama de servicios y, por consiguiente, mejo-
rar la cantidad y la calidad del servicio. La introduccion de vehiculos de mayor capacidad y el aumento del nimero
de horas recorridas también ha incrementado los ingresos.

La renovacion de la flota de jeepneys requiere una importante inversion inicial por parte de los propietarios para
adquirir vehiculos eléctricos. Un analisis de la viabilidad financiera de la operacién realizado por la GIZ mostro
que, para los propietarios, el rendimiento de la inversion superaba al de los propietarios que compraron jeepneys
tradicionales, basandose en una vida util del vehiculo de 15 afios. Esta mejora de la rentabilidad puede lograrse
gracias al apoyo financiero proporcionado por el plan de chatarrizacion, los préstamos bancarios y las economias
de escala logradas al poner en comun el mantenimiento de los vehiculos.

%..‘ ..
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Un proyecto piloto de éxito, pero dificil de reproducir a
mayor escala

Aunque el programa ha sido un éxito en general, es importante sefialar que las veinte rutas de jeepney cubiertas
por el PUVMP son rutas nuevas, que antes no veian ningun servicio. En el futuro, el programa se ampliard para
cubrir las lineas preexistentes. Sin embargo, la financiacion de la ampliacion del programa sigue siendo un proble-
ma que hay que resolver. Por el momento, los recursos financieros invertidos por el Gobierno y los bancos pueden,
en el mejor de los casos, proporcionar unos 14.000 jeepneys nuevos.

* Mejorar la calidad del servicio
o *  Mejorar la calidad del aire
Objetivos '
* Mejorar las condiciones de trabajo de los operarios
* Integracion con el transporte publico

* Renovacion de la flota y apoyo a la compra de vehiculos eléctricos

> Herramientas  Profesionalizacion de los operadores y creacion de cooperativas

—

© e Establecer una plantilla asalariada

(72

(=) . .
= Efectos en » Efecto obstaculizador para los operadores que no pueden obtener apoyo financie-
= cadena ro de donantes y autoridades locales.

* Un modelo de negocio dificil de replicar y sélo viable cuando no hay competencia
de otros modos de transporte u otros operadores.

Problema ) o _ _
» Costo de los vehiculos eléctricos y dificultades para mantener y ampliar el plan de
subvenciones a la compra de vehiculos.
Areade * Aumentar la oferta disponible mejorando las condiciones de trabajo de

conocimiento los operarios
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Transjakarta y angkots: integracion del
paratransito en una red de autobis de
carril exclusivo (BRT)

Poblacion 10,5 millones
Area 664 km?

Ciudad/ Provincia
Gobernanza Gobierno provincial
5 municipios administrativos

BRT

Autobus

Metro
Modos de Trenes de cercanias
transporte Carretas

Minibus (angkot)

Taxis

Mototaxis (ojeks)

Yakarta

No motorizados: 23
Transporte publico: 36%
Automovil privado: 41%

Participacion
modal (2009)

Contexto: una variedad de modos, mas o menos regulados

El sistema de transporte en Indonesia es especialmente diverso, y comprende una gran variedad de servicios

de transporte convencionales (minibuses, autobuses, BRT, metro) e informales (vehiculos de dos y tres ruedas,
minibuses). En las zonas rurales y de dificil acceso por carretera, solo existen servicios de paratransito. En las
zonas urbanas, sobre todo en el drea metropolitana de Yakarta, hay servicios formales de transporte publico, asf
como bemo, becaks y ojeks, que son operados por particulares que no tienen permiso de operacion expedido por
las autoridades.

® Transporte publico informal

Los omprengan son minibuses operados por empresas sin licencia. Por regla general, estos minibuses cubren
rutas fijas, aunque pueden parar para recoger o dejar pasajeros en cualquier momento.

Los bemo son triciclos motorizados con capacidad para 7 personas sentadas. Antes autorizados y sujetos a un
sistema de permisos de operacion, los bemo carecen ahora de regulacion. A finales de los afios 90, tras la crea-
cion de los servicios angkot, el gobierno de Yakarta dejo de expedir permisos de operacion a los propietarios de
bemo, y su nimero se redujo drasticamente.

Los becaks son vehiculos no motorizados de tres ruedas con el asiento delantero cubierto. Los becaks, el modo
de transporte mas lento de Indonesia, estan autorizados por las autoridades publicas, aunque sus conductores
carecen de licencias de operacion.
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Los ojeks son servicios de mototaxi que suelen transportar a un solo pasajero. Aunque los ojeks representan una
cuota modal relativamente pequefia, su nimero es muy elevado. Las autoridades no reconocen la existencia de
los ojeks, que no tienen autorizacion oficial para operar y, por tanto, se consideran ilegales.

