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Los documentos CODS abordan temas de desarrollo sostenible en
Ameérica Latinay el Caribe. Estan dirigidos tanto a publicos académicos,
como a tomadores de decisiones en el sector publico y privado y tambien
a la comunidad en general. Los documentos, no tienen un énfasis unico,
dado que puedes ser conceptuales, empiricos o contener reflexiones
generales sobre el desarrollo sostenible en cualquiera de sus esferas
(econdmica, social o ambiental). Pretenden promover un enfoque
multidisciplinario y contribuir con ideas al logro de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) en la region.
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Introduccion: transporte
y equidad en los nuevos
margenes urbanos

La equidad y su vinculo con la movilidad han
generado un creciente interés en la investigacion
académica y en las practicas de planificacion
territorial. El debate sobre las dimensiones éticas
de la movilidad (Van Wee, 2011; Martens, 2017;
Pereira, Schwanen y Banister, 2017) complementa
una consolidada literatura sobre movilidad y
exclusion social (Kenyon, Lyons y Rafferty, 2002;
Preston y Rajé, 2007; Stanley y Vella-Brodrick,
2009; Lucas, 2012). A pesar de diferentes enfoques
tedricos e implicancias operacionales, la idea
de accesibilidad como principal objetivo de la
planificacion de transporte ha ganado relevancia
(Van Wee y Geurs, 2011; Martens, 2017; Miller,
2018). Este concepto deja evaluar el grado en que el
sistema de transporte y el de usos de suelo permiten
alcanzar las oportunidades (Geurs y Van Wee,
2004) que las personas necesitan y desean para su
bienestar y desarrollo. Por lo tanto, su estudio da la
posibilidad de evaluary caracterizar las inequidades
socioespaciales presentes en distintos contextos.

Los paises latinoamericanos muestran fuertes
desigualdades relacionadas con la movilidad, vy
también ofrecen experiencias emblematicas para
enfrentar dichas desigualdades interviniendo el
sistema de transporte. En una region en donde mas
del 80 % de su poblacién vive en el area urbana
(Montezuma, 2003, p. 177; Roberts et al., 2017), las
ciudades latinoamericanas presentan patrones de

viaje cada vez mas complejos, contextos urbanos
distintos en continua expansion (Sarmiento et
al., 2021) y servicios de transporte todavia de
baja calidad (Hidalgo y Huizenga, 2013). Esto
crea desigualdades visibles en la localizacidon
residencial, sus practicas de movilidad y su acceso
a las oportunidades urbanas (Camara y Banister,
1993; Jirén, 2007; Rodriguez Vignoli, 2008; Jouffe,
2011).

Las desigualdades asociadas a la movilidad se
observan especialmente en los margenes urbanos.
En Latinoamérica, el principal objeto de estudio de
las investigaciones sobre accesibilidad y equidad
han sido ciudades de gran escala, desde ciudades
medianas hastaalgunasdelasprincipales metrépolis
de laregién, como Sao Paulo, Lima, Bogota, Santiago
y Buenos Aires (Vecchio et al., 2020). La mayoria
de las investigaciones se ha enfocado en las zonas
urbanas de bajos ingresos. Sin embargo, las zonas
periféricas y periurbanas que se encuentran en los
margenes de las areas metropolitanas consolidadas,
yque pueden reflejarestablecidos o nuevos patrones
de segregacién territorial, han recibido escasa
atencidn. Las dreas periurbanas son las que rodean
metrépolis consolidadas y estan localizadas entre
zonas marcadamente urbanas o rurales (Aguilar et
al., 2003; Figueroa, 2005; Fernandez y De la Vega,
2017; Rodriguez et al., 2019).
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Estas areas han sido objeto de intervenciones que
solo han mejorado parcialmente sus condiciones de
accesibilidad, lo que genera nuevos desafios para la
accion publicay la gobernanza territorial. Dado que
“lo urbano” asume multiples formas territoriales
(Brenner y Schmid, 2015), es entonces fundamental
entender los retos que la movilidad posee para
lograr una sociedad mas justa y sostenible desde
estos nuevos margenes urbanos.

A pesar de la importancia del transporte en las
zonas periféricas y periurbanas, asi como de los
avances en la implementacién de politicas exitosas
en la region, sus actuales condiciones aun imponen
serias dificultades en movilidad y accesibilidad en
la mayoria de sus habitantes (Guzman et al., 2019).
Abordar los problemas de transporte y equidad es
clave para aportar al desarrollo sostenible de las
ciudades, especialmente en sus margenes. Por un
lado, el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS)
11.2 declara la necesidad de “proporcionar acceso
a sistemas de transporte seguros, asequibles,
accesibles y sostenibles para todos y mejorar la
seguridad vial, en particular mediante la ampliacion
del transporte publico, prestando especial atencion
a las necesidades de las personas en situacion de
vulnerabilidad, las mujeres, los nifios, las personas
con discapacidad y las personas de edad”. En este
sentido, América Latina ha sido un laboratorio
de innovacién, con proyectos transformadores
que enfrentan estas desigualdades a través de
destacadas intervenciones basadas en el transporte
publico, como es el caso de Medellin, Bogota y
Curitiba (Ardila-Gomez, 2004; Brand y Davila,
2011; CAF, 2017), o en la redistribucién del espacio
vial, como fue observado durante la pandemia de
COVID-19 (Vecchio et al., 2021). Por el otro lado,
es necesario un enfoque en las dreas marginales
y especialmente en los nuevos dmbitos urbanos:
como declara el ODS 11.a, es fundamental “apoyar
los vinculos econdmicos, sociales y ambientales

positivos entre las zonas urbanas, periurbanas y
rurales fortaleciendo la planificacion del desarrollo
nacional y regional”.

Por estas razones, es necesario definir
lineamientos de politicas publicas que garanticen
una accesibilidad mas justa y sostenible en los
margenes, tanto urbanos como periurbanos, de las
areas metropolitanas consolidadas de la region.
Este documento presenta posibles lineamientos
a partir de un analisis de las formas actuales de
movilidad que se observan en tres emblematicas
areas metropolitanas: Sdo Paulo (Brasil), Santiago
(Chile) y Bogota (Colombia). El trabajo se realizd en
el marco del proyecto de investigacion “Transporte y
equidad:abordando laaccesibilidad en los margenes
urbanos”, financiado por la “Primera convocatoria
ODS 11: Ciudades y comunidades sostenibles” del
Centro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
para América Latina y el Caribe (CODS).

El andlisis se basa en cuatro etapas, las cuales
estructuran el documento. Primero, caracterizar
patrones socioecondmicos y de movilidad de las
zonas periféricasyperiurbanasdelastres metrdpolis.
Luego, observar similitudes y diferencias, asi como
problemasy potencialidades de mejora en las formas
de movilidad y accesibilidad de las zonas periféricas
y periurbanas de las metrépolis investigadas, para
asi analizar las estrategias publicas que, con planes
y politicas de planificacidon territorial, abordan
la mejora de accesibilidad de zonas periurbanas
para entender las necesidades percibidas y las
estrategias privilegiadas con relacion a este
tema. Finalmente, definir recomendaciones de
politica publica para enfrentar las necesidades de
accesibilidad, permitiendo un aterrizaje practico a
la relacién entre transporte y equidad.
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1. Abordar transporte y
equidad en los margenes
urbanos de América Latina

La desigualdad en la movilidad es un problema
importante para las zonas periurbanas de América
Latina. Aunque la investigaciéon sobre transporte y
desigualdad tiende a centrarse en la desigualdad
a escala urbana, explorando la dicotomia centro-
periferia (Vecchio et al., 2020), la movilidad
periurbana ha recibido atencién desde diferentes
angulos disciplinarios. Por un lado, los enfoques
cuantitativos han desarrollado evaluaciones que
valoran los patrones de movilidad en relaciéon con
el estatus socioecondmico (Blanco y Apaolaza,
2018; Obregdon Biosca et al., 2018), estiman la
relacidn entre los nuevos desarrollos habitacionales
periurbanos y los tiempos de viaje (Cox y Hurtubia,
2016), o examinan la accesibilidad a oportunidades
especificas como empleos, escuelas y hospitales
(Martinez Bascufiany Rojas Quezada, 2016; Guzman
et al., 2017;).

