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l. INFORMACION BAsICA

DATOS BASICOS (MONTO EN US$)

Prestatario: Republica Oriental del Uruguay

Agencia Ejecutora (AE):

Montevideo

Proyecto: UR-L1025
Préstamo(s): 2040/0C-UR

Intendencia de

Sector: Transporte/Transporte publico

Instrumento  de
especifico

préstamo:

Inversion

Reduccion de la pobreza (PTI): No

Equidad social (SEQ): No

Clasificacién ambiental: B

Programa de Transporte Urbano de Montevideo

Fecha de aprobacion Directorio: 29 de octubre, 2008

Fecha efectividad de contrato de préstamo: 30 de diciembre,
2008
l.1.a.1.1  Fecha elegibilidad de primer desembolso: 5 de

febrero, 2009

Meses en ejecucion
* desde aprobacion: 57 meses

* desde efectividad del contrato: 55 meses

Periodos de Ddesembolso

Fecha original de desembolso final: 30 de diciembre, 2012

Fecha actual de desembolso final: 30 de junio, 2013
Extension acumulativa (meses): 6 meses
Extensiones especiales (meses): N/A

Monto(s) del Préstamo

* Monto original: US$80.000.000
* Monto actual: US$80.000.000
1.1.a.1.2  * Pari Passu (si aplica): 73.40%

Desembolsos
* Monto a la fecha: 100%

Costo total del proyecto (Estimacion original): US$100.000.000
(Actualizado): US$108.997.790,33

En estado de alerta

Resumen de la Clasificacion de Desempefio

DO [ 1 Muy Probable (MP)

[ ] Probable (P)

[X] Poco Probable (PP) | [] Improbable (1)

IP (MS)

[ 1 Muy Satisfactorio

[ ] Satisfactorio (S)

[X] Poco Satisfactorio
(PS)

[ 1 Muy Insatisfactorio
(MI)

SU [ 1 Muy Probable (MP)

[X] Probable (P)

[ 1 Poco Probable (PP) [ 1 Improbable (1)
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11 EL PROYECTO

Contexto del proyecto

En la década de 1994-2004 el transporte publico de Montevideo (1,7 millones de
habitantes en su area metropolitana) habia reducido su demanda en mas de una
tercera parte, producto de los cambios en los patrones de movilidad, tanto en el
reparto modal como en la distribucion geografica de la demanda, relacionados con
las transformaciones urbanas que se estaban produciendo: migracion de areas
centrales a periferia sin crecimiento poblacional e incremento de la motorizacion
individual en los sectores de mayores ingresos. Por otra parte, la crisis econémica
de 2002 alentdé el cambio modal en perjuicio del transporte publico,
incrementandose notablemente el transito de birrodados y los flujos peatonales®.

La oferta de transporte publico, consolidada en 5 empresas formalizadas, se habia
mantenido ajena a los cambios estructurales de la ciudad: el esquema de rutas
habia permanecido practicamente invariable desde décadas, con apenas
modificaciones marginales, e incluso algunas rutas cuya demanda se habia
reducido significativamente continuaban operando. En esta situacion, ademas de
la deficiencia en acceso, cobertura y frecuencia de servicio en algunas zonas
periféricas de la ciudad, la productividad del sistema era relativamente baja, con
indices de pasajero-km (IPK) inferiores a 2 en casi todas las empresas®. A su vez,
la falta de infraestructura con prioridad para el transporte publico afectaba la
eficiencia de los servicios al circular en trafico general con bajas velocidades en
los corredores centrales.

En este contexto, la Intendencia de Montevideo (IM) desarrollé una propuesta
denominada Sistema de Transporte Metropolitano (STM), que buscaba mejorar el
transporte publico en el &rea metropolitana a través de la reestructuracion de la
oferta de servicios, la incorporacion de tecnologia y la provision de infraestructura
prioritaria en corredores de alta demanda, para ganar mayor eficiencia global del
sistema y de esta forma mejorar las condiciones de viaje de los usuarios. El disefio
de esta estrategia fue consistente con los lineamientos generales establecidos en el
Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de Montevideo.

El Banco ya habia colaborado activamente con la IM para mejorar el proceso de
planificacion del transporte publico en Montevideo; en 1992 habia financiado el
Plan de Trafico y Transporte de la ciudad. Para la elaboracién de esta nueva
estrategia la IM contd nuevamente con apoyo del Banco mediante una
cooperacion técnica (ATN/JC-9989-UR), que permitié analizar un conjunto de
alternativas técnicas y elaborar una propuesta de reestructura, asi como
anteproyectos de infraestructura. Los estudios realizados orientaban a la
implementacion de un sistema de 5 corredores troncales con prioridad y

1 De acuerdo a la Gltima encuesta de origen-destino (2007), en Montevideo se realizaban 3,4 millones de viajes
diarios, de los cuales 46,1% en bus, 26,6% a pie, 17,3% en automdvil particular y 3,3% en bicicleta.

2 El IPK mide la productividad de los servicios o rutas de transporte pablico y determina la viabilidad
financiera para los operadores dependiendo la estructura de costos del vehiculo y de la empresa en general.
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terminales de trasbordo, asi como la completa reestructuracion de las lineas. Estos
cambios implicaban el fortalecimiento de las capacidades de planificacion,
gestion y fiscalizacion del sistema, y en este sentido los estudios orientaron
aspectos de organizacion de las capacidades de la IM y de la implementacion de
tecnologia para la integracion tarifaria.

El programa colaboré con la implementacion de la infraestructura prioritaria y
con la formacion inicial de la Unidad Ejecutiva del Plan de Movilidad (UE),
grupo técnico especializado que debia llevar adelante la propuesta de
reestructuracion del sistema. Sin embargo la reestructuracion de las lineas no fue
realizada por debilidades del disefio y dificultades en la negociacion con las
empresas, por lo que al momento de culminarse las obras en el primer corredor,
no se obtuvieron los resultados perseguidos. A la luz de esto, la UE modificé su
estrategia para para pasar entonces a comprender la operacion sin reestructuracion
de lineas, lo que aparejo necesarias modificaciones en los disefios ejecutivos de
las obras en curso, retrasando su ejecucion. Por el contrario, la implementacion
tecnoldgica para la integracion tarifaria y la aplicacion de un nuevo modelo de
tarifa integrada, fue completada.

B. Descripcion del proyecto

2.6

2.7

2.8

2.9

2.10

i. Objetivos del desarrollo

El propdsito del programa es contribuir a mejorar las condiciones de movilidad y
eficiencia del sistema de transporte urbano de Montevideo, mediante la
adecuacion de infraestructura para el transporte publico colectivo y la
racionalizacion de sus servicios, ofreciendo a los ciudadanos un sistema de
transporte accesible, seguro, eficiente y sustentable.

ii. Componentes

Componente 1: Ingenieria y administracion. Este componente incluye la
adquisicion de equipos tecnoldgicos e informaticos para el STM a cargo de la IM,
la realizacion de las campanas de sensibilizacion y difusion para la implantacion
del STM, asi como las consultas y encuestas permanentes durante la fase de
puesta en marcha y evaluacion del sistema.

También incluye el monitoreo del Plan de Gestion Ambiental y Social del
programa y estudios de factibilidad y disefios para futuros corredores y terminales
del STM. Asimismo, el componente incluye los costos operativos de
administracion y gestion del programa (apoyo Yy costos incrementales de la UE), y
servicios de consultoria para el apoyo y asesoramiento técnico, supervision y
auditorias.

En el componente también se podian incluir actividades relacionadas con la
implantacion de un sistema de gestion operacional y ambiental para el STM, y
actividades orientadas a reforzar la capacidad técnica e institucional de la IM en la
planificacion estratégica y la gestion del sistema de transporte urbano en
Montevideo.

Componente 2: Inversiones para la mejora del transporte publico. Este
componente financia obras y medidas de gestion dirigidas a mejorar el nivel de
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servicio y la eficiencia del sistema de transporte publico colectivo y no
motorizado, asi como viabilizar la implantacion del STM. El componente incluye
obras de infraestructura para la adecuacion de dos corredores con carriles
exclusivos y preferenciales para el transporte publico colectivo (avenidas
Agraciada, Garzon y General Flores) y tres estaciones terminales (Central, Coldn
e Hipddromo), asi como obras de infraestructura complementarias en corredores
prioritarios para el transporte publico colectivo, que incluyen la adecuacion de
vias complementarias e intercambiadores. También financia la compra de terrenos
y las expropiaciones que resulten necesarias en las areas de influencia de las
terminales y los corredores, asi como inversiones para apoyar la modernizacién y
sincronizacion semafdrica en los corredores de influencia del STM.