® Transporte publico

La legislacion de indonesia clasifica el transporte publico en funcién de la existencia o no de rutas fijas que
funcionan de forma regular, distinguiendo entre el transporte no regular, que funciona bajo demanda (bajaj, taxis

y autobuses turisticos), y el transporte regular (autobuses Transjakarta, autobuses mas pequefios y minibuses
angkot). Estos autobuses mas pequefios y angkots son vehiculos de 24 y 16 asientos, respectivamente, explotados
por operadores independientes afiliados a organizaciones profesionales, la mayoria de los cuales se crearon en los
afnos setenta.

De la formalizacion al declive del paratransito

En los afios 50 y principios de los 60, Yakarta experimentd un importante crecimiento urbano, acompafiado de una
escasez de servicios de movilidad. Las autoridades publicas consideran que los servicios de paratransito (autobu-
ses y minibuses) no son deseables a largo plazo, ya que son demasiado numerosos, su desempefio es mediocre

y causan problemas de seguridad vial. A corto plazo, sin embargo, prestan un servicio esencial para satisfacer la
demanda, por lo que la alcaldia de Yakarta ha optado por regular el sector exigiendo a los operadores que moder-
nicen sus flotas y se organicen en organizaciones profesionales. Los operadores estan ahora obligados a tener
licencias de operacion, y las autoridades locales les han exigido que cumplan unas rutas, paradas y tarifas fijas y
han introducido sistemas de cddigos de colores para que los pasajeros puedan identificar las rutas.

Hasta finales de los afios 90, estos servicios de autobus desempefiaban un papel dominante en el sistema de
movilidad de Yakarta; generaban un gran nimero de puestos de trabajo y, aunque la propiedad de los vehiculos
estaba fragmentada, todos los propietarios estaban obligados a afiliarse a una organizacion profesional. Una
caracteristica comun de los servicios de minibus tanto publicos (angkot) como no publicos (bemo) es que son
operados por conductores con un alto grado de autonomia. Estos ultimos no trabajan bajo el control directo de

las autoridades publicas, ni siquiera de la organizacion profesional a la que pertenecen. La principal forma de
relacion contractual entre el propietario y el personal es el sistema de objetivos, mientras que el personal trabaja en
condiciones precarias que les llevan a dar prioridad a la rentabilidad. La competencia interna, ya de por si fuerte, se
intensifico a principios de la década de 2000, cuando la congestion de las carreteras se acentud aun mas y algu-
nos habitantes de la ciudad se pasaron a los modos de transporte privados (automaviles, motos). Esta situacion
aumenta la presion sobre los operadores, que adoptan entonces practicas de conduccion peligrosas.

Aprovechar el transporte informal para mejorar el acceso
a la red de BRT: dos experiencias exitosas

A principios de los afios 2000, las autoridades publicas se lanzaron a desarrollar una nueva red de transporte
colectivo en Yakarta. Este proyecto, inspirado principalmente en la red BRT de Bogot3, recibié el apoyo de Nacio-
nes Unidas, que fomentd y financi¢ intercambios técnicos entre Yakarta y varias ciudades latinoamericanas. La
primera linea de la red BRT Transjakarta se inauguré en 2004, y a lo largo de la década siguiente se construyeron
10 nuevas lineas. Ademas de las redes BRT y de autobuses, desde principios de la década de 2010 se esta cons-
truyendo un sistema de metro, financiado con préstamos de la Agencia de Cooperacion Internacional de Japon
(JICA). Una de las consecuencias de este nuevo proyecto es que las condiciones de trabajo de los operadores de
microbuses se han vuelto aiin mas dificiles tras la introduccion del BRT, y a medida que se han ido generalizando
los nuevos servicios de movilidad basados en plataformas digitales.

En la segunda mitad de la década de 2010, las politicas de planeacion del transporte de Yakarta experimentaron
un cambio: mientras que antes se pensaba que los minibuses estaban destinados a desaparecer a largo plazo, las
autoridades publicas empezaron a plantearse cémo podrian complementar la red Transjakarta (sobre todo a raiz
de una serie de conflictos entre operadores de minibuses y de BRT). El gobierno decidié entonces invertir en un
proyecto de reforma basado en la integracion de las redes de BRT y de autobuses intermedios (24 asientos) me-
diante el modelo de troncales y alimentadores. Este modelo se inspird en el sistema introducido unos afios antes
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en Guangzhou (China) y ampliamente promovido por la oficina indonesia del Instituto de Politicas de Transporte y
Desarrollo (ITDP).