Por otro lado, los enfoques cualitativos se han
centrado en el impacto que tiene la movilidad en
la calidad de vida de las comunidades periurbanas,
considerando su dependencia del automdévil y su
efecto en la calidad de vida de las personas (Caceres
Seguel, 2015; Apaolaza et al., 2016; Caceres-Seguel,
2017), los costos sociales de la movilidad (Gonzalez
Pérez, 2018), la posibilidad de acceder y utilizar
efectivamente servicios como la salud (Gutiérrez,
2011), y las practicas de movilidad que los habitantes
periurbanos desarrollan para enfrentar las limitadas
posibilidades de desplazamiento y acceso a

oportunidades (Jouffe y Lazo Corvalan, 2010;
Gutiérrez y Reyes, 2017). No obstante, y a pesar de
algunos ejemplos internacionales (Gongalves et al.,
2017), no se ofrecen criterios claros para examinar
las desigualdades relacionadas con la movilidad
en las zonas periurbanas considerando sus
caracteristicas socioespaciales. Por estas razones,
es clave abordar los desafios de la accesibilidad
en los margenes urbanos adoptando diferentes
estrategias de anadlisis. En las tres ciudades
analizadas (S&o0 Paulo, Santiago de Chile y Bogota),
se aplicé la misma metodologia, con el objetivo de
poder generar insumos y analisis comparables entre
ciudades.

El andlisis se estructurd en cuatro etapas:

1. Caracterizar patrones socioecondmicos y
de movilidad: esta etapa se basa en el analisis
secundario de datos disponibles a escala
metropolitana de Sdo Paulo, Bogota y Santiago.
Para examinar las diferencias y similitudes en la
movilidad de las tres areas de estudio, se llevd a
cabo un andlisis basado en SIG utilizando datos
censales (IBGE, 2010 para S&o Paulo; INE, 2017 para
Santiago y DANE, 2018 para Bogotd) y las ultimas
encuestas de movilidad de hogares disponibles a
escala metropolitana (Metrd, 2017 para Sdo Paulo;
SECTRA, 2015 para Santiago y SMD, 2019 para
Bogotd). A partir de esta informacion y de una
revision de la literatura especializada en América
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Latina, se busco generar un diagndstico inicial que
permitiera definir y caracterizar el contexto de cada
ciudad en términos socioeconédmicosy de movilidad,
diferenciando las zonas de los margenes urbanos de
las areas metropolitanas consolidadas.

2. Observar la accesibilidad de las zonas periféricas
y periurbanas: para abordar este objetivo se generd
un instrumento propio que permite levantar la
misma informacion en las tres ciudades. Para esto
se realizaron 300 encuestas por cada ciudad, con
el objetivo de (1) caracterizar socioecondémica vy
demograficamente a los participantes, asi como su
comportamiento de viaje; (2) explorar experiencias y
necesidades en su movilidad diaria, y (3) conocer las
principales barreras de accesibilidad que enfrentan
en la cotidianidad. El instrumento también buscé
capturar las principales diferencias y cambios que
las personas experimentaron en relacién con su
movilidad debido a la pandemia de COVID-19. Esto
permitié profundizarel punto anterior, enriqueciendo
la calidad del diagndstico en los margenes urbanos.

3. Analizar las estrategias publicas que abordan
movilidad y accesibilidad: esta etapa se baso
en entrevistas semiestructuradas. Se realizaron
15 entrevistas, con 3 a 6 entrevistas por ciudad,
dirigidas a tomadores de decision del ambito
publico y actores claves activos en los contextos
investigados. De este modo, se buscé comprender
(1) cuéles son las necesidades percibidas por estos
actores en estos contextos; (2) las estrategias
priorizadas por parte de la planificacién territorial
y del transporte para abordarlas, y (3) las brechas
existentes entre las necesidades expresadas por
los usuarios y las percibidas por los tomadores
de decision, identificando posibles caminos que
mejoren la calidad de vida de los habitantes.

4. Definir recomendaciones operacionales para
enfrentar necesidades de accesibilidad: a partir
del andlisis de los datos secundarios, las encuestas

y entrevistas semiestructuradas, se plantearon
recomendaciones de politica publica para enfrentar
las necesidades de accesibilidad, permitiendo un
aterrizaje practico a la relacién entre transporte y
equidad.



8 Transporte y equidad: abordando la accesibilidad en los mérgenes urbanos

2. Patrones socioeconomicos
y de movilidad en las tres
metropolis analizadas

2.1. El contexto socioespacial de
los casos de estudio

En cuanto a las tres dreas que examinamos, estas se
caracterizan por diferencias de extensidn y nimero
de habitantes. Sao Paulo acoge a 11,2 millones de
habitantes, en un area de 1523 km? (IBGE, 2010),
mientras que en su area metropolitana (AMSP)
se suman 38 municipios, con una superficie de
6424 km? y 10,4 millones de habitantes. Bogota
alberga a 7,4 millones de personas, en un area
urbana de 380 km? (DANE, 2018), y en su éarea
metropolitana (AMB) se suman 17 municipios, con
una superficie de 1990 km? y una poblaciéon de 1,6
millones de habitantes. Finalmente, Santiago tiene
6,1 millones de habitantes, en un area de 837 km?
(INE, 2017); en su area metropolitana (AMS) se
suman 11 municipios, con una superficie de 4083
km?2 y 820 mil habitantes. Tanto Sdo Paulo como
Bogota constituyen un solo municipio, mientras
que Santiago esta dividido en 34 comunas, sin una
autoridad urbana general. Un elemento significativo
que delimita las regiones, al menos en el caso de
Bogota y Santiago, es la cordillera de los Andes, que
delimita especificamente la frontera oriental de las
dos zonas.

Las tres regiones también comparten una cierta
estructura urbana centralizada. En Sao Paulo
(Boisjoly et al., 2017), Bogota (Guzman et al., 2017)
y Santiago (Suazo-Vecino et al., 2020) existe un

distrito central de negocios (CBD) que muestra una
alta concentraciéon de empleos. Al mismo tiempo,
no existe coordinacion entre el drea urbana central
y la region circundante. Por ejemplo, las tres areas
carecen de una autoridad metropolitanay no tienen
planes de uso de suelo para la escala metropolitana
(véase la seccidon 4). Esta falta de coordinacion
es visible también en relacién con la movilidad,
teniendo en cuenta que el sistema de transporte
publico carece de integracién en las regiones
metropolitanas de Bogota y Santiago, mientras que
Sado Paulo es la excepcidn. Por lo tanto, las tres
ciudades no solotienen que enfrentarse a problemas
similares causados por su fuerte centralizacion,
sino que también tienen que lidiar con acuerdos
institucionales que no permiten abordar las
cuestiones territoriales a escala metropolitana.

2.2. Indicadores para definiry
analizar las areas periurbanas y su
movilidad

Para examinar las diferencias y similitudes en la
movilidad de las tres areas de estudio, dividimos
las areas periurbanas en dos categorias o “anillos”
que consideran la distancia a la ciudad central y, en
algunos casos, la continuidad fisica y las fronteras
administrativas (véase la figura 2.1). Paracadaunade
ellas, en base a una revision de literatura, se definen
criterios de analisis de las disparidades asociadas
con la movilidad en las &areas periurbanas para
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determinar cdémo se comportan en tres dimensiones los criterios presentados a continuacion sirven para
principales: acceso al sistema de transporte publico, caracterizar la movilidad en las diferentes zonas
continuidad espacial y dependencia funcional periurbanas.

(tabla 2.1). Si bien los anillos periurbanos se definen
en base a la distancia respecto al centro urbano,

Tabla 1. Criterios para evaluar las disparidades en términos de movilidad de las

dreas periurbanas

Dimensién

Indicador

Acceso al sistema de
transporte publico

Integracidn al sistema de transporte publico urbano

Distancia al servicio de transporte publico urbano integrado més cercano (km)

Continuidad espacial

Distancia al centro urbano (km)

Tiempo de viaje al centro urbano en automavil (min)

Tiempo de viaje al centro urbano en transporte publico (min)

Dependencia funcional

Tiempo promedio de los viajes obligatorios dirigidos hacia el centro urbano

Proporcién de viajes obligatorios dirigidos hacia el centro urbano

Tiempo promedio de los viajes no obligatorios dirigidos hacia el centro urbano

Proporciéon de viajes no obligatorios dirigidos hacia el centro urbano

Tiempo promedio de los viajes obligatorios dirigidos dentro del area
periurbana

Proporcién de viajes obligatorios dirigidos dentro del drea periurbana

Tiempo promedio de los viajes no obligatorios dirigidos dentro del area
periurbana

Proporcién de viajes no obligatorios dirigidos dentro del drea periurbana

Particiéon modal del automévil y el transporte publico

Fuente: Elaboracién propia
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Figura 1. Delimitacion de las areas periurbanas examinadas en las tres metrépolis
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2.3. Estructuras metropolitanas y
patrones de movilidad

A pesar de algunas similitudes, las tres regiones
metropolitanas tienen estructuras diferentes:
mientras que Bogota parece estar mas centralizada
y Santiago atrae principalmente a las zonas

periurbanas mas cercanas, Sao Paulo muestra zonas
periurbanas mas auténomas y autosuficientes.
Dichas estructuras se reflejan en los patrones de
movilidad, que en Santiago y Bogotd revelan un
predominio de los viajes obligatorios dirigidos al
nucleo urbano, tanto en transporte privado como
publico. Se observa una cierta diversidad de las
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estructuras urbanas a pesar de que, en las tres
ciudades, se hace evidente una cierta continuidad
entre zonas urbanas y periurbanas. En cambio,
observando la distribucion de la riqueza, las tres
areas presentan una estructura urbana insular,como
ampliamente se ha discutido en el debate académico
(Janoschka, 2002). Dichas islas consisten en zonas
segregadas entre si, e internamente homogéneas en
cuanto a formas, funciones y habitantes.