C. Revisién de la calidad de disefio

Quality -At- Entry Review

[°] Muy Satisf. (MS) [°] Satisfactorio (S) [°] Poco Satisfactorio (PS) [°] Insatisfatorio (1)
N/A
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1. RESULTADOS
D. Efectos directos

LOGRO DE Los OBJETIVOS DEL DESARROLLO (OD)

El proposito del programa es contribuir a mejorar las condiciones de movilidad y eficiencia del
Sistema de transporte urbano de Montevideo, mediante la adecuacion de infraestructura para el
transporte publico colectivo y la racionalizacion de sus servicios, ofreciendo a los ciudadanos
un sistema de transporte accesible, seguro, eficiente y sustentable.

Indicadores de los efectos directos Base Planeado Logrado

Aumento de la velocidad comercial (km/h) promedio para los servicios de transporte publico colectivo en los
principales corredores del STM

Objetivos del
Desarrollo
(Proposito)

Avenida Agraciada 12 18 No datos
Avenida Gral. Garzén 16 22 20,4
Avenida Gral. Flores 15 22 No datos
Aumento del indice de pasajeros-kilémetro (IPK) promedio en

- . . 2 4 3,4*
todas las rutas y servicios de transporte publico colectivo
Reduccion del ndmero de accidentes de transito en los 13 10 10.2%
principales corredores del STM (accidentes/mes) '
Reduccién de las emisiones contaminantes en la ciudad (PM10

48 44 No datos

—ug/m3)
*Datos correspondientes al corredor avenida Gral. Garzon. La IM no realiz6 los estudios correspondientes a los otros
corredores ni el clculo del IPK del sistema.

Reformulacion. N/A

Retroalimentacion PPMR

Se evaluo que las capacidades técnicas no se estaban desarrollando, en parte porque cuando la cooperacion técnica
(CT) inicial, la IM adn no tenia los recursos humanos necesarios. Se propuso por parte del Banco colaboracion para
fortalecer las mismas, en particular apoyo de consultoria para asesoramiento para el dialogo con las empresas
operadoras respecto de la reestructuracion de rutas; que no fue tomada por la IM.

a acion de ODpjetivos del Desarrollo
[ 1 Muy Probable (MP) [ 1 Probable (P) [X] Baja Probabilidad (BP) [ 1 Improbable (1)

El programa no alcanzo parcialmente los resultados esperados, ya que la IM no implement6 el nuevo modelo
operacional del sistema de transporte para poder operar en los corredores de buses. Esto ademas generd atrasos en la
ejecucion de las obras, porque a la luz de los resultados observados en el corredor de avenida Gral. Garzon, la IM
resolvié modificar el disefio del corredor de avenida Gral Flores para permitir la operacion de las lineas
convencionales mientras no se realice una reestructura del sistema.

Las obras realizadas en el corredor Gral. Garzon han mejorado las condiciones de seguridad vial en el mismo y
permitido reducir el indice de siniestralidad.

Estrategia de Pais.

El programa ha contribuido con la Estrategia de Pais en cuanto la asistencia logré aumentar el acceso, sobre todo de
los sectores de mas bajos recursos, a los servicios de salud, educacion y al mercado laboral, a través de la
implementacion de nuevas lineas alimentadoras, aunque limitado a la cuenca operativa del corredor de avenida Gral.
Garzon.

E. Externalidades

Durante la implementacion del corredor de avenida Garzon generd un incremento de los
tiempos de viaje, que luego de las correcciones realizadas en los planes semaforicos, fue
ajustada a la situacion previa a las obras. Asimismo, las obras de avenida General Flores
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se han dilatado por modificaciones de proyecto, que implicaron una afectacién del paisaje

y de las condiciones urbanisticas de las adyacencias.
F. Productos

PROGRESO DE LA IMPLEMENTACION (PI)

Componentes .
(Productos): Indicadores Claves del producto
Componente 1: Indicador Base Meta Resultado
Ingenieria y Tecnologia y equipamiento informatico 70% 100% 100%
administracion glay equip
Campafia de sensibilizacion y difusion 20% 100% 100%
’(\Z/losto total: US$5,7 | consultas y encuestas permanentes 20% 100% 100%
Monitoreo Plan de Gestién Ambiental y
Contrapartida: Social 0% 100% 100%
US$5,6 M - o
$ Estudios y disefios futuros corredores y 0% 100% 0%
BID: US$0,08 M | terminales ’ ’ ’
Desembolso BID:
1,4% . L
’ Unidad Ejecutiva del programa 50% 100% 100%
Clasificacion:
Satisfactorio

La campafa de sensibilizacion y difusion se realizé de acuerdo a lo programado por la Unidad Ejecutiva para la
implementacion del sistema tarifario integrado y la puesta en operacion del corredor de avenida Garzén; desde
2008 a 2012 se realizaron 39 presentaciones a la poblacién o entidades sociales no gubernamentales. La estrategia
de la IM implicé consultas permanentes junto a la poblacion en las etapas de disefio y luego de la implementacion
del corredor de avenida Garzén para realizar sus ajustes.

Los estudios y disefios de futuros corredores y terminales no fueron abordados por decision politica.

Reestructuracion. N/A

Componente 2: | Indicador Base Meta Resultado
Inversiones para la - - .
mejora del gg;fg:rAe’;‘:ct:zg’s ﬁg;‘;‘c'ada ~ Garzon 0 3.805 7.161
transporte publico 9
Corredor exclusivo Agraciada — Garzén
Costo total: (tramo Garzdén) (km) 0 6.183 6.308
US$103,1 M
. Corredor exclusivo Gral. Flores (km) 0 7.940 2.100
Contrapartida:
US$23,5 M . .
Corredores alternativos pintados (km) 2.000 18.000 51.000
BID: US$79,6 M
Desembolso BID: Sincronizacion semaforica 0 63 32
77.2% (intersecciones)
Clasificacion: Vias complementarias (km) 0 16.294 9.000
Satisfactorio
Terrenos (m?) 45,543 98.678 82.407
Terminales e intercambiadores (m?) 0 53.531 53.561
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La campafa de sensibilizacion y difusion se realizd de acuerdo a lo programado por la UE para la implementacion del
sistema tarifario integrado y la puesta en operacion del corredor de avenida Gral. Garzon. Previamente al Proyecto la
IM ya habia difundido los lineamientos estratégicos el Plan y las etapas del mismo. La estrategia de la IM implicd
consultas permanentes junto a la poblacion en las etapas de disefio y luego de la implementacién del corredor de
avenida Gral. Garzén para realizar sus ajustes.

Los estudios y disefios de futuros corredores y terminales no fueron abordados por decisidn politica.

El corredor Agraciada incorpor6 el par vial de las calles Santa Lucia y Llupes continuidad del tramo de corredor
inicialmente previsto en calle Agraciada en Paso Molino. El par vial de Santa Lucia y Llupes, y la demarcacion de
corredores alternativos pintados en avenidas Italia y 8 de Octubre, que estaban previstos como corredores exclusivos
en una segunda etapa, implicaron el incremento de longitud de corredores alternativos pintados.

La semaforizacion se complet6 en el corredor de avenida Gral. Garzon y en la interseccion del monumento a Batlle
Berres, no se ha completado en el corredor Gral. Flores porque la obra no esta culminada.

Se complet6 la adquisicion de los terrenos previstos, su area resultd menor a la inicialmente estimada.

Las obras complementarias necesarias fueron menores a las inicialmente estimadas.

Reestructuracion. La IM modificé parcialmente el componente correspondiente al corredor en el tramo Agraciada
para pasar a una via convencional, dado que no pudo realizar la reestructuracion operativa de las rutas. Esta
modificacion no requirid la reestructuracion de componentes, ya que la obra de pavimentos, pluviales y servicios se
realiz6 de acuerdo a los disefios para la implantacién de un corredor, mientras que solamente veredas, elementos de
canalizacién de flujos y semaforizacion fueron los aspectos del Proyecto modificados. Por tanto en el futuro puede
adaptarse la infraestructura existente para un corredor exclusivo sin mayores costos.

El corredor Gral. Flores solamente fue abordado en su tramo al norte de bulevar J. Batlle y Ordofiez, ya que al no
avanzarse en la reestructuracion de rutas, el tramo restante hacia el centro de la ciudad, no podia ser implementado
ante el riesgo de una operacion ineficiente.