En 2015 se puso en marcha un experimento inicial en cinco rutas de autobus, la mayoria de las cuales coincidian
con los corredores de Transjakarta. En el experimento, se permitio a los operadores de autobuses utilizar carriles
BRT exclusivos para algunas de sus rutas, y luego desviarse para prestar servicios a zonas no cubiertas por la
red BRT o conectar multiples corredores BRT sin obligar a los pasajeros a transbordar. Todos los propietarios
que habian operado previamente en las rutas seleccionadas podian participar en la prueba, aunque su acceso a
los carriles exclusivos de BRT estaba condicionado a la compra de nuevos modelos de vehiculos disefiados para
poder circular tanto por los carriles exclusivos como fuera de ellos.

Este experimento también brindo la oportunidad de probar un nuevo modelo de negocio para los operadores: a
partir de entonces, Transjakarta pagaria a la organizacion profesional a la que pertenece el propietario una cuota
calculada en funcion del nimero de kildmetros recorridos por cada vehiculo. A continuacion, la cooperativa redis-
tribuiria estas sumas entre sus miembros, deduciendo los salarios de los conductores y los costos de operacion.
Los trabajadores se convertian asi en asalariados y eran contratados por las cooperativas sin la participacion de
los propietarios de los vehiculos.

Este programa se amplié posteriormente a otros corredores y se puso en marcha un segundo experimento con
servicios de minibuses (angkots). El experimento consistié en cambiar las rutas de los minibuses para transfor-
marlos en servicios de enlace. Estos cambios han ido acompafiados de la integracion tarifaria entre los servicios
angkot y BRT, permitiendo a los usuarios utilizar el mismo abono tanto para el BRT como para los servicios angkot
integrados. Este esquema, probado por primera vez en 2017 en diez rutas operadas por una cooperativa, se
extendio luego a las rutas operadas por varias otras cooperativas. La integracion de los dos servicios se limito a
las horas pico, durante las cuales las angkots de las lineas afectadas acortaron sus rutas para dar servicio solo a
los segmentos no servidos por el BRT.

La introduccién de un pliego de condiciones por parte de Transjakarta ha permitido resolver algunos problemas
de funcionamiento, y la amenaza de sanciones ha permitido mejorar la calidad del servicio. En particular, el paso
del sistema de objetivos a un sistema de remuneracion fija ha permitido introducir horarios y rutas fijas y limitar
la conduccidn peligrosa o practicas como las ventas y la mendicidad a bordo. Ademas, los conductores reciben
formacioén de conduccién de Transjakarta y formacion sobre acoso sexual y proteccion de pasajeros vulnerables.

En 2019, Transjakarta es la red de BRT mads larga del mundo (244 km) y, desde 2015, ha duplicado con creces su
numero de usuarios diarios hasta alcanzar los 950 000. Este atractivo se debe a la exitosa integracién de la red
BRT con los servicios de autobus y minibus, que ha ampliado los servicios, la accesibilidad y el nimero de usua-
rios de la red. La integracién de los distintos servicios también repercute en el nimero de usuarios del BRT, ya que
se calcula que el 20% de los pasajeros diarios proceden directamente de los angkots.
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Reformas con beneficios desiguales para los operadores

Para los operadores, la participacion en la primera prueba de minibuses estaba condicionada a la compra de
autobuses nuevos. Este requisito cred una importante barrera de entrada y excluy¢ a muchos propietarios sin mas
capacidad de inversion que la derivada de la venta de sus viejos autobuses. La experiencia de integracion de las
redes de BRT y angkot ha tenido poco impacto en los propietarios, que han mantenido niveles similares de ingre-
sos. En cambio, los trabajadores han visto caer su salario promedio.

* Mejorar la calidad del servicio

o * Regulacion de los distintos servicios de transporte del sector
Objetivos

Mejorar las condiciones de trabajo de los operarios
* Integracion con el transporte publico

* Renovacion de la flota

2 . * Integracion en la red BRT: funcionamiento en carriles exclusivos
« Herramientas » -
o e Integracion tarifaria
[72]
° » Establecer una plantilla asalariada
o
[ » Efecto obstaculizador para los propietarios con capital insuficiente
Efectos en ' ' ' ' _
cadena + Unmodelo de negocio fallido para conductores y tripulaciones, que han visto caer
SUS ingresos.
Tener en cuenta la diversidad de estatutos y modelos empresariales de los
Problema A
operadores del sector del paratransito.
Area de * Aumento del atractivo y del nimero de usuarios de la red de BRT atendida por
conocimiento servicios de paratransito