En las tres dareas metropolitanas se observan
diferencias significativas en relacién con la
disponibilidad de transporte publico. Solo en la
AMSP existe un sistema integrado de transporte
publico, mientras que en Bogotd la integracidn
tarifaria involucra solo el municipio de Soachay en
Santiago no existe. El tiempo de acceso al sistema
de transporte publico urbano y la falta de servicios
integrados  pueden  generar  potencialmente
posibilidades desiguales de moverse y acceder
a los servicios, al menos en el AMB y el AMS.
En ambas ciudades, las zonas periurbanas
muestran en promedio un nivel socioecondmico
inferior al del nudcleo urbano, lo que sugiere que
sus habitantes pueden tener menos capacidad
(0o voluntad) de adquirir un vehiculo privado,
siendo mdas dependientes del transporte publico.
Aparentemente, estos problemas no afectan de
la misma manera al AMSP, donde los servicios de
transporte publico estdn ampliamente disponibles
también para la mayoria de las zonas periurbanas
exteriores, aunque no con un nivel de servicio
similar al de las zonas centrales.

Los tiempos de viaje dan cuenta de formas
inesperadas de desigualdad que se hacen visibles
en los margenes urbanos (figura 2.2). En las distintas
zonas analizadas, la alta variabilidad de los tiempos
de viaje tanto del transporte publico como del
automovil refleja la incertidumbre que los usuarios
tienen que experimentar debido a la congestién y
a los servicios de transporte publico poco fiables.

Ademas, al menos en Bogota y Santiago, algunas
zonas periféricas presentan tiempos de viaje iguales
o incluso superiores a los de las zonas periurbanas
que estan espacialmente mas alejadas del centro de
negocios de la ciudad: por ejemplo, en Santiago los
tiempos de viaje hacia el centro de negocio son de
menos de una hora para algunas zonas periurbanas,
mientras que para algunas zonas periféricas se
requieren entre 60 y 75 minutos para poderlo
alcanzar. Asimismo, en Bogota algunas zonas de
la periferia sur registran tiempos de viaje de mas
de dos horas, muchos mas altos de los tiempos
observados para algunas localidades al norte de la
ciudad.

Por el contrario, los viajes realizados al interior de
las zonas periurbanas tienen duraciones mas cortas
que los viajes realizados entre barrios de la misma
zona urbana. Por lo tanto, los tiempos de viaje mas
largos se observan dentro de los limites municipales,
especialmente en las zonas periféricas. En cuanto
al transporte privado, en promedio, los viajes en
automovil tienen una duracién mas corta que los
realizados en transporte publico. La posibilidad
de utilizar un vehiculo privado puede implicar, por
ende, menores tiempos de viaje, a pesar de requerir
un mayor gasto econdémico: la compensacién entre
el tiempo de viaje y el costo econédmico de este
puede, por tanto, generar formas especificas de
desigualdad para aquellos grupos a los que no les
es facil acceder a modos de transporte mas rapidos
y flexibles.
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Figura 2. Tiempos de viaje efectivo promedio al centro de negocios observado en
las tres metrdépolis
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Estas diferencias explican por qué, examinando periurbanas de Bogota y Santiago, mientras que las
los modos y los propdsitos de viaje, emergen zonas periurbanas de Sao Paulo parecen ser mas
diferencias significativas entre las tres ciudades auténomas respecto a la ciudad central. Por esto,
(figura 2.3). En general, los nucleos urbanos considerando los modos de viaje, surge una cierta
parecen ser especialmente atractivos para las zonas diferencia entre el transporte privado y el publico,
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especialmente en Bogota y Santiago. En la AMBy en periurbana interior. Diferente es el caso de la AMSP,
la AMSP, el automdvil se utiliza principalmente para donde tanto el automdvil como el transporte publico
los viajes intrazonales, mientras que el transporte se utilizan principalmente para desplazarse dentro
publico cubre sobre todo los viajes dirigidos al de la misma zona, reflejando asi la mencionada
nucleo urbano, especialmente sise consideralazona mayor autonomia de sus zonas periurbanas.

Figura 3. Porcentaje de viajes realizados en distintos modos y con diferentes
propdsitos, entre las zonas urbanas y periurbanas de las tres metrdpolis
metrépolis
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Viajes por trabajo
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Fuente: Elaboracion propia

La dependencia funcional de las areas periurbanas
respecto al area urbana central es probablemente
el elemento mas critico a la hora de considerar las
desigualdades relacionadas con la movilidad en
las zonas periurbanas, y en el cual los entornos
examinados muestran las diferencias mas
importantes. Esta dependencia define la necesidad
de los habitantes de las zonas periurbanas de

desplazarse para alcanzar las oportunidades que
no se encuentran en el mismo entorno periurbano
y estan disponibles solo en el nicleo urbano.
Ademas, las diferentes alternativas de movilidad a
disposicion de las personas generan importantes
desigualdades entre quienes habitan mas alla del
limite urbano de las tres ciudades.
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3. Movilidad y accesibilidad:
comparando zonas periféricas

y periurbanas

Las experiencias cotidianas de los habitantes
de zonas periféricas y periurbanas pueden dar
cuenta de patrones de movilidad y accesibilidad
que permiten representar de manera mas precisa
las posibles diferencias entre quienes habitan
en ambos lados del limite urbano. Por esta razdn,
se ha complementado el analisis de la seccidn
anterior con una encuesta dirigida a habitantes
de las zonas periféricas y periurbanas de las tres
metrépolis. La imposibilidad de realizar la encuesta
durante la pandemia de COVID-19 hizo que esta se
ejecutara en agosto del 2021. Esto facilité incorporar
una comparacion adicional, considerando las
eventuales diferencias entre practicas de movilidad
y accesibilidad antes y durante la pandemia. La
encuesta contiene 57 preguntas centradas en el
acceso a cuatro tipos de actividades esenciales:
trabajo, educacidon, compra de alimentos y atencién
sanitaria. Se aplicé el mismo cuestionario en las tres
ciudades, en portugués o espafol, segun el idioma
local. Cerca de 300 personas participaron en la
encuesta en cada ciudad. Aproximadamente dos
tercios de los encuestados vivian en zonas urbanas
y un tercio en zonas periurbanas.

La interpretacién de los resultados de la encuesta
considera las discrepancias en los perfiles
sociodemograficos de los participantes (tabla 3.1).
Mientras que en Sao Paulo y Bogota se alcanzé un
equilibrio entre los sexos, en Santiago las mujeres
estaban ligeramente sobrerrepresentadas (58,7 %).
El perfil de edad de los encuestados en Bogotd y

Sao Paulo es similar, con un promedio de 42 afos
aproximadamente. En Santiago, la muestra era
ligeramente mayor, con una media de 46 afnos. El
tamano de los hogares de los participantes en la
encuesta fue muy similar en las tres ciudades,
incluyendo tanto hogares con menores de hasta 5
afnos como hogares con al menos una persona mayor
de 65 afos. Las zonas urbanas y periurbanas son
similares desde el punto de vista sociodemografico.
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Tabla 2. Sintesis de las caracteristicas sociodemograficas de los participantes
en la encuesta en las tres ciudades

Bogota Sao Paulo Santiago
Zona Zona Zona Zona Zona Zona
periurbana | periférica periurbana | periférica periurbana | periférica
Entrevistados 70 230 124 174 101 197
Mujeres 44,3 % 53,0 % 49,6 % 471 % 56,4 % 59,9 %
Hombres 55,7 % 47,0 % 50,4 % 52,9 % 43,6 % 40,1 %
Ninguno 51,4 % 77,4 % 31,7 % 28,3 % 10,9 % 23,4 %
’ Uno 40,0 % 20,4 % 63,4 % 63,0 % 35,6 % 51,8 %
Numero de
automéviles | Dos 71 % 2,2 % 41 % 7.5 % 34,7 % 21,8 %
por hogar
Tres 1,4 % 0,0 % 0,8 % 1,2 % 8,9 % 2,5 %
Cuatro o mas 0,0 % 0,0 % 0,0 % 0,0 % 9,9 % 0,5 %
Hasta un
salario 20,0 % 341 % 6,5 % 4,0 % 7,6 % 8,9 %
minimo
Entre unoy
dos salarios 42,9 % 41,11 % 19, 4% 8,7 % 141 % 31,8 %
minimos
Entre dos y
tres salarios 20,0 % 11,2 % 26,6 % 28,9 % 20,7 % 20,3 %
minimos
Entre tres
Y cuatro 8,6 % 6.5 % 19,4 % 24,3 % 4,3 % 11,5 %
minimos
Ingresg_ Entre cuatro
promedio ;
por hogar gaﬁ;"r‘i’;’s 4,3 % 1,9 % 10,5 % 8,7 % 7.6 % 7,3 %
minimos
Entre cinco y
seis salarios 1,4 % 2,3 % 7,3 % 5,8% 7,6 % 6,2 %
minimos
Entre seisy
siete salarios 0,0 % 1,4 % 4,0 % 4,0 % 1.1 % 3,6 %
minimos
Entre siete y
ocho salarios | 2,9 % 0,5% 1,6 % 5,8 % 3,3 % 3,1%
minimos
Méas de ocho
salarios 0,0 % 0,9 % 4,8 % 9,8 % 33,7 % 7,3 %
minimos
Con acceso a internet 82,9 % 84,8 % 86,2 % 86,5 % 90,1 % 95, 4%
Con trabajo antes de la 67,1 % 76,5 % 67,7 % 61,3 % 74,3 % 74,1 %
pandemia