Resumen de la Clasificacion del Progreso de la Implementacion
[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [ ] Satisfactorio (S) [X] Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Insatisfactorio (1)

G. Costos del proyecto

Costo total del Proyecto — | Costo total del Proyecto —

P
Planificado (US$ miles) Actual (US$ miles) o0 ISR

Categoria de inversién

1. Ingenieriay

(0 (s 0
O e o 1.190 | 2.810 | 4.000 83 5.650 | 5.733 % 201% | 143%

1.1 Tecnologia 'y

equipamiento - 200 200 - 63 63 - 32% 32%
informatico

12Campafiade | 500 | 500 : 610 | 610 - | 1209 | 122%
sensibilizacion y difusion

1.3 Consultas y encuestas 615 i 615 65 29 87 11% ) 14%
permanentes

1.4 Monitoreo plan de

Gestion Ambiental y 400 - 400 - - - 0% - 0%
Social

1.5 Estudios y disefios

futuros corredores y - 610 610 - - - - 0% 0%
terminales

L6 Unidad ejecutivadel | | 4 599 | 1500 : 4951 | 4951 | - | 330% | 330%

programa




1.7 Auditoria financiera 175 - 175 18 4 22 10% - 13%

2. Inversiones para la

mejora del 78.810 103.143 101%

transporte publico
2.1 Corredor exclusivo
Agraciada — Garzon 7.670 - 7.670 19.514 | 3.882 | 23.396 | 254% - 305%
(tramos Agraciada)
2.2 Corredor exclusivo
Agraciada — Garzon 22.348 - 22.348 | 37.169 7.113 | 44.282 | 166% - 198%
(tramo Garz6n)

2.3 Corredor exclusivo
Gral. Flores

11.078 - 11.078 1.963 358 2.321 18% - 21%

2.4 Corredores
alternativos pintados

2.5 Sincronizacion
semaférica 1.000 - 1.000 2.767 688 3.455 | 277% - 346%
(intersecciones)

2.6 Vias
complementarias

1.493 307 1.800 3.740 823 4563 | 251% | 268% | 254%

13.701 | 6.883 | 20.584 3.680 9.530 | 13.210 | 27% 138% 64%

2.7 Terrenos 5.000 - 5.000 4757 59 4816 95% - 96%

2.8 Terminales e
intercambiadores

3. Imprevistos y
escalamiento de 10.000 10.000 0%

16.520 - 16.520 6.029 1.071 | 7.100 36% - 43%

precios

Total 80.000 20.000 100.000 79.702 29.174 108.876 100%  146%

El costo de las obras de los corredores de avenidas Agraciada y Gral. Garzén fue superior a lo originalmente
estimado, debido a la necesidad de realizar obras de infraestructura pluvial inicialmente no previstas, asi como la
readecuacion de los corredores para adaptarlos a la operacién de las lineas convencionales, ante la imposibilidad de
avanzar con la reestructura de la operacion.

IV. IMPLEMENTACION DEL PROYECTO
H. Andlisis de factores criticos

4.1  El cambio de orientacidn en el alcance de la reforma, la debilidad institucional de
la IM para establecer una negociaciéon con los operadores incumbentes respecto
de un nuevo esquema de gestion y operacion del sistema fue determinante en los
resultados del proyecto. Si bien era un riesgo identificado durante la elaboracion
de la propuesta de préstamo, se entendia que la implementacion del proyecto
implicaba la creacion de capacidades institucionales que permitirian abordar
exitosamente el proceso de negociacion. Para esto la IM contaria con apoyo de
consultores internacionales con experiencia en proyectos similares. EI Banco
identificO durante la etapa de disefio del nuevo modelo de rutas que las
capacidades de la IM no se habian desarrollado lo suficiente para establecer el
proceso de reforma y ofrecid la asistencia de un consultor especializado en
gestion de sistemas de transporte publico y experiencia previa en la negociacion
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con los operadores; la IM optd por procesar esta actividad con sus propios
recursos.

4.2  Por otra parte, la dificultad para la coordinacion de los servicios metropolitanos,
que dependen del Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP), fue un
riesgo identificado en la propuesta, que no pudo ser mitigado con las herramientas
previstas de creacion de capacidades técnicas en la IM.

4.3 El cambio de autoridades de la IM en 2010 implicé una modificacion en el equipo
de conduccion de algunos servicios de la IM vinculados a la implementacion del
Proyecto, lo que generd una reorientacion respecto la reestructura del sistema de
transporte.

4.4 La negociacion con los operadores y el MTOP implico que la IM modificara en
varias oportunidades el alcance de la reestructura de rutas, hasta finalmente
apenas realizar modificaciones marginales. Esto no s6lo no permitié obtener los
resultados previstos en cuanto a los objetivos del proyecto, sino que ademas
oblig6 a redisefiar las obras en curso, provocando atrasos en su ejecucion.

45  El sistema integrado de tarifa fue implementado exitosamente, lo que es
sumamente destacable respecto de otras experiencias en América Latina. Se
vincula directamente con las capacidades existentes en la IM en el area de
tecnologia de la informacion.

|. Prestatario/desempefio de la agencia ejecutora

Prestatario/Agencia Ejecutora

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [ ] Satisfactorio (S) [X] Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Insatisfactorio (1)
El Prestatario tuvo un desempefio adecuado en el proceso de adquisiciones y en la gestion financiera del proyecto,
aunque tuvo dificultades para la medicion de resultados durante y el final del mismo.

El desempefio de la UE en la implementacion del programa fue poco satisfactorio en cuanto no pudo desarrollar
capacidades técnicas que le permitieran disefiar y negociar un nuevo modelo de gestion y operacion.

J. Desempefio del Banco

Desempefio del Banco

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [1 Insatisfactorio (1)

Ver Anexo 3 Evaluacion del Prestatario. En particular sugerencias respecto de la implementacion de herramientas de
gestion de proyectos.

V. SOSTENIBILIDAD DEL PROYECTO
K. Analisis de factores criticos

51 La continuidad del proyecto implica la correccion de elementos particulares del
disefio de los corredores, asi como la reestructuracion operativa del transporte
publico. Esto se vincula directamente con la continuidad de la politica de
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promocién del transporte puablico y modos no motorizados®, para lo cual se
requiere una profunda revision del Plan de Movilidad Urbana elaborado por la IM
en su momento en el marco de la CT ATN/JC-9989-UR. EIl mismo en su situacion
actual esta fuertemente cuestionado por la ciudadania y las empresas operadoras.

La implementacion de tecnologia informatica para la gestion de movilidad
(semaforizacion, sefializacion variable, etc.) es un proyecto en etapas iniciales de
ejecucidn por parte de la IM, que de ser extendido tendria importante impacto en
la gestion del transito en la ciudad y en particular en la mejora de la operacion de
transito de los corredores de avenidas Garzon y Gral. Flores.

En futuras operaciones se prevé la revision del Plan de Movilidad Urbana (PMU)
de Montevideo, comprendiendo no solamente el transporte publico, sino el
conjunto de modos de transporte: privado, cicloviario, ferroviario, etc. Esta
revision del Plan debe comprender los instrumentos técnicos de politica de
transporte, de planificacion urbana y de politica pablica que permitan
implementar las propuestas elaboradas a nivel estratégico.

Asimismo se deberia apoyar la formacion de capacidades técnicas adecuadas y el
fortalecimiento del marco institucional, incluyendo no solamente los recursos
humanos y su organizacion, sino también abordando los aspectos regulatorios. En
particular en cuanto a capacitacion técnica se deberia abordar la formacion técnica
superior de un conjunto importante de profesionales y técnicos, de forma tal de
permitir el didlogo técnico con los consultores que asistan para la revision del
PMU.

L. Riesgos potenciales

5.5

5.6

El principal riesgo es no realizar la revision del PMU o realizar una revision
insuficiente en alcance y calidad. No solamente un resultado inadecuado de este
proceso implicara errores de disefio e implementacion de la politica de promocion
del transporte publico, sino que incrementara la posibilidad de bloqueo de la
politica por parte de algunos agentes involucrados y la posibilidad de que se
vuelva atras con la misma, incluso con la eliminacion de los corredores exclusivos
y preferenciales implantados.

La implementacion de proyectos y medidas independientes de la revision del
PMU puede generar inconsistencias con este. En particular resulta imprescindible
que el desarrollo de ITS para gestionar el transito sea desarrollado en forma
consistente con los objetivos estratégicos y los planes que se prevean en el marco
de la revision del PMU.

M. Capacidad institucional

5.7

Durante la implementacién del proyecto se identificé que una parte determinante
del problema que no permitié crear las capacidades técnicas, fue que los recursos
humanos dispuestos por la IM en la Unidad Ejecutiva no estuvieron disponibles
hasta ya avanzada la CT inicial. Si bien durante las primeras etapas del proyecto

® Ha surgido fuertemente la demanda para la promocion de modos no motorizados.
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los recursos humanos ya estaban disponibles, luego no se desarrollaron de
acuerdo a lo previsto e inclusive con el cambio de Gobierno se produjo una
rotacion parcial de los mismas, afectando la institucionalidad que se estaba
desarrollando.

El desarrollo de capacidades técnicas es requisito previo a las acciones necesarias
para poder sostener la politica. Nuevas actuaciones del Banco deberian
comprender un fuerte componente de fortalecimiento institucional y capacitacion.

Clasificacion de Sustentabilidad
[ 1 Muy Probable (MP) [X] Probable (P) [ 1 Baja Probabilidad (BP) [ 1 Improbable (1)

VI. EVALUACION Y SEGUIMIENTO

N. Informacion de resultados

6.1

6.2

La informacion del proyecto siempre estuvo disponible en forma oportuna y la
difusién del mismo fue extensa y precisa. La poblacién y los operadores tuvieron
acceso a la informacion en las etapas previas y de elaboracién del proyecto. Hubo
consultas respecto de los disefios ejecutivos y la propuesta de reestructuracion de
rutas. Adn luego de implementado el corredor en avenida Gral. Garzon, la UE
mantuvo la comunicacion de las acciones correctivas que se realizaban y los
resultados que se estaban obteniendo.