3 e i
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Involucrar alos operadores de paratransito

en la red de autobds de carril exclusivo
(BRT) en Ciudad de México

Poblacién 9,2 millones - i‘

o e
Zona 1 485 km? D - T

Louls!.
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Autobus

Metro

Trenes de cercanias
Minibus

Trolebus

Tranvia

Modos de
transporte

~ Guatemala
Lt

No motorizados: 1,4% Nicar
Transporte publico: 77.9%
Automovil particular: 20,7%

Participacion
modal

Antecedentes: creacion de una oferta diversificada de
servicios de transporte en Ciudad de México

El desarrollo del transporte publico en la Ciudad de México ha estado marcado por varios periodos distintos.
Durante la década de 1920, comenzo a desarrollarse el sector del paratransito, sobre todo con la introduccion de
los peseros (microbuses) y los colectivos (minibuses). Estos servicios estdn tolerados, aunque no regulados, y los
operadores se organizan poco a poco en asociaciones comerciales que prestan servicio en rutas o estaciones
especificas. En los afios 50, el gobierno decidioé crear un servicio de transporte publico desarrollando un proyecto
de tranvia, que pronto result¢ inadecuado para el tamafio y el rapido crecimiento de la ciudad.

Este rapido crecimiento de la demanda a partir de los afios 50 explica el desarrollo de los servicios de transporte
publico y privado, durante el cual las autoridades publicas cambiaron su posicion con respecto al paratransito. Al
principio, las autoridades fomentaron el desarrollo de los servicios de peseros y colectivos legalizandolos y otor-
gando a las asociaciones de operadores la responsabilidad oficial de regular el sector. Las asociaciones también
asignaban licencias de operacion para las rutas de las que eran responsables y supervisaban a los operadores que
prestaban servicios fuera de este marco; también organizaban las operaciones de la flota y el uso de la infraes-
tructura (paradas y estaciones), llevaban los registros de los empleados y facilitaban la introduccion de servicios
compartidos para los operadores. El nimero de vehiculos aumentd durante este periodo, pasando de unos 4.000
en 1950 a mas de 10.000 en 1984.

Los primeros afios de la década de 1980 marcaron un nuevo punto de inflexién en la construccion del sistema
de transporte publico de Ciudad de México. Las autoridades (tanto nacionales como locales) invirtieron entonces
masivamente en el transporte publico: desplegaron redes de trolebuses y luego invirtieron en la construccion de
lineas de metro. En 1981, se revocaron todas las concesiones otorgadas con anterioridad a las asociaciones de
operadores y se les obligd a unirse a una empresa publica nacional descentralizada, Ruta 100, que se encargaria
de gestionar todos los servicios de autobuses urbanos.



El objetivo de Ruta 100 era optimizar y profesionalizar el sector del paratransito, que segufa estando muy fragmen-
tado, y debilitar a la poderosa federacién de sindicatos de operadores (Alianza de Camioneros), que controlaba el
90% de los servicios de paratransito. Esta transicion provocé relativamente pocas protestas, debido sobre todo a la
mejora de las condiciones de trabajo de los operadores. La creacion de Ruta 100 corresponde a un periodo cono-
cido como la “edad de oro”, durante el cual todo el transporte publico de Ciudad de México estaba controlado por el
gobierno, que invirtié masivamente en el sector para aumentar la cobertura y mejorar la integracion de los servicios.

Esta “edad de oro del transporte publico’, posible gracias al boom petrolero de los afios 70, duré poco. A finales de
los 80, el pais se enfrentd a una grave crisis econémica, que llevé al gobierno a adoptar medidas de austeridad y
reducir su inversion en el sistema de transportes. Estas reformas se tradujeron en un aumento de las tarifas y un
rapido deterioro de la oferta, mientras que el desempleo aumenté del 5% al 15% vy los salarios cayeron una media
del 65%. Esta crisis econdmica condujo gradualmente a la desaparicion de la Ruta 100, que se hizo oficial en
1995. Tras la liquidacion de Ruta 100, las autoridades publicas adoptaron un enfoque basado en la desregulacion,
permitiendo que el paratransito se desarrollara libremente. Tras la retirada parcial del gobierno del sector del
transporte, el sector del paratransito se consolidd y se hizo particularmente organizado y politicamente poderoso.
En 1998, los 22.000 peseros y los 3.000 colectivos representaban alrededor del 65% de los trayectos motorizados,
mientras que los 3.500 vehiculos que componian la flota de transporte publico soélo representaban el 12% de la
participacion modal.