Fuente: Elaboracidén propia
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Las zonas periurbanas encuestadas son, en
promedio, mas ricas y mas motorizadas que las
periféricas (véase la tabla 3.1 para el detalle en
las tres ciudades y sus zonas). El 31,5 % de los
residentes de las zonas periurbanas tienen ingresos
superiores a cuatro salarios minimos (un umbral de
ingresos definido en cada pais que debe cubrir las
necesidades basicas), mientras que solo el 21,9 % de
los encuestados urbanos pertenecen a este grupo
de ingresos medio-altos. En el otro extremo de la
distribucién de los ingresos, un tercio (33,6 %) de
los residentes de las zonas periurbanas, pero casi la
mitad de los residentes de zonas periféricas (45,1 %),
gana hasta dos salarios minimos. Ademas de tener
ingresos mas altos, los hogares periurbanos tienen
mas acceso al transporte privado: el 81,4 % declaré
tener al menos un automdévil o una moto en casa, y
este porcentaje es mucho mayor que en las zonas
periféricas (64,4 %).

En las tres ciudades participaron en la encuesta
trabajadores (56,9 % del total de la muestra),
desempleados (18,9 %) y, en menor medida, amas
de casa, jubilados y estudiantes. En general, un
alto porcentaje de personas declara haber estado
trabajando antes de la pandemia. Cabe destacar
que los trabajadores de empresas privadas
predominan en todos los lugares, y la participacion
en la economia informal es notablemente alta en
Sdo Paulo (10,1 %). Es importante destacar que
la encuesta se llevd a cabo en la mitad del afo
2021, en un momento de transicién y reactivacion
de actividades presenciales. Por esto, no permite
considerar con precision cuantos de los cambios
observados son transitorios y cuantos permanentes
(por ejemplo, cuantos trabajadores han pasado a
trabajar definitivamente desde sus casas).

3.1. Percepciones sobre la ciudad y
la movilidad

Los residentes de las zonas urbanas y periurbanas
tienen opiniones distintas sobre el lugar en que
viven y su experiencia cotidiana con la movilidad
(tabla 3.2). En general, las personas perciben el
entorno en el que se mueven habitualmente como
agradable, y la mayoria de los encuestados (55,4
%) opinan que es facil llegar a los lugares a los que
tienen que ir. Esta percepcién es mas comun entre
los habitantes periféricos que entre los periurbanos
(58,4 % frente al 49,8 %). En comparacion con los
residentes de las demds ciudades, los residentes
de Sado Paulo son mdas propensos a considerar
que es dificil desplazarse para llegar a los lugares
de actividad, pero son menos propensos a creer
que su accesibilidad mejoraria si se trasladaran
a otro barrio. Los encuestados de bajos ingresos
ademas senalan que vivir en otro lugar mejoraria su
posibilidad de acceder a las oportunidades urbanas.

En relacion con las formas en que se mueven los
habitantes de las zonas periféricas y periurbanas,
mas de la mitad de los encuestados (53,5 %) afirma
sentirse obligado a utilizar un modo de transporte
especifico para desplazarse a las actividades
diarias, y esta percepcién es mas comun en las
zonas periféricas que en las periurbanas (56,4 %
frente a 47,9 %). La mayoria de los participantes
siente que moverse es caro, y declara elegir el modo
de transporte que mas usa debido a que se trata
de la opcion mas econdmica (48,4 %), elemento que
es especialmente relevante en el caso de Bogota.
Ademas, mas de la mitad de los encuestados (53,5
%) expresa sentirse obligado a utilizar un modo
de transporte especifico para desplazarse a las
actividades diarias. Esta percepcién es mas comun
en las zonas periféricas que en las periurbanas, y es
mas fuerte en los casos de Bogota y Santiago.
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Los resultados dan cuenta de que los habitantes
de las tres ciudades tienen una percepcion
aparentemente contradictoria de su experiencia
urbana. Si bien presentan sus practicas cotidianas
de movilidad como una actividad obligatoria para
la que no existe mas que una alternativa viable, las
personas aprecian los entornos en los que viven.
También es interesante notar que casi la mitad de
los encuestados (48 %) cree que su accesibilidad
mejoraria si se trasladara a otro barrio, opinién
que es particularmente importante en el caso
de Santiago —punto de vista que comparten los
habitantes de zonas periféricas y periurbanas—.

Estos elementos dan cuenta de un malestar referido
a las experiencias de movilidad y que, en algunos
casos, se extiende hasta los lugares en donde viven
las personas, llevandolas a plantearse que vivir en
otro lugar mejoraria su accesibilidad a determinadas
oportunidades. En este sentido, los resultados
permiten establecer si las inversiones publicas
deberian abordar solo los problemas de la movilidad
0, por el contrario, debieran comenzar privilegiando
el mejoramiento de las oportunidades disponibles
en zonas periféricas y periurbanas.
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Tabla 3. Percepciones de los encuestados sobre ciudad, movilidad y accesibilidad

ooo,

acuerdo

Bogota Sdo Paulo Santiago
Total Zona periurbana | Zona periférica Zona periurbana | Zona periférica | Zona periurbana | Zona periférica
En desacuerdo / muy en | gq 5 o 47,10 % 63,3 % 85,5 % 81,1 % 70,3 % 62,9 %
Moverse por la desacuerdo
ciudad Ni de acuerdo ni en
os econémico dosanaoie? 10,9 % 18,6 % 13,5 % 4,0 % 1,8 % 13,9 % 15,7 %
';fug;grd”m“y de 19,9 % 34,3 % 23,1 % 10,5 % 17,2 % 15,8 % 21,3 %
El medio d Egs‘iiii"r:i'“ [muyen | 46509 25,7 % 33,9 % 36,3 % 48,6 % 49,0 % 44,6 %
medio de
transporte’ Ni de acuerdo ni en o o o o o o o
que usa mas desacuerdo 11,2 % 15,7 % 12,6 % 8,1 % 6,4 % 14,0 % 12,8 %
frecuentemente
es porque es el b d d
mas barato aceuzcr(‘;g' o/ muy de 48,3 % 58,6 % 53,5 % 55,6 % 451 % 37,0 % 42,6 %
En desacuerdo / muy en o o o o o o o
Usted usa dosacusrde 33,6 % 16,2 % 17,0 % 56,5 % 58,4 % 21,0 % 29,2 %
sus modos de
transporte Ni de acuerdo ni en
habituales desacuerdo 12,8 % 26,5 % 13,9 % 9,7 % 4.0 % 20,0 % 12,8 %
porque son
los tinicos
disponibles anuaecrgg'do /- muy de 53,6 % 57,4 % 69.1% 33,9 % 37,6 % 59,0 % 57,9 %
Egs‘iizaecr‘éirdo /muyen | 5909 28,6 % 30,6 % 41,9 % 33,5 % 29,0 % 15,2 %
Los lugares a
los que necesita | Nj de acuerdo ni en
ir estdn cerca dosanacrde 18,0 % 8,6 % 17,9 % 13,7 % 22,0 % 21,0 % 19,3 %
de su casa
aD:uzcr(‘j‘s'd"/m“y de 53,0 % 62,9 % 51,5 % 44,4 % 44,5 % 50,0 % 65,5 %
Sgs‘éii?r:zrdc’ /muyen | 5809 24,3 % 25,2 % 411 % 38,4 % 26,7 % 15,7 %
Para usted es
facil llegar alos | Ni de acuerdo ni en 16.4 % 171 % 16.1 % 16,1 % 17,4 % 20,8 % 13,7 %
lugares donde desacuerdo
necesita ir D do / d
afuaecr(‘j‘g' o/ muyde 55,6 % 58,6 % 58,7 % 42,7 % 44,2 % 52,5 % 70,6 %
Si viviera en E’e‘s‘ieczaecr‘éi'do [ muyen | 31949 271 % 24,2 % 49,6 % 46,6 % 24,0 % 22,3 %
otro lugar, para
usted seria mas | Ni de acuerdo ni en 19,4 % 28,6 % 22,9 % 16,3 % 12,1 % 14,0 % 23,3 %
facil llegar a los | desacuerdo
lugares donde b do / g
necesita ir € acuerdo / muy de 48,7 % 44,3 % 52,9 % 34,1 % 41,4 % 62,0 % 54,4 %

Fuente: Elaboracién propia
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3.2. Lugares de actividad,
modos de transporte y acceso a
oportunidades

La encuesta permite también analizar las diferentes
maneras en que los habitantes de las tres ciudades
se desplazan para acceder a sus principales
actividades. En una comparacion entre actividades,
el transporte publico es, en general, el modo mas
utilizado en los viajes mas largos al trabajo y al
sistema educativo, mientras que el automévil es el
modo dominante utilizado en los viajes mas cortos
a las tiendas o supermercados y a los lugares de
atencidn sanitaria.