La informacidn correspondiente a los indicadores de producto comprometidos en
el proyecto estuvo normalmente disponible, asi como la correspondiente al avance
fisico de las obras. La UE no realizd6 mediciones sistematicas de los indicadores
de resultados.

O. Seguimiento del proyecto y evaluacion ex post

6.3

6.4

7.1

7.2

La UE realiza un seguimiento continuo, aunque no definido en un procedimiento
rutinario, de la evolucion de los tiempos de viaje en los principales corredores a
partir de que se instalo el sistema de integracion tarifaria y seguimiento satelital
en los buses.

Al cierre del proyecto el Banco contrato una evaluacion técnica externa respecto
del PMU y su proceso, que se adjunta en anexo.

VII. LECCIONES APRENDIDAS

Los procesos de reforma de transporte publico demandan periodos usualmente
superiores al de una administracién de Gobierno. El caso de Montevideo muestra
que es fundamental estudiar el Proceso de Formulacion de Politicas (PFP) para
evaluar la sostenibilidad politica del proceso y eventualmente apoyar al Ejecutor
con los instrumentos especificos para la negociacion politica.

La generacidon de institucionalidad ha demostrado ser un elemento determinante,
mas alld de la formacion de capacidades técnicas. Si bien es deseable que el
programa de inversiones llegue luego de que el Ejecutor tenga buena capacidad
institucional, la dinamica del fortalecimiento institucional no sigue este
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razonamiento, sino que el financiamiento es la oportunidad para el
fortalecimiento. De esta forma, es clave que los proyectos impliquen tanto los
aspectos de capacitacién, como aquellos vinculados con la organizacion y la
regulacion normativa para asegurar el fortalecimiento.

En aquellos proyectos de reforma en los que la infraestructura es un elemento
especifico determinante en el modelo operacional del sistema, es necesario tener
garantias claras de que el modelo puede efectivamente ser aplicado. Entonces, es
necesario evaluar tanto la calidad de la formulacion técnica del modelo
operacional que se propone, como los instrumentos que se prevén para llevar
adelante el proceso de cambio operativo, para lo cual se debe contar con
asesoramiento especializado con experiencia en procesos de reforma similares.

En este caso se ha mostrado como evidente también la necesidad de garantizar la
aplicacién del nuevo modelo operativo, antes de avanzar significativamente con el
programa de obras, para lo cual el PFP resulta un aspecto de analisis
determinante.

La capacitacion debe ser estructurada como un programa especifico de acuerdo a
los objetivos del proceso de reforma y no exclusivamente en el manejo de
herramientas particulares. Se debe abordar la formacion de conocimiento teorico
basico para cada uno de los niveles funcionales necesarios, en forma coordinada
con los estudios especificos para el proceso de reforma; en algunos casos la
formacion técnica basica es requerimiento previo para poder avanzar con
proyectos especificos.
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Inter-American Development Bank

Project Completion Report -2006 PCR
Borrower Evaluation
Project Name: Programa de Transporte Urbano de Montevideo
Executing Agency(ies): Intendencia de Montevideo
Borrower: Repiiblica Oriental del Uruguay

Date of Project Approval: 29 oct 2008 Date of Contract Effectiveness: 30 dic 2008
Date of Borrower Evaluation: Expected Date of Exit Workshop: 10 dic 2014

Borrower Project Performance Ratings

Probability on Achieving its Development Objective(s):

[ ] Highly Probable (HP) [ ]Probable (P) [ XX ] Low Probability (LP) [ ]Improbable (1)

Project Implementation:

[ ] Highly Satisfactory (HS) [ XX ] Satisfactory (S) [ ] Unsatisfactory (US) [ ] Very Unsatisfactory |(VU)

Sustainability of Project Results:
[ ] Highly Probable (HP) [ XX ] Probable(P) [ ] LowProbability (LP) [ ]Improbable (1)

Comments:
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Borrower Performance During Project Preparation
Please rate your own performance during Project Preparation:

[ ] Highly Satisfactory (HS) [ XX] Satisfactory(S) [ ] Unsatisfactory (US) [ ] Very Unsatisfactory (VU)

Comments:

Borrower Performance During Project Execution
Please rate your own performance during Project Execution:

[ ] Highly Satisfactory (HS) [ XX] Satisfactory(S) [ ] Unsatisfactory (US) [ ] Very Unsatisfactory|(VU)

Comments;
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Bank Performance During Project Preparation
Please rate the Bank's performance during project preparation. Factors to be considered indlude the extent to which the B

ank
facilitated a participatory project design, proposed adequate technical solutions to the problems identified, and responded
the needs of the Borrower (timeliness, selection of instrument type).

[=]

[ ] Highly Satisfactory (HS) [ XX] Satisfactory(S) [ ] Unsatisfactory (US) [

] Very Unsatisfactory (VU)
Comments:

‘Bank Performance During Project Supervision

Please rate the Bank's overall performance during project supervision. Factors to be considered include technical assistafic

(including informal and formal training) to Executing Agency, timeliness of Bank response and the Bank's
to emergency situations during project implementation.

flexibility to resy

[ ] Highly Satisfactory (HS) [ XX]Satisfactory(S) [ ] Unsatisfactory (US) |

] Very Unsatisfactory (VU)
Comments:



omayoral
Typewritten Text

omayoral
Typewritten Text

omayoral
Typewritten Text

omayoral
Typewritten Text
Anexo I - UR-L1025
            Página 3 de 4

omayoral
Typewritten Text

omayoral
Typewritten Text

omayoral
Typewritten Text


Anexo I - YR-L1025
Paglina 4 de 4

Page 4|of 4

Additional Suggestions for Improving Bank Performance
Additional comments/suggestions for improving Bank performance in the future.

A efectos de evaluar la viabilidad de un proyecto y sus distintas etapas de desarollo, se deberian utilizar
modalidades existentes de gestion de proyectos.

Herramientas de gestion ( EDT), Cronograma, Curva de usos de recursos, Matriz de proyectos en sus distintas
modalidades, control y monitoreo.

Elementos todos estos que facilitarian la supervision y permitiria evaluar de forma mas eficiente el desarrollo y
resultado del proyecto.
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Programa de Transporte Urbano de Montevideo

Taller de cierre
10 diciembre 2014

1) Participantes

Nestor Campal (IM, Director del Departamento de Movilidad Urbana)
Mauricio Femandez (IM, Asesor de la Direccién)

Enrique Moreno (IM, Coordinador de la Unidad Ejecutiva del Plan de Movilidad) $
Justo Onandi (IM, Jefe de la Unidad de Planificacién del Transporte Urbano)
Gonzalo Marquez (IM, Departamento de Movilidad)

Graciela Rodriguez (IM, Unidad Ejecutiva del Plan de Movilidad)

Andrés Pereyra (BID, TSP/CUR)

Elias Rubinstein (BID, TSP/CUR)

Juan José Taccone (BID, CSC/CUR)

Patricia Brennan (BID, Consultor)

2) Temas abordados

Presentacion de informe de consultor. El informe abordé el desarrollo del Programa desde la Cooperacion
Técnica que apoyod la elaboracion del préstamo hasta la implementacién del corredor en avenida Garzén.
Resalt6 que durante todo este proceso los objetivos iniciales que estaban orientados a la implementacion de
un sistema de corredores tronco-alimentados fueron modificandose sucesivamente hasta la implementacipn
de la infraestructura con apenas modificaciones marginales en el sistema. A su vez, destaco que las dos
consultorias de apoyo que dispuso la UE tuvieron un abordaje escaso de la complejidad institucional del
sistema, basado en empresas sociedades de componentes, y por tanto no comprendieron el estudio y
propuesta de la reforma institucional necesaria para lograr llevar adelante la propuesta de reorganizacion fe
lineas. El Consultor a su vez manifiesta dudas respecto de la prioridad politica de la reforma del transporte
publico, en cuanto no era una demanda inmediata de la poblacién y las empresas prestadoras del servicio
tienen desde afios ha, una vinculacién directa y activa en la direccién politica de las entidades de la IM
responsables de la gestion del transporte piiblico.