La red BRT del Metrobds, catalizadora de la reforma del
paratransito

El final de la década de 2000 marcd un nuevo punto de inflexion en la regulacion del sistema de movilidad de
Ciudad de México. El gobierno adoptd una nueva estrategia basada en la voluntad de reestructurar el sector del
paratransito mediante la puesta en marcha de un programa de renovacion de la flota y el establecimiento de una
red de derechos de paso exclusivos por los que circularian autobuses de gran capacidad, operados por un ope-
rador publico (Metrobus), pero también por operadores privados que anteriormente habian prestado servicios de
paratransito. También esta previsto establecer compensaciones economicas para los operadores cuyas licencias
y permisos sean recomprados por el Gobierno. La introduccion del proyecto suscito la oposicion de varias organi-
zaciones profesionales, que organizaron huelgas y manifestaciones, algunas de ellas violentas.

Frente a la oposicion de los operadores de paratransito, las autoridades locales estan entablando negociaciones
para incluir a los operadores en el proceso de disefio de la red de BRT con el fin de minimizar los conflictos y
promover la integracion de los operadores de minibus en la nueva red de Metrobus. Esta estrategia de integracion
se basaen:

* Laimplementacion gradual del proyecto y la organizacion de negociaciones preliminares sobre cada
corredor con todas las partes interesadas afectadas.

* Ladecision de no recurrir a un proceso de licitacion para seleccionar a los operadores de la red BRT,
sino renegociar los derechos de las concesiones preexistentes con las asociaciones y operadores
afectados y darles prioridad en la adjudicacién de los contratos de explotacién de la red BRT.
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» Establecer un programa para agrupar a los operadores afectados en una o varias empresas privadas
de operacion.

» Concesién del monopolio de operacion de los corredores de BRT a empresas privadas de BRT.

Para desplegar la red BRT, el gobierno cred un nuevo organismo publico descentralizado, Metrobus DPO, dotado
de competencias tanto de planeacién como de regulaciéon. También se cred un fondo fiduciario para garantizar la
redistribucion de los ingresos recaudados por los operadores en funcion del “nimero de km de servicios presta-
dos”. Este fondo también actia como intermediario para obtener préstamos y financiar la adquisicion y el arren-
damiento de autobuses. Tras la construccion de la red de BRT, las autoridades también estan creando una serie
de corredores de "bajas emisiones”, en los que los operadores se han visto obligados a organizarse en empresas
privadas para introducir vehiculos de mayor capacidad.

La limitada viabilidad econémica del proyecto de reforma
del transporte urbano

El proceso de negociacion dirigido por las autoridades publicas ha sido un éxito, haciendo posible la implemen-
tacion de las tres primeras lineas de BRT en Ciudad de México. Sin embargo, la viabilidad econémica de todo el
sistema es limitada y depende en gran medida de las subvenciones del gobierno y de la Ciudad de México. La
rentabilidad del sistema es baja y los ingresos recaudados no cubren todos los costos de funcionamiento del
sistema BRT. En 2010, a pesar de unos ingresos de casi 10 millones, el Metrobus registro pérdidas de poco mas de
medio millon de dolares.

El déficit comercial del sistema se deriva no solo de la falta de rentabilidad de los autobuses operados por la
empresa publica Metrobus, sino también de la necesidad de subvencionar a los operadores privados de autobuses
de la red. Ademas, Ciudad de México mantiene unas tarifas bajas para garantizar que los servicios sean asequi-
bles. Por ultimo, el proyecto no ha permitido modernizar las flotas de autobuses de los operadores de paratransito
como se habia previsto en un principio, principalmente porque se ha dado prioridad al pago de indemnizaciones a
los operadores de paratransito que no deseaban sumarse al proyecto BRT.

» Estructuracion del sector del transporte urbano

Objetivos * Integracion de los servicios de paratransito en el sistema de transporte urbano
* Mejorar la calidad del aire con vehiculos menos contaminantes
* Renovacion de la flota

» Creacion de un organismo publico descentralizado para facilitar la puesta en

o Herramientas comun de recursos entre los operadores
© - - L
= » Construccién de un servicio BRT operado por operadores de paratransito, com-
) pensacién para otros
[=]
S
= Efectos en * Viabilidad econdmica limitada debido a la carga presupuestaria que supone
o cadena compensar a los operadores.
Problema * Multiples objetivos a alcanzar con un presupuesto limitado

* Entablar negociaciones con los operadores

Areade * Favorecer a los operadores de paratransito para explotar la nueva red BRT

conocimiento . . - ) .
» Necesidad de subvencionar a los operadores del nuevo servicio BRT e indemnizar

a los operadores que abandonen el sector
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