La pandemia de COVID-19 afecté la forma en que
los habitantes de las ciudades analizadas se
desplazan a los principales lugares de actividad
(figura 3.1). Los cambios en el uso de los modos
de transporte variaron segun el propdsito del viaje,
aunque la mayoria de las personas participantes
en la encuesta declard viajar utilizando los mismos
modos que antes de la pandemia. Estos cambios
se suman a variaciones en los tiempos de viaje,
considerando por ejemplo que el 40,8 % de los
encuestados declara haber reducido el tiempo
de sus desplazamientos al trabajo, y el 28,7 %,
el tiempo empleado en los viajes para comprar
alimentos. En promedio, el tiempo de viaje al trabajo
y a la educacién de los encuestados se redujo un
17,0 %. Con la pandemia, la mayoria de las personas
(81,3 %) comenzd a apreciar mas la posibilidad de
desplazarse a los servicios y comercios situados
cerca a sus lugares de residencia. Esta actitud se
reflejé en un aumento de la proporcion de personas
que compran alimentos en tiendas cercanas. La
proporcién de los que frecuentemente compran
alimentos en su propio barrio aumenté del 42,1 % al
55,6 %, mientras que los que se desplazan a otras
partes de la ciudad disminuyd del 49,1 % al 37,5 %.

Ademas, durante la pandemia, una parte significativa
de los encuestados de las tres ciudades realizo
actividades a distancia. En las tres ciudades, el
88,1 % de los encuestados pudo acceder a internet
desde su residencia, lo que supone un requisito
para realizar algunas actividades a distancia y evitar
algunos desplazamientos. Los residentes de las
zonas periféricas y periurbanas reportan niveles
parecidos de acceso a internet, con niveles de
acceso mas altos en el caso de Santiago. Entre otros
cambios observados, se aprecia un fuerte aumento
de la preferencia por pedir comida a domicilio en
lugar de desplazarse a una tienda. El cambio de
comportamiento hacia las compras en linea fue
notable entre los participantes mas acomodados
(del 7,9 % al 34,8 %, entre los que tienen unos
ingresos familiares mensuales superiores a cuatro
salarios minimos).

Acceso a oportunidades laborales. Antes de la
pandemia de COVID-19, el transporte publico era
fundamental para los desplazamientos al lugar
de trabajo. El 62,7 % de estos desplazamientos
se hacian en autobus, metro o tren. El transporte
publico era especialmente importante para los
habitantes de Bogota (84,6 %), los trabajadores con
bajos ingresos (77,6 %) y los residentes en zonas
periféricas (68,5 %). Considerando las diferencias en
los viajes realizados antes y después de la pandemia
(entendiendo con “después” el periodo sucesivo a
las cuarentenas implementadas por lo menos en
Chile y Colombia), se observan algunas dinamicas
similares entre las tres ciudades analizadas. En
primer lugar, disminuye el uso del transporte
publico y aumenta el uso de vehiculos motorizados
privados (automovil y motocicleta), asi como crece
la cuota de desplazamientos hacia el trabajo a
pie. Ademas, en las tres ciudades, la duracién de
los desplazamientos disminuyé en promedio 10
minutos, pasando de 56 a 46 minutos. La mayor
reduccion del tiempo empleado para llegar a los
lugares de trabajo se registra en Bogotda, de 72 a 60
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minutos. El porcentaje de personas que llegan a su
lugar de trabajo en menos de media hora aumenté

del 23,4 % al 35,6 %. Asimismo, el porcentaje de
encuestados que reportan viajar mas de una hora
disminuyé 12 puntos porcentuales.

Figura 4. Variacion de los modos de viaje al trabajo en las tres ciudades
analizadas, antes y después de la pandemia de COVID-19
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Fuente: Elaboracidon propia

Acceso a comercio para compra de alimentos. La
mayoria de las personas declara que antes de la
pandemia solia ir a comprar alimentos caminando o
en automovil. Un 37,7 % de los encuestados declaro
caminar para comprar alimentos, un porcentaje
notablemente superior al de los desplazamientos
por otros propdsitos. Mas de la mitad de los
participantes (51,2 %) utiliza automavil, medio de
transporte usado mds en las zonas periurbanas
(65,9 %) que en las periféricas (46,2 %), donde al
contrario hay un buen equilibrio con el transporte
activo (45 %).

Después de la pandemia, y en consonancia con la
mayor preferencia por actividades de proximidad, el
transporte activo gand importancia en detrimento
de los modos motorizados privados. Este cambio
de comportamiento fue mdas pronunciado en las
zonas periféricas, donde la proporcion combinada
de los desplazamientos caminando y en bicicleta
aumentd del 45,0 % al 61,9 %, mientras que el
uso del transporte privado motorizado se redujo
al 26,5 %. Finalmente, la duracion media de los
desplazamientos para comprar alimentos no se
modificé de forma significativa.
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Acceso a servicios de salud. También debido a la
pandemia, el acceso a los servicios de salud varid
notablemente en las tres ciudades. Casi la mitad
de los encuestados de Bogota y Santiago declara
accederaservicios de salud solo en pocas ocasiones
(47,3 %). Aunque los ciudadanos de S3do Paulo
declaran visitar con mas frecuencia los servicios
de salud (72,7 % “regularmente” o “siempre que sea
necesario”), esta ciudad mostrd la mayor proporcién
de quienes cancelaron o pospusieron la busqueda
de atencion sanitaria debido a la preocupacién por
el COVID-19 (69,3 % frente al 44,3 % de Santiago y
el 31,0 % de Bogotd). En general, los residentes de
las zonas periurbanas fueron mas propensos que
los de las zonas periféricas (55,6 % frente a 44,5
%) a cancelar o posponer la busqueda de atencion
sanitaria.

En general, la mayoria de los desplazamientos a
los servicios sanitarios se realiza en automévil o en
motocicleta, perolospatronesde participacién modal
variaron entre las ciudades, por tipos de zonas, sexo
y nivel de ingresos. En Bogota, el transporte publico
mantiene un papel dominante también en los viajes
para acceder a servicios de salud (63,7 %), mientras
que los modos de transporte individual motorizado
—automoévil y motocicleta— son predominantes en
Sao Paulo y Santiago, con cuotas que alcanzaron
el 86,2 %y el 64,7 %, respectivamente. Las mujeres
recurren mas al transporte publico que los hombres
cuando se desplazan a servicios de salud (38,2 %
frente al 25,3 % de los hombres). Cuanto mayor
es el ingreso del hogar, mayor es la proporcién de
personas que utilizan el transporte privado en
detrimento del transporte activo o publico.
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4. Estrategias publicas: como
se definen y abordan los
problemas de movilidad y

accesibilidad

Através de entrevistas semiestructuradas realizadas
en las tres ciudades, las cuales incluyeron actores
técnicosy politicos al nivel municipal, metropolitano
y nacional, es posible analizar de qué manera los
enfoques de planificacién urbana y las politicas de
movilidad definen y, consecuentemente, enfrentan
los problemas de transporte y equidad observados
en las tres ciudades. Un andlisis de contenido
cualitativo de las entrevistas permitié obtener
categorias y codigos para las tres ciudades. Se
puede observar, en términos generales, que las
necesidades pueden categorizarse como aquellas
estructurales o urgentes y algunas asociadas
directamente a la movilidad, donde desempefan un
papel relevante la expansién urbana, la equidad, la
movilidad en bicicleta y la integracién tarifaria del
transporte publico. Por otro lado, se puede notar
que, a pesar de la importancia de la equidad en
las practicas de planificacién, existe un choque
de intereses y perspectivas diferentes entre
politicos y técnicos. En esta ecuacidn, se ve que la
participacion ciudadana juega un rol relevante. Si
bien se pueden observar algunas diferencias entre
las tres ciudades examinadas y las opiniones de
algunos entrevistados, en Bogotd, Santiago y Sao
Paulo, los técnicos y politicos pertenecientes a
diferentes instituciones tienden a coincidir en sus
diagndsticos de problemas y politicas de movilidad
en las tres areas metropolitanas.