Apoyo técnico brindado para la formulacién del Programa. Se analizé el alcance y calidad de los estudios |
contenidos en la Cooperacion Técnica (CT) que apoy6 la formulacion del Programa. Los técnicos de la UE
manifestaron que la modalidad de trabajo de la Consultoria, con escasa presencia local, atent6 contra la
oportunidad de lograr un disefio consistente de la propuesta de racionalizacién de lineas. A su vez, los
anteproyectos ejecutivos entregados presentaban debilidades significativas. También se indicé que la
propuesta de racionalizacién de lineas poseia fuertes debilidades en su evaluacién econodmica, razén por |
que fue rechazada. Se estuvo de acuerdo en que esta consultoria abordé el tema institucional, pero con ulqa
profundidad claramente insuficiente para iniciar el proceso de reforma, sino que apenas alcanzaba un nive

estratégico.
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Integracion tarifaria e implementacién de tecnologia. Se valoré exitosamente la implantacion de la tecndlogia

embarcada en los buses (gprs y validadoras de viajes), asi como todo el sistema de centralizacién de datos
monitoreo, localizado en las empresas y replicado en la IM. Es importante observar que el sistema fue

y

disefiado por los técnicos de la propia IM. El nuevo modelo tarifario fue implementado con éxito. Se destdca

que el mismo ha mantenido el nimero de pasajes vendidos, pero a su vez aumentar el nimero de viajes d
se realizan al flexibilizarse el sistema. La IM destacé que la venta de pasajes muestra indicios de reduccién
paulatina, que no son alarmantes pero que requieren seguimiento.

Institucionalidad y proceso politico. Se abordé el problema de la debilidad institucional de la IM para llev
adelante una reforma de estas caracteristicas, en particular la falta de capacidades técnicas y que el

mecanismo de consultoria de apoyo como el instrumentado en la CT no es adecuado para lograr mejorar
capacidades. En cuanto a las capacidades se destacé que la IM tiene dificultades para captar los profesion.
necesarios ya que la oferta laboral privada es mas atractiva y que aun asi se requiere mayor capacitacion 4
disponible en el pais.

Por otra parte, se destaco que el proceso de discusién de la reorganizacién de las lineas se demoré
excesivamente y que recién fue planteado a las empresas cuando la obra estaba ya iniciada, cuando éstas
estaban en una situacion ventajosa para frenar el proceso. La necesidad de comprender a las empresas en
discusion fue valorada positivamente pero también se destacé que eso requiere tener un Plan con mayor
definicién técnica desde el inicio, mientras que el Plan de Movilidad Urbana apenas tenia al momento de
iniciar las obras un alcance muy estratégico.

Revisién el Plan de Movilidad Urbana. Se mencioné la importancia de realizar la revisién del Plan de

Movilidad Urbana previo a continuar con las siguientes etapas previstas. En particular se consensué que e
revision debe comprender al transporte privado y al transporte activo, que ha tenido una fuerte demanda
la poblacién; también debe comprender un enfoque hacia la eficiencia energética. El Plan debe tener un

abordaje mas profundo, comprender los aspectos relacionados con el disefio y la estructuracién del proce.Eo
ida,

politico para llevar adelante las reformas, para lo cual también debe desarrollar la institucionalidad reque
lo que requiere también asegurar su sustentabilidad.

L
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les
a
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de
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EVALUACION FINAL DEL PROGRAMA
DE TRANSPORTE PUBLICO DE
MONTEVIDEO
(UR-L1022)

Lic. Patricia Brennan



INDICE DE LA PRESENTACION

OBJETIVO DE LA CONSULTORIA
TAREAS REALIZADAS

GENESIS DEL PROCESO
— El Plan de Movilidad Urbana
— La Cooperacion Técnica (ATN/JC-9989)
— Programa de Transporte Urbano de Montevideo (UR-L1025)
— Nueva consultoria. Empresa ITTL

LOS RESULTADOS ESPERADOS DEL PRESTAMO

— La puesta en marcha del Corredor Garzén

ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y SUPERVISION DEL
PROGRAMA

LECCIONES APRENDIDAS



OBJETIVO DE LA CONSULTORIA

« El proposito de la consultoria fue evaluar los resultados obtenidos
por el programa vis a vis los resultados esperados plasmados en los
documentos de preparacion del mismo.

» Por otra parte, se solicitd una revision critica de la intervencion del
Banco tanto en la preparacion como en la supervision del programa.



TAREAS REALIZADAS

Se ha revisado la siguiente documentacion:

Propuesta de préstamo y sus anexos;
Contrato de préstamo;

Informes semestrales elaborados por el ejecutor que fueran
entregados por el BID;

Informes técnicos producidos por el BID relativos a la marcha de la
ejecucion del programa;

Informes relativos a la consultoria Tonichi Engineering Consultants-
ALG,;

Informe de la consultoria ITTL (Empresa Consultora Argentina en
Transporte).

Asimismo, se ha consultado el PMU vy diversos articulos
periodisticos de la época del proceso.



TAREAS REALIZADAS

A efectos de conocer el desarrollo del proceso, se realizaron las
siguientes entrevistas:

 Lic. Néstor Campal, Director General del Departamento Movilidad

* Ing. Mauricio Fernandez Reyes, Director Asesor del Departamento
de Movilidad

« Sr. Hugo Bosca, Director de Transito y Transporte de la IM

* Ing. Enrique Moreno, Coordinador General del Plan de Movilidad
Urbana

* Ing. Justo Onandi, Coordinador de Gestion del Sistema de
Transporte Metropolitano del Plan de Movilidad Urbana

 Lic. Martin Peyrou, Tecnico del Plan de Movilidad Urbana
» Lic. Gonzalo Marguez de la Direccion de Transito y Transporte

- Cr. Alvaro Santiago, Subgerente General de Cutcsa, empresa de
transporte

Adicionalmente, se mantuvo una conversacion telefénica con Gerardo
Urse, ex-Director General del Departamento de Movilidad.



GENESIS DEL PROCESO
El Plan de Movilidad Urbana

La realizacion del Plan de Movilidad de Montevideo, como plan
sectorial, estaba prevista desde la aprobacion del Plan Montevideo
(Plan de Ordenamiento Territorial) en 1998.

El gobierno departamental que asumio en 2005 planted la ejecucion
del Plan de Movilidad Urbana (PMU), que comprendia tanto a
pasajeros como a mercaderias e inclusive los modos cicloviario y
peatonal.



GENESIS DEL PROCESO
El Plan de Movilidad Urbana

» El componente sobre transporte urbano planteaba la transformacion
del sistema para lograr una mejora sustancial de la movilidad en
Montevideo.

» Una de las principales caracteristicas del Plan era reestructurar el
sistema a traveés de la adopcion de un modelo tronco alimentado
con integracion tarifaria que racionalizara el sistema de transporte
y pasara en forma gradual a un esquema con lineas troncales,
alimentadoras y transversales, contemplando la implementacion de
cinco corredores exclusivos y varios corredores preferenciales que
serian operados en forma conjunta por los actuales operadores,
guienes también se harian cargo de las lineas alimentadoras.

« Laintencidon era emular los cambios acaecidos en varias ciudades
latinoamericanas que habian puesto en marcha sistemas de este
tipo.



GENESIS DEL PROCESO
El Plan de Movilidad Urbana

* Laintegracion tarifaria implicaba la utilizacion de equipamiento
tecnoldgico para la validacion de los viajes, la creacion de una
camara de compensacion de ingresos y un acuerdo sobre como se
dividirian los mismos.

« Mientras la gestion operativa del sistema quedaba en manos de
las empresas operadoras, la Intendencia de Montevideo (IM) debia
desarrollar un esquema organizativo que, contando con las
capacidades y recursos humanos suficientes, estuviera en
condiciones de garantizar la planificacion y fiscalizacion de los
servicios.



GENESIS DEL PROCESO
La Cooperacion Técnica (ATN/JC-9989)

« La colaboracion del BID con el PMU se inici6 a traves de una
cooperacion técnica para una consultoria ejecutada en 2007/2008,
cuyo objetivo era disefiar un nuevo sistema de rutas de transporte
masivo tronco-alimentado utilizando corredores preferenciales de
transporte publico.

» Los objetivos especificos de esta consultoria fueron:

(i) proveer servicios de asistencia técnicay fortalecimiento
institucional en modelos de planificacion de transporte urbano,
iIncluyendo modelos de demanda de viajes y de transporte de cargas, y
modelos de simulacion de trafico; y

(i) proveer asistencia técnica en la preparacion del PTUM,
analizando y evaluando la factibilidad técnica, financiera, socio-
economica, ambiental, institucional y legal de las alternativas para
cada componente del PTUM, al igual que la sostenibilidad de las
intervenciones.



GENESIS DEL PROCESO
La Cooperacion Técnica (ATN/JC-9989)

» Los Términos de Referencia de esta consultoria establecian que
dentro de los impactos sociales a ser considerados, evaluados y
costeados se incluia el impacto a los operadores actuales del
transporte publico colectivo y a los comerciantes y poblacion
potencialmente afectada en los corredores intervenidos, agregando
gue se deberian analizar escenarios de reubicacion laboral de
los operadores y conductores existentes en el contexto de la
politica adoptada por la IM en este sentido.

« Asimismo, se requeria la realizacion de un analisis de la
factibilidad institucional y legal para la implantacion del sistema
de transporte publico propuesto, considerando la estrategia de
transicion gradual del sistema actual al propuesto en diferentes
plazos. Se debian formular recomendaciones relacionadas con
normas juridicas y reglamentarias para asegurar la operacion del
sistecrlna en un marco institucional y de estructura organizacional
acorde.



GENESIS DEL PROCESO
La Cooperacion Técnica (ATN/JC-9989)

» Los informes presentados por la consultora, si bien mencionaban la
resistencia de los operadores a los cambios, no definieron
mecanismos de mitigacion y reconversion para los empresarios que
podrian quedar fuera del sistema con la disminucion de rutas y flotas
gue se proponian en los diversos escenarios de analisis.

» Merece resaltarse que el hecho de que en Montevideo opere un
ndmero reducido de empresas no implica que su organizacion
iInterna deje de ser artesanal en la mayoria de los casos.

« El informe no hizo referencia a la insustentabilidad empresaria de
organizaciones con excesivo personal (tanto socios como
empleados) y la necesaria reconversion hacia organizaciones
modernas de gestion, especialmente importante cuando se
pretendia pasar de un sistema tradicional de operacion a uno tronco-
alimentado.



GENESIS DEL PROCESO
La Cooperacion Técnica (ATN/JC-9989)

» Debe destacarse que otras experiencias latinoamericanas de
reorganizacion de sistemas de transporte han enfrentado esquemas
empresarios aun mas informales y con marcos regulatorios mas
debiles.

« Enla mayoria de los casos de cambio exitosos, se ha registrado un
Importante involucramiento de la totalidad o al menos una parte
del empresariado en el proyecto desde el comienzo del mismo y
se han definido marcos regulatorios nuevos de manera reflejar
las necesidades emergentes de las modificaciones realizadas,
estableciendo modelos de concesion de los servicios,
mecanismos de control y formas de retribucidén a los
operadores.



GENESIS DEL PROCESO
La Cooperacion Técnica (ATN/JC-9989)

 Este no fue el caso en Montevideo.

» Debe tenerse presente que un sistema de transporte eficiente, ya
sea de organizacion tradicional como con corredores tronco-
alimentados, es producto de un marco regulatorio apropiado, un
organismo de regulacion y control dotado con recursos
humanos y materiales adecuados y un sector empresario
organizado, profesionalizado y formalizado.

« En este caso, los esfuerzos se encaminaron al analisis de los
cambios en la operacion y a la conformacion de un equipo
capacitado en la Intendencia, dejando invariable el marco
regulatorio y la organizacion empresaria.



GENESIS DEL PROCESO
Programa de Transporte Urbano de
Montevideo (UR-L1025)

En 2008 la IM elabor6 un programa de obras y acciones para
Implementar el PMU — que se justificaba en el diseno realizado
por la consultoria -, para el cual el BID otorgo el financiamiento a
fines de 2008.

El programa comprendia la construccion de dos corredores con
carriles exclusivos y preferenciales para el transporte publico
colectivo (Av.Agraciada/Av. Garzon y Av. General Flores) y tres
estaciones terminales de trasbordo (Central, Colon e Hipédromo)
asi como un componente de fortalecimiento de la UE.

Se seleccionaron dos corredores con baja demanda y sin problemas
de congestion, a fin de avanzar gradualmente en el sistema.

El equipo técnico municipal realizo los disefios ejecutivos de
Ingenieria de terminales y corredores exclusivos comprendidos
en el programa, adaptando y corrigiendo los anteproyectos que
la consultoria habia entregado.



GENESIS DEL PROCESO
Nueva consultoria. Empresa ITTL

» La UE decidié que era necesario efectuar un nuevo relevamiento
de datos en 2009, para lo que se contraté una nueva consultoria
para la evaluacion de alternativas.

» Las tareas consistieron en relevamiento de informacion: encuestas a
hogares, encuestas en la via publica y conteos de vehiculos;
revision de informacion y estudios existentes y sistematizacion de
informacion, incluyendo informacion de venta de boletos y
posicionamiento de vehiculos (GPS); implementacion de base de
datos integrada al TRANSCAD, sistema de modelizacion y
almacenamiento de informacion geografica; desarrollo de modelos
de transporte urbano y desarrollo de propuesta de reestructuracion
del sistema de buses e implementacion de sistemas BRT.

« Este trabajo demando algo mas de seis meses y fue acompanado
por el equipo técnico de la UE



GENESIS DEL PROCESO
Nueva consultoria. Empresa ITTL

« Como se observa de las actividades involucradas en esta
consultoria, todas ellas se refieren a aspectos técnicos del sistema
de transporte y a la definicion de las rutas y sus caracteristicas. No
se incluyeron aspectos institucionales ni regulatorios.

« A suvez, en esta nueva etapa se incorpordé como decision politica
mantener los derechos de los empresarios y de los
trabajadores - lo que restringié aun mas las soluciones posibles,
reduciendo significativamente el alcance de la reforma.

« Al tiempo que se procesaba esta consultoria ya se habia iniciado la
construccion del primer corredor y de la terminal -Garzony
Colon respectivamente-, mientras la UE abordaba el disefo de
Ingenieria de otros corredores y terminales.



GENESIS DEL PROCESO
Nueva consultoria. Empresa ITTL

» Una vez concluida la consultoria de ITTL, los resultados no
conformaron a la UE quien decidio avanzar con los disefios de
rutas por su cuenta, comenzando por el corredor Garzon que ya
estaba siendo construido.

« Sin embargo, de las conversaciones mantenidas con los
funcionarios de la IM, si se siguieron las recomendaciones de la
consultoria en el sentido de ubicar las paradas de ascenso y
descenso en localizaciones previas a las intersecciones
semaforizadas, siguiendo el modelo del corredor Juan B. Justo de
Buenos Aires.

* Los disenos elaborados no implicaban un sistema BRT, sino
simples modificaciones del sistema existente accediendo al
terminal Colon. En cuanto a los servicios suburbanos, se decidio
gue los mismos operaran fuera del corredor. Ya era el segundo
semestre de 2011 y el trabajo demando hasta 2012.



LOS RESULTADOS ESPERADOS DEL
PRESTAMO

» El proposito del Programa fue contribuir a mejorar las condiciones
de movilidad y eficiencia del sistema de transporte urbano de
Montevideo, mediante la adecuacion de infraestructura para el
transporte publico colectivo y la racionalizacion de sus servicios,
ofreciendo a los ciudadanos un sistema de transporte accesible,
seguro, eficiente y sustentable.

« El principal riesgo relacionado con la ejecucion del Programa
estaba asociado con el proceso de negociacion con los
operadores de transporte publico colectivo para el acuerdo sobre
el nuevo esquema de gestion y operacion del sistema.

» El proceso también requeria la coordinacion con organismos
nacionales, particularmente con el Ministerio de Transporte y Obras
Publicas (MTOP)



LOS RESULTADOS ESPERADOS DEL
PRESTAMO

 Menciona el documento del préstamo que tanto la negociacion
con los operadores como la interaccidon con organismos
nacionales debian darse durante la ejecucion del Programa,
para lo cual la IM contaria con el apoyo del equipo de proyecto del
Banco y de consultores internacionales con amplia experiencia en la
reorganizacion de sistemas de transporte publico en ciudades
latinoamericanas.

» Por otra parte en el capitulo referido al plan de implantacion y
administracion, el documento menciona que el organismo ejecutor
del Programa sera la IMM, a través de la UEPMU dependiente del
Departamento de Acondicionamiento Urbano y que este organismo
trabaja en estrecharelacion con la Division de Transito y
Transporte y con la Division de Vialidad en todos los temas
relacionados con la regulacion y control del transito y transporte, y
con la licitacion de obras de infraestructura.



LOS RESULTADOS ESPERADOS DEL
PRESTAMO

La Matriz de Indicadores para el analisis de los resultados a ser

alcanzados establecia lo siguiente:
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LOS RESULTADOS ESPERADOS
La puesta en marcha del corredor Garzdn

» Las obras del corredor Garzon y la terminal Colon finalizaron a fines
de 2012. La puesta en marcha del nuevo corredor demostro que los
analisis realizados no se ajustaban al escenario real y por lo
tanto el sistema no se comportaba como lo esperado en los
modelos utilizados.

« Lostiempos de viajes de los usuarios en lugar de disminuir,
aumentaron, tanto para el transporte publico como para el transporte
privado.

« El sistema semafdrico presento inconvenientes. A ello debia
agregarse que se incorporaron demasiadas intersecciones
adicionales con varios tiempos lo que hacia mas lento el transito de
las laterales y que por las especiales caracteristicas de la
conformacion del corredor no existian vias alternativas para el
transporte privado.



LOS RESULTADOS ESPERADOS
La puesta en marcha del corredor Garzdn

- Eldimensionamiento de las paradas no fue el adecuado lo que
provocaba congestion de usuarios en ellas y problemas de
seguridad.

 Esclaro que el modelo de micro-simulacion que se utilizé no fue
alimentado con los datos finales de disefio para poder simular el
futuro comportamiento.

« Laubicacion de las paradas en las intersecciones previas a los
semaforos tampoco fue la adecuada segun interpretan los
funcionarios de la IM.