4.1. Necesidades percibidas

Respecto a las necesidades y los problemas en
movilidad y transporte, los entrevistados de las
tres ciudades ponen de manifiesto problemas
similares, como lo demuestran las categorias mas
recurrentes y las palabras mas mencionadas en sus
relatos (tabla 4.1). Por ejemplo, en los tres casos
se menciona que el transporte publico presenta
problemas en términos de oferta de recorridos,
frecuencia, tiempos de viaje y tarifas, lo que impacta
directamente en la calidad de vida de los habitantes
de areas periféricas y periurbanas: se exponen a
largos tiempos de viaje y muchas veces en malas
condiciones, debido al estado de los buses y a las
aglomeraciones. Ademas, se destacan los problemas
derivados del uso del vehiculo particular, como la
contaminaciény la congestion, que también afectan
a los usuarios del transporte publico. Sin embargo,
en las tres ciudades no hay una clara delimitacion
entre zonas periféricas y periurbanas. Solo en
algunos casos se establecen diferencias como en
Sao Paulo, donde la situacién de los municipios
periurbanos en términos de movilidad es aun
mas precaria que la de los municipios periféricos.
En este sentido, se sefala que los problemas de
movilidad en las periferias pueden ser entendidos
como problemas de planificacién urbana, ya que las
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ciudades se expanden, pero no se ofrecen servicios
para quienes residen en la periferia y por tanto se
convierten en ciudades dormitorio, donde hay que ir
al centro para tener acceso a servicios, educacion,
salud y empleo.

Adicionalmente, se mencionan exigencias
especificas en las tres ciudades. En el caso de Sao
Paulo y Santiago, se indica que la red de metro no
atiende a las periferias y se concentra en las areas
centrales de la ciudad. En Sao Paulo se habla de
la necesidad de densificar la ciudad, en Santiago

se menciona que es importante llevar servicios a
las comunas periféricas para reducir la cantidad
y los tiempos de viaje, mientras que en Bogota se
sefala que estan frente a un desafio donde se debe
definir la forma de crecimiento que va a adoptar la
ciudad. Finalmente, en Santiago y Bogota se hace
referencia a la necesidad de crear ciclovias y, en el
caso de Santiago, también aceras de calidad. Por
su parte, en Bogota se establece la necesidad de
avanzar hacia modos de transporte mas sostenibles
en términos medioambientales.

Tabla 4. Categorias y cédigos referidos a las necesidades de movilidad

percibidas por los entrevistados

Categorias

Coédigos

1. Necesidades de movilidad enfrentadas en
el dia a dia

2. Necesidades de movilidad - contextos
periféricos

3. Necesidades de movilidad - contextos
periurbanos

4. Temas y aportes a la equidad

5. Necesidades urgentes

Expansién urbana

Equidad/inequidad

Choque de intereses

Movilidad bicicleta

Integracion tarifaria

Justicia social

Necesidad de integracidn

Necesidades en general

Necesidades de transporte

Necesidades urgentes

Sustentabilidad y medioambiente

Diferencias sociales

Fuente: Elaboracidon propia

4.2. Impactos sociales y justicia en
el transporte
Como los entrevistados (véase la

tabla 4.2), las tres ciudades son desiguales y el
transporte es una expresion de esta desigualdad

reconocen

estructural. En las tres metrépolis se menciona
que las decisiones se toman buscando lograr
equidad, especialmente porque la poblacién de las
periferias es de menores ingresos y, por lo tanto,
los esfuerzos en su mayoria apuntan a mejorar el
transporte publico y las condiciones de movilidad
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de esas poblaciones vulnerables. Ademas, en las
tres ciudades se considera fundamental garantizar
la asequibilidad al transporte, es decir, que la
ciudadania pueda pagar la tarifa. En esta linea, se
habla de la importancia de implementar subsidios o
avanzar hacia tarifas integradas entre los diferentes
sistemas de transporte.

Tanto en Sao Paulo como en Santiago, se observa
que la equidad es un asunto del que se ha tomado
conciencia en el Ultimo tiempo. En ambas ciudades,
se menciona que existen grupos que presionan
por sus intereses y, al menos en Santiago, los
entrevistados afirman que eso permite que clases
altas o que grupos econdmicos tengan acceso a
mejor infraestructura o que se ejecuten proyectos
de acuerdo con sus intereses particulares. Ademas,
se sefala que los municipios son débiles frente al
gobierno central, y esto es aun mas visible en los
municipios rurales porque se les atribuye una menor
importancia que a los municipios urbanos. En Sao
Paulo se destaca la influencia de la opinidn publica
en la percepcidn que se puede tener sobre ciertas
politicas, como por ejemplo los subsidios, lo cual
incide en el apoyo o rechazo hacia una iniciativa que
apunte a generar equidad en términos de transporte.
En Bogotd, a diferencia de Santiago y Sao Paulo, se
observa una mayor relevancia atribuida a temas
ambientales y también a la reduccidn del riesgo
de accidentes, que se consideran factores que
contribuyen a generar equidad en la ciudad.

En relacién con la distribucion equitativa de
beneficios y externalidades, se menciona que ese
tema —al igual que la equidad— ha ido adquiriendo
importancia en los Ultimos afos. Distribuir
equitativamente los beneficios es fundamental para
las tres ciudades, pero en la practica no es posible
porque no todos sus habitantes tienen acceso
equitativo al transporte; el ejemplo mas usado
para dar cuenta de ello son las diferencias en las
condiciones de viaje y uso de espacio publico entre

quienes se trasladan envehiculo particulary quienes
usan el transporte publico. El caso de Bogota se
destaca, porque se sefala que sus inversiones
estan orientadas a los grupos de menores ingresos
como forma de distribuir los recursos, mientras que
en Santiago las obras son atrapadas por intereses
econdmicos y terminan beneficiando a unos pocos.
En las tres ciudades, las externalidades se atribuyen
principalmente a los vehiculos privados debido
a los impactos negativos que tienen en el trafico,
la contaminacion y el uso del espacio publico.
En Bogota se subraya que no se han adoptado
suficientes medidas en contra del uso del automdvil
y de los impactos que genera, mientras que en Sao
Paulo se menciona que la opinidn publica se resiste
a tomar acciones en esta direccion.
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Tabla 5. Categorias y cédigos referidos a los impactos sociales y a la justicia en
el transporte

Categorias Codigos

Choque de intereses

Diferencias sociales
1. Importancia y factibilidad distribucidn
equitativa beneficios movilidad

2. Importancia y factibilidad distribucidn

Distribucién beneficios

equitativa externalidades movilidad Equidad/inequidad
3. Importanciay grado de participacién

ciudadana en la toma de decisiones Expectativas impacto
4. Necesidades relacionadas con impactos

sociales del transporte elevadas por Justicia social

ciudadanos

5. Impactos sociales del transporte: prioridad
de los politicos

6. Impactos sociales del transporte: prioridad

de los técnicos Perspectiva técnicos

Participacién ciudadana

Perspectiva politicos

Sustentabilidad y medio ambiente

Externalidades

Fuente: Elaboracidon propia

4.3. Actores y estrategias para
una distribucion equitativa de
beneficios y externalidades

En lo relativo a las politicas para lograr una
distribucion equitativa de los beneficios asociados
a la movilidad, los entrevistados destacan
importantes elementos que se asocian con los
actores involucrados, con un enfoque en los roles
de ciudadanos, técnicos y politicos. La tabla 4.3
sintetiza los principales conceptos y términos
mencionados por los entrevistados, tanto en
relacion con los actores como en lo concerniente a
las politicas de movilidad en cada ciudad.
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Tabla 6. Categorias y cédigos referidos a actores y estrategias para una
distribucidn equitativa de beneficios y externalidades