* La poblacion hizo sentir su malestar en sucesivas manifestaciones
publicas y el tema fue abordado criticamente por los medios de
prensa.



LOS RESULTADOS ESPERADOS
La puesta en marcha del corredor Garzdn

- Ante esta situacion, la UE fue tomando medidas para paliar la
situacion deficitaria en el corredor Garzon, modificando los planes
semaforicos y redefiniendo algunas rutas, en un principio.

» Posteriormente decidio dar una marcha atras parcial en el Plan,
eliminando la tronco-alimentacion de varias lineas y reimplantando
servicios sin trasbordo en la hora pico para la linea troncal; el tiempo
de viaje en transporte publico se redujo por la eliminacion de los
trasbordos.

« Como resultado de la deficiente operacion del corredor Garzdon
se tomo la decisidn de no continuar con la construccidn del
corredor de buses en avenida Agraciada -cuya obra estaba
pronta a culminar- y se replante0 el disefio de ingenieria del
corredor Gral. Flores en construccion.



LOS RESULTADOS ESPERADOS
La puesta en marcha del corredor Garzdn

* La IM emiti6 un comunicado en funcion de los inconvenientes
acaecidos en la implantacion del corredor Garzon, manifestando que
se habian realizado los estudios previos necesarios y que en el
diseno final del sistema fueron efectuados en conjunto por los
equipos tecnicos de la Intendencia (Unidad Ejecutiva del Plan de
Movilidad, Servicio de Ingenieria de Transito, Unidad de
Planificacion del Transporte Urbano, Servicio de Estudios y
Proyectos Viales, Construcciones Viales, Estudios y Proyectos de
Saneamiento, Unidad Tecnica de Alumbrado Publico, Servicio de
Areas Verdes, Servicio de Sefales Luminosas) y las siguientes
empresas: ALG (Empresa Consultora Espainola en Transporte e
Infraestructura), aino 2007-2008; Ing. Julian Sastre (Consultor
Espaiol en Gestion de Infraestructuras), ano 2009; ITTL (Empresa
Consultora Argentina en Transporte); ano 2009-2010.



LOS RESULTADOS ESPERADOS
La puesta en marcha del corredor Garzdn

* Asimismo, el comunicado destacé que el proceso de disefo e
Implementacion de las etapas del Plan habia sido seguido por
técnicos del BID: Visita técnica en Obras (25/4/2011), Informe
Monitoreo de Progreso de Proyectos (22/06/2011), segundo Informe
Monitoreo de Progreso de Proyectos (18/11/2011).

- Todos estos informes se refieren a un seguimiento de las obras
fisicas pero no del futuro comportamiento de los servicios

sobre el corredor.



ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

La matriz de indicadores para el analisis de los resultados se basaba
en un esquema de proyecto que no se cumplié acabadamente.

Los disenos originales fueron cambiados sucesivamente por lo que
no puede asegurarse que pudieran satisfacer los parametros
establecidos de velocidad comercial ni los IPK que se pretendian.

El disefio original implicaba una reestructuracion de lineas con
disminucidn de flota que fue abandonado por la UE, por lo que
no se puede comparar lo esperado con el esquema inicial con lo
logrado con el esquema final.

Incluso, se incorporaron mas unidades. Todo ello hace pensar,
ademas que los IPK que pretendian alcanzarse tampoco se
obtuvieron ya gue los servicios no fueron racionalizados.



ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

* En el caso del corredor Garzén se mencionaba una velocidad de
circulacion anterior de 16 km/hora mientras que se esperaba que la
misma alcanzara 22 km/hora con la implementacion de las obras y
el nuevo esquema de operacion definido por la Cooperacion
Técnica.

 De las entrevistas realizadas se pudo conocer que actualmente esta
velocidad alcanza los 21 km/hora.

* En cuanto a los resultados que se esperaban para el corredor
Agraciada, como ya se comentara, este proyecto fue dejado de lado,
mientras que el corredor Flores esta en construccion en la
actualidad, esperandose su inauguracion para mediados del 2015.



ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

* En el caso de los siniestros, se pretendia pasar de 13 siniestros/mes
a 10.

« Lainformacion suministrada por la IM, da cuenta que en el afio
2013, se habia alcanzado el objetivo. Los datos de 2014 se
extienden desde enero a agosto por lo que no puede evaluarse el
comportamiento de este ultimo afo.

2011 | 2012 | 2013 2014

Promedio mensual
de siniestros 12,58 | 13,67 | 10,17 9,75




ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

- Entre los riesgos que se preveian para la ejecucion del programa, el
principal involucraba poder instaurar un nuevo esquema de gestion y
operacion del sistema para lo cual era condicion la negociacion
con los operadores de transporte publico.

« Sobre el particular, solo se menciona en el primer informe de avance
de la UE de junio de 2009 que en el mes de mayo se habian
realizado reuniones con las cinco empresas por una partey con
los Sindicatos de las empresas de transporte nucleados en la
UNOT.

 En otros informes de avance de la UE, que abarca uno el periodo
de julio a diciembre de 2009 y el restante el segundo semestre del
ano 2010, nada se menciona sobre otras reuniones con la parte
empresaria.



ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

* Al respecto, es claro que no existi6 un verdadero proceso de
negociacion con los operadores.

* En este sentido, se registran dos versiones diferentes:

— Algunos de los actuales integrantes de la UE han informado que
no existian problemas con los operadores mientras que

— el sector empresario aduce que recién un mes antes de la
Inauguracion del corredor Garzon estuvieron en conocimiento del
sistema de operacion planificado para el mismo.



ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

» Elinforme del segundo semestre del 2010 hace mencion a las
medidas necesarias para mitigar los riesgos ya identificados en la
matriz de riesgo, refiriendose al impacto que podria tener sobre el
proyecto el cambio de autoridades departamentales operado en
ese afo.

« Sobre el particular, el informe comunica que este cambio no genero
ninguna modificacion en los objetivos trazados y que el proyecto
habia sido definido como uno de los ejes prioritarios de la
nueva gestion de gobierno.

« A pesar de esta evaluacion, de las conversaciones mantenidas con
personal de la IM surge que el proyecto, incluyendo la
racionalizacion de rutas, era impulsado por el anterior Intendente
y que la Intendenta asumida en 2010 no estuvo totalmente de
acuerdo con este esquema.



ANALISIS CRITICO DEL DISENO Y
SUPERVISION DEL PROGRAMA

» Otros de los riesgos mencionados en el documento era lograr la
coordinacion con organismos nacionales, particularmente con el
Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP) enlo
relacionado con las rutas de transporte intermunicipal.

« Este logro no fue cumplido, tanto que los servicios de transporte
suburbano regulados por el Ministerio no fueron considerados en el
proyecto, por presiones de las empresas de transporte urbano y
fueron confinados a operar en los carriles laterales del corredor con
evidentes aumentos de tiempos de viajes para sus usuarios.

« Por otra parte, el documento también refiere a la necesaria
interrelacion que deberia lograrse entre la UE, la Division de
Transito y Transporte y la Division de Vialidad en todos los temas
relacionados con la regulacion y control del transito y transporte y
con la licitacion de obras de infraestructura. En la mayoria de las
entrevistas realizadas se ha exteriorizado que los tecnicos de la
UE trabajaron herméticamente sin interactuar con los restantes
organismos mencionados.



LECCIONES APRENDIDAS

» La primera cuestion que debe traerse a examen es por qué la
ciudad de Montevideo decidid avanzar con una reestructuracion
completa de su sistema de transporte mediante la implantacion
de una serie de corredores BRT y estaciones de transferencia sin
tener en cuenta la realidad empresariay de regulacion existente
al momento.

* En ninguno de los documentos consultados surge la clara necesidad
de un cambio radical en el esquema de operacion y de regulacion de
los servicios. Si, se detectan, en los andlisis técnicos la obvia
reduccion de flotas y recortes de ruta gue implican pasar a un
sistema tronco-alimentado, pero no se definen esquemas
regulatorios novedosos, si bien desde los lineamientos de la primera
cooperacion técnica se destaca la necesidad de analizar este tema.



LECCIONES APRENDIDAS

» Este hecho cobra especial significacion cuando dentro de la propia
Intendencia, los encargados de transporte son generalmente
personas relacionadas con el sector empresario que no podian
desconocer que sistemas como el planificado implicaban
necesariamente reducciones de flotay reestructuraciones de
rutas que afectarian a los operadores pre-establecidos y que por
tanto se debia contemplar la necesidad de implementar medidas de
mitigacion para el sector en el caso de llevar adelante estos
cambios.

 En el mismo sentido, es notoria la declaracion de los empresarios en
el sentido de gue no fueron comunicados de los planes, hasta muy
avanzadas las obras del corredor Garzon.

« Como ya se comentara, los procesos de cambio en los sistemas de
transporte involucran, generalmente, de alguna forma a todos o
parte de los operadores historicos, esto ha ocurrido en Bogota,
Meéxico, Santiago de Chile, por ejemplo.