Categorias

Codigos

1. Intervenciones de movilidad en desarrollo
2. Intervenciones de movilidad en contextos
periféricos

3. Intervenciones de movilidad en contextos
periurbanos

4. Herramientas y habilidades a disposicién
para considerar los impactos sociales del
transporte

5. Definiciéon de necesidades prioritarias y
participacién ciudadana

6. Evaluacion de alternativas de proyecto

7. Implementacién de proyectos

8. Evaluacién impactos de proyectos en el
tiempo

Choque de intereses

Estrategia metro/tren

Estrategia de electromovilidad

Estrategias en general

Estrategias largo plazo

Expectativas impacto

Externalidades

Financiamiento

Herramientas para definir impactos

Herramientas para definir prioridades

Movilidad bicicleta

Obra realizada

Participacidon ciudadana

Perspectiva politicos

Perspectiva técnicos

Sustentabilidad y medio ambiente

Fuente: Elaboracidon propia

Tanto en Santiago como en Sao Paulo, en lo que
tiene que ver con los intereses y la participacion
ciudadana, se menciona que la ciudadania es pasiva,
es decir, no existe una organizacion permanente
en torno a los temas de movilidad urbana. La
ciudadania se moviliza alrededor de determinados
temas cuando ciertos problemas se agravan. Esta
participacion tardia se puede explicar por la falta de
interés en participar antes, y también por la falta de
instancias de participacion. Ademas, se menciona
que los intereses particulares se sobreponen
a los de la comunidad. Existe conciencia de la
importancia de la participaciéon y de conocer las
necesidades y caracteristicas de la poblacién. Las

instancias de participacion han aumentado, pero se
consideran insuficientes: en Santiago se habla de
que varias instancias son meramente informativas
y no vinculantes, pero se destaca el caso de los
COSOC (Consejos de la Sociedad Civil) en uno de los
municipios estudiados. En Sao Paulo se menciona
que la participacién depende de lavoluntad de quien
ejecute el proyecto, y en Bogotda se ha avanzado
en la ampliacién del alcance de la participacién, y
se desea que se utilice en méas proyectos tras los
casos exitosos de participacion en el disefio de un
corredor verde y de un cable aéreo (Sarmiento et
al., 2020). En Bogota y S&o Paulo, se plantea que
la participacidon ciudadana puede reemplazar en
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parte el aporte de los técnicos, ya que se trata de un
conocimiento que no esta basado en la percepcion
sobre las necesidades de la poblacidn, sino que es
la realidad de las personas.

Los actores politicos —tomando en cuenta la
multiplicidad de los sujetos activos en las arenas
decisionales de las tres metrépolis analizadas—
presentan diferencias tanto en la manera en la que
expresansusintereses,comoensusformasdeactuar.
En varios casos, se menciona que existen politicos
que se mueven a partir de los votos, es decir, actian
de acuerdo con la percepcidn de que un proyecto
0 accién les reportara mayor cantidad de votos en
una eleccién. Respecto de Santiago, se menciona
que esto afecta a los municipios periféricos debido
a que su baja poblaciéon no despierta el interés
de los parlamentarios, que prefieren intervenir en
municipios con mayor poblacién. Tanto en Bogota
como en Santiago, se hace referencia a los alcaldes
como actores relevantes para la ciudadania, ya
que a través de ellos la ciudadania canaliza sus
necesidades y también les exigen soluciones: son
los actores més cercanos a la comunidad y, también,
los mas conscientes de sus problemas; sin embargo,
son los que menos poder tienen para llevar a cabo
acciones que puedan resolverlos.

En las tres ciudades, los entrevistados indican
que existen grupos de interés que se imponen
en la agenda politica. Como consecuencia, en
relacién con temas conflictivos que pueden generar
la oposicion de estos grupos, los tomadores de
decision adoptan estrategias que intentan evitar
conflictos. Se mencionan como ejemplos en este
sentido las politicas asociadas con el uso de las
motocicletas en Bogota y el subsidio al transporte
publico de Santiago. Otro problema que se observa
es que, pese a que la comunidad técnica posea
las herramientas y las capacidades, los politicos
a veces no tienen interés en impulsar proyectos y
toman medidas cuando un problema se agrava.

Ademas, en las entrevistas de Bogotd y de Santiago,
se advierte que existe una falta de articulacion
entre actores politicos y municipios, dado que cada
uno cuenta con una agenda propia. Bogota es un
caso que se destaca puesto que en los ultimos
anos se ha observado que los alcaldes y concejales
tienen mayor formacién en temas de movilidad, al
igual que sus funcionarios, mientras que en Sao
Paulo se habla de que ocurre lo contrario: no existe
formacién y por ende se menciona una iniciativa
para dar apoyo a alcaldes en temas de movilidad y
transporte.

Finalmente, en lo que respecta a los intereses y
el rol de la comunidad técnica, se destaca que
los equipos técnicos tienen interés en avanzar
con mejoras en la equidad. Ademas, cuentan con
capacidades y herramientas para hacerlo. Sin
embargo, se encuentran limitados por las decisiones
politicas, ya que ellos no son los tomadores de
decisidon. Se destaca que las areas y los equipos
técnicos han tenido un cambio de foco que ha
permitido incorporar la participacion ciudadana,
tematicas ambientales y disminucion del uso de
automovil, dejando atras la visidn que privilegia de
manera exclusiva el desarrollo de infraestructura
por sobre los beneficios sociales. Cabe destacar
que en Sdo Paulo y Santiago se sefala que existe
una disminucién de las capacidades de los equipos
técnicos cuando las localidades son mas pequefias
0 cuentan con menos recursos.

4.4, Los procesos que definen las
politicas de movilidad

Sobre las capacidades que intervienen en los
procesos de politicas de movilidad, en las tres
ciudades seindica que el disefioylaimplementacion
de los proyectos es un proceso largo y complejo,
que consta de distintas etapas y se basa en la
articulacién de diferentes areas, donde cada una
tiene su papel claramente definido:
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- Evaluaciones previas. Los actores entrevistados
en las tres ciudades mencionan la existencia
de estudios de evaluacion previa, por lo que la
factibilidad de ejecutar un proyecto es analizada
en términos técnicos y financieros. El aspecto
financiero es relevante en la factibilidad para
ejecutary sostener un proyecto. En Bogotd y en Sao
Paulo, se menciona que existe un ambiente donde
se percibe la sensacién de falta de recursos'y, por lo
tanto, se complejiza la posibilidad de llevar a cabo
ciertas iniciativas en el ambito de la movilidad.

- Implementacidon de acciones. Aunque existen las
herramientas y capacidades para disefiar y ejecutar
intervenciones, a veces la implementacidon se
detiene para evitar conflictos con otros actores. Se
observa que en Sado Paulo y, en menor medida, en
Santiago, las alternativas de proyectos se encuentran
limitadas por intereses econdémicos o técnicos. Por
esta razén, no se considera el abanico completo
al momento de tomar una decisiéon. Ademas, en el
caso de Santiago se destaca que los municipios
tienen menor capacidad que un ministerio para
ejecutar proyectos, especialmente en lo que refiere
a los recursos econdémicos. También es necesario
considerar que con el tiempo la participacion
ciudadana se ha vuelto mas relevante y la poblacién
tiene un rol mas destacado en la priorizacién de las
necesidades e intervenciones.

- Evaluacidn de los resultados obtenidos. Las tres
ciudades muestran diferentes maneras de abordar
los impactos esperados y las herramientas para
evaluarlos. El caso de Bogota se destaca, ya que se
observa una mayor claridad en el establecimiento
de metas para sus iniciativas; por ende, se conocen
los impactos que se esperan con la implementacién
de sus proyectos. A partir de ello se podria decir
que existe un esquema de evaluacién mas claro
que en Santiago y Sdo Paulo, donde se reconoce
que se enfocan en la evaluacién ex ante y no en
la evaluacién de impactos. En este ultimo caso, la

falta de insumos e interés para evaluar impactos se
reconoce como un problema que, en parte, responde
a una falta de voluntad politica. En Santiago también
se sefala que esto es un problema y se expresa
interés por avanzar en ese tema.

En sintesis, los tomadores de decisiones
entrevistados en Sao Paulo, Santiago y Bogota
reconocen que las tres ciudades enfrentan
problemas similares en términos de movilidad y
transporte en sus areas periféricas y periurbanas.
Por un lado, se observa que es una necesidad
que el transporte genere equidad y que, a su vez,
los beneficios se distribuyan de mejor manera.
Sin embargo, muchas veces los intereses politicos
limitan las posibilidades de intervencion, y los
problemas no pueden ser resueltos como la
comunidad o las areas técnicas esperarian.
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5. Conclusion:

recomendaciones para la
planificacion urbanay las
politicas de movilidad, hacia
una mayor equidad para las
zonas periurbanas

Sao Paulo, Santiago y Bogota presentan importantes
formas de desigualdad asociada a la movilidad
urbana, que se agudizan en sus zonas periféricas
y periurbanas. Considerando los resultados
anteriores, es posible destacar elementos que
podrian ser foco de diferentes politicas publicas
y que podrian proveer mejores condiciones de
accesibilidad, desarrollo y calidad de vida a los
habitantes de zonas periurbanas.