LECCIONES APRENDIDAS

» Algunos de estos casos han implicado el total reconocimiento e
inclusion de los operadores historicos y en otros se ha evidenciado
la predisposicion de parte del empresariado de avanzar junto con
las autoridades en las reestructuraciones, desplazando a otros
operadores para los cuales se delinearon medidas de mitigacion,
todo ello dentro de un nuevo marco regulatorio y sistema de
concesion de rutas.

 Es evidente, en este sentido, que no se presto la suficiente
atencion a estos aspectos, clave para el logro de una gestion
exitosa del proceso.

» Es probable que esta haya sido una de las causas para que de idear
un sistema total para la ciudad se pasara luego al analisis
pormenorizado de una serie de corredores, se seleccionaran
aguellos de mas facil implementacion y finalmente se decidiera
avanzar en solo uno.



LECCIONES APRENDIDAS

La politica de transporte publico de Montevideo, en cuanto a su
regulacion y forma de propiedad, se ha mantenido relativamente
Inalterada desde hace décadas.

Este esquema ha permitido proveer servicios de calidad
adecuada (cobertura, frecuencias y tarifas aceptables), dentro de un
sistema regulado de manera tradicional donde se mantienen los
operadores historicos sin efectuar compulsas para la entrada al
mercado de otros actores y donde |la desaparicion de operadores es
cubierta por los restantes.

Este tipo de sistema no tiene diferencias con la mayoria de las
ciudades latinoamericanas.

Buenos Aires es un claro ejemplo del reconocimiento a ultranza
de los operadores historicos.



LECCIONES APRENDIDAS

El Gltimo marco regulatorio de 1994, reconocio los derechos de
los operadores tradicionales para otorgarles concesiones por 10
afnos, siempre y cuando cumplieran los mismos requisitos que se
exigiria a los ofertantes en llamados a licitacion, mientras que
establecio una metodologia para la puntuacion de empresas en
futuros llamados a concesion que implicaba un puntaje mayor a
aguellas empresas que operaban en el area metropolitana.

Este nuevo reglamento y sus normas complementarias establecio
férreos controles de aspectos impositivos y previsionales, contables,
de la operacion de los servicios, la calidad, antigtiedad y estado del
parqgue movil, las condiciones psicofisicas de los conductores.

Al mismo tiempo, se cred un nuevo ente de control, encargado de la
verificacion de todos estos requisitos.

Como resultado conjunto del nuevo marco regulatorio y el control del
nuevo ente, mas de 20 empresas desaparecieron del mercado por
caducidad o compra por parte de otras operadoras.



LECCIONES APRENDIDAS

* Este proceso condujo a unaimportante concentracion
empresaria en términos de socios y de cantidad de companias
y al abandono de las formas artesanales de produccion
(sociedades de componentes) en gran parte de los casos.

« Por otra parte, la mayoria de las ciudades brasileras tampoco varian
sus marcos regulatorios y raramente llaman a licitacion sus sistemas
de transporte a pesar de contar con leyes que indican que ése debe
ser el procedimiento.

Lo que diferencia Montevideo respecto a las ciudades de Argentina
y Brasil es en la presencia de cooperativas como proveedoras de
servicios de transporte publico.



LECCIONES APRENDIDAS

» Este tipo de asociaciones torna mas complicadas las
posibilidades de reestructuracion de servicios que implican
reduccion de flota que en los casos de empresas de capital en
donde no existe una relacion vehiculo-duefio, sino simplemente
acciones de una compainia.

« Este comentario es valido también para el tipo de organizacion que
tiene la empresa mas grande de Montevideo, la que si bien
exteriormente es una empresa de capital, en su organizacion interna
mantiene la identificacion vehiculo-dueno en forma muy similar a las
sociedades de componentes de Buenos Aires.



LECCIONES APRENDIDAS

« Sin tener en cuenta estas restricciones en el afilo 2006 se presenta
el PMU con laintencidon de modificar el modelo operacional y
redefinir el rol de operadores y reguladores, pero sin establecer
en las actividades de los estudios previos la suficiente
Importancia al diseno de nuevos esquemas regulatorios y las
necesarias medidas de mitigacion ni establecer adecuados
mecanismos de coordinacion con los departamentos del area
metropolitana de Montevideo ni con el MOTP.

« A mi entender, aparentemente, nunca existio una verdadera
voluntad politica de cambiar el sistema y este hecho se hizo mas
visible durante el proceso de implementacion cuando se fue
modificando la propuesta hasta converger a la aplicacion de la
politica tradicional, sin afectar los derechos de los operadores pre-
establecidos.

* A ello hay que agregar un dato no menor: no existiauna
presion por parte de la poblacion para efectuar cambios
radicales en el transporte publico.



LECCIONES APRENDIDAS

Sobre los analisis para la implementacion del corredor Garzon es
iIndudable que no se contaba con la informacion adecuada para
poder analizar los tiempos de viaje previos y posteriores.

Las decisiones relativas a infraestructura y al cambio en el modelo
de operacion, mostraron importante falta de coordinacion, al punto
gue se estaban culminando las obras en el primer corredor y no se
disponia de un programa operacional convenido con los operadores.

La ubicacion de la terminal Colon y los recorridos disefiados para
la Iimplementacion no parecen haber sido evaluados en profundidad.

Otro tanto ocurre con el tamano y diseno de las paradas, las que
en las zonas en donde el corredor transcurre por sectores mas
poblados, se saturan de pasajeros con facilidad.



LECCIONES APRENDIDAS

El tema de los semaforos fue también un punto no evaluado
suficientemente. Se decidio la contratacion de una empresa con
escasa experiencia, siendo este tema vital para garantizar la
ve_Ioc(ijdad comercial del corredor y de los carriles del transporte
privado.

La seleccion de un corredor en donde no existe vialidad alternativa
para el automovil particular que actle como via de escape, y la no
consideracion del tema, agravo la situacion.

Por el contrario, el cuestionado ancho de los carriles de
circulacion (3.50m) no parece justificado tecnicamente ya que esta
es la medida adoptada en todas las intervenciones de este tipo.

La implantacion de tecnologia para validacion de viajes e
integracion tarifaria fueron ejecutadas en forma progresiva y
ordenada, de forma consistente con los objetivos y de forma
negociada con los operadores. Otro tanto ocurrid con la
implementacion de la caja compensadora.



LECCIONES APRENDIDAS

- EIBID jugd un rol importante durante todo el proceso,
asistiendo técnicay financieramente en el desarrollo del
proyecto.

« El plan inicial, especialmente los Términos de Referencia de la
Cooperacion Técnica contenia las actividades tipicas de los
estudios tradicionales de transporte publico urbano que se
venian realizando en distintas ciudades latinoamericanas en ese
momento.

« Sin embargo los contenidos del informe de la primera
consultoria, asi como los productos de estas actividades, no
fueron los adecuados en términos institucionales y regulatorios
para emprender la reestructuracion que se pretendia al menos
declamativamente. A esto se sumod que los posteriores estudios
no contemplaron estos aspectos.



LECCIONES APRENDIDAS

» Por otra parte, si bien es cierto que la reestructuracion planteada
en el PMU requeria de un fuerte redisefio institucional, la misma
principalmente requeria del compromiso politico de las
autoridades del mas amplio nivel en la materia, asi como de la
continuidad de ese compromiso ante cambios de autoridades.

- Laexperiencialatinoamericana ensena que este es el aspecto
fundamental para poder llegar al éxito en este tipo de
proyectos.

* En este sentido, creo que el BID deberia realizar, para casos
similares, en forma previa, un diagnostico de la situacion politica,
Institucional y empresarial, sus restricciones y oportunidades, en el
entendimiento de que cada ciudad tiene sus especiales
caracteristicas y necesidades y que no pueden ni deben aplicarse
modelos similares a los exitosos en otros casos, sin el debido
estudio de las posibilidades de actuacion suletas alas
restricciones imperantes.



LECCIONES APRENDIDAS

La voluntad politica es clave e imprescindible, junto con la
estabilidad institucional.

Sin ella, una buena planificacion no es suficiente para garantizar el
éxito en la implantacion y en el control de la operacion.

Los organismos gestores y de control deben contar con los recursos
materiales y humanos necesarios y estos deben tener un
conocimiento acabado del sistema en todos sus aspectos.

Nada es inmediato, las transformaciones necesitan tiempo.

La vision de las instituciones no debe subordinarse a los intereses
particulares de los transportistas.

Hay que invertir constantemente, las mejoras pueden retroceder.



LECCIONES APRENDIDAS

Es necesario un esquema de financiacion sostenible y sostenido en
el tiempo.

Los BRT no son la Unica forma de mejorar los sistemas de
transporte y a pesar de haber demostrado que son elementos
transformadores, tienen limites.

La gestion del transporte es mas productiva desde el nivel municipal,
no nacional.

Urbanismo y transporte deben planificarse conjuntamente.



MUCHAS GRACIAS
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