En primer lugar, de los resultados obtenidos se
desprenden cuestiones de planificacion y equidad.
Los variados patrones de segregacion territorial que
se han visto sugieren intervenir para integrar los
servicios de transporte existentes, asi como para
reequilibrar las estructuras territoriales segregadas
de los tres contextos. Asimismo, si Bogotay Santiago
permiten el desarrollo de areas periurbanas que
dependen funcionalmente del nidcleo urbano sinuna
buena provisién de servicios de transporte publico,
se corre el riesgo de generar polos dependientes del
automdovil (o peor aun, sin transporte publico). Esto

provocaria impactos negativos en los tres ejes de
sostenibilidad: econdmicamente, al obligar a usar el
automdovil (o no poder acceder a las oportunidades);
socialmente, por los problemas de asequibilidad
para los grupos mas vulnerables; y ambientalmente,
por las externalidades que el automdvil genera en
el nucleo urbano, especialmente en términos de
contaminacién y congestion. Los menores ingresos
de las comunidades periurbanas, la estructura
insular de las regiones metropolitanas, la potencial
dependencia del automdvil y los mayores tiempos
de viaje para los usuarios del transporte publico
son elementos que pueden generar potenciales
desigualdades, que se hacen visibles de forma
diferente en los entornos examinados.

A pesar de que las tres metrdpolis presentan
estructuras territoriales diferentes, es posible
destacar elementos relevantes para politicas
publicas tomando en cuenta las formas en que los
habitantes de las zonas periféricas y periurbanas
se desplazan y las maneras en que perciben su
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movilidad. En general, se destaca una percepcién
positiva de los dmbitos en donde viven, sobre todo
en relacidn con las oportunidades a las que pueden
accedery con la calidad del entorno construido. Sin
embargo, las personas declaran no sentirse libres
de elegir el modo de transporte que quisieran: esto
vale tanto para usuarios de transporte publico como
también para quienes se desplazan en vehiculo
privado. Por este motivo, los costos monetarios
del transporte y los tiempos de viaje representan
elementos que afectan negativamente la calidad de
vida de la ciudadania, en particular si se percibe
que no existen alternativas disponibles. Las pocas
diferencias observadas entre zonas periféricas
y periurbanas, asi como los pocos cambios
detectados antes y después de la pandemia,
sugieren la existencia de limitaciones estructurales
que es necesario abordar a través de una mayor
planificacion del territorio, con un énfasis en las
estrategias para la movilidad.

A partir de este diagndstico y considerando los
elementos destacados por los entrevistados de las
tres ciudades, es posible avanzar en propuestas
para mejorar la forma en que el transporte (y las
politicas que determinan sus caracteristicas) aporta
a una mayor equidad en los territorios periféricos
y periurbanos de las d4reas metropolitanas
latinoamericanas. Estas se refieren tanto a los
productos (es decir, las estrategias de planificacién
y las intervenciones para la movilidad urbana) como
también a los procesos que les dan forma (con un
enfoque en disefio, implementacidn y evaluacion de
las politicas de movilidad).

5.1. Los productos: intervenciones
para la movilidad urbanay
estrategias espaciales

Las tres ciudades mencionan, en lo relativo a las
intervenciones para la movilidad, que las distintas

iniciativas de planificacién llevadas a cabo tienen
como propdsito mejorar la conectividad y la
accesibilidad de la poblacién que reside en areas
periféricas o periurbanas, y que, por consiguiente,
no cuentan con acceso a empleo, educacidn,
salud y otros servicios cerca a su lugar de
residencia. En los casos de Bogotd y Santiago, las
principales iniciativas desarrolladas o en desarrollo
corresponden a la construccion de lineas de
metro y tren. En Bogotd, la primera linea de metro
busca conectar a las periferias, y en el caso de
Santiago, luego de un importante esfuerzo de los
municipios, se consiguié la extension de una linea
hasta su territorio. También en Bogota y Santiago
existe interés por fomentar el uso de la bicicleta
(principalmente en Bogotd) y, por ende, avanzar
en formas de movilidad menos contaminantes, asi
como también ofrecer alternativas de transporte que
puedan desincentivar el uso del vehiculo particular.
En el caso de Sao Paulo, las iniciativas desarrolladas
y mencionadas por los entrevistados corresponden a
modificaciones en lineas de buses y sus recorridos,
donde es importante tener en consideracién que se
tratan de intervenciones antiguas.

Sin  embargo, proponer solo intervenciones
relacionadasconlamovilidad noessuficiente,apesar
de la importancia que revisten el fortalecimiento del
transporte publico y la promocién de la movilidad
activa. Es clave también enfrentar la desigual
estructura territorial de las dreas metropolitanas, a
través de instrumentos de planificacién que, aescala
metropolitana, logren promover el policentrismo y
aumentar el nimero de oportunidades disponibles
en proximidad de lugares de residencia, tomando
en cuenta la accesibilidad como el principio guia
para las estrategias de planificacidon urbana y de
la movilidad. Por un lado, es necesario fomentar
un reequilibrio de las dreas urbanas existentes, no
solo a través de planes que presenten una vision de
desarrollo territorial mas balanceada, sino también
a través de mecanismos de regulacién, inversion



32 Transporte y equidad: abordando la accesibilidad en los margenes urbanos :_}

y gestion que hagan efectivas estas estrategias
de reequilibrio. Por el otro lado, es necesario
controlar y limitar la expansién de los ambitos
periurbanos, cuyas caracteristicas espaciales
promueven un modelo de ciudad no sostenible y
socialmente excluyente. En relacién con este punto,
es fundamental considerar que, en nuestro analisis,
los diagndsticos de los tomadores de decisidn
corresponden solo en parte con las experiencias de
la ciudadania: los habitantes de zonas periféricas y
periurbanas demostraron valorar mucho la facilidad
de acceso a oportunidades bdsicas, mientras que
la proximidad ha sido escasamente mencionada por
los tomadores de decisiones entrevistados.

5.2. Los procesos: disefio,
implementacion y evaluacion de las
politicas de movilidad

Las entrevistas a tomadores de decisiones
permitieron profundizar tanto en las desigualdades
estructurales que las tres ciudades deben enfrentar,
como en las maneras en que las tres metrépolis las
abordan. Pese a diferencias referidas al contexto
institucional de cada pais, los tres casos muestran
similitudes en las maneras en que se definen los
problemas de transporte, se negocian las acciones
que se deben realizar por parte de diferentes
actores, y se da forma a las intervenciones a realizar
a través mediante los procesos de planificacion.
Considerando justamente las formas en que se
disenan, implementan y evaltan las intervenciones
para la movilidad, es necesario avanzar en dos
direcciones para hacer que las politicas de
transporte puedan hacer un aporte mas claro a la
equidad territorial, al tener presente tanto elementos
técnicos como politicos.

Las formas de evaluacidon de planes y proyectos
por implementar son los elementos técnicos que
es fundamental cambiar. Las tradicionales técnicas

implementadas tienden a basarse en criterios
de origen predominantemente econdmico, que
privilegian la eficiencia sobre la equidad y no logran
contemplar adecuadamente los impactos sociales
de la movilidad urbana. Por lo anterior, se requiere
avanzar hacia una sistematica inclusion de las
evaluaciones de accesibilidad como un instrumento
capaz de considerar de qué manera el transporte
impacta el bienestar de las personas. Esto hace
posible analizar cuantas y cudles oportunidades
estan a disposicion de las personas (evaluando
cudles lugares se pueden alcanzar, dentro de ciertos
tiempos de viaje o distancias), ademas de examinar
los costos —tanto monetarios como no monetarios—
de poder acceder a ellas.

En lo concerniente a los elementos politicos, como
los mismos tomadores de decisiones entrevistados
en las tres ciudades lo demostraron, es necesario
promoverunamayorconcienciadelasconsecuencias
sociales de la movilidad. Es fundamental que se
reconozca con mayor fuerza que la desigualdad
estructural de las ciudades de América Latina se
enfrenta también a través de las intervenciones en el
transporte, un dmbito a menudo considerado como
exclusivamente técnico. Si bien las implicancias
sociales de la movilidad cotidiana son cada vez
mas claras tanto para los tomadores de decisiones
como para la ciudadania, es fundamental garantizar
que estas sean consideradas en todos los dmbitos
que conforman las metrépolis de la region. En este
sentido, es necesario dar espacio de participacion
a la ciudadania, sobre todo a aquellos grupos con
menor visibilidad. Los entrevistados mencionaron
que las zonas periféricas y periurbanas aqui
analizadas tienen menor peso electoral y, por ende,
sus intereses son subestimados a la hora de tomar
decisiones. Ademads, la falta o los inadecuados
esquemas de gobernanza metropolitana facilitan
que los problemas de los dmbitos periurbanos sean
menos importantes respecto a los de las zonas
urbanas. Garantizar mas instancias de participacién
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ciudadana, sumado a la definicion de nuevas formas
de cooperacidon metropolitana entre instituciones
municipales, regionalesy nacionales puede serclave
para poder abordar los problemas de la movilidad
de manera eficiente, sostenible y justa. Por esto, a la
hora de considerar las desigualdades estructurales
de las metrépolis latinoamericanas, es esencial ir
mas alla de la tradicional dicotomia centro-periferia,
incluyendo los nuevos margenes que se han ido
consolidando en las zonas periurbanas y que dan
cuenta de nuevas escalas socioespaciales de las
metrépolis.
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